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Wykaz skrotow

Akty prawne

VI dyrektywa

dyrektywa
2006/112/WE

dyrektywa
2007/64/WE

dyrektywa
2009/110/WE

EKSL

k.c.
Konstytucja RP

k.p.a.

nowela
weglowodorowa

szo6sta dyrektywa Rady z dnia 17 maja 1977 r. w sprawie har-
monizacji ustawodawstw Panstw Czlonkowskich w odnie-
sieniu do podatkéw obrotowych - wspdlny system podatku
od wartoéci dodanej: ujednolicona podstawa wymiaru po-
datku (77/388/EWG) (Dz. Urz. WE L 145 z 13.06.1977, s. 1,
z p6zn. zm.; Dz. Urz. UE Polskie wydanie specjalne, rozdz. 9,
t.1,s.23)

dyrektywa Rady 2006/112/WE z dnia 28 listopada 2006 r.
w sprawie wspoélnego systemu podatku od wartoéci dodanej
(Dz. Urz. UE L 347 211.12.2006, s. 1, z p6Zn. zm.)

dyrektywa 2007/64/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 13 listopada 2007 r. w sprawie ustug platniczych w ra-
mach rynku wewnetrznego zmieniajaca dyrektywy 97/7/WE,
2002/65/WE, 2005/60/WE, 2006/48/WE i uchylajaca dyrek-
tywe 97/5/WE (Dz. Urz. UEL 31925.12.2007,s.1, z p6zn. zm.)
dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/110/WE
z dnia 16 wrzeénia 2009 r. w sprawie podejmowania i pro-
wadzenia dzialalnosci przez instytucje pieniadza elektro-
nicznego oraz nadzoru ostroznoéciowego nad ich dziafal-
noscia, zmieniajaca dyrektywe 2005/60/WE i 2006/48/WE
oraz uchylajaca dyrektywe 2000/46/WE (Dz. Urz. UE L 267
z10.10.2009, s. 7, z pézn. zm.)

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona
w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985r. (Dz. U. z 1994 r.
Nr 124, poz. 607 ze sprost.)

ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks cywilny (tekst
jedn.: Dz. U. z 2014 r. poz. 121 z pézn. zm.)

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.)

ustawa z dnia 14 czerwca 1960r. - Kodeks postepowa-
nia administracyjnego (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 267
z pozn. zm.)

ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o zmianie ustawy - Prawo geo-
logiczne i gornicze oraz niektérych innych ustaw (Dz. U.
poz. 1133)
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nowelizacja u.f.p. - ustawa z dnia 16 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy o finan-

z2010r. sach publicznych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U.
Nr 257, poz. 1726 z pézn. zm.)

nowelizacja u.f.p. -ustawa z dnia 26 wrzesnia 2014 r. o zmianie ustawy o fi-

z2014r. nansach publicznych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U.
poz. 1626)

nowelizacja uid.p. - ustawa z dnia 10 stycznia 2014 r. o zmianie ustawy o infor-

z2014r. matyzacji dziatalnosci podmiotéw realizujacych zadania pub-
liczne oraz niektérych ustaw (Dz. U. poz. 183)

o.p. - ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa
(tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 613 z pézn. zm.)

pr. bank. -ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Prawo bankowe (tekst
jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 128 z pézn. zm.)

pr. bud. - ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane (tekst jedn.:
Dz. U. z2013 r. poz. 1409 z p6ézn. zm.)

pr. geol. - ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. - Prawo geologiczne i gérni-
cze (tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 196 z pézn. zm.)

p-w.u.f.p. - ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. - Przepisy wprowadzaja-

ce ustawe o finansach publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1241
z pozn. zm.)

rozporzadzenie -rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 5lipca 2010r.

o rachunkowosci w sprawie szczegélnych zasad rachunkowosci oraz planéw
kont dla budzetu panistwa, budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego, jednostek budzetowych, samorzadowych za-
kladéw budzetowych, parnstwowych funduszy celowych
oraz panstwowych jednostek budzetowych majacych sie-
dzibe poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jedn.:
Dz. U. z 2013 r. poz. 289)

TFUE - Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsoli-
dowana Dz. Urz. UE C 326 z 26.10.2012, s. 47)
u.dj.s.t. - ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek sa-

morzadu terytorialnego (tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 513
z pozZn. zm.)

u.djs.t.z1998r. - ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o dochodach jednostek sa-
morzadu terytorialnego w latach 1999-2003 (Dz. U. Nr 150,
poz. 983 z pézn. zm.)

u.d.L - ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalnosci leczniczej
(tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 618 z p6ézn. zm.)
u.d.p.p.w. -ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dzialalnosci pozytku

publicznego i o wolontariacie (tekst jedn.: Dz. U. z 2014 r.
poz. 1118 z p6zn. zm.)

uf.g. - ustawa z dnia 10 grudnia 1993 r. o finansowaniu gmin (tekst
jedn.: Dz. U. 21998 r. Nr 30, poz. 164 z pézn. zm.)

uf.p. - ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych
(tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 885 z pézn. zm.)

ufp.z1998 r. - ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych

(tekst jedn.: Dz. U. z 2003 r. Nr 15, poz. 148 z p6zn. zm.)
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u.f.p. 22005 1. -ustawa z dnia 30 czerwca 2005r. o finansach publicznych
(Dz. U. Nr 249, poz. 2104 z pézn. zm.)

u.gk - ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej
(tekst jedn.: Dz. U. z 2011 r. Nr 45, poz. 236 z p6zn. zm.)

u.g.n. - ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos-
ciami (tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 782 z p6zn. zm.)

uid.p. - ustawa z dnia 17 lutego 2005 r. o informatyzacji dziatalno-

§ci podmiotéw realizujacych zadania publiczne (tekst jedn.:
Dz. U.z 2014 r. poz. 1114)

ul. - ustawa z dnia 28 wrzeénia 1991 r. o lasach (tekst jedn.: Dz. U.
z 2014 r. poz. 1153 z pézn. zm.)
uw.o.n.d.f. - ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za na-

ruszenie dyscypliny finanséw publicznych (tekst jedn.: Dz. U.
z 2013 r. poz. 168)

u.0.5. - ustawa z dnia 16 listopada 2006 r. o oplacie skarbowej (tekst
jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 783 z p6zn. zm.)
uw.p.d.o.p. - ustawa z dnia 15lutego 1992r. o podatku dochodowym

od o0s6b prawnych (tekst jedn.: Dz.U. z 2014 r. poz. 851
z podzZn. zm.)

u.p.L - ustawa z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o podatku lesnym (tekst
jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 465 z pézn. zm.)

u.p.o.l. - ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokal-
nych (tekst jedn.: Dz. U. z 2014 r. poz. 849 z p6zn. zm.)

u.p.p.m. - ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o portach i przystaniach
morskich (tekst jedn.: Dz. U. z 2010 r. Nr 33, poz. 179)

u.p.p-p- - ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-
-prywatnym (tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 696)

u.p.r. - ustawa z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym (tekst
jedn.: Dz. U z 2013 r. poz. 1381 z p6zn. zm.)

u.p.s.d. - ustawa z dnia 28 lipca 1983 r. o podatku od spadkéw i daro-
wizn (tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 86 z pézn. zm.)

u.p.s.p.p. - ustawa z dnia 30 kwietnia 2004 r. o postepowaniu w spra-

wach dotyczacych pomocy publicznej (tekst jedn.: Dz. U.
z 2007 r. Nr 59, poz. 404 z p6zn. zm.)

w.p.tu. - ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug
(tekst jedn.: Dz. U. z 2011 r. Nr 177, poz. 1054 z p6zn. zm.)

u.p.t.z - ustawa z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie
zbiorowym (Dz. U. z 2011 r. Nr 5, poz. 13 z p6zn. zm.)

wp.wnk. - ustawa z dnia 2 marca 2012 r. o podatku od wydobycia nie-
ktoérych kopalin (Dz. U. poz. 362 z pézn. zm.)

wr.i.o. -ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992r. o regionalnych iz-

bach obrachunkowych (tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r. poz. 1113
z pozn. zm.)

us.d.g. - ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dzialalnosci gospo-
darczej (tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 584 z p6zn. zm.)
us.g. - ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst

jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 594 z pézn. zm.)

1
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u.s.p.

u.s.p.w.

U.W.I.p.Z.

u.z.0.Z.

u.z.p.p.r.

- ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym
(tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 595 z p6zn. zm.)

- ustawa z dnia 25 lipca 2014 r. o specjalnym podatku weglo-
wodorowym (Dz. U. poz. 1215 z p6zn. zm.)

- ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa
(tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r. poz. 596 z p6zn. zm.)

- ustawa z dnia 19 sierpnia 2011 r. o ustugach platniczych (tekst
jedn.: Dz. U. z 2014 r. poz. 873 z pézn. zm.)

- ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny i syste-
mie pieczy zastepczej (tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 332
z pozZn. zm.)

- ustawa z dnia 30 sierpnia 1991 r. o zakladach opieki zdrowot-
nej (tekst jedn.: Dz. U. z 2007 r. Nr 14, poz. 89 z pézn. zm.)

- ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia poli-
tyki rozwoju (tekstjedn.: Dz. U. 22014 r. poz. 1649 z p6zn. zm.)

Czasopisma, zbiory orzecznictwa

CBOSA
Dz.P.P.P.
ECR

FK

GSP
KPPod.

M. Pod.
M. Prawn.
NZS
ONSA
ONSA WSA

OSNP
OSPiKA
OTK
Owss

PiP

ror

PPH
PPLiFS
Prz. Legisl.
Prz. Pod.
Prz. Sejm.
PUG
RPEiS
Sam. Teryt.
St. Pr.-Ek.
ZNSA
ZNUL
ZNUS

- Centralna Baza Orzeczeni Sgdéw Administracyjnych

- Dziennik Praw Parstwa Polskiego

- European Court Reports

- Finanse Komunalne

- Gdanskie Studia Prawnicze

- Kwartalnik Prawa Podatkowego

- Monitor Podatkowy

- Monitor Prawniczy

- Nowe Zeszyty Samorzadowe

- Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego

- Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego i woje-
wodzkich sgdéw administracyjnych

- Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. I1zba Pracy

- Orzecznictwo Sadéw Polskich i Komisji Arbitrazowych

- Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego

- Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych

- Panstwo i Prawo

- Przeglad Orzecznictwa Podatkowego

- Przeglad Prawa Handlowego

- Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzgdowych

- Przeglad Legislacyjny

- Przeglad Podatkowy

- Przeglad Sejmowy

- Przeglad Ustawodawstwa Gospodarczego

- Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny

- Samorzad Terytorialny

- Studia Prawno-Ekonomiczne

- Zeszyty Naukowe Sagdownictwa Administracyjnego

- Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Lodzkiego

- Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego
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- Bank Gospodarstwa Krajowego

- Europejski Trybunat Sprawiedliwosci
- Gléwna Komisja Orzekajaca

- Gléwny Urzad Statystyczny

- indywidualny wskaznik zadluzenia

- jednostka sektora finanséw publicznych
- jednostka samorzadu terytorialnego
- Minister Finansow

- miejski osrodek pomocy spotecznej

- mate i érednie przedsiebiorstwa

- Narodowy Bank Polski

Wykaz skrotéw

- Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej

- Narodowy Fundusz Zdrowia

- organizacja pozarzadowa

- Naczelny Sad Administracyjny

- Organizacja Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju
- produkt krajowy brutto

- partnerstwo publiczno-prywatne

- regionalna izba obrachunkowa

- samorzadowa instytucja kultury

- samorzadowe kolegium odwotawcze

- Sad Najwyzszy

- samodzielny publiczny zaklad opieki zdrowotnej
- Trybunat Konstytucyjny

- Trybunat Sprawiedliwosci Unii Europejskiej

- Urzad Ochrony Konkurengji i Konsumentéw

- Warsaw Interbank Bid Rate

- wieloletnia prognoza finansowa

- Wieloletni Plan Finansowy Panistwa

- wojewddzki sad administracyjny
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Cwier¢ wieku, jaka mineta od wprowadzenia w Polsce zasadniczych zmian
ustrojowych, to réwniez okres restytucji samorzadu terytorialnego i przywroce-
nia mu osobowosci prawnej. Ta rocznica zostala powszechnie dostrzezona i do-
ceniona przez obywateli, media, a takze najwyzsze wladze paristwowe. W adre-
sie wystosowanym z tej okazji Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej Bronistaw
Komorowski stwierdzit m.in.: ,Odrodzona samorzadnos¢ to jeden z najwiek-
szych sukcesow naszych przemian. Uwolnita ona obywatelska energie Pola-
kéw i pozwolila lokalnym wspélnotom wspétuczestniczy¢ i wspétdecydowac
w sprawach publicznych. (...) Samorzad terytorialny stat sie¢ polem madrze za-
gospodarowanej wolnoéci i trwatym elementem polskiego ustroju”.

Reforma samorzadowa byta procesem dtugotrwatym, a rola samorzadu te-
rytorialnego istotnie w ciggu tych lat si¢ zmieniata, szczegdlnie po akcesji Pol-
ski do Unii Europejskiej. Kryzys gospodarczy wyraznie unaocznit niedostat-
ki systemu finanséw publicznych, ale sklonit tez do podjecia wielu doraznych
dziatann majgcych poprawic jego stabilnoé¢. Wydarzeniom tym towarzyszyty
modyfikacje prawa finansowego jednostek samorzadu terytorialnego. Wprowa-
dzane rozwigzania miaty jednak najczesciej charakter interwencyjny, prowizo-
ryczny, dorazny. Ustawicznie zmienialy sie przepisy dotyczace np. dochodow
jednostek samorzadowych, ich gospodarki finansowej czy zasad wydatkowania
srodkow pozyskiwanych z rozmaitych zrédel. O ile samo odrodzenie samorzad-
noéci zostalo ocenione jednoznacznie pozytywnie, o tyle podejmowane refor-
my prawa finanséw samorzadowych nie byly satysfakcjonujgce ani z punktu
widzenia teorii, ani praktyki. Nie stworzono systemu, ktéry mozna by uznaé
za kompletny i trwaly.

Bogate w wydarzenia dwudziestopieciolecie funkcjonowania samorzadu te-
rytorialnego w Polsce i rozwoju zwigzanego z nim prawa finansowego sklaniaja
wiec do dokonania podsumowan i ocen. Zorganizowana przez Katedre Prawa
Finansowego Wydziatu Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroc-
tawskiego miedzynarodowa konferencja naukowa na temat , XXV lat prawa fi-
nansowego samorzadu terytorialnego i finanséw samorzadowych”, nad ktéra
patronat objat Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej, spotkata si¢ z duzym zain-
teresowaniem $rodowisk naukowych Polski i Europy Srodkowo-Wschodniej.
Uczestnicy konferencji, ktorzy przedstawili referaty i wzieli udzial w dysku-
sjach, zostali zaproszeni do przygotowania opracowan skladajacych sie na ni-
niejsza monografie. Jak wskazuje tytul, poSwiecona jest ona zaréwno diagnozie
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obecnego stanu prawa finansowego i finanséw samorzadowych, jak i analizie
dylematéw, ktére pojawily sie w ciagu ¢wier¢wiecza ewolucji systemu finanséw
samorzadowych. W wielu opracowaniach zawarte sa tez sugestie dotyczace po-
zadanego kierunku dalszych korekt czy nawet zasadniczych zmian tego syste-
mu. Tlem i kontekstem takich rozwazarn staly sie kwestie dotyczace probleméw
irozwigzan zastosowanych w innych panistwach, poruszone m.in. w opracowa-
niach przygotowanych przez zagranicznych autoréw.

Z uwagi na tak sformulowany zakres tematyczny niniejszego tomu stusz-
ne wydalo sie ujecie prac w pie¢ grup zagadnien. Pierwsza czes¢ obejmuje pra-
ce po$wiecone gospodarce budzetowej samorzadu terytorialnego. Poruszono
w niej problem decentralizacji zadan na rzecz JST. Podjeto kwestie oceny, czy
obecny system decentralizacji zapewnia samodzielno$¢ finansowa tych jedno-
stek. Zwrdécono uwage na rozwigzania umozliwiajace wydtuzenie horyzontu
planowania budzetowego (wieloletnia prognoza finansowa, prognoza kwoty
dtugu), wskazujac na liczne stabosci obowiazujacych rozwiagzan oraz postulu-
jac wprowadzenie kompleksowego i spéjnego operacyjnego dokumentu progra-
mowego. W tej czesci zostaly rowniez zbadane zagadnienia nadzoru i kontroli.
Przedstawiono instytucje absolutorium jako narzedzia kontroli wykonywanej
w podstawowej JST, uznajac je za wlasciwe narzedzie oceny sposobu gospoda-
rowania Srodkami publicznymi. Problem stwierdzonego w toku kontroli nad-
miernego zadluzenia zostat ukazany w aspekcie mozliwosci zastepczego usta-
lenia budzetu JST przez kolegium RIO. Uznano to za pozadany srodek nadzoru
o charakterze wladczym, ktérego legalnosé podlega kontroli sadéw administra-
cyjnych. Zaproponowano takze mozliwosé¢ ustanowienia w Polsce kontrolowa-
nej upadtosci JST. W tej czesci tomu znalazly sie takze krytyczne analizy kwestii
wydatkowania srodkéw bedacych w dyspozycji JST na zadania zwigzane z r6z-
nymi rodzajami dzialalnosci (m.in. dotacje celowe dla podmiotéw prowadza-
cych dziatalnos¢ leczniczg oraz na zadania wspierania rodziny i systemu pieczy
zastepczej). Tres¢ czesdci pierwszej wzbogacona jest o prezentacje ustawodaw-
stwa czeskiego, rosyjskiego, bialoruskiego i hiszparskiego, regulujacego zagad-
nienia budzetowe JST w tych krajach. Poréwnania miedzynarodowe skfaniaja
do refleksji i ulatwiajg oceng rozwigzan wprowadzonych w Polsce. Czasami tez
daja konkretne wskazéwki i moga stanowic inspiracje do dokonywania zmian.

W czesci drugiej zawarte sa rozwazania na temat ksztaltowania sie do-
chodéw JST, kwestii ich adekwatnosci do zadan nakladanych ustawowo na te
jednostki. Struktura zrédet tych dochodéw jest zréznicowana, rézna jest tez
ich wydajnos¢. Konstytucyjna zasada udzialu JST w dochodach publicznych
odpowiednio do przypadajacych im zadan nadal nie jest w pelni realizowa-
na, a wprowadzane doraZnie instrumenty majace sterowac¢ dystrybucja docho-
déw publicznych nieraz prowadza do absurdéw. Za szczegdlnie istotny prob-
lem uznaje sie powszechnie krytykowany system korekcyjno-wyréwnawczy.
Konieczna rewizja tego systemu powinna doprowadzi¢ do systemowej reformy
unormowan, wprowadzenia rozwigzan zachowujacych pionowy podzial pub-
licznych zasobéw finansowych, ktéry nie ingerowalby tak daleko w dochody
wilasne JST. Obok zrédet budzetowych bardzo wazng pozycja w ich dochodach
sa $rodki pochodzace z innych Zrédel, w tym zagranicznych, dlatego w tej cze-
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$ci tomu umieszczono takze opracowania dotyczace programéw pomocowych.
Stwierdzono w nich m.in., ze gminy sa zainteresowane przede wszystkim pro-
gramami pomocowymi o mniejszych kwotach i prostszych procedurach, po-
legajacych na stosowaniu zwolnieri podatkowych i r6znicowaniu stawek po-
datkowych. Bariera dla korzystania przez JST z programéw pomocowych jest
przede wszystkim system regulacji prawnych dotyczacych sprawozdawczosci,
nadmiernie rozbudowany i pozbawiony komplementarnosci.

