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1. POJECIE | MIEJSCE SAMORZADU TERYTORIALNEGO
W SYSTEMIE FINANSOW PUBLICZNYCH

Rdznorodne problemy gospodarki finansowej samorzadu terytorialnego
wynikajg z faktu, iz jest on jednym z ogniw catego systemu finanséw
publicznych. Pojawiajg sie w zwigzku z tym zagadnienia miejsca i kompetencji
jednostek samorzadu terytorialnego dalej (JST), ich samodzielnosSci i niezalez-
nosci finansowej. Podejmowany coraz czesciej problem mozliwosci oraz
z drugiej strony ograniczeA w zacigganiu diugu, zwigzany jest z istotg
samorzadu terytorialnego, miejscem JST w sektorze publicznym. Literatura
przedmiotu jest bogata, cho¢ nie ma do konfca zgody co do granic autonomii
i niezaleznosci finansowej samorzadu terytorialnego.

Istotg samorzadu jest powierzenie zarzadu sprawami publicznymi samym
zainteresowanym - czyli zrzeszeniu obywateli, zorganizowanych z mocy
ustawy w korporacjach prawa publicznegol Taka ustawowo ustanowiona
korporacja, to w tradycyjnej terminologii publicznoprawny zwigzek osob.
Panstwo jest zwigzkiem publicznoprawnym og6tu obywateli, natomiast
gmina zwigzkiem publicznoprawnym mieszkafncéw danego obszaru. Korporacje
wykonujg zadania publiczne samodzielnie: we wiasnym imieniu i na wiasng
odpowiedzialno$¢, dlatego przypisujemy im przymiot podmiotowosci pub-
licznoprawnej, odrebnej od panstwa. Przyjmuje sie, iz samorzad jest forma
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ustrojowa wykonywania zarzagdu sprawami danej korporacji przez jej czton-
kéw. Przynalezno$¢ do korporacji ma charakter przymusowy, bardziej
jednak precyzyjne jest stwierdzenie, iz przynalezno$¢ ta wynika z prawa,
jako naturalna konsekwencja przyjetego sposobu zarzgdzania sprawami
publicznymi. O ile z punktu widzenia prawa administracyjnego samorzad
zaliczany jest do zdecentralizowanych form wykonywania administracji
publicznej, o tyle z punktu widzenia prawa konstytucyjnego (a wiec ze
wzgledu na kryteria prawne i polityczne) samorzagd bywa rozwazany w ka-
tegoriach pionowego podziatu wiadzy.

Podstawowg konstrukcjag modelu wiadzy lokalnej opartej na samorzadzie
terytorialnym jest gmina - odrebny od panstwa podmiot praw i obowigzkow,
wyposazony w o0sobowos$¢ prawng2 Samodzielnie realizuje ona stojgce przed
nig zadania, a wiec jest tym samym instytucjg o charakterze samorzagdowym,
lerytorialny zwigzek samorzadowy lokalnego spoleczenstwa stanowi zatem
korporacje prawa publicznego, wyposazony jest w osobowo$¢ prawna,
samodzielnie wykonuje zadania panstwowe i podlega nadzorowi panstwa3s.
Do zakresu dziatania gminy nalezg najczesciej sprawy publiczne o znaczeniu
i zasiegu lokalnym, nie zastrzezone dla innych podmiotéw. Jest to tzw.
zasada domniemania kompetencji. Zasadg odmienng jest mozliwos¢ wyko-
nywania przez gmine tylko tych zadan i czynnosci, ktore ustawodawca
kolejno wyszczegélnit w ustawie.

Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego, sporzagdzona w Strasburgu
w roku 1985, stwierdza, iz samorzad terytorialny oznacza prawo i zdolno$¢
spotecznosci lokalnych, w granicach okreslonych prawem, do kierowania
i zarzadzania zasadniczg czescig spraw publicznych na ich wiasng od-
powiedzialno$¢ i w interesie ich mieszkancéw4. Zasady zawarte w Karcie
zakiadajg, ze budowa Europy wedtug zasad demokracji i decentralizacji
wymaga ugruntowania samorzgdu terytorialnego, albowiem prawo obywateli
do uczestniczenia w zarzgdzaniu sprawami publicznymi wchodzi w zakres
demokratycznych zasad wspélnych dla wszystkich panstw cztonkowskich
Rady Europy. Jest to mozliwe przy zatozeniu istnienia spotecznosci lokalnych
wyposazonych w organy decyzyjne, ukonstytuowane w sposob demokratyczny,
korzystajace z szerokiej autonomii w zakresie kompetencji, form wykonywania
uprawnien oraz $rodkéw niezbednych do realizacji zadan.

Samorzad terytorialny stanowi integralng cze$¢ skladowg sektora pub-
licznego, ktorego osrodkiem jest panstwo, a uzupetnieniem inne niz samorzad
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Poznan 1993, s. 13.

3 Z. Niewiadomski, Gmina w Szwajcarii. Studium ustrojowo-prawne, UW Centrum Studidéw
Samorzadu Terytorialnego i Rozwoju Lokalnego, Warszawa 1993, s. 20.

4 Samorzad terytorialny, Teksty jednolite ustaw, red. M. Kulesza, Wyd. C. H. Beck,
Warszawa 1995, s. 269.



terytorialny zwiazki publicznoprawne5. Wystepowanie w porzagdku wewnet-
rznym panstwa innych podmiotéw publicznych wigze sie¢ z przekazaniem
im czesci wiadztwa finansowego. Oznacza to ograniczenie wadztwa panstwa,
ktore musi respektowac¢ konstytucje i nie moze wkracza¢ w dziedziny
zastrzezone dla innych podmiotow®.

Samorzad terytorialny, stanowigc jedng z podstawowych instytucji ust-
rojowo-prawnych wspoétczesnego panstwa, normowany jest w aktach prawnych
najwyzszego rzedu, tgcznie z konstytucjg. Jednak zaden z ustawodawcéw
zachodnich nie okres$la expressis verbis istoty i zasad funkcjonowania
samorzadu. Z reguly normy prawne zawierajg tylko ustalenia moéwiace
0 korporacyjnym i zdecentralizowanym charakterze gminy. Przyjecie zatozenia,
iz samorzad jest korporacjg, kaze poszukiwaé jej podmiotu i przedmiotu,
ktore to elementy decydujg o jego istocie i sposobie wykonywania zadan
administracji panstwowej. Podmiotem samorzadu terytorialnego jest spotecz-
no$¢ zamieszkata na danym obszarze, zorganizowana w terytorialny zwigzek
samorzadowy. Jest on powolywany przez panstwo w celu spetnienia jego
zadan. Wspdiczesne zwigzki samorzadu terytorialnego maja racje bytu tylko
wowczas, gdy panstwo naktada na nie obowigzek realizacji okreslonych
zadan, czyli okresla przedmiot ich aktywnosci7. Istoty samorzadnos$ci tych
zwigzkow nic mozna upatrywaé w przeciwstawianiu interesdw panstwa
interesom lokalnego spoteczenstwa. Samorzad nie ma i nie moze mieé
wiasnych, suwerennych praw. Suwerenem jest bowiem panstwo, ktore
przekazuje okreslone zadania tworzonym przez siebie zwigzkom terytorialnym.
Byt samorzadu uzalezniony jest wiec od woli ustawodawcy. Wykonywanie
zadan administracji panstwowej nastepuje na zasadzie decentralizacji, za-
ktadajacej samodzielne wykonywanie tych zadan przez terytorialne zwigzki
samorzadowe. Samodzielne wykonywanie zadan nie oznacza oczywiscie
samodzielnosci nieograniczonej. Skoro samorzad wykonuje zadania panstwowe,
jego dziatalno$¢ powinna pozosta¢ pod nadzorem panstwa. W rezultacie nie
nalezy wiec upatrywaé samodzielnosSci samorzgdu w catkowitym uniezalez-
nieniu od panstwa, ale w jasnym, precyzyjnym okre$leniu przypadkow,
kiedy panstwo moze wkraczaé w sfere jego dziatalnosci®.

