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STRESZCZENIE

Celem artykutu jest zbadanie konstrukcji systemu finansowania dziatalnosci samorzadu tery-
torialnego w Konstytucji RP i Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego. Jest on uksztatto-
wany w oparciu o zasady ustrojowe, ktére maja charakter konstytutywny dla istoty modelu
samorzadu terytorialnego. Wyodrebnienie finanséw samorzadu terytorialnego jest potwier-
dzeniem gwarancji jego samodzielnosci prawnej. Sposéb ujecia tej problematyki w Konsty-
tucji RP zasadniczo uwzglednia dyrektywy, ktére zostaty wskazane w EKSL. W polskich regu-
lacjach nie zostaty jednak wdrozone wszystkie wymogi wynikajace z tego aktu prawnego.
Stowa kluczowe: system finansowy, samorzad terytorialny, finanse samorzadowe, finanse pu-
bliczne, Konstytucja RP, Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, decentralizacja.

1. WSTEP

W Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej* przyjeto zasade decentralizacji
wtadzy publicznej. Zostata ona wyrazona w art. 15 ust. 1 ustawy zasadniczej.
Jej trescig jest przede wszystkim przeniesienie czesci uprawnien wtadzy cen-
tralnej na rzecz jednostek nizszego szczebla®. Sens tej zasady nieodtacznie

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. nr 78, poz. 483
z poézn. zm.; dalej: Konstytucja RP.
2 M. Jastrzebska, Finanse jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2012, s. 13.
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wigze sie z istotg zasady subsydiarnosci (pomocniczosci), do ktorej odwotano
sie w Preambule do Konstytucji RP. Zasada pomocniczosci pozwala wyznaczyc
wiasciwe kierunki interpretacji zasady decentralizacji®. tgczne odczytanie tresci
obu zasad prowadzi do wniosku, iz decyzje w zakresie spraw publicznych po-
winny by¢ podejmowane mozliwie najblizej miejsca ich realizacji*.

W Polsce najwazniejszg prawng formga decentralizacji wtadzy publicznej
jest samorzad terytorialny. Powierzono mu wykonywanie zadan publicznych
LW imieniu wtasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢”, stosownie do art. 16
ust. 2 Konstytucji RP. Przepis ten, obok art. 15 Konstytucji RP, jest gtéwnga
podstawg demokratycznej partycypacji samorzadu terytorialnego w sprawo-
waniu wiadzy publicznej®. Nalezy jednak zauwazy¢, ze decentralizacja nie
jest rbwnoznaczna z przyznaniem samorzadowi terytorialnemu autonomii®.
Celem decentralizacji jest takie uksztattowanie samorzadu terytorialnego,
ktére zapewni mu samodzielno$¢ w zakresie realizacji zadan. Natomiast au-
tonomia wigze sie z nadaniem kompetencji do stanowienia prawa o randze
ustawy na szczeblu lokalnym, z pominieciem udziatu wtadz centralnych.
W mysl regulacji zawartej w art. 3 Konstytucji RP, Rzeczpospolita Polska jest
panstwem jednolitym. Samorzad terytorialny jest zatem cze$cig panstwa,
ktéremu podlega i jest z nim silnie zwigzany’. Jego kompetencje prawodaw-
cze, stosownie do art. 94 Konstytucji RP, maja charakter nie wtasny, lecz
pochodny. W polskich warunkach ustrojowych nie mozna zatem mdwic
0 autonomii samorzadu terytorialnego w opisanym wyzej znaczeniu. Pojecie
to powinno by¢ konsekwentnie odrézniane od terminu ,decentralizacja”.

W ustawie zasadniczej wyrazono zatem najwazniejsze zasady ksztattu-
jace relacje miedzy panstwem a wspdlnotg samorzagdowa, ktorg stanowi
z mocy prawa 0got mieszkancow. Na ptaszczyznie konstytucyjnej sformuto-
wano koncepcje samorzadu terytorialnego jako podmiotu prawa publicz-
nego wyposazonego w osobowos¢ prawng, ktory samodzielnie sprawuje
przekazang mu czesc wiadzy®. W ten sposéb stat sie on trwatym elementem

3 A. Chorazewska, Zasada ochrony samorzgdnosci terytorialnej. Studium konstytucyjne, Kato-
wice 2018, s. 132.

4 E. Kornberger-Sokotowska, M. Bitner, Prawo finanséw samorzgdowych, Warszawa 2018,
s. 13.

> A. Wrdbel, Konstytucyjne podstawy samorzqdu terytorialnego - istota samorzqdu terytorial-
nego, zasady i pojecia podstawowe, [w:] System prawa samorzqgdu terytorialnego, t. 1: Pod-
stawowe pojecia i podstawy prawne funkcjonowania, red. |. Lipowicz, Warszawa 2022, s. 295.

6 A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci gminy. Zagadnienia administracyjno-
prawne, Warszawa 2002, s. 245.

7 A.Choragzewska, op. cit.,s. 131.

8 A. Wiktorowska, op. cit., s. 245.

9 A.Wrabel, op. cit., s. 295.



PROBLEMATYKA FINANSOWANIA DZIALALNOSCI.... 563

ustroju konstytucyjnego Rzeczypospolitej Polskiej®. Podmiotowos¢ prawna
ma stworzy¢ dla samorzadu warunki umozliwiajace realizacje wyznaczonych
mu zadan'’.