Trzecia i czwarta czes¢ monografii poswiecone sa zagadnieniom podatko-
wym w gospodarce finansowej JST. Na gruncie prawa podatkowego JST poru-
szono wazne kwestie wladztwa podatkowego. Postawiono pytania, czy obecny
system tworzy konstrukcje zapewniajaca samodzielnosé¢ finansowa jednostek,
a takze czy istnieje realny wptyw JST na wielko$¢ dochodéw uzyskiwanych ze
zroédet podatkowych oraz optat. Oméwiono zakres swobody regulacyjnej przy-
stugujacej organom JST i przeanalizowano konkretne podatki (w tym poda-
tek lesny i podatek od nieruchomosci) w aspekcie ich zasadnosci i wydajnosci.
Zwrécono uwage na szereg niejasnych przepisow, w tym w zakresie podatku
od towaréw i ustug. Jego wiasciwe rozliczenie wymaga niejednokrotnie doko-
nania szczegdtowych i pracochtonnych analiz, co wynika przede wszystkim
ze zréznicowanego katalogu aktywnosci podejmowanych przez JST. Krytycz-
nie oceniono zbyt czeste nowelizacje prawa podatkowego. Kolejne opracowania
w tej czedci poswiecono stawkom, ulgom i zwolnieniom podatkowym jako tym
elementom wiladztwa podatkowego, ktére moga istotnie wptywac na wielkosé
dochodéw JST. Analizujac te kwestie, autorzy przyznaja jednak, ze realny za-
kres kompetencji przyznanych jednostkom samorzadowym jest waski. Wska-
zuja ponadto na nieuzasadniong elastyczno$é w konstrukcji zwolnieni ustawo-
wych w podatku od nieruchomosci.

Ostatnia, pigta czes¢ tomu porusza zagadnienia korzystania przez JST z in-
strumentéw rynku finansowego, i to zaréwno klasycznych (emisja obligacji
komunalnych, lokaty wolnych srodkéw w depozyt u Ministra Finanséw), jak
i bardziej innowacyjnych (emisja pienigdza lokalnego, stosowanie instrumen-
téow pochodnych). Te drugie budza szereg watpliwosci. Legalnie emitowany
pieniadz lokalny winien by¢ monitorowany przez bank centralny, aby uniknaé
naruszenia stabilnosci monetarnej w skali paristwa. Obarczone wysokim ryzy-
kiem instrumenty pochodne moga by¢ natomiast wykorzystywane przez JST
tylko w okreslonych sytuacjach i ze szczegdlng ostroznoscia.

W kazdej z oméwionych czesci zawarte sa opracowania o réznym pozio-
mie szczegdtowosci, analizujace prawnofinansowe otoczenie dziatalnosci samo-
rzadéw w ujeciu teoretycznym i ogélnym, jak i konkretne grupy podmiotéw
czy instrumenty. Ta zréznicowana konstrukcja dobrze odzwierciedla ztozo-
na i wielopoziomowa strukture zagadnieri, ktérym poswiecono niniejszy tom.
U podstaw prawa finanséw samorzadowych lezy jednak idea samorzadnosci,
odrodzonej w Polsce po latach nieistnienia. Dlatego tez nalezy zwroci¢ szcze-
g6lng uwage Czytelnikéw na esej wprowadzajacy, ktéry prof. Teresa Debowska-
-Romanowska poswiecita kwestiom zasadniczym dla dalszego rozwoju tej sa-
morzadnosci, wnikliwie oceniajac istniejace rozwigzania prawne i postulujac
ich pozadany stan docelowy.
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Mam nadzieje, ze monografia ta zainteresuje nie tylko teoretykéw, ale tak-
ze studentéw i doktorantéw studidéw prawniczych, administracyjnych czy eko-
nomicznych oraz praktykéw zajmujacych sie zagadnieniami finanséw pub-
licznych.

Wiestawa Miemiec



Teresa Debowska-Romanowska

Nowy ksztatt finansow lokalnych czy nowy
ustréj samorzadu terytorialnego w Polsce?
Esej wprowadzajacy

Esej, pisany z okazji piegknej rocznicy 25-lecia restytucji samorzadu teryto-
rialnego w Polsce, wydaje sie zapowiadac jeszcze jedna publikacje okolicznos-
ciowa - jakich wiele. Tymczasem czuje sie¢ w obowiazku - jako badacz i ponie-
kad wspoéttworca systemu finanséw lokalnych - do postawienia pytania: czy
w istocie mamy dalej do czynienia z tym samym samorzadem terytorialnym,
ktéry uksztattowat sie na poczatku lat 90. ubieglego stulecia. Na tak zasadni-
czo, a zarazem niedostatecznie precyzyjnie - z punktu widzenia stricte nauko-
wego - postawione pytanie trudno jest odpowiedzie¢ bez podania cech, ktére
przyjmujemy za cechy tozsamosciowe samorzadu terytorialnego jako pewnej
instytucji polityczno-prawne;j.

Nie ma przeciez dwoéch identycznych samorzadéw w danym czasie, w ra-
mach jednego panstwa. Nie ma tez wcigz takich samych samorzadéw w zmie-
niajacym sie czasie - tak samo jak zmienia sie struktura ludnos$ciowa i wiekowa
mieszkancow. Rzecz jednak w tym, ze to prawo czyni z takich wspélnot pew-
na sztywna i przewidywalna strukture i umieszcza ja w porzadku ogélnopan-
stwowym. Nadaje takze w sposéb dos¢ arbitralny - zwlaszcza gdy samorzad
jest kreowany w drodze ustawy - pewne cechy kategorialne, wspélne wszyst-
kim samorzadom, zréwnujac jedne z drugimi w sposéb doé¢ autorytarny, mimo
widocznych réznic. W ten sposéb samorzadami stopnia podstawowego w Pol-
sce s samorzady miejskie facznie z wielkimi metropoliami i mate gminy, cho¢
te pierwsze maja jednoczesnie status powiatu miejskiego. Takie ujecie opiera
sie na zalozeniu, ze kazda jednostka administracyjnego, ustawowego podziatu
kraju tworzy eo ipso faktyczng wspdlnote terytorialng. Tym samym wiec wszyst-
kie wspdlnoty daja sie ze sobg poréwnac - przez to zas traktowac kategorialnie
przez prawo. Unifikacja wszystkich samorzadéw terytorialnych dziatajacych
w panstwie i ich kategorialne traktowanie za pomocg jednolitych kryteriow
jest wspolczesnie konieczne.

Niemniej w nowoczesnych demokracjach pojawiajq sie czynniki spoteczno-
-polityczne przemawiajace za traktowaniem poszczegélnych samorzadéw
w sposob bardziej oddolny i zindywidualizowany - cho¢ to sie ktéci z naszym
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wyobrazeniem paristwa prawnego. Po pierwsze, wspoélczesne ruchy miejskie
ktada bardzo silny nacisk na to, by samorzady te traktowac jako naturalng
wspolnote polityczna - czyli miejsce podejmowania istotnych, wigzacych wy-
boréw spolecznych przez wszystkich mieszkanicéw - nie zas (nie przede wszyst-
kim) zdecentralizowang administracje paristwowa. Stad popularnos¢ budzetow
obywatelskich, wystuchan budzetowych i innych form bezposredniej partycy-
pacji w procesach zarzadzania finansami komunalnymi. Juz tylko to oznacza,
ze zakres swobody politycznej mieszkanicow w kazdym z tych samorzadéw
bedzie inny, nie tylko w zaleznosci od tego, jak wielka pula sSrodkéw zostanie
przeznaczona na taki budzet obywatelski, ale takze od tego, jakie zadania beda
przekazane mieszkaricom jako przedmiot swobodnego wyboru.

Z jednej strony zatem mamy silng presje, by kazdy samorzad wedtug nieco
innych zasad prowadzit wtasng gospodarke finansowa, z drugiej za$ obowia-
zujace regulacje prawne determinuja konieczno$é¢ traktowania wszystkich sa-
morzadéw wedlug jednolitych kryteriow - to znaczy wyposazania ich w takie
same zrédia dochodéw wiasnych, tak samo uzupelniane o subwencje i dotacje
z budzetu panstwa, oraz w taki sam, generalnie i kategorialnie okreslony, za-
kres zadan finansowanych z ich budzetéw.

Uwaga ta dotyczy zwlaszcza zasad wyposazania samorzadu terytorialne-
go w dochody wtasne, a przede wszystkim w dochody uzupetniajace z budze-
tu panstwa. Bardzo trudne jest jednak zapewnienie w drodze prawnej pewne-
go ,zindywidualizowania” sytuacji finansowej poszczegdlnych samorzadow.
Przez wielu takie tendencje uznawane sa za nie tylko trudne do spetnienia,
ale nadto bardzo niebezpieczne z punktu widzenia ustroju calego panistwa. Te
nowe tendencje sa w istocie doé¢ rewolucyjne i niejako ,rozsadzajg” dotychcza-
sowe dominujace doktryny paristwowego charakteru samorzadu jako konstruk-
cji stuzacej (obok innych urzadzen) decentralizacji administracji pafistwowej.

Problem jednak w tym, ze nalozone na samorzad zadania, zaréwno jako za-
dania wlasne, jak i zadania zlecone, sa niejako automatycznie dalszym ciggiem
socjalnych zadan panstwa zagwarantowanych w Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z pézn. zm.). Wykonaw-
cza rola samorzadu terytorialnego jest wiec nieuchronna i powszechnie apro-
bowana przez lokalne spotecznosci. Zobiektywizowane kryteria ksztattowania
dochodéw samorzadu sa wiec w tym systemie nieuchronne.

Finanse publiczne nie tylko na poziomie ogélnoparistwowym, ale rowniez
samorzadowym w $wietle dotychczasowych doswiadczern musza by¢ raczej
zwigzane z demokracjg posrednia niz bezposrednia. Ta pierwsza bowiem daje
wieksze gwarancje ochrony interesu publicznego (dobra wspdlnego) zaréwno
w skali ogoélnej, jak i lokalne;j.

Przy takich zalozeniach najbardziej obiektywnym kryterium réznicujacym
samorzady staje sie liczba mieszkaricéw, bo wydaje si¢ ona oczywista, poréwny-
walna i zwigzana z istotg samorzadu. Lecz takie kryterium jest uzyteczne tam,
gdzie w gre wchodzi systemowa pomoc dla samorzadéw ze strony paristwa
pod warunkiem, ze samorzady te uksztattowaly si¢ juz dawno, w sposéb histo-
ryczny, i maja silng baze dochodéw wilasnych wyrazajacych niejako zaradnosé
i aktywno$é samych mieszkancow. Jesli jednak sama tylko liczba mieszkanicow
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mialaby wptywac na efektywnosé wszystkich dochodéw danego samorzadu,
to takie kryterium staje sie zawodne, a czesto takze niesprawiedliwe. Wiado-
mo przeciez, ze obligatoryjne zadania wlasne nie zmniejszajq si¢ ani nie rosna
mechanicznie wraz ze zmniejszaniem si¢ lub wzrostem liczby ludnosci, podob-
nie jak przeznaczane na nie naktady finansowe. Czes¢ zadart wymaga trwate-
go istabilnego zaplecza organizacyjno-administracyjnego, ponadto liczba os6b
korzystajacych z ustug komunalnych danego samorzadu nie jest i nie moze by¢
nigdy do korica okreslona, zwlaszcza w panistwie unitarnym. Réznorodne pré-
by ,zamykania” miast w postaci kart uprawniajacych do korzystania z danych
ustug tylko przez mieszkaricéw wydaja sie anachroniczne, a ponadto watpliwe
z konstytucyjnego punktu widzenia w panistwie unitarnym.

Dodatkowo pojecie wspdélnotowosci terytorialnej zwiagzanej z miejscem za-
mieszkania jest coraz slabsze. Wiele 0séb czuje wspdlnos¢ z mieszkanicami in-
nego samorzadu ze wzgledu na to, ze tam pracuje czy studiuje. Wiele os6b ma
wspolczesdnie kilka mieszkan, w ktérych przebywa okresowo, ale czesto. Wol-
nos¢ i tatwosc szybkiego przemieszczania sie nie tylko w aglomeracjach powo-
duje, ze przywiazujemy sie réwnoczesénie do réznych miejscowosci ze wzgledu
na bogactwo zycia kulturalnego, poziom ochrony zdrowia czy wyspecjalizo-
wane ustugi, jakie te miejscowosci oferuja.

Te zjawiska stanowia wyzwanie dla przysztosciowego myslenia o konstru-
owaniu udziatléw w podatkach ogélnopanstwowych dla poszczegélnych samo-
rzadéw - czy powinny by¢ one oparte formalnie na miejscu zamieszkania, czy
tez moglyby podlegac¢ podzialowi miedzy dwa rézne samorzady, z ktérymi dana
osoba czuje sie szczeg6lnie zwigzana. Bytby to wybér, akt wolnej woli, wyrazo-
ny w granicach i na podstawie prawa. Warto przywotlac taki przykiad dotyczacy
przysztych mozliwosci konstrukeji dochodéw samorzadowych, jakkolwiek nie-
koniecznie musi on skutkowac znaczacymi zmianami wplywoéw do budzetéw
lokalnych. Od strony koncepcyjnej ma niewatpliwie znaczenie rewolucyjne, po-
niewaz istotnym czynnikiem ksztaltujagcym przynaleznosé¢ do danego samorza-
du czyni przeswiadczenie samego zainteresowanego, a nadto pozwala czu¢ si¢
czlonkiem wspoélnoty samorzadowej wiecej niz jednego samorzadu.

Za podobnymi zmianami przemawia jeszcze wiele réznych trendéw
polityczno-spolecznych. Przede wszystkim za$ nalezy zauwazy¢, ze zmienia
sie pojecie politycznosci i gdzie indziej usytuowany jest punkt ciezkosci polity-
ki. Wraz ze stabilizacja pafistwowosci i rosnacymi oczekiwaniami klasy $red-
niej za najwazniejsze decyzje polityczne coraz czedciej uznaje si¢ decyzje doty-
czace jakosci i sposobu ksztalcenia dzieci i mlodziezy, organizacji komunikacji
publicznej, umiejscowienia i profilu instytucji kultury i sztuki. Decyzje w tym
zakresie s3 uznawane za najwazniejsze, bo najzywiej interesuja obywateli. Stad
inicjatywy i ruchy oddolne, zwlaszcza w wielkich miastach, sa dzisiaj napedem
demokracji. Nie trudno tez wyobrazi¢ sobie zagrozenia populistyczne, a nawet
autorytarne, jakie w tego rodzaju ruchach sie pojawia, jako ze zapotrzebowa-
nie na okreslonego rodzaju ustugi ma z reguty wezszy krag zainteresowanych
niz cala spolecznosé, i ta mniejszos¢ musi narzuci¢ zdanie wigkszosci. Dazenia
do wzrostu roli politycznej cztonkéw danej spotecznosci nie tylko z punktu wi-
dzenia danego samorzadu, lecz i calego parnistwa, bylyby w pelni zrozumiate
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i akceptowalne, gdyby nie stanowcze rozdzielanie pozadanej wolnosci wyboru
zachowania sie od odpowiedzialnosci za ten wybér w sferze finanséw komu-
nalnych. Przyktadem tego rodzaju konstrukcji jest tzw. budzet obywatelski, be-
dacy przejawem inicjatyw oddolnych, lecz w oderwaniu od zasady reprezen-
tatywnosci woli wiekszosci. To zas oznacza konieczno$é marginalizacji takich
budzetéw i nadania im uzupelniajacego charakteru - jesli chcemy zachowaé
demokratyczny system.

Czy zatem powinnismy zmierza¢ do dziatann rewolucyjnych, czy tez tylko
reformatorskich? W dobie stabilizacji nie jesteSmy zbyt skionni do dziatan re-
wolucyjnych, ajuz zwlaszcza gdy chodzi o samorzad terytorialny - czyli najbar-
dziej ewidentny, niejako pokazowy przyklad udanego, bezkrwawego przewrotu
Okragtego Stotu, a zarazem powrotu do demokracji. W dodatku za utrzyma-
niem status quo przemawia wysoka jako$¢ prawa, na podstawie ktérego byt re-
aktywowany w Polsce samorzad przed 25 laty.

Wiele sposréd zupelnie nowych i samodzielnie uksztattowanych instytucji
prawnych z tego okresu przetrwalo w zasadniczo niezmienionym ksztalcie do
dzi$. Stanowi to zarazem nasz wtasny wktad w rozwoj europejskiej mysli o in-
stytucjach lokalnych wspélnot terytorialnych i ich miejscu w panistwie unitar-
nym. Wéréd tych instytucji oryginalnych i samodzielnie ,wymys$lonych” przez
opozycje solidarnosciowa na plan pierwszy wysuwaja si¢ instytucje prawno-
-finansowe. Nieprzypadkowo. Mysle, ze twércy systemu finanséw lokalnych
mieli najwieksza Swiadomosé, w jakim kontekscie spoleczno-gospodarczym
bedzie (przynajmniej poczatkowo) dziatal samorzad. Chodzi o niestychanie
skromny zas6b mienia prywatnego, w tym zwtaszcza jesli chodzi o zas6b nie-
ruchomos$ci w miastach i osiedlach, czyli tego, co statuuje ,,obywatelskos¢ lo-
kalng” w tradycyjnym rozumieniu. Towarzyszylo temu kryzysowe zubozenie
spoleczenistwa, wieksze jeszcze niz to, ktére ,normalnie” towarzyszylo czasom
realnego socjalizmu.

Rozdzielenie dochodéw samorzadu od dochodéw paristwa i oparcie zZré-
det tych dochodéw na podatkach i optatach lokalnych, zwlaszcza na realnym,
majatkowym podatku od nieruchomosci, wydawato sie nie tylko trudne - ale
dla wielu wrecz szkodliwe. Stawialoby samorzady w pozycji ,zerujacych” na
z trudem zachowanej lub zdobytej wlasnosci prywatnej. Te zastrzezenia i leki
dzialaja hamujaco do dzisiaj.

Wieloletnie zarzadzanie za pomoca tzw. centralizmu demokratycznego
obok innych destrukcyjnych cech rodzilo takze podswiadoma nieche¢ do po-
dejmowania samodzielnych decyzji, jak i zreszta do zasady odpowiedzialnosci
indywidualnej. Do dzi$ pozostata nam nie tylko nieufnos¢ w stosunku do elit
lokalnych, ale i prze$wiadczenie, ze centrum jest lepiej przygotowane do sta-
nowienia, pobierania i egzekwowania danin publicznych niz administracja lo-
kalna. W sprawach finansowych nie bylo takze miejsca na §wiadoma dyskusje
o lokalnej demokracji bezposredniej, czy to jesli chodzi o budzet, czy o referen-
dalng forme wprowadzania niektérych podatkéw i optat lokalnych.