Wiadza lokalna jest czescig wtadzy panstwowej. W ramach podmiotowych
1 przedmiotowych uprawnied okre$lona jest ona decyzjami witadczymi

5 H. Sochacka-Krysiak, Finanse lokalne, Poltex, Warszawa 1993, s. 15
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terytorialnego, Municipium, Warszawa 1995, s. 17.

7 Z. Niewiadomski, Samorzad terytorialny w Europie Zachodniej, Fundacja Rozwoju
Demokracji Lokalnej, Warszawa 1990, s. 6.
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panstwa, ktére rezygnuje z czeSci wiadzy, przekazujgc ja jednostkom
terytorialnym. Cechg podstawowg wiadzy lokalnej jest catkowite uzaleznienie
jej istnienia oraz ,tresci” od decyzji konstytucyjnie wskazanych organdéw
panstwa badz instytucji demokratycznych, zdolnych realizowa¢ zasade
suwerennos$ci9 Termin ,witadza lokalna” uzywany jest w wielu znaczeniach,
lecz pod jednym przynajmniej wzgledem nie powinien budzi¢ watpliwosci.
Skoro mowa o wiladzy lokalnej w okreslonym panstwie, to wiadomo, iz
chodzi o cze$¢ wiadzy publicznejl0. Samorzad terytorialny stanowi czynnik
doniostej wagi w organizacji zycia publicznego. Moze on i powinien by¢
ze swej istoty wyrazicielem woli spotecznosci lokalnej, jej intereséw i potrzeb,
oraz ich skutecznym realizatorem. Zarazem wspottworzy on ogoélny system
administracji publicznej w panstwie, wykonujac istotny zakres zadan zleconych
przez administracje rzadowg. Samorzadu nie mozna traktowac jako ,,czynnika
spotecznego” w polityce. Jest on w spos6b oczywisty wiladzg panstwowsa,
dziatajgcg w interesie publicznym, okreslonym ramami wspdlnoty lokalnej,
i korzystajacg z jej mandatu. Zasadne jest zatem poréwnywanie skutecznosci
i efektywnosci dziatania wadz lokalnych i centralnych jako dwéch form tej
samej demokratycznej wiladzy panstwowejll Sukces samorzadu tkwi we
wzmocnionej regutami ustawowymi odpowiedzialnosci finansowej12
Jednym z zasadniczych elementéw wyznaczajgcych sytuacje ustrojowg
samorzadu jest przekazywany mu zakres zadan. U podstaw tradycyjnej
konstrukcji zadan samorzadu terytorialnego lezy teoria o wiasnym i poru-
czonym zakresie dziatania gminy. Uksztattowata sie koncepcja o dualistycznym
charakterze zadan gminy, tzn. ich podziale na wiasne i zlecone, przy czym
te drugie traktowano jako element ,zniewolenia” gminy przez panstwo.
Doktryna europejska przetomu XIX i XX w. skutecznie rozprawita sie
z tymi poglagdami. Dowiodta, ze z punktu widzenia porzadku prawnego
zadania samorzadu terytorialnego majg zawsze charakter zadan panstwo-
wych13 Twierdzenia o istnieniu pierwotnych, wiasnych praw gminy, niezalez-
nych od panstwowego porzadku prawnego, wyptywaty z fantazji teoretykow
prawa natury. Zadania wiasne gminy nie wyplywajg z natury gminy, lecz
z woli panstwowej wiadzy ustawodawczej. Przeprowadzenie podziatu zadan
publicznych pomiedzy jednostki samorzadu terytorialnego i terenowg ad-

9 T. Skrzypczak, Witadza i polityka lokalna w panstwie wspétczesnym, UJ, Krakéw 1986, s. 25.

10 Z. Kietlminski, Wtadza lokalna w Stanach Zjednoczonych, Wyd. Prywatnej Wyzszej
Szkoty Businessu i Administracji, Warszawa 1994, s. 4.

1 U. Panko, Samorzad terytorialny z perspektywy pieciu lat, ,,Samorzad Terytorialny”
1995, nr 5, s. 5.

12 Na element efektywnosci zwracajg tez uwage badacze finanséw lokalnych w krajach
skandynawskich. Por. http://www.I0s.uib.nO/research/res-b-e.him#bc.
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ministracje rzadowg sprawia, ze kazda sprawa i zadanie publiczne miesci
w sobie moment podwdjnego zainteresowania - ze strony catosci reprezen-
towanej przez panstwo i ze strony miejscowej grupy spoteczenistwa. Lokalnos¢
jest zatem cechg stopniowalngl4. Przy przekazywaniu zadan samorzadowi
nalezy powierzac te, przy ktorych ,lokalno$¢” przewaza, tzn. takie, ktérymi
wspolnoty samorzagdowe, najlepiej znajace potrzeby swoich cztonkow, sg
najbardziej zainteresowane. Realizowane przez gmine zadania sg co prawda
podzielone na zadania wiasne i zadania poruczone, lecz umocowanie
wiasnego zakresu zadaniowego gminy nastepuje w przystugujagcym jej
prawie podmiotowym. Takie wlasnie umocowanie nie moze stanowi¢ podstawy
do kwestionowania panstwowego charakteru zadan wykonywanych przez
gmine, a tym bardziej podstawy do przeciwstawiania sobie zadan witasnych
i zadan zleconychls.

Istota samorzadu lokalnego sprowadza sie jednak do czego$ wiecej niz
sposOb organizacji ustug publicznych. Jest to element catego systemu wiadzy
i administracji, czes¢ systemu panstwa jako catosci. Co wiecej, to wiasnie
instytucja samorzadu przyczynia sie¢ do rzeczywistego rozwoju demokracji
w panstwielb Autorzy brytyjscy podkreslaja, ze samorzad terytorialny jest
statg formg zarzadzania sprawami lokalnymi przez miejscowa spotecznosc.
Na szczeblu lokalnym chroni sie interesy lokalne, w ramach szerszego
uktadu, jakim jest caly system panstwa. Problemy lokalne sg lepiej roz-
wigzywane na szczeblu lokalnym. To samo dotyczy bardziej efektywnego
wytwarzania ustug na odpowiednim szczeblu samorzadu terytorialnegolr.