Efektywno$¢ wykonywania zadan publicznych przez samorzad teryto-
rialny jest uzalezniona przede wszystkim od posiadania odpowiednich zaso-
béw pienieznych. Brak ich zapewnienia sprawitby, ze jego funkcjonowanie
nie bytoby mozliwe. Z tego wzgledu ustanowiono gwarancje zobowigzujace
panstwo do materialnego zabezpieczenia jego dziatalnosci. W rezultacie
system finanséw samorzadu terytorialnego zostat poddany szczegotowe;j re-
gulacji prawnej.

Dla sposobu finansowania dziatalno$ci samorzadu terytorialnego funda-
mentalne znaczenie majg odpowiednie unormowania rangi konstytucyjne;j.
Rozwigzania te zostaty uszczeg6towione na ptaszczyznie ustawowej. Zasady
prowadzenia samorzgdowej gospodarki finansowej uregulowano w ustawie
z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych??, ustawie z dnia 1 paz-
dziernika 2024 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego®, usta-
wie z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym?®*, ustawie z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym?!® oraz ustawie z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa'®. Odpowiednie regulacje
gwarantujace spotecznosciom lokalnym korzystanie ze $rodkéw finanso-
wych znajdujg sie takze w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego?'.

W niniejszym artykule poruszona zostanie problematyka konstrukcji sys-
temu finansowania dziatalnosci samorzadu terytorialnego, ktéra wynika
z odpowiednich unormowan Konstytucji RP i EKSL. Ich analiza umozliwi
wskazanie podstawowych determinantdw systemu finansowego samorzadu
terytorialnego, zaréwno na poziomie krajowym, jak i miedzynarodowym.
Scharakteryzowanie tych elementéw bedzie wymagato rowniez odwotania
sie do szeregu zasad ustrojowych, ktére majg charakter konstytutywny dla
istoty samorzadu terytorialnego.

10 |bidem, s. 293.

11, Gluminska-Pawlic, Samodzielnosc finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce.
Studium finansowoprawne, Katowice 2003, s. 44-45.

12 Tj.Dz.U.z 2024 r., poz. 1530 z p6zn. zm.; dalej: u.f.p.

13 Dz.U. poz. 1572 z pdzn. zm.; dalej: u.d.j.s.t.

1 Tj.Dz.U.z 2024 r., poz. 1465 z pdzn.zm.

5 T,j.Dz.U.z 2024 r, poz. 107 z pdzn. zm.

1 T,j.Dz.U.z 2024 r., poz. 566 z pdzn. zm.

7 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika
1985 r., Dz.U.z2 1994 r,, nr 124, poz. 607 z p6zn. zm.; dalej: EKSL.
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2.  WLADZTWO FINANSOWE SAMORZADU TERYTORIALNEGO
JAKO PRZEJAW REALIZACJI IDEI DECENTRALIZAC)I WLADZY PUBLICZNE)

W art. 15 Konstytucji RP przesadzono, ze zasadniczy podziat terytorialny
panstwa tworzg jednostki samorzadu terytorialnego. Podziat ten powinien
uwzgledniac wiezi spoteczne, gospodarcze lub kulturowe. Musi on réwniez
zostac przeprowadzony w taki sposéb, ktory zapewni jednostkom terytorial-
nym zdolnos¢ do wykonywania zadan publicznych.

Nazwy poszczegolnych jednostek terytorialnych zostaty wskazane w art. 1
ust. 2 ustawy z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trojstop-
niowego podziatu terytorialnego panstwa®®. W mysl tej requlacji ,Jednost-
kami zasadniczego tréjstopniowego podziatu terytorialnego panstwa sa:
gminy, powiaty i wojewodztwa”. Zasadniczy podziat terytorialny panstwa ma
zatem budowe trzystopniowa. Wywiera on wptyw na sposéb uregulowania
ustroju samorzadu i zasad finansowania jego dziatalnosci.

Szczegdlng uwage nalezy poswieci¢ objasnieniu pojecia ,finanse samo-
rzadu terytorialnego”. W latach 1990-1998 byto ono utozsamiane z termi-
nami takimi, jak: ,finanse samorzadowe”, ,finanse lokalne”, ,finanse komu-
nalne” czy tez ,finanse gmin™®. Funkcjonowat wowczas jednoszczeblowy
model samorzadu terytorialnego, ktérego podstawowg jednostka byta
gmina. W 1999 r. wprowadzono podziat trojszczeblowy, obejmujgcy gmine,
powiat i wojewodztwo.

Z tego wzgledu zmianie ulegt réwniez sposob rozumienia pojecia finan-
sdw samorzadu terytorialnego. Przyjeto, iz stanowig one publiczne zasoby
pieniezne gmin, powiatow, wojewodztw, a takze ich zwigzkoéw, stowarzy-
szen i porozumien. Jest to ujecie definicyjne, ktére podkresla aspekt pod-
miotowy tego pojecia. Mozliwe jest réwniez zdefiniowanie go w sensie
przedmiotowym. W tym ujeciu finanse samorzadu terytorialnego obejmuja
procesy gromadzenia i rozdysponowywania srodkéw publicznych w ramach
prowadzonej gospodarki finansowe;j®. Jej nadrzednym celem jest zapewnie-
nie srodkdw adekwatnych do realizacji zadan publicznych, ktére majg stuzy¢
zaspokajaniu potrzeb wspolnoty samorzadowej?’.