Nalezy jednak zwazy¢, ze u poczatku restytucji samorzadu nie odbyto dys-
kusji ideowej o jego istocie i miejscu w Polsce jako panistwie unitarnym. Bezdy-
skusyjnie wydawala sie dominowac idea paristwowego charakteru samorzadu,
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ktérego role ograniczano do instrumentu decentralizacji administracji. Decen-
tralizacja administracji to jednak nie to samo co zasada pomocniczosci, zaktada-
jaca pierwotna pomocniczg role centrum - réwniez w sferze decyzyjnej - a nie
pierwotna decyzyjnosé centrum co do zakresu i stopnia przekazywania zadan
i zrédet dochodéw samorzadom. Idea naturalno-prawnego charakteru samorza-
du byla w Polsce juz w okresie miedzywojennym odrzucana przez wiekszos¢
doktryny, tym bardziej nie byto dla niej miejsca w czasach tzw. realnego socja-
lizmu. Tak samo zresztg, jak dominowata szkota pozytywno-prawna w catym
prawoznawstwie.

Ideatem spotecznym tamtych lat byto zatem demokratyczne, jawne i zobiek-
tywizowane dzielenie si¢ wptywami publicznymi przez centrum, a nastepnie
zagwarantowanie samodzielnosci wydatkowej dla wspoélnot lokalnych. Nie byto
ani ekonomicznej, ani spoleczno-politycznej bazy dla budowania systemu do-
chodéw wiasnych samorzadu - mimo ze werbalnie oraz w projektach ustawo-
dawczych ciggle do niej wracano. Zwyciezyta jednak idea wspétodpowiedzial-
nosci centrum i samorzadéw za wykonywanie zadan publicznych. Za tym nie
mogta wiec p6js¢ zasada rozdzielnosci Zrédel finansowania panistwa i samo-
rzadu, znana z ustawy z dnia 17 marca 1921 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej (Dz. U. Nr 44, poz. 267 z pézn. zm.).

Na te trudne zaszlosci zwigzane z dziedzictwem PRL nakladaly sie jeszcze
wazne tendencje i doswiadczenia wspoélczesnych demokratycznych panstw eu-
ropejskich, w ktérych wystepowat staly proces rozszerzania lub przekazywa-
nia zadan samorzadom przez wladze centralne, w polaczeniu z ich uzaleznie-
niem od partycypacji w dochodach publicznych centrum. Nalezy przypomnie¢,
ze cho¢ wspodlczesne samorzady w panistwach rozwinietych sa uzaleznione od
partycypacji w dochodach centrum, albo tez dochody publiczne sa dzielone
miedzy centrum a samorzady, to stan taki jest owocem dtugotrwalej ewolu-
cji - od samowystarczalnosci samorzadu do jego wspdtpartnerstwa w docho-
dach publicznych. Takiej ewolucji naturalnej w Polsce nie bylo i by¢ nie mogto.
Z drugiej za$ strony nie mogto tez by¢ mowy o samowystarczalnosci finanso-
wej samorzadow.

Subwencja ogélna dla gmin, oparta na kryteriach zobiektywizowanych,
jako publiczne prawo podmiotowe do wydatkéw z budzetu panstwa, zostala
wymy$lona jeszcze przed upadkiem PRL'. Potem stala si¢ przedmiotem obrad
Okragtego Stolu i znalazla sie¢ w ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
terytorialnym (Dz. U. Nr 16, poz. 95 z p6zn. zm.), a jeszcze potem w ustawie
Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy
wladza ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samo-
rzadzie terytorialnym (Dz. U. Nr 84, poz. 426 z p6zn. zm.) i wreszcie w art. 167
ust. 2 Konstytucji RP.

! Por. T. Debowska-Romanowska, Dotacje dla rad narodowych w swietle ustawy o systemie rad na-
rodowych i samorzqdu terytorialnego oraz nowego prawa budzetowego, PiP 1986, z. 4, s. 86; T. Debowska-
-Romanowska, Wybrane zagadnienia klasyfikacji ekonomiczno-prawnej dotacji, St. Pr.-Ek. 1989, t. XLIII;
T. Debowska-Romanowska, Zagadnienia prawne obiektywizacji subwencji i dotacji dla budzetow samo-
rzqdowych, Sam. Teryt. 1991, nr 1-2. Por. takze W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielnosci finanso-
wej gminy w zakresie dochoddow publicznoprawnych, Wroctaw 2005, rozdziat VI.
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Regionalne izby obrachunkowe, zapowiadane przez ustawe samorzadowa,
po burzliwych debatach staly sie rzeczywistosci jako catkowicie nowy model or-
ganu, ktéry mial harmonijnie taczy¢ funkcje nadzorcze z funkcjami kontrolnymi
iszkoleniowymi - zgodnie z zasada proporcjonalnosci ingerencja w samodzielnosé
samorzadu terytorialnego mogta by¢ dopuszczona wylacznie w oparciu o kryte-
rium legalnosci. Od poczatku tez idea standaryzacji kosztow zadan samorzado-
wych (nigdy nie zrealizowana) faczyta sie z prawem do dotacji na zadania zlecone.

Finanse samorzadu objeto ochrong prawng, w ktérej to ochronie prawo do
sadu przeciwko administracji centralnej odgrywac miato pierwszoplanowa role.
Pierwotnym zalozeniem byto jednak to, ze finanse lokalne zostana dostosowane
do koncepcji ustrojowej istoty samorzadu danego stopnia i ze beda mu adekwat-
nie stuzyd, nie za$, ze to one beda ksztattowaly ustrdj i okreslaly istote samo-
rzadu. Zalozenie to wydawato sie tym fatwiejsze do realizacji, ze samorzad byt
~powolywany” w drodze ustawowej, a nie tworzony oddolnie i spontanicznie.
Tak wiec za oczywiste uznawano, ze do centrum nalezy odpowiedzialnosé za
okreslanie zamknietej listy Zrédet dochodéw nie tylko publiczno-, lecz i pry-
watnoprawnych samorzadu, prawo do decydowania o wprowadzeniu instru-
mentéw korekcyjno-wyréwnawczych, majacych mozliwie upodobni¢ sytuacje
finansowa wszystkich samorzadéw danego stopnia, oraz rezygnacja z nadmier-
nej ich dywersyfikacji rodzajowe;j.

Poczatkowo nie widziano potrzeby stosowania instrumentéw korekcyjno-
-wyréwnawczych w systemie dochodéw JST o charakterze redystrybucji po-
ziomej. Nie bylo takze mowy o tzw. solidaryzmie samorzadowym - mimo ze
zaistniaty proby zbudowania ogélnopolskiej reprezentacji, czyli rod zaju ogélno-
polskiego sejmiku samorzadowego. Idea politycznej reprezentacji samorzadéw,
badz to jako instytucji odrebnej, badz tez wpisanej w system wiladzy ustawo-
dawczej, nie zostata jednak przyjeta. Nacisk potozono z jednej strony na relacje
JST z centrum, z drugiej za$ na wzajemne relacje z poszczeg6lnymi JST.

W dazeniu do odciecia sie od rad narodowych i idei tzw. centralizmu de-
mokratycznego starano sie ktas¢ nacisk na role uprzednio uregulowanych usta-
wowo, zobiektywizowanych przestanek ksztaltowania sie dochodéw samorza-
dowych. Kategorialnos¢ ksztattowania tych dochodéw rozumiano pierwotnie
jako okreslenie zasad systemowych, tzn. Zrédet dochodéw daninowych oraz
przestanek materialno-prawnych i trybu udzielania dochodéw z budzetu pan-
stwa na czas nieoznaczony. Jednoczesnie w systemie tym nie byto miejsca na
partnerskie negocjacje miedzy strong samorzadowa a wladzami centralnymi.
System ten zatem miat by¢ trwaly i stabilny, ale w taki sposéb, w ktérym na
plan pierwszy wysuwa sie przewidywalnos¢ dochodéw samorzadéw w relacji
z panstwem. Efektem tak rozumianego systemu bylo zatem daleko idace zréz-
nicowanie mozliwoéci dochodowych poszczegélnych samorzadéw zwigzane
ze zréznicowaniem wydajnosci Zzrédet dochodéw daninowych. Kryterium po-
tencjalu fiskalnego jako podstawa dla subwencji ogélnej mialo to zréznicowa-
nie tagodzi¢ - lecz nie znosié. System ten do dzisiaj jest wiec ze swego zalozenia
sztywny, oparty na zasadzie redystrybucji pionowej.

Stabilnos¢ tego systemu ,,oplacana” jest zatem mozliwoscia radykalnych
zmian ustawowych zwigzanych z kolejnymi zmianami politycznymi, np. jesli
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chodzi o wiekszos¢ parlamentarng. Ten czynnik jest ze swej natury nieprzewi-
dywalny i dotrzymywanie pewnych niezwerbalizowanych oczekiwan, np. ze
dochody daninowe nie zostang uszczuplone dziataniami legislacyjnymi cen-
trum, wymaga wielkiej kultury politycznej, o ktéra na razie w Polsce trudno
(wystarczy wspomnie¢ zmiany podatku dochodowego od oséb fizycznych i ich
skutki dla budzetéw lokalnych po 2010 r.).

Kleske poniosta takze idea standaryzacji kosztow wykonywania zadan pub-
licznych. Trudno zreszta powiedzieé, czy taka standaryzacja bez zmiany kon-
cepcji samego samorzadu jest potrzebna. W efekcie jako antidotum na te wszyst-
kie niespelnione oczekiwania wprowadzono system korekcyjno-wyréwnawczy,
falszywie nazywany czescia subwencji ogdlnej. Nie byl on przewidziany
w art. 167 Konstytucji RP. Dodatkowo nazywanie tego systemu systemem zasila-
nia subwencji ogélnej w sposéb oczywisty zantagonizowalo samorzady w stop-
niu wigkszym, niz wymaga tego redystrybucja pozioma, rozumiana jako ewen-
tualny, przejsciowy i marginalny korektor systemu.

Upodobnienie wptat jednych samorzadéw do podatku, zas nazwanie wy-
plat na rzecz drugich subwencja spowodowalo, iz te pierwsze maja Swiadomosé
utraty przystugujacych im konstytucyjnie dochodéw wtasnych, ktére zgroma-
dzily wlasnym dziataniem, a te drugie pozostaja w przeswiadczeniu, ze i ta
czeséé subwencji jest im nalezna, tak jak pozostata cze$é subwencji, i ze stuza do
niej takie same prawa podmiotowe oraz roszczenie publicznoprawne. By¢é moze
wiasnie ten element konstrukcji jest najbardziej destrukcyjny w calym systemie.

Zakladane zatem cele osiggnieto w sposéb dosé potowiczny. Stabilnos¢ praw-
na systemu dochodéw ma charakter wzgledny, zas ich elastycznosé w zwiazku
ze zmieniajacy sie sytuacja gospodarcza nie jest dostateczna. Oczywiscie mozna
powiedzied, ze stabilno$¢ prawna systemu jest wartosciag wyzsza niz jego ela-
stycznosé, gdyz elastycznosé w mniejszym stopniu chroni idee samorzadowosci
lokalnej, stuzac raczej dekoncentracji, a nie decentralizacji ustroju. Niemniej jest
bardzo wazna, zwlaszcza w okresie kryzysowym. Dlatego nalezy sie zastano-
wié, w jaki spos6b zapewni¢ pewnego rodzaju elastycznos$é (wyréwnywanie)
dochodéw samorzadu celem unikniecia nadmiernych dysproporcji.

Wydaje sig, ze wlasnie w tym zakresie w pewien sposob nalezy wréci¢ do idei
solidaryzmu samorzadowego, cho¢ jej realizacja w istniejacym systemie praw-
nym jest bardzo utrudniona. Ruchy oddolne pokazuja takze, ze idea tzw. solida-
ryzmu miedzygminnego jest w dzisiejszych czasach trudna do zrealizowania
i malo popularna. Moglaby ona mie¢ znaczenie tylko wéwczas, gdyby chodzito
o kwestie konfrontacji miedzy centrum a samorzadami. Tymczasem idea taka
wymaga ofiar w postaci tworzenia funduszy wyréwnawczych czy wspélnych
przedsiewzieé inwestycyjnych niezwigzanych stricte z interesem danej gminy.

Warunki konieczne to wpisanie solidaryzmu samorzadowego w istniejacy
ijuz uksztaltowany fad konstytucyjny (czyli bez jego zmian), oparcie zarzadza-
nia $rodkami finansowymi na ten cel na zasadzie reprezentacji i negocjacji we-
wnatrzsamorzadowej, czyli powr6t do koncepcji samorzadowego funduszu wy-
rownawczego, ktéry bytby tworzony ze srodkéw korekcyjno-wyréwnawczych
(co powinno skloni¢ ustawodawce do przekazania zarzadzania tym funduszem
reprezentacji samorzadéw).
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Warunkiem koniecznym wypracowania takich drég jest tworzenie pewne-
go rodzaju reprezentacji samorzadéw lokalnych danego szczebla, nie tylko jako
partnera wiadz centralnych, ale réwniez jako reprezentanta umocowanego do
zarzadzania takim funduszem. Stworzenie takiego organu czy podmiotu musi
w Polsce przybrac pozakonstytucyjny charakter - co nie oznacza, iz organ taki
bylby niezgodny lub wprost sprzeczny z Konstytucja RP. Utworzenie takiego
organu wymaga niewatpliwie rozwagi, precyzji i ostroznoéci. Niemniej jednak
wydaje sie by¢ on konieczny, zwlaszcza myslac o tym, iz po 2020 r. przestang
nas zasila¢ srodki unijne, bedace jednak szczegé6lnego rodzaju konkurencija dla
redystrybucji pionowe;j.

Komisja Wspdélna Rzadu i Samorzadu Terytorialnego takich funkcji nie spet-
nia. Zasady wylaniania takiej reprezentacji w ramach poszczegdlnych kategorii
samorzadow powinna okresla¢ ustawa uwzgledniajaca liczbe mieszkaricéw, ale
takze wklad srodkéw do tego funduszu, ktéry stuzylby takze na udzielanie po-
zyczek i kredytéw. Fundusz spetniatby role w zakresie realizacji przedsiewzie¢
wspolnych opartych na porozumieniach miedzy samorzadami, np. wspdlna ad-
ministracja podatkowa, wspélna budowa drég itd., a takze stuzylby inwesty-
cjom poszczegdlnych samorzadéw. Zdaje sobie sprawe, iz ta propozycja moze
zostaé nie tylko catkowicie pominieta przez ustawodawce, ale takze niechetnie
przyjeta przez samorzady. Sa to jednak nasze tradycje ustrojowe, warte upamiet-
nienia, a ponadto istotne dla demokracji w skali catego kraju jako ksztattujace
system zarzadzania krajem w oparciu o wspoétpartneréw i negocjacje (oczywi-
Scie jedynie w marginalnym zakresie), jesli chodzi o nakiady finansowe. Mia-
tyby one natomiast duze znaczenie polityczne, tworzac sui generis , republike
samorzadowg”, czyli to, co wysuwata na plan pierwszy NSZZ Solidarnos¢ jako
ruch spoteczny.

Umiejetno$¢ wypracowania partnerstwa i nadania mu rangi ustawowej po-
winna dotyczy¢ jeszcze jednej sfery - sfery zmian w okresach kilkuletnich (naj-
lepiej 5-letnich) kryteriéw dla subwencji ogdlnej, zasad obliczania dotacji na
zadania zlecone itd. Takie sui generis pakty (na okresy kilkuletnie) bytyby do-
wodem dojrzatosci naszej demokracji oraz skutecznego polfaczenia elastyczno-
$ci ze stabilnoscia.

Nastepne sprawy, ktére musza by¢ rozwazone, to wprowadzenie nowych
konstrukcji udziatéw w dochodach budzetu panistwa zaleznych od rozpietosci
wplywoéw z tego tytutu na glowe mieszkarica w réznych wojewoédztwach (kon-
strukcja ruchomych stawek udzialu w granicach okreslonych ustawowo na okre-
sy kilkuletnie). Jak juz postulowalam wczesniej, ponaddwudekadowe doswiad-
czenie pozwala nam nieco bardziej zr6znicowac konstrukcje prawna udziatéow
we wplywach z podatkéw dochodowych tak, by w okresach np. 5-letnich wy-
sokos¢ tych udziatéw byla zréznicowana w granicach ustawowych, w zalez-
noéci od potencjatu fiskalnego. W ten sposéb unikneliby$my rosnacej roli sy-
stemu korekcyjno-wyréwnawczego, ktéry w obecnym ksztalcie ma charakter
destrukcyjny. Funkcje regulacyjne w ramach redystrybucji poziomej powinny
mie¢ charakter marginalny i dotyczy¢ sytuacji, gdy réznice dochodowe sa na-
dal - mimo wprowadzonej nowej konstrukcji udziatéw - w sposéb oczywisty
irazacy nadmierne.



Nowy ksztatt finanséw lokalnych czy nowy ustréj samorzadu terytorialnego w Polsce?. ..

Nastepna sprawa wymagajaca korekty to wprowadzenie réznorodnych
form demokracji bezposredniej, jako srodkéw pomocniczych w zakresie za-
rzadzania budzetowego finansami lokalnymi (budzet obywatelski, wystucha-
nia budzetowe, nadanie wiekszych uprawnieri budzetowych pomocniczym jed-
nostkom samorzadowym, obywatelska inicjatywa budzetowa oraz referendum
lokalne w odniesieniu do tak postulowanego zadania). Ruchy miejskie i oddol-
ne inicjatywy mieszkancéw oraz dzialanie organizacji pozytku publicznego
i stowarzyszen to nowy ksztalt samorzadnosci lokalnej. Mimo uptywu 25 lat
do$wiadczenia w tym zakresie sa jeszcze $wieze, a ksztatt nowego samorzadu
stabo rozpoznawalny. Malo jest takze badan nad ksztattem politycznym i so-
cjologicznym tej demokracji bezposredniej w miastach czy gminach miejskich.

Jest rzecza oczywista, Ze ta nowa posta¢ samorzadu, przede wszystkim jako
nowa posta¢ wspoélnoty politycznej, tzn. dokonujacej wyboru miedzy réznymi
potrzebami i ustugami komunalnymi, nie moze funkcjonowac na poziomie po-
wiatu ziemskiego czy wojewddztwa. Samorzady stopnia podstawowego oddala-
ja sie tym samym od innych rodzajéw samorzadéw, ktére zmierzaja w kierunku
modelu zdekoncentrowanego lub tylko zdecentralizowanej administracji, a nie
modelu oddolnego budowania ustroju politycznego RP.

Proby budowania demokracji bezposredniej w zakresie finanséw sa bardzo
Swieze i entuzjazm zwiazany z budzetem obywatelskim powinien by¢é miarko-
wany, zwazywszy, ze istota tego budzetu opiera sie na zatozeniu, iz kto inny
podejmuje decyzje o przyjeciu zadan do finansowania, a kto inny odpowiada
za uchwalenie i wykonanie budzetu miejskiego. Budzet obywatelski powinien
zatem po pewnym okresie doswiadczen by¢ uregulowany przez ustawe, jako
instytucja fakultatywna finansowania zadan wlasnych w czesci okreslonej w za-
sadach i trybie opracowywania budzetu lub nawet statucie samorzadu. Trudno
moéwié o potrzebie okreslania gérnej granicy procentowej w stosunku do cate-
go budzetu obywatelskiego, cho¢ zawsze wiadomo, ze musi on mie¢ charakter
wylacznie uzupetniajacy.