2. MODELE SAMORZADU TERYTORIALNEGO
W TEORII | PRAKTYCE

Sktonno$¢ do traktowania samorzadu terytorialnego jako czesci sktadowej
organizmu panstwowego lub czego$ w rodzaju terenowej agendy wiladz
centralnych moze wynika¢ ze Swiadomego bgdz podSwiadomego zaakcep-
towania jednej z teorii genezy samorzadu, ktéra gtosi, ze jest on tworem
powotanym przez panstwo w celu usprawnienia mechanizmu zarzadzania.

14 Administracyjno-prawne zadania i kompetencje gmin, red. M. Stahl, Wyd. Samorzadowe
Fundacji Rozwoju Demokracji Lokalnej, Warszawa 1994, s. 10.

15 Samorzagdowy poradnik budzetowy na 1996 r. Zagadnienia ustrojowe i prawno-finansowe,
red. W. Miemiec i B. Cybulski, Municipium, Warszawa 1996, s. 28.

le J. Bennington, M. Geddes, The future role and structure of local government, Longman
Group UK Ltd, London 1992.

n R. M. Punnett, British government and politics, Darmouth Publishing Company Limited,
Hampshire 1994, s. 402.



W literaturze uksztattowaly sie dwie kranicowo rdzne koncepcje modelu
gminy. Pierwsza polega na traktowaniu gminy jako podmiotu, ktérego
prawa ksztattujg sie na wzor praw naturalnych jednostki, druga natomiast
oparta jest na zatozeniu, iz gmina powinna by¢ catkowicie podporzagdkowana
panstwu, jako ze przez to panstwo zostata powotana, petnigc zarazem
funkcje jednostki terytorialnej i wykonawcy zadan zlecanych przez panstwo.
Obie koncepcje samorzadu godzi w pewnym stopniu podziat na zadania
wihasne i zlecone, dostosowujgc je do realnych warunkow gospodarki
wspotczesnych panstw i sposobOw zarzadzania organizmem panstwowym.

Poglady teoretyczne na samorzad ulegaty zmianom w zaleznosci od
okresu historycznego. Obserwujac historie samorzgdu terytorialnego w Europie
Zachodniej wyroznia sie francuska, pruska i anglosaskg teorie samorzadnosci.
Pierwsza wywodzi sie z okresu Rewolucji Francuskiej i mozna wyodrebnié
W niej nurt przypisujacy gminie prawa' naturalne, i drugi, podporzadkowujacy
ja catkowicie panstwu. Pruska mys$l samorzadowa opierata sie na wigczeniu
spotecznosci lokalnych - przede wszystkim mieszczanstwa - w zadania
zlecane przez administracje panstwowg. Byla to koncepcja dualistyczna,
zaktadajgca wykonywanie zadan przez dwa elementy administracji terytorialnej:
organy, ktore reprezentujg wtadze centralng, i przedstawicielstwo mieszkancow
danej jednostki terytorialnej18

Inng role zatozono w przypadku samorzadu terytorialnego w Anglii. Nie
jest to forma udziatlu obywateli w wykonywaniu zadan poruczonych przez
panstwo, lecz raczej swoisty odpowiednik parlamentaryzmu na szczeblu
lokalnym, ktéremu nie towarzyszg przedstawiciele rzgdu w terenie. Samorzad
nie stanowit tam z natury rzeczy formy decentralizacji, lecz dowo6d na
tradycyjne istnienie niecentralizacji jako zjawiska politycznego, znacznie
wykraczajgcego poza kwestie samej administracjilo

W literaturze spotka¢ mozna réwniez model (koncepcje) spoteczno-
-ekonomiczny, nazywany tradycyjnym, i etatystyczno-technokratyczny20.
Podziat ten akcentuje elementy podobne do przedstawionego wczesniej
modelu francuskiego. Pierwsza z koncepcji odpowiada warunkom panstwa
petnigcego nieliczne funkcje, zwigzane szczegdlnie z utrzymaniem porzadku
wewnetrznego i zewnetrznego, a w bardzo waskim zakresie z rozwojem
ekonomicznym i zaspokajaniem potrzeb socjalnych. W tych warunkach
samorzady terytorialne wykonywaty zadania dyktowane przez potrzeby
poszczegdlnych gmin i byly przeciwstawiane administracji panstwowe;j.
Cechowat je przy tym wysoki stopien niezaleznosci od panstwa. W miare
rozbudowy funkcji ekonomicznych i socjalnych pafAstw wspo6tczesnych

18 R. Wrdbel, Cztery lata reformy, Presspublica, Warszawa 1994, s. 21.

19 H. lzdebski, Wspoétczesne modele administracji publicznej, Warszawa 1993.

20 E. Denek, J. Sobiech, J. Wierzbicki, J. Wolniak, Finanse publiczne, PWN, Warszawa
1995, s. 134.



wzrastata rola samorzadu w speinianiu tych funkcji. Pojawita sie nowa
koncepcja znacznie roznigca si¢ od poprzedniej. Przestano przeciwstawiac
samorzad terytorialny panstwu i uznano koniecznos¢ jego powotania w celu
wspélnego organizowania i wykonywania zadan panstwa. Koncepcja ta
stata sie punktem wyjscia konstruowania podstaw prawnych i rozumienia
istoty samorzadu terytorialnego w wiekszosci krajow demokratycznych
0 gospodarce rynkowej. Wraz z rozwojem panstwa opiekuficzego wzrastata
rola samorzadu lokalnego w wykonywaniu wielu zadan wynikajacych
z realizacji tego modelu. Miato to wyraz w staltym wzroScie wydatkéw
lokalnych od poczagtku wieku XX do potowy lat siedemdziesigtych. Jedno-
cze$nie kryzys tzw. welfare state doprowadzit do dyskusji nad przysztoscia
samorzadu. Szczegdlnie wyréznit sie ten nurt dyskusji, ktory podkreslat
potrzebe prywatyzacji wielu ustug lokalnych $wiadczonych do tej pory przez
sektor publiczny.