W tym zakresie istotne znaczenie jest przypisywane pojeciu decentrali-
zacji finansow publicznych. Jest ono waznym aspektem realizacji ogolnej za-
sady decentralizacji wtadzy publicznej. Oznacza ono konieczno$¢ przekazy-
wania jednostkom nizszego szczebla zasobow finansowych, ktére pozostaja

8 Dz.U. nr 96, poz. 603 z pdzn. zm.
19 M. Jastrzebska, op. cit., s. 36.

20 |bidem.

2L ). Gluminska-Pawlic, op. cit., s. 84.
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w dyspozycji wtadzy centralnej, dla wykonywania powierzonych im kompe-
tencji i zadan. W sferze prawnej samorzadu terytorialnego jej konsekwencja
jest obowigzek wyposazenia jednostek samorzadu terytorialnego w $rodki
finansowe, niezbedne do realizacji cigzacych na nim zadan publicznych. Ma-
terialne zabezpieczenie ich wykonywania to kolejny element, ktory decyduje
o istocie instytucji samorzadu?2.

Realizacja zadan publicznych jest mozliwa dzieki wyposazeniu jednostek
samorzadu terytorialnego we witadztwo administracyjne®. Oznacza ono
mozliwos$¢ korzystania ze srodkow prawnych o charakterze wtadczym, kté-
rymi dysponuje wtadza panstwowa. Wtadztwo administracyjne jest uzna-
wane za jedna z cech charakteryzujacych istote samorzadu terytorialnego?.
Szczegbtowym jego przejawem jest tzw. wtadztwo finansowe.

Pojecie to oznacza wtadze przypisywang panstwu w obszarze finansow
publicznych. W ramach idei decentralizacji wydzielono pewnga cze$¢ upraw-
nien wtadczych panstwa w sferze finansowej i przekazano je na rzecz jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Samorzad terytorialny wspotuczestniczy
w jego sprawowaniu dzieki zapewnieniu decentralizacji finanséw publicznych.

Jezeli bowiem w panstwie unitarnym samorzad terytorialny jest zobo-
wigzany wykonywac czesc¢ zadan publicznych we wtasnym imieniu i na wita-
sng odpowiedzialnos¢, to panstwo musi przekaza¢ mu czes¢ dochoddw pu-
blicznych i ,podzieli¢ sie” wtadztwem finansowym?. Jednostki samorzadu
terytorialnego muszg ponadto zosta¢ wyposazone w prawne instrumenty
umozliwiajgce zarzadzanie tymi dochodami?®.

Przyjmuje sie, iz podstawa ustanawiajacg wtadztwo w sferze finansowej
jednostek samorzadu terytorialnego jest art. 16 ust. 2 Konstytucji RP?’. Prze-
pis ten petni doniostg funkcje dla systemu finansowego samorzadu teryto-
rialnego. Uszczegdtowienie tej problematyki odnalazto wyraz w Rozdziale
VII Konstytucji RP%. Z zamieszczonych w nim regulacji mozna wyprowadzic
zasady, ktorych realizacja ma zapewni¢ wspélnocie samorzadowej Srodki na
wykonywanie zadan. Maja one decydujace znaczenie dla konstytucyjnego
modelu finansowania dziatalnosci wspolnoty samorzadowej.

22 7. Niewiadomski, Teoretyczne podstawy samorzqdu, w tym samorzqdu terytorialnego [w:] Sys-
tem prawa samorzqdu terytorialnego, t. 1, s. 35.

2 |bidem, s. 34.

2 |bidem.

% ), Salachna, Uwagi wprowadzajqce, [w:] System prawa samorzqdu terytorialnego, t. 2: Ustrdj
samorzqdu terytorialnego, red. |. Lipowicz, Warszawa 2022, s. 749.

% |bidem.

2 W. Miemiec, Finanse samorzgdu terytorialnego w nowej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
,Finanse Komunalne” 1997, nr 5, s. 6.

28 |pidem, s. 7.
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3. ZRODLA | ZASADY FINANSOWANIA DZIALALNOSCI JEDNOSTEK
SAMORZADU TERYTORIALNEGO W SWIETLE KONSTYTUCJI RP

Podstawowe unormowania dotyczace zrddet i zasad finansowania dzia-
talnosci wspolnoty samorzgdowej zostaty zawarte w art. 167 Konstytucji RP.
Przepis ten jest uznawany za konstytucyjng gwarancje wtadztwa finanso-
wego samorzadu terytorialnego. Ma on decydujace znaczenie z punktu wi-
dzenia prowadzonych rozwazan.

W art. 167 ust. 2 wymieniono rodzaje dochoddw, ktére obligatoryjnie po-
winny wystepowac w systemie finansowym wspdélnoty samorzadowej. Naj-
wazniejszym jego sktadnikiem sg dochody wtasne, ktére majg podstawowe
znaczenie dla finansowania zadan wtasnych. Sposréd pozostatych kategorii
zrédet finansowania wyroznia je ich charakter. Nie moga one bowiem po-
chodzi¢ z transferu srodkéw przekazywanych z budzetu panstwa. Mozna
wskazac trzy gtowne rodzaje dochoddéw wiasnych?’. Obejmuja one: dochody
o charakterze niepodatkowym (pochodzace z dziatalnosci wtasnej jednostek
samorzadu terytorialnego i z przysporzen majatkowych na ich rzecz dokony-
wanych przez osoby trzecie), dochody z podatkow i optat lokalnych, a takze
udziat we wptywach z podatku dochodowego®°.