Mozna takze mysle¢ o uregulowaniu kilku odmian budzetu obywatelskiego
celem dania samorzadom mozliwosci wyboru. W gre wchodzi zwlaszcza bu-
dzet oparty na liscie zadan proponowanych do sfinansowania. Uregulowania
wymagac bedzie takze procedura opracowywania budzetu obywatelskiego ze
wzgledu na to, ze musi ona wyprzedzac opracowywanie budzetu wtasciwego.
Rozstrzygniecia wymagaja sprawy statusu uchwalonego budzetu obywatelskie-
go w trakcie wykonywania uchwaly budzetowej, a zwlaszcza w sytuacji, gdy
konieczna jest jej nowelizacja. Budzet obywatelski zdaje sie na trwate wpisywac
w zycie lokalne, niemniej trzeba pamietag, iz jego rola to przede wszystkim roz-
budzenie inicjatyw lokalnych, a nie stwarzanie szans dla lokalnych grup naci-
sku, czy tez tworzenie nowych uktadéw niezwigzanych z reprezentatywnymi
wyborami.

Dlatego dla réwnowagi trzeba mysle¢ o innych instrumentach prawnych
demokracji bezposredniej, bedacych alternatywa dla budzetu obywatelskiego.
Do nich zaliczylabym wysluchania budzetowe w trakcie prac nad projektem
budzetu, wprowadzenie formy referendalnej, jesli chodzi o hierarchie wydat-
kéw inwestycyijnych, itd. Chodzi o to, by nie rozmywac odpowiedzialnosci po-
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litycznej za zarzadzanie finansami spoczywajacej na wybranych i reprezenta-
tywnych organach.

Warte przemyslenia jest takze wzmocnienie pozycji rad i ich komisji w proce-
sie opracowywania projektu uchwaty budzetowej, ktéry obecnie catkowicie po-
wierzony jest wéjtowi, burmistrzowi i prezydentowi. Ostabienie pozycji rad w za-
rzadzaniu finansami z pewnoscig jest uzasadnione, nie moze jednak prowadzi¢
nie tylko do marginalizacji ich znaczenia, ale takze do tworzenia sztucznych i nie-
potrzebnych konfliktéw w sprawach drugorzednych, skoro sprawy pierwszorzed-
ne w zakresie finanséw lokalnych pozostaja w gestii organéw wykonawczych.

W eseju tym nie poruszam sprawy nadania nowego, wyraznego ksztattu
zadaniom wilasnym i zadaniom zleconym samorzadéw; w tym takze przeje-
cia z powrotem przez administracje centralng tych zadan nazywanych ,samo-
rzadowymi”, ktore ze swej istoty sa w calosci uregulowane przez prawo pan-
stwowe. Skutkuja one wydatkami niemal w caltosci prawnie zdeterminowanymi
z budzetéw lokalnych. Tym samym nie ma juz miejsca na swobodne, kreatywne
decydowanie o wydatkach budzetowych. Chodzi m.in. o finansowanie o§wia-
ty i stworzenie jednolitego systemu szkét publicznych w skali paristwa. Ten
temat wielokrotnie poruszany przez badaczy prawnych i ekonomicznych wy-
daje sie by¢ calkowicie skazany na niepowodzenie. Wladze centralne obawiaja
sie wprowadzenia jednoznacznych kryteriéw podzialu zadan miedzy paristwo
a samorzady na poziomie centralnym. Czynig z tej niejednoznacznosci bardzo
dogodny instrument zarzadzania paristwem. Stad uporzadkowanie tych spraw
bytoby odczuwane jako zmiana rewolucyjna.

Nalezy stwierdzi¢, iz stan tej niejednoznacznosci, przejawiajacy sie¢ w tym,
ze ustawodawca kazde zadanie w sposéb dowolny moze nazwaé zadaniem
wiasnym lub zadaniem zleconym samorzadowi, nie napotyka tez na opdr dok-
tryny, a co wazniejsze takze sadoéw, ktére powinny by¢ gwarantem samodziel-
noéci samorzadu terytorialnego. Sprawa zatem tego rodzaju zmiany, odczuwa-
nej jako fundamentalna (cho¢ wcale taka by¢ nie musi), jest niejako odkiadana,
a w duzej mierze takze kamuflowana.

Ostatnia kwestia, do ktérej czuje sie w obowigzku ponownie wracag, to spra-
wa powotlania publicznego instytutu finanséw lokalnych jako instytucji badaw-
czej i statystycznej specjalizujacej sie w badaniach dochodéw i wydatkéw po-
szczegdlnych samorzadéw (badania monograficzne) oraz w badaniach ogélnych
samorzadow danego stopnia. Badania te powinny by¢ prowadzone réwniez
na zamdwienie strony samorzadowej oraz panistwowej. Instytut ten, dzialajacy
przy krajowej reprezentacji regionalnych izb obrachunkowych, powinien mieé¢
charakter paristwowo-samorzadowy, tzn. by¢ finansowany na réwni z budze-
tu panstwa i ze srodkéw samorzaddéw. Status jego jako instytucji z jednej stro-
ny statystycznej (uzupelniajacej Gtéwny Urzad Statystyczny) w zakresie badan
specjalistycznych niezbednych dla ustawodawcy i dla potrzeb samych samorza-
déw, z drugiej zas naukowo-badawczy - winien by¢ uregulowany przez ustawe.

Prof. zw. dr hab. Teresa Debowska-Romanowska, s¢dzia Trybunatu Konstytucyjnego w stanie spoczyn-
ku, Zaktad Prawa Daninowego i Budzetowego, Katedra Prawa Finansowego, Wydziat Prawa i Administra-
cji, Uniwersytet Lodzki
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Decentralizacja zadan na rzecz jednostek
samorzadu terytorialnego a adekwatnos¢
i samodzielnos¢ ich finansowania
w sSwietle badan poréwnawczych

1. Wprowadzenie

Nauka o decentralizacji finanséw publicznych w Polsce ma swéj powazny
dorobek, o czym bedzie mowa w dalszej czesdci artykulu. W oparciu o ten do-
robek zasadne jest wyréznianie decentralizacji finanséw publicznym w sensie
formalnym i w sensie merytorycznym, przy zalozeniu, ze merytoryczna (re-
alna) decentralizacja jest tym wigksza, im wiekszy jest stopient adekwatnosci
i samodzielnosci finansowania zadan JST. Dysproporcja miedzy tymi rodzaja-
mi decentralizacji jest problemem wielu krajéw Unii Europejskiej, w tym Pol-
ski. Nalezy wiec zgodzi¢ si¢ z pogladem, Ze rozszerzenie adekwatnosci i samo-
dzielnosci finansowania zadan JST powinno by¢ mysla przewodnia przyszlej
reformy polskich finanséw samorzadowych. Liczne kraje UE posiadaja w tym
zakresie r6znorodne doswiadczenia i ciekawe rozwigzania. Ponizej przedsta-
wie ich otwarty katalog w formie probleméw do dyskusji. Dobrze byloby, gdy-
by przeprowadzenie badan naukowych w tym zakresie stafo si¢ przedmiotem
odrebnego projektu naukowego, potaczonego z przyszlta reforma polskich fi-
nanséw samorzadowych.

2. Ewolucja pogladéw w sprawie decentralizacji
finansow publicznych w XXI w. w Polsce

Uwzgledniajac wczesdniejsze, istotne dokonania polskiej nauki dotycza-
ce decentralizacji finanséw publicznych', mozna stwierdzi¢, ze ze szczegodl-

1 Z opracowan powstatych w latach 90. XX w. wymieni¢ tu przyktadowo: N. Gajl, Finanse i go-
spodarka lokalna na swiecie, Warszawa 1993; H. Sochacka-Krysiak, Finanse lokalne, Warszawa 1993;
K. Piotrowska-Marczak, Finanse lokalne, Warszawa 1997.
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na intensywnoscia rozwineta si¢ ona na poczatku XXI w.? Liczne opracowa-
nia po$wiecono przy tym odrebnie problemowi samodzielnosci finansowej
JST?. Ustalono w nich pojecie decentralizacji finansowej, jego zwiazki z za-
sada samodzielnosci finansowej JST, podstawowe mierniki ich pomiaru.
Przyjeto, ze rozwdj decentralizacji panistwa i bedacej jej nastepstwem de-
centralizacji finanséw publicznych, jest tendencja Swiatowa, w ktéra Pol-
ska dobrze sie wpisuje. Podkre$lano przy tym, ze znacznym wydatkom
JST w Polsce nie towarzyszy odpowiedni zakres samodzielnosci tych jed-
nostek, zwtaszcza po stronie dochodéw budzetowych. W potowie pierw-
szego dziesieciolecia XXI w. zaczeto podkreslaé¢ r6znice miedzy formal-
nym zakresem decentralizacji finanséw publicznych a jej merytoryczna
wartoscia (jakoscig)?, co daje teoretyczna mozliwosé unikniecia sprzecz-
nych wnioskéw co do oceny istoty i zakresu decentralizacji w konkretnych
warunkach miejsca i czasu®. Wydaje si¢ wiec, ze opinia o satysfakcjonuja-
cej wielkosci decentralizacji finanséw publicznych w Polsce, przy nega-
tywnej ocenie jej jakosci, jest w dalszym ciagu uzasadniona. Pojawiajace
sie w naszej literaturze przedmiotu sugestie o braku przestanek dalszego
zwiekszania poziomu (wielkosci) decentralizacji finanséw publicznych® po-
twierdzaja tendencje wiekszosci krajow UE, stabilizujacych, a czesto nawet
zmniejszajacych wielkosé (poziom) decentralizacji finanséw publicznych
w ostatnich latach (tabela 1). Sw6j wptyw ma na te sytuacje oczywiscie kry-
zys gospodarczy.

Na poczatku XXI w. polska nauka finanséw publicznych akcentowata
w szczegodlnosci problemy samodzielnosci dochodowej JST. Prawne trudnosci
w rozwiazaniu tego problemu oraz praktyka organéw panstwowych w tym
zakresie powaznie zmniejszyly zainteresowanie mozliwoscia ich rozwigzania.
Z punktu widzenia samorzadu terytorialnego zwigkszenie samodzielnosci do-
chodowej JST czesto oznaczalo zwigkszenie odpowiedzialnosci za wlasne decy-
zje, uzalezniajac samorzad od koniunktury gospodarczej. Nic wiec dziwnego,
ze dziatacze samorzadowi zaczeli od pewnego czasu kiasé gtéwny nacisk na
zwiekszenie samodzielnosci wydatkowej i uprawnien samorzadu do zaciggania
pozyczek i kredytéw. Gtéwnym problemem w dyskusji strony samorzadowej
ze strong rzadowa stata sie zasada adekwatno$ci finansowania zadari JST. Na to
zapotrzebowanie praktyki nauka odpowiedziata licznymi opracowaniami, a na-

2 E. Kornberger-Sokotowska, Decentralizacja finanséw publicznych a samodzielnos¢ finansowa jed-
nostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2001; E. Ruskowski, Finanse lokalne (zarys wyktadu), Siedl-
ce 2001; idem, Finanse lokalne w dobie akcesji, Warszawa 2004.

* J. Gluminska-Pawlic, Samodzielnos¢ finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce. Stu-
dium finansowoprawne, Katowice 2003; W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielnoéci gminy w zakresie
dochodow publicznych, Wroctaw 2005.

4 Zob. E. Ruskowski, Podstawowe uwarunkowania decentralizacji finansow publicznych, Kontrola
Panistwowa 2006, nr 2 (numer specjalny), s. 33 in.

> W piSmiennictwie pojawily sie bowiem opinie kojarzace decentralizacje finanséw publicz-
nych wylacznie z jej jakoscia; zob. C. Kosikowski, Naprawa finanséw publicznych w Polsce, Bialystok
2011, s. 479-482.

¢ Zob. T. Debowska-Romanowska, Dylematy przeksztatceni ustroju finansow lokalnych, FK 2014,
nr1-2,s.9.
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wet odrebnymi badaniami’. Istotne sa tu takze inicjatywy obywatelskie w za-
kresie budzetéw partycypacyjnych i wystuchar budzetowych, majace okreslo-
ne zwiazki z samodzielnoscia i adekwatnoscia finansowania zadan przez JST,
coraz szerzej uwzgledniane przez nauke i praktyke®. Mozna wiec stwierdzi¢, ze
problem poprawy jakosci decentralizacji finanséw publicznych przez zwiek-
szenie samodzielnosci finansowej i adekwatnosci finansowania zadan JST jest
aktualnie podstawowym problemem nauki i praktyki w zakresie finanséw sa-
morzadowych w Polsce.

3. Trudnosci z obiektywnymi wskaznikami
decentralizacji, samodzielnosci finansowej JST
i adekwatnosci

Nauka od dawna prébuje wykorzystywac obiektywne wskazniki liczbowe
do wyrazenia poziomu decentralizacji i samodzielnosci finansowej JST, zaréw-
no w skali danego kraju (co pozwala na obserwacje ewolucji danego zjawiska),
jak i dla poréwnan miedzynarodowych. Uniwersalnym i powszechnie akcep-
towanym wskaznikiem w tym zakresie jest wskaznik wyrazajacy stosunek wy-
datkéw samorzadowych do produktu krajowego brutto, rokrocznie publiko-
wany i aktualizowany przez Eurostat. Najnowsze zestawienie w tym zakresie
prezentuje tabela 1.

Tabela 1. Stosunek wydatkéw samorzadowych do PKB w krajach UE

i LS 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Unia Euro-
pejska - - - - - - 119 | 115 | 115 | 114
(28 krajow)
Belgia 6.5 6.6 6.7 6.4 6.5 71 6.8 7.0 7.2 7.2
Bulgaria 6.2 7.0 6.3 6.4 71 8.3 7.3 6.7 6.6 79

7 Przykladowo wymienie tutaj: w zakresie samodzielnosci finansowej JST: T. Debowska-
-Romanowska, Prawo finansowe. Czes¢ konstytucyjna wraz z czescig ogolng, Warszawa 2010; ].M. Sa-
lachna, Granice samodzielnosci legislacyjnej jednostek samorzqdu terytorialnego. Studium prawno fi-
nansowe na gruncie ustrojowym, Gdansk 2012; Dotacje i subwencje w systemie finansowym samorzqdu
terytorialnego, red. A. Borodo, Torun 2013; w zakresie adekwatnosci: E. Kornberger-Sokotowska,
Zasada adekwatnoéci w systemie finanséw samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2013; w zakresie za-
dtuzenia JST: K. Cichocki, M. Bittner, Finanse podsektora samorzqdowego w wybranych krajach OECD
w latach 1999-2010, Sam. Teryt. 2012, nr 1-2. Na odrebne odnotowanie zastuguje tez material: Na-
rastajgce dysfunkcje, zasadnicze dylematy, konieczne dziatania. Raport o stanie samorzqdnosci terytorialnej
w Polsce, Krakéw 2013 (tzw. Raport Hausnera).

§ Por. T. Debowska-Romanowska, Dylematy..., s. 11; E. Drozdowski, Budzet partycypacyjny jako
forma uczestnictwa spotecznosci lokalnej w tworzeniu budzetu gminy (w:) XXV lat przeobrazen w prawie
finansowym i prawie podatkowym — ocena dokonan i wnioski na przysztosé, red. Z. Ofiarski, Szczecin
2014; A. Rocke, Framing Citizen Participation: Participatory Budgeting in France, Germany and the United
Kingdom, London 2014.
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Ié‘;};:glka 15 | 109 | 11.0 | 104 | 105 | 116 | 113 | 108 | 98 | 99
Dania 331 | 331 | 325 | 313 | 322 | 359 | 359 | 358 | 364 | 363
Niemcy 71 72| 72 70| 72| 78| 78| 75| 74| 76
Estonia - - - - - - 9.8 94 9.8 99
Irlandia 138 | 62| 65| 67| 71| 63| 56 | 49 | 45 | 41
Grecja } - | 26| 26| 28| 32| 29| 31| 32 35
Hiszpania | 57 | 59 | 61 | 64 | 65| 71| 71| 68 | 58 | 58
Francja 105 | 106 | 108 | 110 | 112 | 119 | 115 | 114 | 117 | 119
Chorwacja | 120 | 121 | 119 | 117 | 116 | 121 | 117 | 115 | 11.8 | 12.3
Wiochy 152 | 152 | 152 | 146 | 151 | 165 | 157 | 149 | 148 | 148
Cypr 18 20| 19| 18| 17| 20| 20| 21| 18| 15
Lotwa 95 | 89 | 98 | 104 | 118 | 127 | 120 | 110 | 101 | 100
Litwa 88.| 80 | 84| 82| 92 107 | 111 | 100 | 93| 83
Luksemburg| 55 | 54 | 48 | 48 | 50 | 57 | 53 | 51 | 50 | 52
Wegry 126 | 128 | 128 | 117 | 114 | 120 | 126 | 115 | 93 | 75
Malta 06 | 06| 06| 06| 05 06| 06| 07| 08/ 07
Holandia | 152 | 149 | 144 | 146 | 149 | 163 | 162 | 155 | 152 | 143
Austria 82| 81| 80| 79| 82| 88| 87 | 83| 84| 85
Polska - - - - - - 150 | 141 | 133 | 131
Portugalia | 63 | 65| 65| 67 | 71| 75 | 74 | 68 | 62 | 67
Rumunia 70 | 70| 86| 98 | 98| 99 | 95 | 103 | 96 | 92
Stowenia 85 | 85| 86| 83| 90| 98 | 98 | 94| 95| 96
Stowacja 63| 67| 65| 61| 61| 73| 73| 68| 64 | 64
Finlandia | 189 | 192 | 192 | 189 | 200 | 223 | 224 | 226 | 235 | 239
Szwecja 233 | 234 | 233 | 231 | 239 | 252 | 242 | 245 | 250 | 253
g;e::;‘ia 121 | 123 | 124 123 | 129 | 138 | 133 | 125 | 129 | 116

Zrédto: zestawienie wlasne na podstawie http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/print.
do?print=true (dostep: 20.05.2015).

Analiza wielkosci decentralizacji finanséw publicznych (czasami zwanej
decentralizacja panistwa) pokazuje, ze jej wskaznik rést w wiekszosci krajow
UE przed 2008 r. Od tego momentu, czyli od czasu kryzysu gospodarczego,
ulega on z reguly zmniejszeniu, chociaz s kraje, w ktérych wzrastat on takze
w ostatnich latach (np. kraje skandynawskie). Do przedmiotowego wskaznika
nawigzuje wskaznik udzialu wydatkéw samorzadowych w wydatkach publicz-


http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/print.do?print=true
http://appsso.eurostat.ec.europa.eu/nui/print.do?print=true
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nych oraz wskaznik stosunku wydatkéw budzetéw samorzadowych do budze-
tu panstwa’. Generalnie mozna uznad, ze przedmiotowe wskazniki, zwlaszcza
stosowane zbiorczo, dobrze oddaja wielkos¢ decentralizacji finanséw publicz-
nych oraz nowe zjawiska w tym zakresie.