W przedstawionych koncepcjach samorzgdy charakteryzujg sie odmien-
nymi mechanizmami ekonomiczno-finansowymi. Koncepcji tradycyjnej,
na ktorej opiera sie model spoteczno-ekonomiczny, przySwiecata idea da-
leko idacego uniezaleznienia sie od organéw panstwowych, co jednak
nie bylo tatwe do zrealizowania w praktyce. Niezaleznos¢ te mozna fa-
twiej osiggnag¢ w krajach nawigzujacych wiasnie do tradycyjnego modelu
samorzadu. Wiaze sie to w duzej mierze z rodzajem i zakresem zadan
wiasnych wykonywanych przez jednostki samorzadowe w obu omawia-
nych przypadkach. Zdaniem niektdrych znawcéw przedmiotu waski za-
kres zadan witasnych o charakterze lokalnym, realizowanych przez sa-
morzad, sprzyja wiekszej niezaleznosci samorzadu od organow panstwo-
wych. Rozszerzanie zadan, szczeg6lnie w kierunku przejmowania przez
samorzad zadan wynikajagcych z polityki gospodarczej i spolecznej pan-
stwa, rodzi tendencje do zwiekszania zasiegu interwencji wiadz panst-
wowych2l W modelu spoteczno-ekonomicznym o rodzaju i zakresie wy-
konywanych zadan wilasnych decyduje sam samorzad, biorgc pod uwage
potrzeby lokalnej spotecznosci i materialne zabezpieczenie podejmowanych
zadan. Dziatalno$¢ omawianego samorzadu byta oparta przede wszystkim
na dochodach wilasnych. Zakres zadan nie mogt by¢ jednak zbyt szeroki
wilasnie ze wzgledu na ograniczone mozliwosci finansowania. Powodowaé
to mogto znaczne zréznicowanie zadan podejmowanych przez poszcze-
gbélne gminy w ramach jednego panstwa. Przyjecie modelu etatystyczno-
-technokratycznego wiaze sie z istotnym rozszerzeniem zadan samorzadu
terytorialnego, z tendencjg wzrostowag w tym zakresie. Obserwuje sie przy
tym zgodno$¢ interesow paAstwa i samorzadu. Panstwo chetnie przeka-
zuje zadania samorzadom, gdyz moze koncentrowaé sie na sprawach

21 Tamze, s. 135.



dotyczacych calego kraju, a samorzady przejmujg zadania, gdyz wolg same
decydowa¢ o zaspokojeniu swoich potrzeb.

Spor o istote i geneze samorzadu lokalnego nie zostat rozstrzygniety,
a jego skutkiem jest uksztattowanie bardziej lub mniej zdecentralizowanych
modeli gospodarki lokalnej. System i gospodarka finansowa samorzadu
terytorialnego zalezg wiec od przyjetej koncepcji tego samorzadu, ale
stwierdzenie takie ma znaczenie bardziej teoretyczne niz praktyczne. Panstwo
i samorzad terytorialny sg instytucjami prawno-ustrojowymi o dynamicznej
strukturze, co oznacza, ze poglady na istote ich wzajemnych relacji zmieniaja
sie w zaleznosci od warunkéw politycznych, spotecznych i gospodarczych
oraz tendencji politycznych. Wspoétczesnie nie przeciwstawia sie samorzadu
terytorialnego panstwu, co wynika z suwerennosci panstwa, a zarazem
z charakteru samorzgdu jako instytucji prawnej. Poprzez normy prawne
panstwo ustala swoje stosunki z samorzadem, a tym samym decyduje o0 jego
pozycji w panstwie. Samorzad terytorialny jest czescig urzgdzer polityczno-
-ustrojowych panstwa, jest z nim powigzany organizacyjnie i funkcjonalnie22
Panstwo dominuje wprawdzie w stosunkach z samorzadem, ale jest ogra-
niczone ideami zwigzanymi z instytucjg samorzadu, sitg tradycji, normami
prawa krajowego i miedzynarodowego. Brakuje zatem jakiego$ uniwersalnego
rozwigzania, ktére mogtoby mie¢ znaczenie jednakowe dla wszystkich paristw.

W krajach wspotczesnych samorzad terytorialny jest niewatpliwie silnie
uzalezniony od panstwa, nie powstaje bowiem w drodze swobodnego aktu
decyzyjnego cztonkéw zatozycieli, lecz z mocy decyzji panstwa, ktore
w trybie ustawy okre$la zadania samorzgdowe oraz zrodta ich finansowania,
a takze formy prawne nadzoru nad dzialalnoscig samorzagdowa23. Wzgledna
niezalezno$¢ od organdw rzagdowych i w konsekwencji mozliwo$¢ ksztattowania
wewnetrznej organizacji wynika z faktu wyodrebnienia zwigzkéw samo-
rzagdowych, ktére majg ochrone konstytucyjng. Ustawodawca panstwowy
nie moze wkracza¢ w sfere samorzagdowg w taki sposob, ktéry doprowadzitby
do zmiany cech podmiotowych i strukturalnych samorzadu24. Zakres dziatal-
nosci gmin i ich autonomie wyznacza takze system finansowy, w ktérym
one funkcjonuja.

Model finansow lokalnych w scentralizowanym systemie finanséw pub-
licznych oznacza maly udziat dochodow wiasnych w dochodach ogdtem
i duzy stopien zasilania gmin $rodkami pochodzacymi z innych Zrodet niz
dochody wtasne. Przez dochody wiasne rozumiemy te, ktére podlegajg
kompetencji gmin albo w zakresie ich stanowienia, albo decydowania o ich

2 M. Stahl, E. Olejniczak-Szatowska, Samorzad terytorialny —podstawowe zagadnienia,
Fundacja Rozwoju Demokracji Lokalnej, Warszawa 1994, s. 39.

23 H. Sochacka-Krysiak, Finanse..., s. 18.

24 Z. Niewiadomski, Samorzad terytorialny w warunkach wspdtczesnego panstwa kapitalis-
tycznego, Warszawa 1988, s. 34.



konstrukcji, gtownie w odniesieniu do wysokosci stawek podatkowych
i stosowanych ulg oraz zwolnieA. Dochody wilasne wplywajg najczesciej
bezposrednio do kasy gminy. Dochody obce, ktérych duzy udziat w finan-
sowaniu gminy Swiadczy najczeSciej o maltym stopniu jej samodzielnosci
i niezaleznosci finansowej, to przede wszystkim subwencje i dotacje centralne.

Finanse samorzadu terytorialnego w systemie zdecentralizowanym charak-
teryzuja sie tym, ze gminy finansujg wiekszo$¢ swych zadan z dochodow
wiasnych. Dochody zewnetrzne, w postaci subwencji i dotacji, majg charakter
wybitnie uzupetniajacy. Niektérzy autorzy wskazujg, ze problematyka kontroli
i nadzoru nad wiadzg lokalng ma sens przede wszystkim w przypadku
administracji zdecentralizowanej2s. Tylko tam bowiem niezbedne jest wypo-
sazenie organ6w nadrzednych w kompetencje, ktdre zapewniajg im niezbedny
stopieA wplywu na dziatalno$¢ organdw nizszego szczebla. Nie ma to
natomiast znaczenia, gdy administracja jest scentralizowana, bo wowczas
olbrzymia zalezno$¢ organéw nizszych od wyzszych pozwala tym ostatnim
sterowac dziatalnoScig organéw nizszych zgodnie ze swojg wolg, bez wykorzys-
tywania zadnych specjalnych srodkéw prawnych. Czesto sterowanie to moze
przybiera¢ ksztalt dziatan nieformalnych.

Finansowanie zadan publicznych przez samorzad terytorialny jest zdeter-
minowane zakresem ich decentralizacji. Na og6t w prawodawstwie dotyczacym
samorzadu terytorialnego przyjmuje sie, ze gminy prowadza swojg gospodarke
finansowg samodzielnie. Jest to, zdaniem niektorych, pojecie bardziej
polityczno-psychologiczne niz merytorycznie uzasadnione26. Decentralizacja
odnosi sie bowiem do zadan. Natomiast zrddta dochodéw sg okreslone
przez organy panstwowe, ktore reguluja rodzaje i zakres dochodéw budzetéw
samorzadowych. Jezeli jednak przyjmie sie idee szerokiej decentralizacji
dziatalnosci publicznej, to w konsekwencji rola samorzadu bedzie duza, co
determinowa¢ musi strukture wydatkow budzetow organéw samorzgdu
terytorialnego. W podejsciu tym pomija sie fakt, ze wraz z decentralizacjg
zadan nastepuje decentralizacja wydatkowania, czyli gospodarowania $rodkami
publicznymi, co rodzi istotne problemy i niebagatelne konsekwencje.