Pozostate kategorie dochodéw wymienione w tym przepisie to subwen-
cje ogolne i dotacje celowe z budzetu panstwa. Sg to tzw. dochody transfe-
rowe*.. Petnig one funkcje uzupetniajgce®. Srodki pieniezne przekazane
w ramach subwencji charakteryzuja sie tym, iz o sposobie ich wydatkowania
organ jednostki decyduje samodzielnie**. Mogg by¢ one wykorzystywane do
pokrywania ogétu kosztow zwigzanych z wykonywaniem zadan witasnych.
Ich celem jest zniwelowanie réznic w poziomie dochodéw poszczegolnych
jednostek samorzadu terytorialnego. Natomiast dotacje celowe maja stuzyc
realizacji scisle okreslonego celu. Wydatkowanie przekazanych w ich ramach
srodkow jest wiec ukierunkowane na realizacje konkretnego zadania.

Z art. 167 ust. 3 Konstytucji RP wynika zasada ustawowego okreslenia
zrédet finansowych stanowigcych dochody samorzadu. Przywotana gwaran-
cja ma na celu wzmocnienie samodzielnosci finansowej wspélnoty samorza-
dowej. Regulacja ustawowa musi precyzyjnie okreslac rodzaj zrédet docho-

2% Z. Gromek, Zasada samodzielnosci samorzgdu terytorialnego w Konstytucji RP, Warszawa
2022, s. 339.

0 |bidem, s. 339-340.

31 M. Jastrzebska, op. cit., s. 117.

32 Z. Gromek, op. cit., s. 338.

3 P. Czarny, Komentarz do art. 167, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red.
P. Tuleja, Warszawa 2023, s. 554.
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dow i sposdb ustalania ich wysokosci**. Zastrzezenie formy ustawy dla okre-
Slenia zrodet dochoddw jednostek samorzadu terytorialnego ma donioste
znaczenie. Oznacza ono, ze w ustawie muszg by¢ zawarte wszystkie podsta-
wowe rozstrzygniecia dla wyznaczenia rodzajéw poszczegolnych dochodow
i sposobu ustalania ich wysokosci®*. W konsekwencji ogélny poziom docho-
déw danej jednostki samorzadu terytorialnego musi by¢ mozliwy do ustale-
nia na podstawie samej regulacji ustawowej. Regulacja ustawowa powinna
charakteryzowac sie wiec odpowiednim poziomem szczegdtowosci®.

Zrodta dochodéw wiasnych przystugujacych poszczegélnym jednostkom
samorzadu terytorialnego zostaty uregulowane w art. 4-7 u.d.j.s.t. Zdaniem
Trybunatu Konstytucyjnego: ,Ustalenie odpowiedniej wysokosci dochodow
jednostek samorzadu terytorialnego stanowi jedno ze skomplikowanych za-
gadnien polityki finansowej”’. Ustawodawca powinien uwzgledni¢ w tym
zakresie catoksztatt czynnikow ekonomicznych i spotecznych zwigzanych
z sektorem finansow publicznych. Ustalajac poszczegdlne kategorie $rod-
kow zaliczanych do dochoddw wtasnych, ustawodawca dysponuje jednak
w zakresie ich okreslania dos$¢ duzym zakresem swobody. W rezultacie, jed-
nostki samorzadu terytorialnego majg znikomy wptyw na unormowania po-
swiecone strukturze dochoddow wtasnych.

Natomiast w art. 165 ust. 2 Konstytucji RP przyjeto zasade samodzielnosci
jednostek samorzadu terytorialnego. Dotyczy ona sfer, w ktérych samorzadowi
powinno sie zapewni¢ swobode dziatania w realizacji przydzielonych zadan?®.
Przyjmuje sie, iz w tej zasadzie w sposob najpetniejszy wyraza sie istota samo-
rzadu terytorialnego®’. A. Chorazewska wyodrebnia samodzielnos¢ jednostki sa-
morzadu terytorialnego jako jedng z subregut zasady ochrony samorzgdnosci
terytorialnej, obok subsydiarnosci i decentralizacji wtadzy publicznej*.

Samodzielnos¢ samorzadu terytorialnego powinna byc¢ rozpatrywana
przede wszystkim w odniesieniu do jego sfery finansowej*'. Odwotujac sie
do tresci art. 165 ust. 2 i art. 167 Konstytucji RP, mozna wyinterpretowac
zasade samodzielnosci finansowe] jednostek samorzadu terytorialnego,
cho¢ nie zostata ona wskazana expressis verbis w ustawie zasadnicze;.
Istotng role w zakresie jej wyodrebnienia przypisuje sie orzecznictwu Trybu-

3 |bidem.

5 ). Gluminska-Pawlic, op. cit., s. 108.

36 |bidem, s. 108-109. Zob. rowniez wyrok TK z dnia 24.03.1998 r., K 40/97, OTK 1998, nr 2,
poz. 12.