Jeszcze na poczatku XXI w. doéé szeroko prébowano stosowac réznorodne
wskazniki, majace na celu ukazanie wielkosci samodzielnosci finansowej JST,
przynajmniej w okreslonych aspektach. Nalezaly do nich wskazniki wielkosci
stosunku podatkéw samorzadowych do PKB lub catosci dochodéw samorzado-
wych'® oraz wielkosci stosunku dochodéw wiasnych JST do catosci dochodéw
samorzadu'. Ten ostatni wskaznik byl uzasadniony do momentu niezalicza-
nia czesci transferéw do dochodéw wiasnych JST. W pierwszym dziesigcioleciu
XXI w. kilka krajéw zaczeto wlicza¢ do dochodéw wiasnych JST takze ich udzia-
ty w podatkach parnstwowych', co oczywiscie z jednej strony podwyzszalo
statystyke poziomu dochodéw wilasnych JST danego kraju, ale z drugiej strony
czynilo dane na ten temat mato uzytecznymi®. Tym bardziej ze dane dotyczace
dochodéw wtasnych czesto nie byly opatrzone wyjasnieniami, czy chodzi o do-
chody wilasne w sensie waskim (tzn. bez udzialéw w podatkach paristwowych),
czy w sensie szerokim (a wiec po wliczeniu udziatéw).

Oznacza to, ze z jednej strony ze wzgledu na spadek roli podatkéw samo-
rzadowych w finansowaniu JST, a z drugiej strony - ze wzgledu na niejasnosci
we wskazniku dochodéw wlasnych, nie ma obecnie nawet fragmentarycznego
instrumentu zobiektywizowanego badania poziomu samodzielnosci finanso-
wej JST. Oczywiscie, wskazniki te moga by¢ dalej uzywane, wymagaja jednak
weryfikacji ich znaczenia oraz ustalania ich wielkosci w oparciu o szczegétowe
dane, prezentowane w statystykach poszczegélnych panistw (czyli sa o wiele
trudniej dostepne i wymagaja dodatkowej weryfikacji).

Na marginesie warto wspomniec¢ tu o fragmentarycznym wskazniku, do-
tychczas szerzej nie uzywanym w badaniach zakresu samodzielnosci finanso-
wej JST. Wiaze sie on z zasadg, ze samodzielnos¢ finansowa (dochodowa) JST jest
tym mniejsza, im wigksza jest rola dotacji celowych w finansowaniu JST*. Uzy-
wanie tego wskaznika wymaga jednak weryfikacji kategorii , dotacje celowe”,
ktérych czesé ma charakter obligatoryjny i zobiektywizowany, a wiec petni fak-

? Zob. E. Ruskowski, .M. Salachna, Finanse lokalne po akcesji, Warszawa 2007. Nawigzujac do
ostatniego ze wskaznikow, przedstawionego tam nas. 29, wypada poda¢, ze w 2006 r. ksztaltowat
sie on na poziomie 53,9%, w 2007 r. - 51,2%, w 2008 r. - 52,2%, w 2009 r. - 56,3%, w 2010 r. - 60,3%,
w 2011 1. - 60,0%, w 2012 1. - 56,7% i w 2013 r. - 57,2%.

10" J. Blanc, Finances locales comparées, Paris 2002, s. 46-47.

" Zob. Finanse samorzqdow terytorialnych w Europie, Warszawa-Paryz 2004, s. 63 i 134.

12 W Polsce art. 3 ust. 2 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego (tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r. poz. 513 z pézn. zm.) stanowi, ze: ,W rozumieniu usta-
wy dochodami wiasnymi jednostek samorzadu terytorialnego sa réwniez udziaty we wptywach
z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych oraz z podatku dochodowego od 0s6b prawnych”.

3 Zob. tabela 3 w pracy: E. Ruskowski, Finanse samorzqdu terytorialnego w konstytucjach patistw
UE a decentralizacja i samodzielno$¢ finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego (w:) Europejskie mode-
le samorzqdu terytorialnego. Stan obecny i perspektywy, red. J. Wojnicki, Warszawa 2014, s. 22, z ktérej
wynika, Ze najwyzsze dochody wlasne w UE (dzieki udzialom) ma Litwa, ktéra w rzeczywistosci
posiada jedne z najnizszych dochodéw wlasnych (w sensie waskim) w UE.

" E. Ruskowski, Finanse lokalne (zarys wyktadu)..., s. 28.
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tycznie role subwencji. Istotne znaczenie maja tu takze dotacje ze sSrodkéw UE.
Uzywanie tego wskaznika wymaga wiec zindywidualizowanych badan w opar-
ciu o statystyki poszczegélnych krajow.

Do niedawna w zakresie oceny adekwatnosci finansowania zadan JST ogra-
niczano sie do probleméw standaryzacji zadan i wyceny kosztéw ich realizacji
lub ich braku w danym kraju. Ostatnio pojawiaja si¢ coraz bardziej precyzyjne
wyliczenia dotyczace adekwatnosci finansowania zadan JST. Wedtug obliczen
Zwiazku Miast Polskich niedobér srodkéw finansowych JST w stosunku do
ich dochodéw, spowodowany zmianami prawnymi w ostatnich latach, wynosi
co najmniej 8 mld zt. Wedtug badan K. Kluzy, niedobér ten wynosit w 2009 r.
8,4 mld zt i wzrést w 2012 r. do 15,6 mld z1'. Wydaje sie, ze dodatkowe znacze-
nie moze mieé tu wskaznik wyniku finansowego i zadtuzenia JST, tym bardziej
jesli mozna ustali¢, jaka czesé diugu samorzadowego ma charakter struktural-
ny, a jaka charakter cykliczny". Te ostatnie wskazniki moga mie¢ jednak tylko
posrednie, dodatkowe znaczenie dla mierzenia i oceny poziomu adekwatnosci
finansowania zadan JST w danym kraju.

4, Wybrane problemy poprawy jakosci decentralizacji
finanséw publicznych w aspekcie poré6wnawczym

4.1. Uwagi wstepne

Nizej przedstawione zostana wybrane problemy zwiazane z jakoscia de-
centralizacji finanséw publicznych. Maja one charakter otwarty, przykladowy
i powinny by¢ zweryfikowane w trakcie dyskusji. Zostaly one wyodrebnione
w oparciu o polskie dos§wiadczenia, w zakresie ktérych inne kraje UE maja ory-
ginalne lub szczegélne osiagniecia. Pozwoli to odpowiedzie¢ na pytania doty-
czace istotnych dla Polski rozwiazan w zakresie poprawy jakosci decentralizacji
finanséw publicznych lub dostarczy dodatkowych argumentéw do dyskursu
o tych sprawach. Nie wyklucza to oczywiscie rozwazar o problemach ogélnych,
dotyczacych wszystkich paristw UE (np. kwestia roli konstytucji w regulacji ja-
kosci decentralizacji finanséw publicznych w krajach UE).

4.2. Poprawa jakosci decentralizacji finanséw publicznych
czy recentralizacja

Statystyki z ostatnich lat, takze dla Polski (zob. tabela 1), pokazuja odwrot od
decentralizacji, zwany przez niektorych zjawiskiem recentralizacji. Dotyczy to
licznych krajéw UE, zwlaszcza w epoce kryzysu gospodarczego i finansowego.
Ogodlnym problemem staje si¢ wiec odpowiedz na pytanie, czy jest to zjawisko
przejéciowe, zwiazane gléwnie z kryzysem gospodarczym i finansowym, czy

15 Zob. K. Kluza, Efektywnosc polskich jednostek samorzqdu terytorialnego na tle samorzqdéw w Unii
Europejskiej — weryfikacja adekwatnosci dochodow, FK 2014, nr 12, s. 22.

% Tbidem, s. 23.

17 Zob. K. Cichocki, M. Bittner, Finanse podsektora samorzgdowego...
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jest to metoda racjonalizacji granic (wielkosci) decentralizacji finansowej, mogaca
stuzy¢ takze rozwigzaniu problemoéw jej jakosci. W mojej ocenie, na szczegdlne
podkreslenie zastuguje tu dyskusja toczaca sie w ostatnich latach we Francji. Pod-
kresla si¢ w niej, ze jakos¢ decentralizacji w tym kraju, sprowadzana do proble-
moéw samodzielno$ci finansowej JST, znaczaco pogorszyla sie w ostatnich 30 la-
tach. Wiaze sie to z zastapieniem czesci podatkéw lokalnych dotacjami paristwa
oraz panstwowa ingerencja w wydatki publiczne i lokalny zarzad $rodkami fi-
nansowymi'®. Préby poprawy jakosci decentralizacji podjete na poczatku XXI w.
zakoniczyly sie niepowodzeniem, gdyz byly co do zasady chybione’. Nowe wy-
zwania, zwigzane z walka z kryzysem gospodarczym i finansowym oraz zobo-
wigzania wobec UE, majace na celu ograniczenie deficytu i dtugu sektora finan-
sow publicznych (objecie planowaniem budzetowym, w tym wieloletnim, takze
finanséw JST), musza odbi¢ sie bezposrednio na rozwoju decentralizacji. Coraz
bardziej oczywistym staje sie brak zgodnosci miedzy decentralizacja politycz-
naiinstytucjonalng a decentralizacja finansowa i realizujaca ja samodzielnoscia
finansowa JST®. W ocenie czeéci nauki i praktyki francuskiej, nie jest mozliwy
dzisiaj powr6t do wiekszej centralizacji (skompromitowanej we Francji w po-
przedniej epoce) ani powrét do idei klasycznej decentralizacji z lat 80. XX w. Ko-
nieczne sa tu nowe idee, pozwalajace wypelnia¢ panstwu (wladzy centralnej)
jego strategiczna role przy utrzymaniu, a nawet wzmocnieniu, demokratycznych
i zdecentralizowanych sposobéw podejmowania decyzji. Decyzje, takze finan-
sowe, musza by¢ wiec podejmowane w sposéb zintegrowany i nie ograniczac
sie do ukladu ,paristwo-samorzad terytorialny”, gdyz przesuwanie srodkéw
i kompetencji miedzy tymi podmiotami nie rozwiaze problemu, lecz bedzie za-
bawa w qui pro quo*. Chodzi wiec tu o wypracowanie mechanizmu i procedur
podejmowania decyzji w warunkach nowoczesnego spoleczenistwa, w ramach
zapowiadanego III etapu reformy decentralizacji?.

Interesujace i warte szczeg6lnego zainteresowania wydaje sie wiec $ledze-
nie przelozenia tych idei na jezyk prawny oraz konkretne rozwigzania doty-
czace samodzielnosci finansowej JST we Francji. Koniecznoé¢ przeprowadze-
nia badan empirycznych w tym zakresie (kwestionariusze i ankiety) wydaja
sie tu bezsporne.

4.3. Jakos¢ decentralizacji finanséow publicznych
w konstytucjach krajéw UE

W pelni uzasadniona wydaje sie tu teza o szerokim potraktowaniu tych
zagadniern w obowiazujacej Konstytucji RP, co niektérzy autorzy nazywaja ich

18 Zob. M. Bouvier, Finances locales, Paris 2011.

9 M. Bouvier, Mise en coherence des finances publiques: sortir du quiproquo, Revue Francaise
de Finances Publiques 2013, nr 121, s. VIII, oraz E. Hervé, Lautonomie financiére des collectivités lo-
cales en Europe, Revue Francaise de Finances Publiques 2013, nr 121, s. 55-61.

20 M. Bouvier, Mise en coherence..., s. V1.

2 Idem, L'intégration financiere des collectivités locales versus recentralization, Revue Francaise
de Finances Publiques 2013, nr 121, s. 20-21.

2 E. Hervé, L'autonomie financiére..., s. 59-61.
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konstytucjonalizacjg®. Pozwala to na formulowanie uproszczonych opinii, ze
Konstytucja RP prawidiowo reguluje kwestie samodzielnosci finansowej i ade-
kwatnosci finansowania zadan JST, natomiast caty problem polega na jej wadli-
wym stosowaniu (zaréwno przez TK i sady administracyjne, jak i prawodawce).
W powszechnym przekonaniu TK bardzo liberalnie traktuje wymogi przewi-
dziane art. 167 Konstytucji RP, dopuszczajac do famania przez prawodawce,
kosztem samorzadu terytorialnego wymogéw oraz gwarancji zasady samo-
dzielnosci finansowej i adekwatnosci*.

Poza licznymi problemami wewnetrznymi, zwigzanymi z konstytucyjny-
mi regulacjami finanséw JST i ich stosowaniem®, takze badania poréwnawcze
podpowiadaja nam oryginalne problemy do rozwigzania. Poréwnanie rozwia-
zan konstytucyjnych wszystkich krajéw UE w zakresie finanséw JST umozliwi-
foby odpowiedz na pytanie, na ile jakos¢ decentralizacji finanséw publicznych
zalezy od rozwigzan konstytucyjnych oraz czy istnieja kraje, w ktérych taki
zwiazek (lub brak zwiagzku) jest widoczny. Zweryfikowania wymaga tu hipo-
teza badawcza, ze w UE nie ma wyraznego zwiazku miedzy liczba i charakte-
rem rozwiazan konstytucyjnych w zakresie finanséw samorzadowych a jakos-
cig decentralizacji finanséw publicznych?®.

W wigkszosci polskich opracowan dotyczacych Konstytucji RP dominuje
teza, ze jest to konstytucja nowoczesna i wzglednie aktualna na tle innych kon-
stytucji krajow UE. Mozna mie¢ tu wyraZne watpliwosci, jesli dokonamy jej ana-
lizy z punktu widzenia nowoczesnych wymogéw zarzadzania finansami pub-
licznymi (a wiec takze finansami JST, ktore pozostaja wazng czeécig finanséw
publicznych). Wedtug tezy jednej z autorek zachodnich, , panistwa cztonkowskie
Unii Europejskiej wykazuja tendencje konstytucjonalizacji, z jednej strony pla-
nowania polityk publicznych w celu zapewnienia skutecznosci, z drugiej stro-
ny wspdlodpowiedzialnosci za pozyczki publiczne dla zapewnienia wydajnosci
i wreszcie generalizacji dochodéw podzielonych, dla realizacji oszczednosci”.
Konstytucja RP nie zna pojeé: planowania narodowego, planowania wielolet-
niego, sektora finanséw publicznych, czy nawet deficytu tego sektora, wyste-
pujacych w konstytucjach niektérych paristw UE. Jest natomiast sprawa oczy-
wistg, ze jako$¢ decentralizacji finanséw publicznych mozna dzisiaj rozwazaé
tylko w ramach wspétczesnych koncepcji zarzadzania finansami publicznymi,
z uwzglednieniem wymogdw jednolitej polityki fiskalnej UE. Z cata pewnoscia
obowiazujaca Konstytucja RP nie do korica odpowiada tym warunkom (najlep-
szym tego dowodem jest polski problem ,janosikowego”, o czym bedzie mowa
w dalszej czesci opracowania).

# T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czes¢ konstytucyjna..., zwlaszcza rozdz. IX.

2 Zob. D. Kaminska, E. Blacharska, Finanse miasta od nowa, FK 2014, nr 1-2, s. 106 i n.

% Por. C. Kosikowski, Finanse publiczne w Swietle Konstytucji RP oraz orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego (na tle porownawczym), Warszawa 2004; T. Debowska-Romanowska, Prawo finanso-
we. Czes¢ konstytucyjna...

% E. Ruskowski, Finanse samorzqdu terytorialnego w konstytucjach..., s. 24-25.

¥ M.-Ch. Steckel Assouere, Le partage des competences financiéres entre les Etats et leurs collectivités
territoriales dans les Constitutions des vingt-sept pays members de I’Union européenne, Revue Francaise
de Finances Publiques 2013, nr 121, s. 80.
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4.4. Struktura zrédet finansowania samorzadu a jakos¢
decentralizacji finansow publicznych (uwagi systemowe)

We wczesniejszych rozwazaniach przyjmowano niemal powszechnie, ze naj-
lepszym sposobem (metodg, instrumentem) zapewnienia samodzielnosci finanso-
wej JST jest wyposazenie ich w Zrédta dochodéw opartych na wlasnych podatkach
(podatkach samorzadowych), potem za$, gdy w wiekszosci krajow stawalo sie to
niemozliwe - na dochodach wlasnych. Rozmydlenie pojecia dochodéw wilasnych,
gléwnie przez zaliczanie do nich udziatléw w podatkach panstwowych, spowodo-
walo, ze dawna autonomia podatkowa samorzadu utracita znaczenie praktyczne.
Zaréwno nauka, jak i praktyka skoncentrowaly sie na kwestiach samodzielnosci
wydatkowej oraz nowym problemie - adekwatnosci srodkéw samorzadu do rea-
lizowanych przez niego zadarn. Na podstawie dotychczasowych doswiadczeri kra-
jow UE mozna stwierdzi¢, ze jedynie krajom skandynawskim udalo si¢ stworzy¢
iutrzymac system finansowania samorzadu terytorialnego oparty gléwnie o wilas-
ne podatki JST, dzieki czemu samodzielnos¢ finansowa samorzadu zastuguje tam
na wysoka ocene®. Niejako zaprzeczeniem tego systemu jest opieranie finanso-
wania samorzadu gltéwnie na dochodach transferowanych z budzetu parnstwa
(ze srodkow centralnych). Jego przykladem jest system finansowania samorzadu
terytorialnego w Holandii, ktéry zapewnia niewielka samodzielnos¢ finansowa
JST?. Dotychczas jednak nie sa znane badania tego ostatniego systemu z punk-
tu widzenia adekwatnosci zaspokajania potrzeb finansowych samorzadu teryto-
rialnego. Wydaje si¢ natomiast, iz posiada on okreslone mechanizmy, sprzyjajace
realizacji zasady adekwatnosci®. O tym, na ile uwzgledniajg one interesy JST, ana
ile gtéwnie realizujg centralne dyspozycje, powinny zdecydowac przeprowadzone
na miejscu badania empiryczne. Wedlug istniejacych hipotez, system ten realizuje
gléwnie preferencje i uwzglednia mozliwosci organéw centralnych.

Na tle tych dwéch , klasycznych” systemow finansowania JST polski system
jawi sie jako system posredni (mieszany), chociaz w réznych okresach bardziej
lub mniej zblizajgcy si¢ do jednego z wymienionych systeméw klasycznych.
W okresie istnienia gmin jako jedynych JST (lata 1990-1998) miat on wiele wspdl-
nego z systemem finansowania krajéw skandynawskich. Po reformie samorza-
dowej, ktéra weszla w zycie od 1 stycznia 1999 r., coraz bardziej si¢ od niego
oddalatl; dzisiaj wiec mozna powiedzie¢, ze generalnie bardziej przypomina on
system finansowania samorzadu terytorialnego w Holandii, niz odpowiedni
system skandynawski.

Najczesciejjako ,wzorcowy” system finansowania mieszanego JST wskazu-
je sie system niemiecki*. Pomimo jego specyfiki, zwigzanej z federacyjna kon-

% H. Sochacka-Krysiak, Finanse...,s. 37 in.; A. Drwillo, J. Gliniecka, Finanse gmin, Gdarisk 1997.

» H. Sochacka-Krysiak, Finanse..., s. 59 i n.