Podziat zadan i kompetencji miedzy poszczegdlne szczeble struktury
panstwa i powigzany z nim rozdziat wydatkow i dochodéw decyduje
o stopniu centralizacji lub decentralizacji, a takze o zakresie integracji
wewnetrznej panstwa, w tym integracji systemu budzetowego27. Wynika to
z zatozen politycznych i ustrojowych dotyczacych charakteru i roli organéw
terenowych. Historia ostatniego dziesieciolecia pokazuje, iz podzialy te

25 Model wadzy lokalnej w systemie reformy gospodarczej, red. M. Kulesza, UW, Wydziat
Prawa i Administracji, Warszawa 1982, s. 139.

26 A. Komar, Finanse publiczne, PWE, Warszawa 1994, s. 224.

27 W. Nykiel, Rola dochodéw iv réwnowazeniu budzetéw lokalnych, Wyd. UL, £6dz 1993,
s. 11.



podlegajg cigglym procesom i przeobrazeniom, ktore przyniosty decentralis-
tyczne reformy we Francji i zmierzajgce w zupeinie odwrotnym kierunku
zmiany w Wielkiej Brytanii. Nie jest z pewnoscig przypadkiem, ze tam,
gdzie prawo w znacznym stopniu ogranicza dostep samorzadu terytorialnego
do danin publicznych, przyznajagc mu tylko nieliczne i mato wydajne
podatki lokalne, inicjatywa gospodarcza podmiotow samorzadowych rozwija
sie zywiej i bardziej wszechstronnie, poniewaz jest silnie motywowana
poszukiwaniem nowych Zzrodet zasilania we wilasnym zakresie dochodéw
budzetow lokalnych. Natomiast tam, gdzie samorzad terytorialny zostat
wyposazony przez panstwo w wydajne zrédta dochoddéw nalezgcych do
kategorii danin publicznych, podmioty samorzadowe podejmujg bezposrednig
dziatalno$¢ gospodarczg niechetnie, a nawet wykazujg sktonno$¢ do po-
zbywania sie poszczeg6lnych obiektéw swego majgtku komunalnego, poprzez
ich sprzedaz lub dzierzawe.

Argumenty przemawiajace za decentralizacjg systemu budzetowego parstwa
nie oznaczajg negowania potrzeby oddzialywania przez panstwo na budzety
lokalne. laka potrzeba, a nawet konieczno$¢, istnieje. Prowadzenie jednolitej
w skali panstwa, wewnetrznie spojnej polityki finansowej, niwelowanie
dysproporcji miedzy regionami, rownomierny rozwdj ustug publicznych,
wymagajg posredniego, a nieraz nawet bezposredniego oddziatywania parstwa
na budzety lokalne. W literaturze niektorych krajow mozna spotkaé poglad,
iz decentralizacji w zakresie wydatkbw samorzadu powinna towarzyszy¢
centralizacja w sferze jego dochodéw. Poglad taki jest kwestionowany, gdyz
bez odpowiednich kompetencji do stanowienia o dochodach, samorzadowi
pozostaje gtownie udziat w wykonawstwie zadan publicznych2‘. Koncepcja
jak najszerszej decentralizacji finansowej i minimalnego udziatlu panstwa
w zyciu gospodarczym i spotecznym zaklada odrzucenie opiekuiczych
funkcji panstwa nad regionami i jednostkami lokalnymi na rzecz ich jak
najszerszej samodzielnosci i samowystarczalnosci. W zakresie finanséw
lokalnych oznacza to maksymalnie szeroki zakres mienia, dochodéw wiasnych
oraz swobode ich wydatkowania, ale rownoczes$nie catkowite odrzucenie
zasilania budzetéw lokalnych ze $rodkéw finansowych paristwa. Wydaje sie
jednak, ze podobnie jak nierealna jest wersja ortodoksyjnego liberalizmu
w gospodarce samorzadowej, oparta na catkowitej decentralizacji i samo-
dzielnosci finansowej, tak samo niemozliwa wspoOtczesnie jest koncepcja
catkowitej centralizacji w skali kraju2o.

Zastanawiajagce nas czesto tendencje do centralizacji systemu finanséw
publicznych wynikaé moga z priorytetu proceséw finansowych i znaczenia

28 Tamze, s. 125.
E. Chojna-Duch, Zakres i skutki decentralizacji f inansowej samorzadu terytorialnego, [w:]
Samorzad terytorialny i rozw6j lokalny, red. A. Piekara, Warszawa 1993, s. 335.



finanséw lokalnych dla rownowagi finansowej i ekonomicznej panstwa.
Stad tez wiadze centralne zawsze starajg sie zachowaé skuteczne instru-
menty kontroli finanséw lokalnych i wptywu na ich ksztaltowanie. Z prze-
prowadzonych badahn wynika, ze trudno jest ustali¢ wyrazny zwiazek
i zaleznosci miedzy modelem wiadzy lokalnej i stanem jej finanséw. Stan
ten wigze sie nie tyle z modelowymi rozwigzaniami systemowymi, co
z zachowaniem okreslonej proporcji sit i jasnych ,regut’ gry miedzy
wiladzg centralng i samorzadem terytorialnym30. Niektérzy autorzy zwraca-
ja uwage, ze obserwacje przeprowadone w wielu krajach wskazujg, iz
w diuzszej perspektywie mato skuteczne sg strategie odwotujgce sie do
pomocy z zewnatrz lub polegajace na odgdrnej interwencji rzadu w dzia-
talno$¢é samorzadéw lokalnych3L Jak mato skuteczna jest nieraz bezposred-
nia pomoc finansowa, jesli nie idzie ona w parze z wewnetrznymi refor-
mami w samym zarzadzaniu miastem, wykazano przy okazji kryzysu
finansowego wielkich miast amerykanskich. Wprowadzane przez rzad
zmiany prawne (np. limity dotyczace wydatkéw, pozyczek, ograniczenia we
wprowadzaniu badz zmianach optat i podatkow lokalnych) majag w prak-
tyce niewielkie znaczenie, jesli wiadze lokalne popieraja innego rodzaju
polityke. Konflikt taki prowadzi do innowacji polegajgcych na umiejetnym
omijaniu prawa.