7 Postanowienie TK z 26.06.2014 r., K 13/12, OTK-A 2014, nr 6, poz. 66.

38 Z. Gromek, op. cit., s. 443.

39 Z. Niewiadomski, op. cit., s. 31.

40 A Chorgzewska, op. cit.,s. 118.

41 M. Jastrzebska, op. cit., s. 31.
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natu Konstytucyjnego*2. Stanowi ona pochodna ogdlnej zasady samodziel-
nosci®®. Jej realizacja wiaze sie z przyznaniem wspdlnocie samorzgdowe;j
uprawnienia do samodzielnego prowadzenia gospodarki finansowej. Obej-
muje ona: wtadztwo dochodowe, ktére wigze sie z pobieraniem dochodéow
okreslonych w przepisach prawa, jak rowniez wtadztwo wydatkowe, przeja-
wiajace sie swoboda dysponowania srodkami finansowymi w granicach pra-
wem okreslonym, dla realizacji wyznaczonych zadan*. W takim ksztatcie sa-
modzielnos¢ finansowa jest uznawana za jedng z konstytutywnych cech
podmiotowosci samorzadu terytorialnego®. Podkresla sie w szczegdlnosci,
iz bez zagwarantowania samodzielnosci samorzadu w sferze finansowej
wszystkie pozostate formy samodzielnosci miatyby charakter iluzoryczny*.

Na szczegb6lng uwage zastuguje regulacja zawarta w art. 166 ust. 1
ustawy zasadniczej. Uprawnia ona do dokonania podziatu zadan publicznych
przypisanych samorzadowi na zadania wtasne, stuzace zaspokajaniu potrzeb
wspolnoty samorzadowej, i zadania zlecone, ktorych realizacja jest uzasad-
niona potrzebami panstwa. Wyréznienie to wywotuje liczne konsekwencje
w sferze prawnoustrojowej samorzadu, a takze oddziatuje na jego sfere fi-
nansowa*. Ma ono bowiem istotne znaczenie z punktu widzenia zasad fi-
nansowania, ktére sg odmienne w zaleznosci od rodzaju zadan*. Koszty re-
alizacji zadan wtasnych jednostka samorzadu terytorialnego pokrywa co do
zasady z dochodow witasnych. O zakresie ich wykorzystania decyduje ona
w granicach okreslonych przepisami prawa. Natomiast w odniesieniu do za-
dan zleconych przewidziano odrebne zrodto ich finansowania, ktérym sa do-
tacje celowe z budzetu panstwa®.

Najwazniejsze znaczenie praktyczne przypisywane jest jednak zasadzie
adekwatnosci (odpowiedniosci) sSrodkéw finansowych do zadan, ktére zo-
staty wyznaczone samorzadowi*®. Mozna ja wyinterpretowac z przepisu art.

42 |, Lipowicz, Samodzielnos¢ samorzqdu terytorialnego w swietle konstytucji, ,Przeglad Sej-
mowy” 2007, nr 4(81), s. 191. Zob. réwniez postanowienie TK z dnia 26.06.2014 r.,K 13/12,
OTK-A 2014, nr 6, poz. 66; orzeczenie TK z dnia 23.10.1996 r., K 1/96, OTK 1996, nr 5, poz.
38; wyrok TK z dnia 30.03.1999 r., K 5/98, OTK 1999, nr 3, poz. 39; wyrok TK z dnia
24.03.1998 r.,K 40/97,0TK 1998, nr 2, poz. 12; wyrok TK z dnia 15.12.1997 r., K 13/97, OTK
1997, nr 5-6, poz. 69.

4> Wyrok TK z dnia 13.12.2018 r., K 34/16, OTK-A 2019, nr 2.

4 M. Jastrzebska, op. cit., s. 31.

4 P.Czarny, op. cit., s. 550.

46 ). Zalesny, Samodzielnosc finansowa gminy - zatoZenia i rezultaty, ,Przeglad Prawa Konstytu-
cyjnego” 2015, nr 5(27),s. 27.

47 J. Gluminska-Pawlic, op. cit., s. 31-32.

48 Z.Gromek, op. cit.,s. 71.

4 |bidem, s. 72.

50 P. Czarny, op. cit., s. 551.
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167 ust. 1 Konstytucji RP. Zasada ta wyznacza sposéb podziatu srodkow fi-
nansowych miedzy administracje rzagdowg a samorzad terytorialny. Nakazuje
ona ustalenie udziatu jednostek samorzadu terytorialnego w dochodach pu-
blicznych proporcjonalnie do rozmiaru przypadajacych im zadan. Jest to me-
chanizm, ktéry ma gwarantowac faktyczng mozliwosc ich realizacji. Uzupet-
nieniem tej regulacji jest ust. 4 omawianego przepisu, ktéry zobowigzuje do
modyfikacji podziatu dochodéw publicznych stosownie do zmian w zakresie
zadan i kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego®®.

Z problematyka zasady adekwatnosci (odpowiedniosci) srodkéw finan-
sowych do zadan samorzadu terytorialnego wigze sie takze immanentnie
tres¢ innej zasady konstytucyjnej. Jest nig zasada rownowagi budzetowej,
ktéra mozna wyinterpretowac z art. 216 i art. 220 Konstytucji RP. Réwno-
waga budzetu, zaréwno panstwa, jak i jednostek samorzadu terytorialnego
odgrywa istotna role z punktu widzenia zapewnienia im zdolnosci do wyko-
nywania ich zadan*2. Pozwala ona réwniez ograniczyc problem nadmiernego
deficytu budzetowego. Realizacji zasady rownowagi budzetowej jednostek
samorzadu terytorialnego ma stuzy¢ w szczegolnosci przepis art. 242 u.f.p.
Regulacje, ktore zostaty w nim zawarte, sprzyjaja zwiekszeniu dyscypliny fi-
nansowej wspolnot samorzadowych?>.