% Swiadcza o tym liczne, zobiektywizowane kryteria przyznawania dotacji ogélnych, dobrze
oddajace potrzeby poszczegélnych gmin oraz znaczaca rola dotacji celowych, stuzacych gtéwnie
neutralizacji postrzeganych centralnie dysproporcji oraz finansowaniu zadan doraznych, przej-
Sciowych i jednorazowych.

31 Zob. H. Sochacka-Krysiak, Finanse..., s. 83 i n. oraz J. Jagoda, Wiadza i finanse lokalne w Re-
publice Federalnej Niemiec (w:) E. Ruskowski, B. Dolnicki (red.), Wiadza i finanse lokalne w Polsce i kra-
jach oéciennych, Bydgoszcz-Biatystok-Katowice 2007, s. 2151 n.
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strukcja panistwa, oraz niektérych rozwigzan oryginalnych, mogacych mieé
skuteczne zastosowanie tylko w okreslonych warunkach, na szczegélng uwa-
ge zastuguje mechanizm tzw. wyréwnywania finansowego (Finanzausgleich -
FAG). ,System niemiecki stanowi doskonaly przyktad rozwigzania posredniego
w zakresie ksztaltowania Zrédel finansowania dziatalnosci lokalnej, zwlaszcza
dzigki stosowaniu kategorii «podatkéw wspdlnych». Ponadto - w odréznieniu
od przyktadéw Szwecji, gdzie dla uruchomienia mechanizmu podzialu mie-
dzy poszczeg6lne jednostki terytorialne dochodéw typu redystrybucyjnego
wykorzystywana jest przede wszystkim tzw. sita podatkowa wspomnianych
jednostek oraz Holandii, gdzie kryterium rozdzielenia srodkéw zasilajacych
finansowo budzety lokalne stanowia potrzeby lokalne mierzone w spos6b zo-
biektywizowany przez odpowiednio dobrane mierniki - system niemiecki wy-
roznia si¢ kompleksowym potraktowaniem problematyki finanséw publicznych
z punktu widzenia ich pionowej struktury i swoistym «saldowaniem» wiasnej
sily podatkowej oraz zapotrzebowania finansowego poszczegélnych jednostek
terytorialnych”®. Mechanizm ,wyréwnywania finansowego” w Niemczech
realizuje sie przez forme podziatu pionowego, polegajacego na odpowiednim
podziale podatkéw miedzy federacje, kraje i gminy, oraz podziat poziomy,
w ktérym konfrontuje sie sile podatkowa i zapotrzebowanie finansowe poszcze-
goblnych jednostek, aby ustali¢ klucz podziatu miedzy bogatymi i biednymi jed-
nostkami tego samego szczebla. Site podatkowa gminy ustala si¢ na poziomie
wyznaczonym przez Srednie mozliwosci gmin, natomiast zapotrzebowanie fi-
nansowe na podstawie liczby jej mieszkancéw, z odpowiednim korygowaniem
tego miernika (o gestos¢ zaludnienia, strukture demograficzng ludnosci, po-
wierzchnie gminy, diugosé drég, wielkosé przecietnych obrotéw handlu deta-
licznego itd.). ,Po pomnozeniu przez liczbe mieszkaricéw stawki zapotrzebo-
wania finansowego na jednego mieszkanca gminy (ktéra to stawka ustalana
jest przez wladze wilasciwego kraju na podstawie danych statystyki paristwo-
wej) i po skonfrontowaniu tej wielkosci z silg podatkowa gminy otrzymuje sie
réznice, ktéra moze by¢ pokryta dotacja ogdlna, ale zawsze nieco ponizej 100%
kwoty niedoboru reprezentowanego przez te réznice; reszte zapotrzebowania
pozostawia sie trosce i staraniom gminy”*. Wydaje sie wiec, ze niemiecki sy-
stem ,wyréwnywania finansowego” o wiele lepiej niz polskie rozwigzania za-
pewnia okreslong samodzielnos¢ finansowa i adekwatnos¢ w finansowaniu za-
dan przez JST, a nad mozliwoscia zastosowania pewnych jego mechanizméw
i wskaznikéw warto byloby sie zastanowic.

Na odrebne badania zastuguja takze okreslone rozwigzania systemu finan-
sow lokalnych na Litwie*. Dochody JST w tym kraju koncentruja sie na docho-
dach wilasnych w ich szerokim rozumieniu, tzn. gtéwnie na udziatach w podat-
kach panstwowych. Pomimo niskich dochodéw z podatkéw lokalnych Litwa
znajduje sie na pierwszym miejscu w UE pod wzgledem udziatu dochodéw
wlasnych w finansowaniu JST. System ten jest pozytywnie oceniany przez spo-

% H. Sochacka-Krysiak, Finanse..., s. 89.
3 Ibidem, s. 90-91.

% Zob. V. Novikevicius, A. Seliava, Wtadza i finanse lokalne w Republice Litewskiej (w:) E. Rus-
kowski, P. Dolnicki (red.), Wtadza i finanse lokalne..., s. 183 in.
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tecznosci lokalne®, chociaz nauka litewska ma krytyczny stosunek do jakosci
decentralizacji w tym kraju®.

4.5. Inne problemy jakosci decentralizacji finanséw
publicznych, zastugujace na przeprowadzenie
badan poréwnawczych

Powyzej oméwione zostaly tylko wybrane problemy badar poréwnawczych,
zwigzane z poprawg jakosci decentralizacji finanséw publicznych w Polsce.
Co najmniej kilka kolejnych probleméw zastuguje takze na podobne badania;
ponizej wymienie je tylko hastowo, z powodu ograniczonych ram opracowania.

1. Powazne problemy z konstrukcja i stosowaniem przepiséw w sprawie sy-
stemu korekcyjno-wyréwnawczego dochodéw JST (tzw. janosikowe) sktaniaja
do odrebnej debaty nad sensem utrzymywania tej instytucji w Polsce. Jej likwi-
dacja bylaby bowiem rozwigzaniem w petni konstytucyjnym, ograniczytaby lub
komplikowata jednak mozliwoéci wyposazenia JST w znaczace dochody wtas-
ne. Warto wiec przyjrze¢ sie zasadom i rezultatom funkcjonowania tej insty-
tucji w takich krajach, jak Szwecja, Francja®” czy Portugalia. Generalnie mozna
bowiem stwierdzié, ze istnienie dobrych rozwigzan w tym zakresie nie pozo-
staje w sprzecznoéci z jako$cia decentralizacji finanséw publicznych, lecz moze
jej dobrze stuzy¢.

2. Z punktu widzenia poprawy jakosci decentralizacji finanséw publicz-
nych w Polsce stuszne wydaja si¢ postulaty oparcia dochodéw wtasnych JST na
jednym, podstawowym Zroédle dochodéw. Ostatnio zyskuje na popularnoéci
koncepcja PIT-u komunalnego (samorzadowego)®. Wydaje sie, ze ciekawe do-
$wiadczenia w tym zakresie maja Szwecja i Hiszpania®, dlatego warto byloby
je pozna¢ pod katem potencjalnej reformy w Polsce.

3. Wazna bytaby takze odpowiedz na pytanie, na ile reguly nowego zarza-
dzania finansami publicznymi, realizowanego na szczeblu lokalnym gtéwnie
w Wielkiej Brytanii, stuzg (lub moga stuzy¢) poprawie jakosci decentralizacji
finanséw publicznych? Z reguly bowiem wady i zalety tych reform przedsta-
wiane sa obok (niezaleznie) od naszych wyzwan, dotyczacych poprawy jako-
Sci decentralizacji finanséw publicznych i wydaja sie nie zawsze do nich dopa-
sowane®’.

35 Ibidem, s. 213.

36 Ibidem, s. 214.

¥ Pomimo elementéw korekcyjno-wyréwnawczych, zawartych we francuskim systemie fi-
nanséw lokalnych, instrumenty z udzialem ,janosikowego” (czyli wplaty jednostek bogatszych
na rzecz biedniejszych) maja stosunkowo niewielkie znaczenie - zob. M. Bouvier, Finanse lokalne
we Francji, Warszawa 1999, s. 55in.

% Zob. ]. Neneman, P. Swianiewicz, Co PIT komunalny znaczy dla finanséw samorzqdowych?,
FK 2014, nr 1-2,s. 80 i n.

% Por. J. Marczak, Charakterystyka samorzqdu terytorialnego w Hiszpanii (w:) Federalizm fiskalny
w teorii i praktyce, red. K. Piotrowska-Marczak, Warszawa 2009, s. 132 i n.

% Zob. J. Smiechowicz, Ewolucja wydatkéw jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce na tle pro-
cesu decentralizacji zadari publicznych, Warszawa 2011, s. 227 i n.
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4. Bezcenna bylaby takze préba ustalenia, na ile w badanych krajach poziom
zadtuzenia JST wiaze sie ze sposobem (stopniem) realizacji zasady adekwatnosci
oraz jaki wptyw na jakos¢ decentralizacji ma zwiekszenie dyscypliny budzeto-
wej UE wobec krajéw czlonkowskich.

5. Wnioski koncowe

Przeprowadzenie przedmiotowych badat wymaga powotania wielooso-
bowego zespotu specjalistéw, ztozonego z prawnikéw i ekonomistéw. Badania
powinny zosta¢ przeprowadzone na miejscu w krajach wymienionych przy
omawianiu okreslonych probleméw badawczych (Francja, Hiszpania, Holandia,
Litwa, Niemcy, Polska, Portugalia, Szwecja). Ze wzgledu na wymogi formalne
badan poréwnawczych mozna byloby je uzupelni¢ o Danie i Czechy, za wybo-
rem ktérych przemawiajg liczne, dodatkowe argumenty. Instrumentem badan
bytby jednolity dla wszystkich krajoéw kwestionariusz badawczy ze szczegol-
na rozbudowaq zagadnienia, dla ktérego dany kraj zostal wytypowany do ba-
dan. Podstawa jego wypelnienia bylyby kontakty ze specjalistami przedmiotu,
przedstawicielami centralnej administracji finansowej i samorzadowcami z da-
nego kraju. Powaznym uzupelnieniem badan bytyby analizy przypadku wy-
branej gminy z danego kraju. Zawieralyby one krétka charakterystyke gospo-
darki finansowej danej gminy, charakterystyke instrumentéw wptywajacych na
jakosé¢ decentralizacji finanséw publicznych i ich stosowania przez gmine oraz
ocene jakosci decentralizacji finanséw publicznych w danym kraju, na przykta-
dzie badanej gminy. Analiza uwzgledniataby w szczegolnosci wybrane dla da-
nego kraju (i gminy) problemy.

Przeprowadzone badania bylyby podstawa do przygotowania eksperty-
zy badawczej, dotyczacej istotnych dla Polski probleméw poprawy jakosci de-
centralizacji finanséw publicznych. Stanowilyby tez podstawe do opracowania
monografii po§wieconej jakosci decentralizacji finanséw publicznych w kra-
jach UE.

Prof. zw. dr hab. Eugeniusz Ruskowski, Katedra Finansow Publicznych i Prawa Finansowego, Wydziat
Prawa Uniwersytetu w Biatymstoku
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Niektore teoretyczne zagadnienia
z zakresu restytucji samorzadu publicznego
i jego podstaw materialnych

1. Wstep

W wiekszosci paristw Europy Srodkowej i Wschodniej, a wiec réwniez w Re-
publice Czeskiej i na Stowacji, bedacych podmiotami bytej federacji czechosto-
wackiej', uptynelo 25 lat od reaktywacji administracji publicznej wedlug trady-
cyjnych, przedwojennych koncepcji.

W 1990 r. doszlo do likwidacji systemu komitetéw narodowych (odpo-
wiednikéw rad narodowych w Polsce) i terenowej administracji paristwowe;j.
Organy te od potowy lat 40. ubieglego wieku byly lokalnymi reprezentanta-
mi administracji paristwowej, a jednoczeénie realizatorami polityki rzadzacej
partii komunistycznej. W drugiej potowie lat 40. miato miejsce pelne upan-
stwowienie samorzadowych elementéw systemu. Majatek komunalny zostat
znacjonalizowany i stal sie czeScig majatku panistwowego. W 1949 r. doszlo
do catkowitego zniesienia tradycyjnego ustroju terytorialnego, chociaz juz od
1945 r. byt on podporzadkowany systemowi komitetow narodowych. Znikneta
historyczna Ziemia Morawskoslaska, a takze Czechy, ktére zostaty zastapio-
ne ustrojem ,krajskim”, to znaczy wojewdédzkim. Komitety narodowe istniaty
wiec na szczeblu gminy, powiatu i wojewddztwa, wedlug terytorialnego po-
dzialu administracyjnego kraju z 1960 r. Podziat ten w sposéb formalny istnieje
do dzisiaj*. Nie zostat jednak przejety do konstrukeji systemu samorzadu te-
rytorialnego w Republice Czeskiej. System ten sktada sie obecnie tylko z gmin
i wojewddztw, w wiekszosci obszarem i liczba mieszkanicéw przypominaja-
cych wojewoddztwa z lat 50. zeszlego wieku. Rok 1990 stat sie rokiem restytucji
sektora samorzadowego.

! Istniala na podstawie ustawy konstytucyjnej nr 143/1968 Sb. o Federacji Czechostowackiej
od 1 stycznia 1969 r. do 31 grudnia 1992 r.

2 Korzystaja z niego np. sagdownictwo, prokuratura, system filii Czeskiego Banku Narodowe-
go, a do niedawna tez Policja Republiki Czeskiej i czeéciowo réwniez stuzba celna oraz terenowe
organy finansowe (administracja skarbowa).
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2. Sektor samorzadowy

Przez sektor samorzadowy nalezy rozumie¢ zdecentralizowang czes¢ sek-
tora publicznego, tworzong przez korporacje publicznoprawne wykonujace za-
dania z zakresu administracji publicznej w formach prawnych wtasciwych dla
samorzadu. W decydujacej wigkszosci pierwotng, ekonomiczng podstawg ist-
nienia tego sektora jest mienie poszczegélnych korporacji. Te podstawe moga
réwniez stanowi¢, lacznie z majatkiem samorzadu, prawa do korzystania z ma-
jatku panstwa®. Sektor samorzadowy mozna podzieli¢ wedtug kryterium tery-
torialnego lub branzowego.

Sektor municypalny w Europie Srodkowej tworzony jest przez JST, stop-
niowane wedlug trzech szczebli. W sktad sektora municypalnego nie wchodza
jednostki podziatu administracyjnego panstwa, a takze podmioty federacji -
ziemie (Bundesldnder) w Austrii i Niemczech, podobne podmioty w Rosji czy
republiki narodowe funkcjonujace do 1992 r. w federacji czechostowackiej. Pod-
stawowa czescia skladowa sektora municypalnego sa gminy. Ponadto tworza go
terytorialnie wyzsze JST. Strukture tych jednostek przedstawia ponizsza tabela.

Panstwo Podstawowa JST JST I stopnia JST II stopnia
Polska gmina powiat wojewodztwo
Republika Czeska obec - kraj
Slowacja obec samospravny okres | samospravny kraj

Obok sektora municypalnego istnieja instytucje zrzeszajgce osoby zwigzane
samorzadowo zorganizowanym wykonywaniem zadan publicznych (w wigk-
szosci zrzeszone przymusowo). Interes, ktéry je wigze, to najczesciej wyko-
nywana przez nie profesja - wolny zawdd, wymagajacy w znacznym stopniu
niezaleznosci od administracji rzgdowej. W kwestii wyodrebnienia wolnych za-
wodoéw nalezy stwierdzi¢, ze trudno jest niekiedy ustali¢ za pomoca kryteriéow
materialnych (przedmiotu dziatania), czy dany zawéd zalicza sie do tej grupy.
Decydujg kryteria formalne, tj. aktualne ustawodawstwo uwzgledniajace po-
trzeby spoteczenstwa i panistwa. Odbiorca swiadczen chce mie¢ bowiem gwa-
rancje wykonywania niektérych ustug na wysokim poziomie. Lezy to w intere-
sie publicznym®. W takim interesie lezy tez dostep do tych ustug bez ograniczen
politycznych, religijnych, rasowych, stanu osobistego, a nawet bez wzgledu na
przynaleznoé¢ obywatelska lub stan majatkowy.

Wskazane publicznoprawne korporacje profesjonalne (wolnych zawodoéw)
$wiadcza ustugi w interesie publicznym, realizujac gwarancje wobec paristwa
i spoleczeristwa (gwarancja wysokiego poziomu profesjonalizmu oraz dotrzy-
mywania etyki profesjonalnej przy wykonywaniu danego wolnego zawodu),
oraz wobec 0s6b w niej zrzeszonych (zabezpieczenie niezaleznoéci - pewnego
stopnia oporu wobec naciskéw rozmaitych politycznych intereséw rzadzacych).

* P. Havlan, Majetek obci a krajii v platné pravni tipravé, Praha 2004, s. 23 i n.
* Z. Leoniski, Materialne prawo administracyjne, Warszawa 1997, s. 62.
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Ustawodawstwo zapewnia tym korporacjom niezaleznos¢ materialng. Gwaran-
tuje tez prawo wtasnosci majatku i prawo wtasnej gospodarki finansowej (z moz-
liwoscig korzystania z réznych dotacji z budzetu panstwa).

3. Fundamenty administracji publicznej

Administracja publiczna oparta jest na fundamentach stworzonych na pod-
stawie jej charakterystycznych cech, a takze specyfiki dziatarn wykonywanych
w ramach administracji. Tymi fundamentami sa:

1) fundament zalozonego celu;
2) fundament formalny;

3) fundament terytorialny;

4) fundament personalny;

5) fundament materialny;

6) fundament wladczy.

Administracja publiczna w sensie materialnym jest dziatalnoscia celows,
kierowang okreslonymi postulatami, ktére sktadaja sie na jeden gléwny i pod-
stawowy postulat. Fundament zatozonego celu administracji publicznej polega
na tym, ze administracja publiczna jest celowa dziatalnoscia spoleczng, umozli-
wiajgca realizacje wladzy wykonawczej. Dzialy lub branze administracji sg two-
rzone i istnieja dla spelnienia okreslonego gléwnego zamierzenia. Cel stawiany
przed administracja publiczng nie podlega zbyt czestym zmianom. Zalezny jest
on od zmian spoteczno-politycznych. Ogélnym celem istnienia administracji
publicznej, podobnie jak istnienia calego sektora publicznego, jest Swiadcze-
nie ustug dla zaspokojenia potrzeb publicznych czy ogélnospotecznych. Dzigki
podstawowej demokratycznej zasadzie nowoczesnej administracji publicznej,
owej le service public, cel ten zostaje praktycznie niezmienny. Jedynie z powodéw
politycznych moze doj$¢ do zmian postulatéw nizszej rangi. Chcac zrealizowac
okreslone postulaty administracji publicznej, nalezy odpowiednio zaplanowaé
niezbedne srodki i uwzglednic istniejgce do wykorzystania mozliwosci. Nalezy
tez odpowiednio rozlozy¢ akcenty dotyczace celéw, ktére powinny by¢ trakto-
wane jako priorytetowe.