Tymczasem system finanséw lokalnych powinien by¢ zgodny z filozofig,
celami i rolg samorzadu terytorialnego. Duze znaczenie ma takze jego
elastycznos¢, prowadzaca do lepszego reagowania na zmieniajgce sie okolicz-
nosci polityczne, organizacyjne i ekonomiczne® Aby system wymuszat
efektywno$¢ i odpowiedzialno$¢ za podejmowane decyzje, musi by¢ stabilny
i mie¢ jasno okreslone granice oraz zasady funkcjonowania. SzczegOlnie
chodzi tu o relacje miedzy wiladzg centralng i samorzadowg. W literaturze
przedstawia si¢ bardzo réznie problem bezposrednich zaleznosci pomiedzy
strukturg finanséw lokalnych w systemie scentralizowanym i zdecentralizo-
wanym a efektywnym zarzgdzaniem finansami na szczeblu gminy. Narzedzia
stuzgce racjonalizacji dochoddw i wydatkbw moga pojawiaC sie najczesciej
w systemie scentralizowanym, ale wtedy przybierajg one forme oddziatywania
bezposredniego, ktére moze spowodowaé wiekszy wzrost biurokracji niz
rzeczywistych oszczednos$ci. Centralizacja stawia wiec przed naukg finanséw
problem niezaleznosci finansowej i samofinansowania oraz ich znaczenie dla
efektywnosci systemu finanséw publicznych.

30 E. Ruskowski, Finanse lokalne w wybranych krajach socjalistycznych i kapitalistycznych,
Biatystok 1989, s. 257.

3l P. Swianiewicz, Co robi¢ z finansami gminy, Gmina. Przedsiebiorczo$¢. Promocja. Studia
regionalne i lokalne 4 (40), Warszawa 1992, s. 104.

X G. Hollis, Ch. Foster, R. Hale, R. Jackman, T. Travers, Alternatives to Community
Charge, GealT Foster Joseph Rowntree Foundation 1990, s. 39.



3. ZNACZENIE NIEZALEZNOSCI FINANSOWE]J]
SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Do najbardziej newralgicznych elementow wszelkich sporéw i dyskusji
nad prawidtowym ksztattem prawnym i ekonomicznym gospodarki lokalnej
nalezy problematyka zrédet finansowania zadan lokalnych, a zwiaszcza ich
struktury, jesli chodzi o podziat na dochody wiasne i obce, gtownie
w postaci subwencji i dotacji celowych. W literaturze znalez¢é mozna trzy
podstawowe typy podej$¢ i definicji dotyczacych pojecia i znaczenia samo-
dzielnosci i samofinansowania:

1) afirmujgce samofinansowanie i bardzo duzy stopien niezaleznosci,
stwierdzajace, iz wysoka decentralizacja i niezalezno$¢ finansowa sa warunkiem
rzeczywistej samodzielnosci i autonomii gminy,

2) zaktadajagce nadrzedng role panstwa w sektorze publicznym i co za
tym idzie konieczno$¢ silnego uzaleznienia samorzadu terytorialnego od
wiadz centralnych,

3) umiarkowane, o charakterze mieszanym.

Dominujg poglady umiarkowane, uwzgledniajgce aktualne realia, ale
rézni autorzy akcentujg odmienne aspekty omawianych zagadnien. Wazng
przestanka konstrukcji systemu finansowego gmin jest przyznany im zakres
kompetencji i zadan, do ktérego muszg by¢ dostosowane wielkosci Srodkow
publicznych do nich kierowanych. Adekwatno$¢ przyznanych dochodow
i rozmiarow zadan publicznych wykonywanych przez gminy jest jedna
z najwazniejszych gwarancji ich rzeczywistej samodzielnosci. Kazdej zmianie
zakresu kompetencji gmin winny towarzyszy¢ zmiany systemu dochodow,
dostosowujgce rozmiary S$rodkéw naleznych gminom do zwiekszonego
zakresu obowigzkéw33

Istotg finansow samorzadu terytorialnego jest ich odrebno$¢ i niezalez-
no$¢ od panstwa. Oznacza to zerwanie z zasadg jednolitego funduszu
srodkow, zarzadzanego z jednego os$rodka dyspozycyjnego. Wspomniana
odrebnos$¢ finanséw samorzadu terytorialnego jest jednak, wedtug przywo-
fanych autoréw, zawsze wzgledna, gdyz finanse lokalne w zadnym wspot-
czesnym panstwie nie moga by¢ w peini autonomiczne, a wiec catkowicie
zdecentralizowane. Zawsze jest to decentralizacja ograniczona, wzgledna.
Dlatego nazywa sie finanse samorzadu terytorialnego finansami guasi-
-zdecentralizowanymi34

Jednocze$nie nasuwa sie pytanie, czy nalezy wyodrebnia¢ finanse lokalne
od finansdw panstwa, czy tez traktowac je jako ich integralng czes¢. Za
jednolitym traktowaniem finanséw publicznych ma przemawia¢ jednos¢

3B W. Misigg, Finanse publiczne w Polsce, Presspublika, Warszawa 1996, s. 218.
34 C. Kosikowski, E. Ruskowski, Finanse i prawo finansowe, Biatystok 1993, s. 43.



celéow ogoélnych, ktére sg realizowane przez wszystkie wiadze publiczne,
znaczny wptyw na lokalng gospodarke finansowg administracji centralnej,
wzajemne przeptywy $rodkdw oraz brak scisle okre$lonych granic pomiedzy
finansami publicznymi i finansami jednostek lokalnych. Wydaje sie jednak,
iz 0 szczegbélnym charakterze finanséw lokalnych decyduje wtasnos¢ komunal-
na i $rodkdw finansowych w dyspozycji gmin oraz znaczna samodzielno$¢
w lokalnej polityce i gospodarce finansowej, zwkaszcza jesli chodzi o polityke
wydatkow.

Gwarancjg formalnej samodzielnosci samorzadéw jest niezaleznos¢ fi-
nansowa z jednej strony, a materialne zabezpieczenie w postaci witasnego
majatku z drugiej. Niezaleznie od sporéw i dyskusji szczegOtowych za-
chowane jest podstawowe stwierdzenie, ktére sprowadza si¢ do uznania,
ze autonomie samorzadéw zapewnia ich samodzielno$¢ finansowa. Pojecie
samodzielnosci finansowej musi by¢ oddzielone od pojecia samofinan-
sowania. Samofinansowanie oznacza gospodarke finansowg opartg na
wiasnych dochodach, ktére mogg by¢ uzyskiwane z réznych zrodet i na
réznych zasadach. Natomiast samodzielno$¢ finansowa jest kategorig bar-
dziej zlozong, ktéra niekoniecznie oznacza wymog tworzenia wiasnych
dochod6w, ale swobode dysponowania $rodkami, ktore rdwnie dobrze
moga pochodzi¢ z budzetu panstwa. W tym ujeciu mozna rozrézni¢ sa-
modzielnos¢ dochodowa, wydatkowg i mieszang3. W pierwszym przypad-
ku zagwarantowana jest mozliwo$¢ zwiekszania dochodéw i uzyskiwania
ich z réznych zrédet wieloma metodami. W drugim, dochody sg dane,
a swoboda odnosi sie do sposobu i kierunku wydatkowania $rodkow.
Przypadek trzeci jest potgczeniem obu wymienionych sytuacji. Zaleznie od
celu, jaki chce sie osiggngé, mozna np. podzieli¢ dziatalno$¢ na szczeblu
gospodarki lokalnej na cze$¢ nastawiona na samofinansowanie, co ozna-
cza zaréwno dochodowg, jak i wydatkowg samodzielno$¢ finansowg, oraz
cze$¢ nie nastawiong na samofinansowanie. W tym drugim przypadku
muszg zosta¢ zagwarantowane S$rodki panstwowe w postaci subwencji
i dotacji. Oznacza to brak samodzielnosci dochodowej, ale moze przy tym
wystepowa¢ samodzielno$é wydatkowa i to ona moze by¢ podstawg rac-
jonalnej gospodarki finansowej w gminie i gwarantem jej duzej niezalez-
nosci.