4. MODEL FINANSOWANIA SPOLECZNOSCI LOKALNYCH W EUROPEIJSKIE)
KARCIE SAMORZADU LOKALNEGO

Szczegblng uwage nalezy poswieci¢ rowniez unormowaniom dotycza-
cym konstrukcji systemu finansowego zawartym w Europejskiej Karcie Sa-
morzadu Lokalnego. Jest to jedyna ratyfikowana umowa miedzynarodowa,
ktora zostata poswiecona standardom dotyczacym dziatania samorzadu lo-
kalnego®*. Zamieszczone w niej regulacje maja podstawowe znaczenie
z punktu widzenia tej problematyki®>. EKSL normuje liczne zagadnienia

>1 |bidem.

> ], Zalesny, op. cit,, s. 41.

>3 |bidem, s. 42.

>4 B. Przywora, Konstytucyjnoprawna konstrukcja nadzoru Prezesa Rady Ministrow nad dziatalno-
scig organdéw gminy w Polsce, Warszawa 2024, s.110.

55 Warto podkresli¢, iz tres¢ postanowien EKSL wskazuje, ze znajdujg one zastosowanie do
polskich jednostek samorzadu terytorialnego jedynie w odniesieniu do samorzadu gmin-
nego i powiatowego. Stosownie do art. 13 EKSL, paistwo jest uprawnione do wskazania
tych kategorii spotecznosci lokalnych lub regionalnych, do ktérych zamierza ograniczy¢
stosowanie Karty lub do ktérych Karta nie bedzie miata zastosowania. W warunkach pol-
skich nie wyodrebniono takich kategorii, dlatego nalezy przyja¢, ze unormowania zawarte
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w tym obszarze. Szczego6lnie istotng role przypisuje sie tym postanowieniom
EKSL, ktére dotycza sfery finansowej samorzadu lokalnego.

Ogolne zasady finansowania spotecznosci lokalnych zostaty wyrazone
w art. 9 EKSL. Nim jednak zostanie on poddany analizie, w pierwszej kolej-
nosci nalezy zwrdéci¢ uwage na fakt, ze juz w Preambule podkreslono wage,
jaka EKSL przywiazuje dla znaczenia i roli decentralizacji wtadzy publicz-
nej*. Koniecznosc jej zapewnienia wynika takze z dalszych postanowien
EKSL. Wérdd nich nalezy wskazac art. 4 ust. 3 zd. 1, w mysl ktérego: ,Gene-
ralnie odpowiedzialno$¢ za sprawy publiczne powinny ponosi¢ przede
wszystkim te organy wtadzy, ktére znajduja sie najblizej obywateli”. Z tego
wzgledu w EKSL duze znaczenie przypisano wyposazeniu spotecznosci lo-
kalnych w odpowiednie zasoby finansowe.

Uprawnienie do ich posiadania przewidziano w art. 9 ust. 1 omawianego
aktu prawnego. W mysl tego przepisu: ,Spotecznosci lokalne majg prawo,
w ramach narodowej polityki gospodarczej, do posiadania wtasnych wystar-
czajacych zasobdéw finansowych, ktérymi moga swobodnie dysponowac
w ramach wykonywania swych uprawnien”. Z regulacji tej mozna wyinter-
pretowac zatem zasade wyodrebnienia zasobow finansowych jednostek sa-
morzadu terytorialnego oraz samodzielnosci ich wykorzystywania®’. W prze-
pisie tym zaakcentowano takze konieczno$¢ zagwarantowania spoteczno-
sciom lokalnym swobody w zakresie dysponowania srodkami.

Konstrukcji systemu finansowego spotecznosci lokalnych zostaty po-
Swiecone regulacje zawarte w art. 9 ust. 2 i ust. 4 EKSL. Odnosz3 sie one do
zasad dotyczacych ustalania wysokosci i zakresu przyznawanych srodkdw fi-
nansowych. Wsérod nich gtdwnym kryterium pozwalajgcym wyznaczy¢ wyso-
kos¢ zasobow finansowych jest adekwatnosc do zakresu uprawnien spotecz-
nosci lokalnych, ktore zostaty okreslone przez Konstytucje lub przez prawo.
Z tego wzgledu systemy finansowania ich dziatalnosci powinny charaktery-
zowac sie elastycznoscig i zroznicowaniem. Muszg one bowiem w miare
mozliwosci odpowiadac rzeczywistym zmianom zachodzacym w poziomie
kosztow zwigzanych z wykonywaniem uprawnien®®. Istotg wymogu elastycz-

w EKSL moga dotyczy¢ takze samorzadu wojewddztwa. Tak H. lzdebski, Samorzgd teryto-
rialny. Pionowy podziat wtadzy, Warszawa 2020, s. 27. Odmiennie J. Salachna, Zrédta i zasady
finansowania dziatalnosci jednostek samorzqgdu terytorialnego, [w:] System prawa samorzgdu
terytorialnego, t. 2, s. 750.

%6 B.Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, komentarz do
art.15,nb 13.

57 ). Salachna, Zrddta i zasady..., s. 751.