Prawa i obowiazki adresatéw dziatan publiczno-administracyjnych sg zréz-
nicowane w zaleznosci od dziatéw administracji publicznej. Realizacja tych
dziatari wymaga podjecia specyficznych form, Srodkéw, narzedzi i metod. Nie
ma tu jednak dowolnosci przy ich wyborze. Istnieja tez granice mozliwych spo-
sobéw ingerencji w prawa i obowiagzki adresatéw dziatarnn administracji pub-
licznej. Wynikaja one z norm prawnych realizujacych zasady legalnosci i le-
gitymizacji. Okreslone cele stawiane przed administracjg publicznag wynikaja
zatem nie tylko z deklaracji politycznych, lecz zawarte sa rowniez w aktach
normatywnych - ustawach, a takze w aktach o randze konstytucyjnej. Formal-
ny fundament administracji publicznej wywodzi sie z fundamentu zalozonego
celu, kiedy ustawodawca formutuje w tresci aktu normatywnego okreslony cel,
wprowadzajac jednoczesnie pewne ograniczenia konstytucyjne lub ustawowe.
W ten sposob ksztattowany jest krag podmiotéw zobowigzanych do podjecia
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okreslonych dziatan. Fundament formalny jest jedna z zasad sektora publiczne-
go. Wszystkie jednostki tworzace sektor publiczny powstaja i dziataja na pod-
stawie aktu ustawowego, przewidujacego kompetencje oraz procedury dziatan.
Administracja publiczna wykonuje tez dzialalnos¢, ktéra nie jest bezposrednio
uregulowana ustawa. Jest to dziatalno$¢ w granicach ustawy, czesto w intere-
sie publicznym, ktéra uzupelnia charakter opiekuriczy administracji publicznej
w sensie stuzby publicznej. Moze to dotyczy¢ przekazania informacji, deklaracji,
wnioskéw, organizowania wyktadéw instruktazowych, kurséw i innych ustug.

Fundament terytorialny administracji publicznej ujawnia sie przy wypel-
nianiu zadan zwigzanych z wladztwem dotyczacym okreélonego terytorium.
Wyplywa to z suwerennosci terytorialnej paristwa, ktéra ogranicza mozliwo-
$ci wykonywania administracji do obszaru panstwa. Przekroczenie tych granic
przy wykonywaniu zadan administracji jest mozliwe tylko na podstawie aktow
prawa miedzynarodowego®.

Fundament personalny wywodzi sie z tego, ze administracja publiczna jest
forma kierowania spoteczenstwem. Chodzi wiec o kierowanie ludZzmi przez
ludzi. Przepisy prawne wskazuja adresata administracji publicznej oraz wy-
magania wobec wykonawcy. W ramach tego fundamentu stykamy sie z bar-
dzo skomplikowanymi problemami w administracji publicznej - elementem
ludzkim®. Wykonawcami administracji publicznej i jej adresatami nie moga by¢
rzeczy (komputery) czy zwierzeta (np. pies stuzbowy). Moga one by¢ tylko jej
obiektem, a raczej czescig skladowa przedmiotu administracji.

Przestanka wykonywania jakichkolwiek ustug lub produkcji débr jest mini-
malne zaplecze materialne. W zaleznosci od posiadania lub nieposiadania osobo-
wosci prawnej jednostka sektora publicznego moze by¢ wtascicielem majatku lub
moze nim zarzadzacé jako uzytkownik. Moze takze dochodzi¢ do sytuacji, w kt6-
rych administracja korzysta z majatku prywatnego’. Materialnym fundamentem
administracji publicznej beda zatem rzeczy, srodki pieniezne i inne wartosci
materialne, ktore sa przeznaczone do realizacji zadan administracji publicznej.

Fundament wladczy stanowi ochrone dziatalnosci administracji publicznej
oraz umozliwia zastosowanie srodkéw przymusu wobec okreslonych podmio-
tow w zakresie niezbednym dla osiggniecia celu administracji. Realizacja tego
celu zapewniona jest r6znymi $srodkami, acznie z mozliwoscia zastosowania
sankdji i represji. Srodki przymusu paristwowego mozna stosowac tylko wtedy,
gdy pozostaja one w zakresie fundamentu formalnego administracji publicz-
nej, oraz wylacznie wtedy i tylko w taki sposéb, ktéry umozliwia realizowa-
nie fundamentu zatozonego celu administracji publicznej. Stosowanie srodkéw
wykraczajacych poza zakres obu fundamentéw: formalnego i zalozonego celu,
jest dziatalnoscig sprzeczng z prawem i jest potaczone z odpowiedzialnoscia za
wynikla z takiego dziatania szkode, a takze odpowiedzialnoscig deliktowa. Re-
alizowanie wladczego fundamentu administracji publicznej korygowane przez

5 Na temat terytorialnego fundamentu samorzadu terytorialnego np. P. Prtcha, Spravni privo
— obecna cast, Brno 2004, s. 189.

¢ P. Mrkyvka, Pracovnici vefejné spravy (w:) P. Pracha, P. Mrkyvka, S. Skulova, Vybrané kapitoly
ze spravni védy, Brno 1993.

7 P. Havlan, Vlastnictoi stitu, Brno 2003.
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fundament formalny i jednoczesnie przez fundament zatozonego celu wymaga
stosowania zasady legalnosci w dziatalnosci administracji publiczne;.

4, Centralizacja i decentralizacja

Dwadziescia pie¢ lat odbudowy sektora samorzadu terytorialnego, a takze
calej administracji publicznej, to konflikt miedzy centralizacjg i decentralizacja.
Trzeba wiec poswieci¢ troche miejsca tym gléwnym elementom konstrukcji sy-
stemu administracji publicznej. Znaczenie tego zagadnienia polega na tym, ze
w warunkach, w ktérych wielkie systemy majg przewage, potrzebna jest nie tyl-
ko pewna miara centralizacji, ale réwniez odpowiednia miara decentralizacji®.

Tworzenie struktur administracji publicznej za pomoca przekazywania za-
dan i kompetencji z centrum na inne jednostki nie oznacza od razu procesu de-
centralizacji, tak jak proces koncentracji wykonywania zadar administracji nie
musi by¢ centralizacjg. Trzeba odréznia¢ pionowa strukture administracji, kiedy
dochodzi do przekazywania zadan i kompetencji na podlegle jednostki orga-
nizacyjne. Jednostki te wykonuja zadania zlecone z minimalng swoboda co do
ich realizacji oraz z minimalng wtasna odpowiedzialnoécia za wykonanie tych
zadan. Odpowiedzialnos¢ te ponosi centrum, to znaczy panstwo. System taki
funkcjonowat w Czechostowacji, Polsce oraz innych krajach Europy Srodkowej
i Wschodniej przede wszystkim w okresie sowietyzacji administracji, to znaczy
w czasach Rad Narodowych w Polsce lub Komitetéw Narodowych w bytej Cze-
chostowacji. System ten nie cechowat sie jednak czysta koncentracja wiadzy - byt
uzupelniony o organy wyspecjalizowane. Tworzenie takich systeméw nie jest
decentralizacjg, ale szczeblowa budowgq aparatu administracji z elementami pro-
wincjonalnosci i resortowosci. Juz pod koniec lat 80. zeszlego wieku byta w tych
panstwach widoczna tendencja do decentralizacji w ramach wiekszo$ci resortéw,
tacznie z odnowieniem elementu samorzadu terenowego oraz zawodowego. Pro-
cesy te zauwazano w literaturze przedmiotu, przyjmujac, ze ,wszelka administra-
cja spolecznosci w ogole jest wypadkowa dziatania dwdch sprzecznych sit: sity
odsrodkowej, pracej w kierunku zréznicowania i decentralizacji w najszerszym
tego slowa znaczeniu oraz dosrodkowej, pracej ku catkowaniu, ku koncentracji.
Te dwie sity wystepuja zawsze i wszedzie rownoczesnie, aczkolwiek w zmiennym
natezeniu. Formy ustroju s wiec synteza tych dwoch sprzecznosci™.

Decentralizacje administracji publicznej mozemy rozumie¢ w pewnym sen-
sie jako proces odpanstwowienia administracji, przeniesienie zadan admini-
stracji na ogniwa w okreslonym stopniu samodzielne i niezalezne od panistwa
- ognhiwa samorzadowe w znaczeniu samorzadu publicznego.

Postulatem znajdujacym miejsce w nowoczesnych programach reform ad-
ministracji publicznej jest przyblizenie administracji publicznej obywatelowi.
Owo przyblizenie moze mie¢ szerokie znaczenie: przyblizenie w sensie znie-
sienia tajemnic i sekretow oraz barier biurokracji - to znaczy pokazanie ,ludz-

8 P. Prticha, Sprdvni privo..., s. 151.
M. Jaroszynski, Problemy ustroju administracyjnego (w:) R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wré-
bel (red.), Z teorii i praktyki prawa administracyjnego PRL, t. 6, Warszawa 1964, s. 33.
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kiej twarzy” biurokracji i przeksztalcenie biurokracji w ,administracje z ludzka
twarzg” - oraz przyblizenie w sensie terytorialnym - to znaczy umiejscowienie
organéw administracji publicznej jak najblizej obywatela, aby spelnianie jego
obowiazkéw wobec administracji odbywato sie jak najmniejszym kosztem.
Jednoczesnie administracja powinna by¢ na tyle bliska obywatela lub przed-
miotu jej zainteresowan, zeby mogta dobrze zna¢ srodowisko, problemy, sytu-
acje, w jakich znajduje si¢ adresat dziatari administracji. W pewnym momen-
cie, w ramach desowietyzacji administracji terenowej, zniknety niepotrzebne
juz terenowe referaty zajmujace sie sprawami gospodarczymi, bedace czescig
sktadowa np. komitetéw narodowych.

Decentralizacja ma oznaczad nie tylko przyblizenie administracji publicznej
obywatelowi, ale tez przeniesienie odpowiedzialnosci i pewnej samodzielnosci
w wykonywaniu zadan na jednostki samorzadowe, bedace najblizej obywatela.

Jezeli ustrdj administracji publicznej jest synteza elementéw centralizacji,
decentralizacji i jednoczes$nie dekoncentracji, to powinniSmy zrozumie¢ isto-
te procesu decentralizacji. W sektorze publicznym (z administracja publiczng
wilacznie) dochodzi do decentralizacji, gdy decentralizacja oszczedza $rodki
publiczne, jest bardziej gospodarna niz przy swiadczeniu ustug publicznych
z centrum - a administracje publiczng trzeba traktowac jak public service. Ze
wzgledu na demokratyczny charakter tego ustroju, kiedy wladza wywodzi sie
z ludu i dla ludu, decentralizacja powinna by¢ tez bardziej gospodarna wobec
adresatéw administracji publiczne;j.

Przy decydowaniu o decentralizacji bierze sie tez pod uwage analize ko-
rzysci, tj. ustalenie, dla jakiego poziomu decentralizowanie $wiadczen jest dla
wspo6lnot mieszkancéw korzystne - czy dla gminy, czy dla wyzszych stopni
samorzadu, czy dla ogétu obywateli danego kraju'. Jezeli wykonywanie zadan
administracji publicznej jest finansowane ze srodkéw majacych zZrédio w podat-
kach ptaconych przez obywateli, oznacza to, ze administracja jest blisko Zrédta
swojego bytu materialnego. Wykonywanie zadan z zakresu administracji pub-
licznej bedzie w ten sposoéb bliskie kontroli publicznej, bo podmioty odpowie-
dzialne za jego stan sa blizej obywatela.

W podejsciu do zakresu decentralizacji i dekoncentracji istotne jest uswia-
domienie':

1) liczby adresatéw administracji publicznej, aby mozna byto poréwnac oszczed-
nosci wspdlnych kosztéw i ograniczenia nakladu ustug swiadczonych przez
centrum;

10 Sp. Profesor Yvonne Strekové, bardzo znana postaé w dziedzinie zarzadzania strefy nie-
produkceyjnej, kiedy pelnita funkcje doradcy Ministra Spraw Wewnetrznych Republiki Czeskiej
do spraw reformy administracji publicznej, podczas jednego ze spotkan naukowych dotyczacych
powstania wyzszych jednostek samorzadu terytorialnego wypowiedziala sie o problemie ,przy-
blizenia” administracji obywatelowi w ten sposdb, ze organ lub urzad ma by¢ na tyle blisko oby-
watela, zeby ten mogt spokojnie rano zjes¢ $niadanie i najpézniej wrécic¢ na kolacje, jezeli chodzi
o administracje rzadowa, a w przypadku samorzadu terytorialnego - na obiad.

1 J. Pekova (w:) J. Pekova, J. Pilny, Verejnd spriva finance verejného sektoru, Praha 2002, s. 52.

12 Por. ibidem, s. 53. Chociaz rozdzial ten dotyczy calej strefy sektora publicznego, a przede
wszystkim decentralizacji produkcji dobr publicznych, mozna skorzystac¢ z prezentowanych tam
rozstrzygniec dla zagadniert administracji publiczne;j.
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2) doktadnego zakresu zadari administracji publicznej wykonywanych przez
samorzad lub jednostki terenowe;

3) standardu ustug publicznych, jaki powinien by¢ zagwarantowany (uwzgled-
niajac mozliwosci sektora finanséw publicznych).

Zagadnienie standardu ustug sprowadza sie do problematyki potrzeb i sta-
nu bazy materialnej dla zdecentralizowanej administracji publicznej. Lacznie
z decentralizacja zadan i kompetencji trzeba podjac decyzje o wyposazeniu rze-
czowym i finansowym administracji publicznej, ktérej dzialalnosé bedzie re-
alizowana przez JST. Baza materialna samorzadu terytorialnego zostata stwo-
rzona przez:

1) restytucje majatku komunalnego, ktéry zostal upanistwowiony na przetomie
lat 40. 1 50. zesztego wieku;

2) transfer majatku panstwowego, ktory zostat JST przekazany ze wzgledu na
potrzeby korespondujace ze zleconymi zadaniami administracji publicznej;

3) skierowanie nowych zZrédel dochodéw, stanowiacych przychody skarbowo-

Sci lokalnej*.

Tym sposobem doszto do decentralizacji majatku i do decentralizacji finan-
sow publicznych. Fiskalna decentralizacja przychodéw i rozchodéw w ustroju
budzetéw publicznych jest wynikiem proceséw podziatu srodkéw stosowanych
w ramach systemu skarbowosci. Dochodzi do tego przez podziat dochodéw
z podatkéw miedzy budzet paristwa a budzety JST oraz przez przyznawanie
dotacji z budzetu paristwa do budzetéw JST™.

5. Decentralizacja administracji publicznej
a zasada federalizmu fiskalnego

Wraz z realizacja decentralizacji w administracji publicznej doszto do wpro-
wadzenia zasady federalizmu fiskalnego. Zasada ta w swojej podstawie jest de-
centralizacjg finanséw publicznych. W ramach tradycyjnie pojmowanego prawa
finansowego mozemy obserwowac wyréznienie dwoch relatywnie samodziel-
nych czesci prawa finanséw publicznych: z jednej strony, prawa finanséw pan-
stwowych, zawierajacego normy dotyczace budzetu panistwowego, gospodarki
finansowej pafistwa oraz regulacji paristwowych funduszy celowych, i z drugiej
strony, prawa budzetowego lokalnego (samorzadéw terytorialnych). To samo
dotyczy prawa daninowego, ktére mozemy zalicza¢ do prawa finanséw pub-
licznych w postaci jego autonomicznej czesci.

Pewnym symbolem autonomii finanséw lokalnych jest osobna regulacja
ich zasad w ustawach odrebnych od tych, ktére dotycza budzetu panistwowe-
go. W Republice Czeskiej nastapito to w 2000 r. w postaci dwoch aktéw usta-
wowych: ustawy o zasadach budzetowych budzetéw terytorialnych®, zwanej
»ustawa z malymi zasadami”, oraz ustawy o zasadach budzetowych i zmianie

B3 P. Mrkyvka, Financni sprava, Brno 1997, s. 30 i n.
4 J. Pekova (w?) J. Pekova, J. Pilny, Verejnd sprdva..., s. 54.
5 Nr 250/2000 Sb. z p6zn. zm. - Zékon o rozpoc¢tovych pravidlech tizemnich rozpocta.
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niektérych ustaw (zasady budzetowe)'®, zwanej ,,ustawa z duzymi zasadami”.
Nie ma miedzy nimi zadnego hierarchicznego zr6znicowania - obie s ustawa-
mi, nie ma tez miedzy nimi stosunku lex specialis - lex generalis. Przedmiotem
ustawy o zasadach budzetowych jest budzet paristwowy i wytacznie gospo-
darka finansowa panstwa. Ustawa ta nie pelni nawet funkcji cze$ci ogélnej dla
prawa budzetowego. W zadnej ustawie nie ma przepisu, ktéry by stwierdzat
mozliwos¢ korzystania subsydiarnego z tzw. duzych zasad. Czeskie prawo bu-
dzetowe zmienilo w ten sposéb koncepcje jednolitej regulacji, ktéra byta za-
warta w ustawie o zasadach gospodarowania srodkami budzetowymi Repub-
liki Czeskiej oraz gmin w Republice Czeskiej (zasady budzetowe republiki)”
21990 .

Podobna sytuacja jest w prawie budzetowym Republiki Stowackiej. Do
2005 r. ustawa o zasadach budzetowych z 1995 r.” byla podstawowa regulacja
prawna gospodarki budzetowej panistwa oraz samorzadu terytorialnego. Glow-
nym zadaniem tej ustawy bylo regulowanie budzetu panistwowego. Po wejsciu
Republiki Stowackiej do UE zostaly uchwalone dwie ustawy: ustawa o zasadach
budzetowych administracji publicznej oraz zmianach i uzupelnieniu niektérych
ustaw?® oraz ustawa o zasadach budzetowych samorzadu terytorialnego i uzu-
pelnieniu niektérych ustaw?. Przedmiotem regulacji pierwszej z ustaw, czyli
ustawy o zasadach budzetowych administracji publicznej, sa szeroko pojete za-
gadnienia budzetu panstwa i procedury budzetowej. Druga stowacka ustawa
o zasadach budzetowych samorzadu terytorialnego reguluje zagadnienia bu-
dzetu i procedury budzetowej w odniesieniu do JST, w tym takze stosunki fi-
nansowe miedzy budzetem panstwowym i budzetami JST.

Sytuacje w prawie budzetowym Stowacji V. Bab¢ak ocenia dosy¢ negatyw-
nie. Przede wszystkim wybér nazwy ustawy regulujacej gospodarke budzeto-
wa panstwa wywoluje nieporozumienia, poniewaz samorzad terytorialny jest
czedcig sktadowa administracji publicznej. Krytykuje rowniez niepotrzebne na-
ktadanie sie poje¢ w obydwu ustawach??. Konstrukcja stowackiego prawa budze-
towego rézni sie od czeskiej m.in. tym, ze zasady budzetowe administracji pub-
licznej na Stowacji sa na swoéj sposéb normami generalnymi, zawieraja ogélne

16 Nr 218/2000 Sb. z pézn. zm. - Zakon o rozpo¢tovych pravidlech a zméné nékterych souvi-
sejicich zakonti (rozpoctova pravidla).

7 Nr 576/1990 Sb. z p6zn. zm. - Zakon o pravidlech hospodaieni s rozpo¢tovymi prostfedky
Ceské republiky a obci v Ceské republice (rozpoctova pravidla republiky).