Na znaczenie oceny wspomnianej samodzielnosci dochodowej i wydatkowej
zwracajg tez uwage inni autorzy3. Istotg funkcjonowania samorzadu terytorial-
nego jest samorzadno$¢, ktdrej podstawowym warunkiem jest samodzielnos¢

3% K. Piotrowska-Marczak, Finanse og6lne, Wyzsza Szkota Inzynierska w Radomiu,
Radom 1993, s. 78.

36 J. Fiszer, Finansowanie samorzadu terytorialnego w Polsce, Fundacja im. F. Eberta,
Warszawa 1991, s. 30.



finansowa. Budowa aktow prawnych dotyczacych finansowania organdéw
samorzadu jest w duzym stopniu odzwierciedleniem jego koncepcji. Problem
samodzielnosci gmin i ich organéw w dziedzinie finanséw ujawnia sie
w kilku grupach zagadnien, ktére sg determinowane przez:

- wielko$¢ faktycznych dochodéw gmin,

- zakres i wydajnos$¢ zrddet tych dochodéw,

- realny wplyw i sposoby oddziatywania gmin w kierunku zwiekszania
dochodéw,

- zakres i rodzaj wydatkéw, ktére mogg by¢ dokonywane przez gmine.

Podzial samodzielnosci gminy na dochodowg i wydatkowg jest wazny
nie tylko w aspekcie teoretycznym, ale i praktycznym. Samodzielnos¢
finansowa w zakresie dochoddéw i wydatkbw ma istotne znaczenie w usta-
wodawstwie wielu panstw, réwniez w prawie polskim37. Duzy wplyw na
alokacje wydatkéw budzetéw samorzagdowych majg ustawy o podziale
zadan i kompetencji okreslonych w ustawach szczeg6lnych, pomiedzy
organy gminy a organy administracji rzadowej. NajczesSciej prawodawstwo
ogranicza elastyczno$¢ w podejmowaniu decyzji dotyczacych struktury
gminnego budzetu, ale wiadze lokalne majg zawsze pewien zakres swobody.
Taka swoboda stanowi, wedtug specjalistow tej problematyki, jeden z pod-
stawowych warunkéw uzasadniajacych sensowno$¢ istnienia samorzadu
terytorialnego3.

Okreslenie pojecia samofinansowania gminy jest podobne u wiekszosci
autor6w, duzo trudno$ci sprawia natomiast zdefiniowanie samodzielnosci.
Ciekawe usystematyzowanie kategorii uzywanych czesto w odniesieniu do
gospodarki lokalnej przedstawia N. Gajl. Poréwnuje ona pojecia dekoncen-
tracji i decentralizacji oraz samodzielnosci i autonomii30. Interesujgcg nas
kategorig samodzielnosci utozsamia przede wszystkim z uprawnieniami
dotyczacymi wystepowania jednostki na forum gospodarczym. Samorzad
terytorialny ma osobowos$¢ prawng, uprawnienia majatkowe w zakresie
mienia lokalnego, powotuje przedsiebiorstwa komunalne, korzysta z dochodéw
whasnych i uzupetniajgcych, ma prawo zacigga¢ pozyczki i kredyty, moze
(najczesciej w ograniczonym zakresie) prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza.
To wilasnie decyduje o jego niezaleznosci. Wspomniana autorka nie utozsamia
pojecia samodzielnosci i autonomii. Autonomia #gczy sie bowiem z elementami
prawnymi i politycznymi funkcjonowania samorzadu. Jest to przede wszystkim
prawo organ6w przedstawicielskich do uchwalania wiasnych budzetéw
i planéw gospodarczych, powotywania funduszy pozabudzetowych oraz

3l Por. T. Debowska-Romanowska, Komentarz..., s. 169 i n.

3B P. Swianiewicz, Zmiany struktury samorzadowych wydatkéw biezgcych, ,,.Samorzad
Terytorialny” 1996, nr 7-8, s. 50.

39 N. Gajl, Finanse i gospodarka lokalna na $wiecie, PWE, Warszawa 1993, s. 13.



taczenia z innymi organami w celu podjecia wspdlnej akcji. Pojecie polityczne
autonomii fgczy¢ nalezy z niezaleznoscig w stosunku do witadz nadrzednych
i zakresem reprezentacji samorzadu lokalnego. Stopieri autonomii zalezy od:

1) jasnych i szczeg6towych ustalenn kompetencji prawnych;

2) nie tylko samorzadnego sposobu reprezentacji lokalnej, lecz takze
ustalonego zakresu nadzoru i kontroli nad dziatalnoScig jednostek lokalnych,
3) posiadania odpowiedniej bazy finansowej przez gminy i miasta.

Uprawnienia finansowe majg podstawowe znaczenie, cho¢ niestety nie
zawsze tgczy sie je expressis verbis z pojeciem autonomii.

Caly mechanizm subwencji i dotacji, ktéry najczesSciej ma przeciez do
spetnienia wazne funkcje, nie musi by¢, zdaniem niektorych teoretykow
i praktykdw, sprzeczny z autonomig finansowg gmin40. Oprocz autonomii
finansowej spotka¢ mozna pojecie autonomii terytorialnej, ktéra jest instytucja
ustrojowag odpowiadajgcg zapotrzebowaniu na peiniejsza demokratyzacje
wspotczesnego panstwadl Na zagadnienie zasiegu autonomii nalezy spojrzeé
przez pryzmat dwoch, Scisle ze sobg powigzanych, cho¢ réznych co do swej
istoty, problemow. Pierwszy z nich, to treSciowa zawarto$¢ spraw przeka-
zywanych do autonomicznej regulacji, czyli zapewnienie osiagniecia celu,
jakiemu stuzy¢ ma autonomia, w jej aspekcie materialnym. Problem drugi,
to zespot instytucjonalnych gwarancji wykonywania uprawnien w ramach
autonomii. Okres$lenie celu realizowanego w ramach autonomii terytorialnej
jest najczesciej efektem uzyskania pewnego modus vivendi pomiedzy dazeniami
lokalnymi a interesem sit dominujacych w skali catego panstwa i dokonuje
sie w drodze wzajemnych kompromiséw. Autonomia lokalna ma z zalozenia
stuzy¢ pomocy w réwnomiernym rozwoju poszczegOlnych czesci terytorium
panstwowego, bazujac na aktywnosci czynnikéw lokalnych, zainteresowanych
zabezpieczeniem i rozwijaniem odrebnosci kulturowych wiasciwych dla
poszczegOlnych regionow.