8 A. Niezgoda, Podziat srodkéw publicznych miedzy paristwo a jednostki samorzqgdu terytorial-
nego, [wi] Zrédta finansowania samorzqdu terytorialnego, red. A. Hanusz, Warszawa 2015,
s.29.
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nosci jest zatem zagwarantowanie takiego systemu finansowania zadan cia-
zacych na samorzadzie terytorialnym, ktory bedzie uwzgledniat stale zmie-
niajgce sie uwarunkowania polityczne, gospodarcze i spoteczne®. EKSL sta-
tuuje takze wymog odpowiedniego zréznicowania zrédet dochoddw spotecz-
nosci lokalnych. Rozwigzanie to ma stanowi¢ odpowiednie zabezpieczenie
przed skutkami zwigzanymi z niestabilng sytuacjg gospodarczg w panstwie.

Najwazniejsze znaczenie dla gospodarki finansowej spotecznosci lokal-
nych maja dochody wtasne, stosownie do regulacji zawartej w art. 9 ust. 1
EKSL. Jest to zatem zasadnicze zrddto ich dochodéw. Odpowiada ono bo-
wiem istocie samorzadu terytorialnego jako wspélnoty charakteryzujace;j sie
przede wszystkim samodzielnoscia. Waznym jej aspektem jest swoboda dys-
ponowania w zakresie dochoddw witasnych, a takze mozliwos¢ ksztattowa-
nia ich konstrukcji. Dodatkowo, w art. 9 ust. 3 EKSL przewidziano uprawnie-
nie spotecznosci lokalnych do ustalania, w zakresie okreslonym ustawa, wy-
sokosci optat i podatkow lokalnych, ktére powinny stanowic¢ przynajmniej
czesc przynaleznych im zasobdéw finansowych.

Nie mniej istotna role na gruncie EKSL odgrywaja procedury wyréwnaw-
cze i dziatania réwnowazace. Majg one na celu, w mysl art. 9 ust. 5, ochrone
spotecznosci lokalnych, ktore sa finansowo ,stabsze”. Celem ich zastosowa-
nia jest korygowanie skutkédw nieréwnego podziatu potencjalnych zrodet
dochodow, a takze nieréwnego obcigzania wydatkami, ktére one ponosza.
EKSL statuuje jednak wymog, by procedury wyréwnawcze i dziatania row-
nowazgace nie ograniczaty swobody podejmowania decyzji przez spoteczno-
Sci lokalne w zakresie ich uprawnien wtasnych. Jest to zatem istotna gwa-
rancja ochrony ich samodzielnosci finansowe;.

System finansowania dziatalnosci spotecznosci lokalnych moze ponadto
obejmowac takze inne zrédta dochodow. W EKSL odwotano sie do kategorii
~subwencji przyznawanych w celu finansowania specyficznych projektow”.
Formuta ta odnosi sie do srodkdw przyznawanych samorzadowi terytorial-
nemu na realizacje wyznaczonych mu zadan. EKSL przewiduje jednak w tym
zakresie dodatkowy wymag. Jest on okreslany mianem ,zasady minimalizacji
dotacji celowych w systemie finansowania samorzadu™®. Zaktada ona, ze
przyznanie subwencji nie moze zagraza¢ podstawowej wolnosci spoteczno-
$ci lokalnej do swobodnego prowadzenia wtasnej polityki w zakresie przy-
znanych jej uprawnien®:. Nie moze ono zatem godzi¢ w istote samodzielno-
éci spotecznosci lokalnej. Srodki pieniezne przekazywane samorzadowi nie
powinny by¢ wiec przeznaczane na realizacje zadan wtasnych. Wigze sie to

% |bidem.
6 . Salachna, Zrédta i zasady..., s. 751.
61 A. Niezgoda, op. cit., s. 30.
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bowiem bezposrednio z ograniczeniem swobody dziatania w zakresie przy-
znanych uprawnien®. Zadania wtasne podlegaja bowiem co do zasady finan-
sowaniu ze srodkéw zaliczanych do dochodéw wtasnych.

W EKSL zapewniono rowniez spotecznosciom lokalnym dostep do krajo-
wego rynku kapitatowego, w granicach okreslonych prawem. Uprawnienie
to zostato przewidziane dla potrzeb finansowania naktadow inwestycyjnych.
Ponadto, stosownie do art. 9 ust. 6 EKSL, spotecznosci lokalne powinny byc¢
konsultowane, w odpowiednim trybie, co do form przydzielania im zasobow
pochodzacych z redystrybucji dochoddw.

5. PODSUMOWANIE

Podniesienie do rangi konstytucyjnej podstawowych zasad finansowania
dziatalnosci samorzadu terytorialnego determinuje jego pozycje w systemie
organdéw panstwowych®®. Gwarancje przyznane mu w sferze finansowej sa
immanentnie powigzane z regulacjami, ktére zapewniajg jego umocowanie
do petnienia wyznaczonych mu zadan. Wyodrebnienie finanséw samorzadu
terytorialnego jest pochodng zasad ustrojowych, na ktérych oparto konsty-
tucyjny model wspdlnoty samorzadowej. Jest on zdeterminowany gtdwnie
poprzez funkcje, jakie petni ona w panstwie demokratycznym?®.