18 Trzeba przypomnieé, ze w tym czasie, do korica 1992 r., istniala potrojna regulacja zasad
budzetowych. Zasady budzetowe w ustawie nr 576/1990 Sb. byly zasadami Republiki Czeskiej,
tj. jednego z dwdch podmiotéw federacji. Drugi z podmiotéw federacji, Republika Stowacka, mia-
fa swoje osobne zasady budzetowe i gospodarka finansowa oraz budzet federacji kierowaly sie tez
swoimi zasadami. Po roztamie Czechostowacji w skiad porzadku prawnego niezaleznej Republiki
Czeskiej weszla, na podstawie ustawy konstytucyjnej nr 4/1993 Sb., tylko ustawa - Zasady budze-
towe republiki nr 576/1990 Sb.

19 Nr 303/1995 Z.z. z p6zn. zm. - Zakon o rozpoc¢tovych pravidlech.

2 Nr 523/2004 Z.z. z p6zn. zm. - Zékon o rozpoc¢tovych pravidlach verejnej spravy a o zme-
ne a doplneni niektorych zékonic.

2 Nr 583/2004 Z.z. z p6zn. zm. - Zékon o rozpoctovych pravidlach tzemnej samospravy
a o zmene a doplneni niektorych zékonic.

2 V. Babc¢ak (w:) V. Bab¢dk [et al.], Financné pravo a financnd spriva, Bratislava 2008, s. 146.
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uregulowanie dysponowania $rodkami publicznymi. Podaja ogélna definicje
sektora administracji publicznej, a przede wszystkim okreslaja $rodki publicz-
ne. Konstrukcja ustaw - zasad budzetowych jest podobna, chociaz ich tres¢,
a gtéwnie koncepcje niektérych instytucji, sa juz rozbiezne®.

Model polski opiera sie, w odréznieniu od Stowacji i Republiki Czeskiej, na
jednej podstawowej regulacji, ktéra jest ustawa o finansach publicznych. W li-
teraturze ocenia sie, ze ustawa o finansach publicznych nie tylko nawigzuje do
konstytucyjnych zasad i wartosci, lecz rozwija je w spos6b twoérczy w swych
postanowieniach?. Ustawa o finansach publicznych jest fundamentem regula-
cji prawnej finanséw publicznych i sektora finanséw publicznych, gospodarki
budzetowej panistwa i jednoczesnie JST. Autonomia finanséw lokalnych moze
by¢ zagwarantowana w ramach wspdlnej regulacji calego systemu®.

Bez wzgledu na koncepcje regulacji prawnej prawa budzetowego mozna
wskazaé cechy wspdlne dla oméwionych trzech krajow. Prawo budzetowe za-
wiera publicznoprawna regulacje fundamentéw finanséw publicznych i istoty
sektora finanséw publicznych. Do sfery prawa budzetowego w szczeg6lnosci
naleza zasady:

1) publicznej gospodarki finansowej paristwa oraz samorzadu terytorialnego,
na ktérych opiera sie system publicznych funduszy pienieznych (budzetéw
publicznych) oraz JST;

2) regulacji realizowanych stosunkéw budzetowych, od alokacji srodkéw pie-
nieznych w funduszach publicznych, przez ich dystrybucje i redystrybucje,
po ich zuzycie w formach wydatkéw i rozchodéw publicznych;

3) planowania Iacznie z zasadami tworzenia budzetéw publicznych w sensie
podstawowych dokumentéw, to znaczy opracowania projektéw i uchwala-
nia aktéw przewidujacych pewne dochody publiczne i jednoczesénie okre-
slajacych kwoty wydatkéw i rozchodéw publicznych;

4) istnienia i funkcjonowania systemu kontroli w dziedzinie finanséw pub-
licznych (kontroli finansowej), facznie z zabezpieczeniem jawnosci i przej-
rzystosci finanséw publicznych;

5) funkcjonowania, zarzadzania dtugiem publicznym i sanacji finanséw pub-
licznych.

Ze wzgledu na cztonkostwo tych krajéw w UE do prawa budzetowego na-
leza tez zasady i tryb gospodarowania §rodkami bedacymi przychodami bu-
dzetéw Wspoélnot Europejskich oraz srodkami pochodzacymi z tych budzetéw
(budzetu UE).

Wspdlnag cecha wskazanych systemoéw jest tez to, ze regulacja prawna,
w pewnym stopniu zmierzajaca do kodyfikacji prawa budzetowego, pomija fi-
nanse tej czesci samorzadu publicznego, ktéry nie jest samorzadem terytorial-
nym. Dotyczy to np. samorzadu zawodowego. Podobnie jak gmina, samorzad

# P.Mrkyvka, Zasady budzetowe jednostek samorzqdu terytorialnego w Republice Czeskiej (w:) Ak-
tualne problemy finanséw lokalnych i regionalnych w Polsce i innych krajach UE, red. E. Chojna-Duch,
Warszawa 2006, s. 44 i n.

# C. Kosikowski, Finanse publiczne. Komentarz, Warszawa 2006, s. 9in.

» W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielnosci finansowej gminy w zakresie dochodow publiczno-
prawnych, Wroctaw 2005, s. 16.
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zawodowy dla petnienia zadarh wyznaczonych ustawa potrzebuje odpowiedniej
bazy materialnej. Baza ta jest tworzona w sposéb podobny jak w przypadku sa-
morzadu terytorialnego i zarzadzana na podobnych zasadach. Podstawowym
aktem, na ktérym opiera si¢ dziatalnosé¢ finansowa samorzadu zawodowego, jest
budzet. Jego przychody sa wyznaczone przez ustawe, ustawa wymienia réw-
niez zrédta funduszy pienieznych takiego samorzadu. Do dyspozycji organéw
samorzadu zawodowego pozostawia si¢ ustalanie wysokosci wydatkéw budze-
towych oraz kwoty najwazniejszego przychodu budzetu samorzadu zawodo-
wego - skladek cztonkowskich. Sktadki te maja charakterystyczne cechy po-
datkéw, poniewaz sq obowigzkowe, ustalone i pobierane na podstawie ustawy;,
pod przymusem oraz bez ekwiwalentu, to znaczy bez bezposredniego swiad-
czenia ze strony pobierajacego skladki. Sktadki sa w ten sposéb sui generis da-
ning. Powolanie, istnienie i dziatanie samorzadu zawodowego dziatajacego na
rzecz interesu publicznego, sposéb jego finansowania i prowadzona dziatalnosé
gospodarcza nie daja jednak podstaw do wyeliminowania stosunkéw realizo-
wanych w ramach dziatalnosci finansowej samorzadu zawodowego z zakresu
finanséw publicznych. Prawo budzetowe sensu stricto nie wiaczyto ich regulacji
do poszczegodlnych ustaw regulujacych finanse publiczne: polskiej ustawy o fi-
nansach publicznych lub ustaw o zasadach budzetowych w Republice Czeskiej
i na Stowacji. Zasady budzetowe samorzadu zawodowego uregulowane sa naj-
czedciej w tych ustawach, na podstawie ktoérych funkcjonuja poszczegélne sa-
morzady zawodowe?.

Doc. Petr Mrkyvka, kierownik Katedry Prawa Finansowego i Gospodarki Narodowej, Wydziat Prawa Uni-
wersytetu Masaryka, Brno, Republika Czeska, profesor Wyzszej Szkoty Bankowej w Gdansku

% Stosunkom prawno-finansowym w sferze samorzadu zawodowego poswiecita swoje rigo-
rosum P. Adamkova, Finance profesnich komor (rigorozni prdce), Pravnicka fakulta Masarykovy uni-
verzity, Brno 2006.
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Budzet partycypacyjny w Hiszpanii

1. Wprowadzenie

Zainteresowanie budzetem partycypacyjnym', w Polsce zwanym takze
obywatelskim, znanym na $wiecie od 27 lat, sktania do refleksji nad tym zja-
wiskiem, a gléwnie nad jego skalg. W zwigzku z tym rodzi sie wiele pytan.
Po pierwsze, dlaczego w warunkach demokratycznego panstwa prawa, w sy-
tuacji, gdy sa wolne wybory i mozliwo$¢ wplywania na decyzje podejmowane
przez odpowiednie organa stanowigce w JST o zakresie zaspokajania potrzeb
ich mieszkanicéw, obywatele angazuja sie w akcje, na ktéra przeznacza sie jedy-
nie utamek srodkéw publicznych? Po drugie, jaka moze by¢ skala zaangazowa-
nia srodkéw publicznych (budzetu gminy) w budzet partycypacyjny? Po trze-
cie, w jaki sposéb ma by¢ tworzony budzet partycypacyjny, aby rzeczywiscie
odzwierciedlat oczekiwania mieszkancéw, czyli jak zabezpieczy¢ taki budzet
przed politykami i partiami politycznymi? Inne wazne pytania zwigzane sa
z regulacjami prawnymi. Czy budzet partycypacyjny ma uzyskaé¢ wilasne re-
gulacje, jezeli tak, to jakie i kto ma tego dokonag, a jezeli nie, to czy niezbedna
jest formalizacja tego budzetu w ramach istniejacego porzadku prawnego, czyli
ustawy o finansach publicznych? Przedstawione pytania wyrazajg jedynie nie-
ktére problemy wymagajace rozstrzygniecia. Jednakze celem niniejszych rozwa-
zan jest wskazanie do$wiadczen hiszpanskich w zakresie tworzenia i realizacji
budzetéw partycypacyjnych, jako pewnych wytycznych, sugestii i odniesient
dla polskich rozwigzan, by¢ moze takze zainicjowanie dyskusji lub, jezeli juz
sie rozpoczela, przytaczenie sie do niej.

Zjawisko budzetu partycypacyjnego mozna i nalezy poddac analizie na co
najmniej czterech plaszczyznach: spotecznej, politycznej, ekonomiczneji orga-
nizacyjnej. Z perspektywy doswiadczen hiszpariskich trzeba zwréci¢ uwage
na pojawiajace sie trudnosci przed takimi analizami i badaniami. Jest to zja-
wisko nowe i z tego powodu trudnos¢ moga sprawiac¢ kwestie metodologicz-
ne, bowiem kazda jednostka samorzadowa (gléwnie, jezeli nie jedynie, sa to
gminy) stosuje wlasne rozwiazania, a brak jest centralnych informacji o tych
przedsiewzieciach. Przyklad w tym zakresie podaje C. Pineda Nebot, zwraca-

! Po portugalsku: el Or¢camento Participativo, po hiszpansku: Presupuesto Participativo.
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jac uwage na trudnosci z ustaleniem liczby gmin hiszpanskich, ktére wprowa-
dzily budzet partycypacyjny® Podobna sytuacja moze mie¢ miejsce w Polsce,
tym bardziej ze ten instrument demokratycznego wspoétdecydowania o spra-
wach lokalnych pojawit sie w Polsce dos$é¢ pézno. Dlatego, zanim przejdzie sie
do prezentacji rozwigzan hiszpanskich, trzeba wskazaé na specyfike wejscia
w ten uktad w Polsce.

Przywréceniu samorzadu terytorialnego w Polsce w 1989 r. towarzyszylo
przeswiadczenie o budowie nowoczesnego, demokratycznego i obywatelskiego
spoleczenistwa, zaangazowanego w sprawy lokalne, sprawy mu najblizsze. Pa-
nowala wiara, ze madro$¢ mieszkancéw przyczyni sie do najbardziej korzyst-
nych wyboréw zaréwno wladz samorzadowych, jak i sposobéw zaspokajania
potrzeb spotecznosci lokalnych. Mialy temu stuzyé przede wszystkim insty-
tucje demokratycznego panistwa prawa, takie jak wolne wybory, niezaleznos¢
kandydatéw do pelnienia réznych funkcji - radnych, a takze woéjtéw, burmi-
strzéw, prezydentéw. Czy zatem zawiodta demokracja i nastapito rozczarowa-
nie przyjetymi rozwiazaniami stosowanymi w Polsce, przy réwnoczesnej po-
trzebie uczestniczenia w zyciu spotecznosci lokalnych, czy tez, co raczej wydaje
sie watpliwe, budzet partycypacyjny jest wyzsza forma demokracji przedstawi-
cielskiej? Aby méc odpowiedzie¢ na te pytania, a ponadto na dodatkowe, czy
takie rozwigzanie jest korzystne i z jakiego (jakich) punktu widzenia, niezbed-
ne jest przeprowadzenie badan, a to wymaga czasu. Mozna takze skorzystac¢
z doswiadczen tych, ktérzy wykorzystuja budzet partycypacyijny od dtuzszego
czasu. Jednak nalezy pamietad, ze takie odniesienia moga by¢ dla polskich roz-
wigzan mylace ze wzgledu na odmiennosci ustrojowe, inne modele uprawia-
nia polityki, a takze inne regulacje prawne. Pomimo tych zastrzezen wszelkie
poréwnania miedzynarodowe stanowia cenne przestanki oceny wtasnych roz-
wigzan, zmuszajg do okreslonych refleksji i niekiedy moga stanowié inspiracje
do zmian lub wskazéwki do rozwigzania wlasnych probleméw. Taki m.in. cel
przyswieca prezentacji rozwigzan hiszpariskich, a takze, na ile to jest mozliwe,
ukazaniu ewolucji budzetu partycypacyjnego hiszpanskich gmin.

Przedmiotem niniejszych rozwazar jest budzet partycypacyjny w Hiszpa-
nii, a dokladniej - uwarunkowania prawne, spoteczne i ekonomiczne budzetéw
partycypacyjnych w Hiszpanii. Trzeba zwrdéci¢ uwage, ze nie ma tu jednego
budzetu partycypacyjnego, a jest ich tyle, ile gmin nan sie zdecydowato. Pre-
zentacja wymaga rozpoczecia od ogélnych rozwazan poswieconych budzetowi
partycypacyjnemu, a nastepnie scharakteryzowania sytuacji budzetéw party-
cypacyjnych w Hiszpanii z réznych punktéw widzenia. Kolejna czesé to przed-
stawienie trudnosci, ograniczen i patologii zwigzanych z budzetami partycypa-
cyjnymi. Jako ostatnie zostang poddane analizie niektére aspekty ekonomiczne
(finansowe) budzetéw partycypacyjnych. W zakoniczeniu zostang zapropono-
wane pewne rozwigzania do zastosowania w polskich warunkach.

? Liczbe gmin, ktére nastepnie poddata analizie, ustalita ,poprzez kontakty osobiste, strony
internetowe gmin, artykuty naukowe, informacje prasowe itd.” C. Pineda Nebot, Los Presupuestos
Participativos en Espaiia: un nuevo balance, Revista de Estudios de la Administracion Local y Auto-
némica 2009, nr 311, przyp. 8, s. 283.



Budzet partycypacyjny w Hiszpanii
2. Ogodlna charakterystyka budzetow partycypacyjnych

Pierwszy budzet partycypacyjny wprowadzono w 1988 r. w brazylijskim
Porto Alegre, miescie liczagcym okoto péttora miliona mieszkancéw (w stanie
Rio Grande do Sul)®. Od tego czasu liczba paristw, w ktérych cze$é gmin wpro-
wadzata budzet partycypacyjny, niepomiernie wzrosta i objela wszystkie kon-
tynenty. Ze wzgledu na brak oficjalnych statystyk nie jest mozliwa realna ocena
tego wzrostu. Nie wzbudza jednak watpliwosci wysokie zainteresowanie ta-
kim budzetem, natomiast inng sprawg jest mozliwoéc i potrzeba jego wprowa-
dzania. Jest to uzaleznione od woli politycznej sprawujacych wladze w danej
gminie. C. Pineda Nebot zwraca uwage na to zjawisko, wskazujac, ze prawie
80% budzetow partycypacyjnych tworzono w gminach, w ktérych rzadzila sa-
modzielnie lub wspétrzadzita PSOE*. Takze pierwszy budzet partycypacyjny
w Porto Alegre stworzyla postepowa partia Partido dos Trabalhadores (Partia
Pracujacych). Z punktu widzenia samej idei budzetu partycypacyjnego nie ma
jednak znaczenia, kto ,,za nim stoi”, bowiem najwazniejsze jest petniejsze i efek-
tywniejsze zaspokajanie potrzeb spotecznosci lokalnych, a w poszczegélnych
krajach inicjatywa moze wychodzi¢ od partii r6znych proweniencji.

Budzet partycypacyjny mozna definiowac na rézne sposoby i w kazdym
przypadku kazda definicja bedzie adekwatna, bowiem, co juz zostato stwier-
dzone, nie ma jednego budzetu partycypacyjnego. Jednakze C. Pineda Nebot
zwraca uwage na to, ze co jest, a co nie jest budzetem partycypacyjnym ,(...) jest
jednym z kluczowych pytan, ktére zaczynaja podnosi¢ badacze, ktérzy zajmuja
sie ta problematyka”®. Zatem, aby dane zjawisko moglo zosta¢ uznane za budzet
partycypacyjny, w definicji musza sie znalez¢ dwa pojecia o réwnorzednych
znaczeniu: udzial mieszkarnicéw i cel tego udziatu, budzet®. Budzet partycypa-
cyjny mozna okresli¢ jako narzedzie demokracji bezposredniej, za pomoca kt6-
rego spolecznosci lokalne, grupy spoteczne czy inne wspélnoty mieszkaficow
moga oddziatywac lub podejmowac decyzje zwiazane z wlasciwym budzetem
gminnym, powiatowym czy wojewo6dzkim. Budzet partycypacyjny mozna tak-
ze zdefiniowac jako narzedzie uczestnictwa i zarzadzania gming, za pomoca

* Przytoczenie liczby mieszkaricow ma znaczenie, bowiem moze zrodzi¢ sie pytanie, ktére
gminy moga pozwoli¢ sobie na taki budzet: duze, matle czy wszystkie. W Hiszpanii gmin jest po-
nad 8100, wéréd nich do 100 mieszkancéw jest 945 (ok. 11,65%), a od 101 do 250 mieszkancéw - 1638
(20,20%), od 251 do 1000 mieszkanicéw - 2341 (prawie tyle, ile wszystkich polskich gmin; stanowi
to ok. 28,78%). Lacznie do 1000 mieszkaricow sg 4924 gminy, co stanowi 60,72% wszystkich gmin.
W gminach do 100 mieszkaricéw obowiazuje demokracja bezposérednia, a najmniejsze gminy li-
cza po kilku mieszkaricow (6-7). Gmin powyzej 100 000 mieszkancow jest w Hiszpanii 57 (0,70%).
Por. L. Garcia Hernandez, ].F. Hernandze Sayans, Espafia: EI Estado Autonomico, Madrid 2005, s. 105.

* PSOE - Socjalistyczna Partia Robotnikéw Hiszpanskich. C. Pineda Nebot, Los Presupuestos...,
s. 291. E. Ganuza Fernandez uwaza inaczej: ze partig, ktéra byla inicjatorem tworzenia budzetow
partycypacyjnych w Hiszpanii, byta Izquierda Unida - Zjednoczona Lewica, ktéra samodzielnie
lub we wspélpracy z PSOE podejmowala takie dzialania. Por. E. Ganuza Fernandez, Democracia
i nuevos horizontes: emergencia i limites de los Presupuestos Participativos en Esparia, Acciones e Investi-
gaciones Sociales 2005 (marzec), s. 12.

5 C. Pineda Nebot, Los Presupuestos..., s. 280.

¢ Ibidem, s. 281. W oryginale podkresla sie publiczny charakter tego budzetu - el presupue-
sto piiblico.
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