W kontekscie zasad dotyczacych systemu finansowego samorzadu duze
znaczenie przypisuje sie rowniez postanowieniom EKSL. Stanowi ona bardzo
wazny wzorzec normatywny, ktory dostarcza podstawowych dyrektyw, w jaki
sposob nalezy konstruowac system finansowy spotecznosci lokalnych. Po-
nadto wskazuje najistotniejsze gwarancje, ktére musza zosta¢ zachowane,
by system finansowy wspolnoty samorzadowej mogt funkcjonowad prawi-
dtowo. Postanowienia EKSL, statuujac wymaog elastycznosci, nakazujg row-
niez uwzgledniac sytuacje gospodarcza w panstwie, ktéra moze miec¢ wptyw
na sposéb podziatu srodkow i ich wykorzystanie przez samorzady.

Problematyka systemu finansowego jednostek samorzadu terytorialnego
zostato ujeta w Konstytucji RP w sposéb podobny jak w EKSL®. Redakcja
odpowiednich postanowien ustawy zasadniczej jest jednak bardzo zwiezta
i skrotowa w poréwnaniu do EKSL®®. Jak podkresla H. lzdebski, rozwigzania

52 |bidem.

63 Z. Niewiadomski, op. cit., s. 30.

84 K. Sawicka, Finanse samorzqdu terytorialnego - podstawy wyodrebnienia, struktura, [w:] Wo-
jewddztwo - region - regionalizacja 15 lat po reformie terytorialnej i administracyjnej, red.
J. Korczak, Wroctaw 2013, s. 285.

> A. Niezgoda, op. cit., s. 30.

6 H. Izdebski, Konstytucyjny model samorzqdu terytorialnego, ,Panstwo i Prawo” 2022, nr 10,s. 281.

o o
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zawarte w EKSL charakteryzujg sie znacznie wyzszym poziomem szczegoto-
wosci niz odpowiadajace im unormowania wynikajace z polskiej ustawy za-
sadniczej®’. Konstytucyjna konstrukcja systemu finansow samorzadowych
zasadniczo uwzglednia dyrektywy, ktore zostaty wymienione w tym zakresie
w postanowieniach EKSL. Niektore z rozwigzan wskazanych w obu aktach
wyraznie ze sobg koreluja. Nalezy wskazac¢ w tym zakresie zwtaszcza prze-
pisy art. 167 ust. 1 Konstytucji RP i art. 9 ust. 2 EKSL, ktére dotycza dosto-
sowywania poziomu finansowania do zakresu zadan.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze w polskim systemie prawnym nie w petni
zostaty wdrozone wszystkie wymogi wskazane w EKSL. Z tego punktu wi-
dzenia watpliwosci moze budzi¢ funkcjonowanie systemu dotacji. Istotnym
odejsciem od zasad wyrazonych w EKSL jest w szczego6lnosci dofinansowy-
wanie niektorych zadan wtasnych dotacjami celowymi z budzetu panstwa,
stosownie do art. 45 u.d.j.s.t. Niejednokrotnie podnoszony byt réwniez pro-
blem braku adekwatnosci wysokosci dotacji przekazywanych z budzetu pan-
stwa do wydatkéw ponoszonych na realizacje zadan zleconych®, Obcigzanie
spotecznosci lokalnych zadaniami zleconymi bez przekazania odpowiednich
srodkoéw finansowych uniemozliwia prawidtowe funkcjonowanie systemu fi-
nanséw samorzadowych, a tym samym - realizacje powierzonych zadan. Po-
nadto warto podkresli¢, iz Konstytucja RP nie odnosi sie rowniez do mecha-
nizméw wyrownywania finansowego, o ktorych mowa w EKSL, w celu
ochrony finansowo ,stabszych” jednostek samorzadu terytorialnego.

W Konstytucji RP nie zawarto zatem unormowan poswieconych wszyst-
kim aspektom finansowania dziatalnosci samorzadu, ktére zostaty wskazane
w EKSL. Nie jest to jednak rownoznaczne z tym, ze uksztattowany konstytu-
cyjnie system finansowy samorzadu terytorialnego jest z tego wzgledu nie-
prawidtowy. Miedzy poszczegolnymi regulacjami obu aktéw prawnych nie
wystepuja bowiem sprzecznosci. Kwestie, co do ktérych nie odniesiono sie
expressis verbis w Konstytucji RP, wymagaja bezposredniego odwotania sie
do postanowien wynikajgcych z EKSL, z uwzglednieniem podstawowych
unormowan krajowych®.

7 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny..., s. 27.

68 Zob. Informacja o wynikach kontroli przeprowadzone] przez Najwyzszg Izbe Kontroli ,Do-
towanie zadan zleconych jednostkom samorzadu terytorialnego z zakresu administracji
rzadowej i innych zadan zleconych ustawami” (nr ewid. 26/2017/P/16/009/KBF),
https://www.nik.gov.pl/plik/id,15133,vp,17606.pdf [dostep: 3.01.2025].

6 ). Salachna, Zrddta i zasady..., s. 752-753.
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ABSTRACT

The aim of the article is to examine the financing system of the territorial self-government
in the Constitution of the Republic of Poland and the European Charter of Local Self-Govern-
ment. It is based on the political principles that are constitutive of the essence of the local
self-government model. Separating local government finances also confirms the guarantee
of its legal independence. The conceptuality of this issue in the Constitution of the Republic
of Poland primarily includes the directives indicated in the European Charter of Local Self-
Government. However, in Polish regulations, not all requirements arising from this legal act
have been fully implemented.

Keywords: financial system, territorial self-government, local government finances, public
finances, Constitution of the Republic of Poland, European Charter of Local Self-Government,
decentralization.
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