W literaturze polskiej gtowny nacisk kladzie sie na samofinansowanie
i samodzielno$¢ finansowg. Nadal dos¢ powszechne jest lansowanie potrzeby
takiego uksztattowania zrédet dochodowych samorzadu terytorialnego, aby
zapewni¢ mu petne samofinansowanie. Zwolennicy tej tezy identyfikujg
zazwyczaj pojecia samofinansowania i samodzielnosci. Jest to poglad popular-
ny, ale bardzo anachroniczny, tkwigcy w tradycjach samorzadu terytorialnego
postrzeganego jako podmiot reprezentujacy interesy spotecznosci lokalnych,
a nawet bronigcy tych intereséw, m. in. przed panstwem i jego organami.
Obecnie upowszechnia sie jednak inne rozumienie pojecia samodzielnosci,
ktérego istote stanowi swoboda podejmowania réznych form aktywnosci

40 Por. seria ,,Demokracja Lokalna w Europie”, Europejska Agencja Wspierania Samorzgdéw
Lokalnych, Warszawa 1991, s. 9.
4 T. Skrzypczak, Wtadza..., s. 41.



gospodarczej, zwlaszcza wykorzystywania mozliwosci, jakie stwarzajg rozwiniete
i sprawnie funkcjonujgce rynki kapitatlowe42 Istota decentralizacji w jej
ksztatcie praktycznym (a nie teoretyczno-modelowym) polega na wyposazeniu
organdéw szczebla nizszego w okre$long sfere samodzielnosci, przy réwno-
czesnym ograniczeniu dopuszczalnosci ingerowania przez organy szczebla
wyzszego w dziedzine dziatalnosci uprzednio przekazang43. Istnieje jednoczesnie
potrzeba stworzenia podstaw samofinansowania dziatalnosci organdéw tere-
nowych, przez zapewnienie im odpowiednio silnej bazy dochodéw wiasnych,
ktore sg zwigzane na stale z budzetem lokalnym.

Wydatkom wynikajagcym z przyznawanych zadan i kompetencji muszg
towarzyszy¢ odpowiednie zrddta ich pokrycia. Dochody bowiem stanowig
w istocie gwarancje wykonania natozonych zadan. W tym konteks$cie wazne
sg kompetencje organow lokalnych do stanowienia o dochodach. Teoretycznie
rzecz ujmujac, kompetencje takie moga odnosi¢ sie do pewnych typow
dochodow badz mogg by¢ okreslone generalniedd. Ale nawet szeroko ujete
kompetencje najczesciej nie maja w praktyce znaczenia, gdyz potencjalna
liczba zrddet, jakie moga wchodzi¢ w gre, nie jest duza. Ponadto gros
podatkéw lokalnych to podatki mato efektywne, najczesciej o charakterze
posrednim. Wiekszo$¢ mozliwych zrédet jest juz wykorzystywana, a kon-
strukcje prawne w tym zakresie ustalajg organa centralne. Zwykle zakres
witadztwa organéw lokalnych moze dotyczy¢ tylko pewnych elementow
konstrukcji podatku lub innego rodzaju dochodu wiasnego.

Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego mowi, ze spotecznosci lokalne
majg prawo, w ramach narodowej polityki gospodarczej, do dysponowania
wiasnymi zasobami finansowymi, niezbednymi do wykonywania uprawnien,
i decydujg samodzielnie o przeznaczeniu tych zasobdw. Ponadto ich wysoko$¢
powinna by¢ dostosowana do zakresu uprawnien i zadan, a przynajmniej
cze$¢ zasobow finansowych spotecznosci lokalnych winna pochodzi¢ z optat
i podatkdéw, ktorych skale spotecznosci te majg prawo ustalat w zakresie
okreslonym przez prawo4s W Karcie sformutowano wazne stwierdzenie, iz
systemy finansowe, na ktérych opierajg sie zasoby pozostajgce do dyspozycji
spotecznosci lokalnych, powinny by¢ wystarczajgco zréznicowane i elastyczne,
aby mogly w miare mozliwosci odpowiada¢ rzeczywistym zmianom za-
chodzacym w poziomie kosztow zwigzanych z wykonywaniem zadan samo-
rzadud6. Prawidtowo zbudowany system winien zapewni¢ ochrone spotecznosci
lokalnych, stabszych finansowo, co wymaga zastosowania procedur wyrow-

42 H. Sochacka-Krysiak, Finanse..., s. 24.

43 H. Sochacka-Krysiak, Réwnowazenie budzetéw terenowych, Instytut Finanséw, Warszawa
1989, s. 7.

44 W. Nykiel, Rola..., s. 11.

45 Z. Gilowska, Autonomia finanséw lokalnych, ,.Samorzad Trerytorialny” 1992, s. 7.

4e Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego z 15.10.1985 r., DzU, 1994 nr 124, poz. 607.



nawczych lub dziatan rownowazacych, majacych na celu korygowanie
skutkéw nierdwnego podziatu potencjalnych zrédet dochoddw oraz wydatkow,
jakie te spotecznoSci ponosza. Procedury i dziatania tego typu nie moga
jednak ogranicza¢ swobody podejmowania przez spotecznosci lokalne decyzji
w zakresie wiasnych uprawnien. Wskazane jest, aby spotecznosci te byty
konsultowane, w odpowiednim trybie, co do form przyznania im zasobdéw
pochodzacych z redystrybucji dochodow. O ile jest to mozliwe, subwencje
te nie powinny byC¢ przeznaczane na finansowanie specyficznych projektow.
Przyznanie subwencji nie moze zagraza¢ podstawowej wolnosci spotecznosci
lokalnej - prawu do swobodnego prowadzenia wiasnej polityki w ramach
nadanych jej uprawnien.

Bardzo istotne jest rozr6znienie samodzielnosci dochodowej i wydatkowej.
0 ile bowiem catlkowita samodzielno$¢ w zakresie dochoddéw nie jest
niezbednym czynnikiem warunkujgcym racjonalnos¢ finanséw gmin, o tyle
- w moim przekonaniu - takim czynnikiem jest duzy stopienn samodzielnosci
wydatkowej. Nalezy przy tym podkresli¢, ze klasyczne witasne podatki
lokalne majg prawie w calym wspdtczesnym Swiecie bardzo ograniczony
zasieg i znaczenie finansowe. Dochody z nich stanowig przewaznie od 20
do 50% wszystkich dochodéw samorzadu terytorialnego. Mozna dyskutowac
nad sensem utrzymywania wielu drobnych, z natury niewydajnych i kosz-
townych, podatkéw samorzadowych. Zycie jednak rozstrzyga najczesciej ten
spér na korzy$¢ wspomnianych podatkéw, traktowanych jako ostoja samo-
rzadnosci i, obok dochodoéw z majatku komunalnego, najbardziej ,,wkasnych”
ze wszystkich dochodow gminy47. W takiej sytuacji ogromne znaczenie
w finansach lokalnych muszg odgrywac¢ dochody zewnetrzne.

Dochody publiczne dzieli sie réwniez na bezzwrotne i zwrotne. Dochody
zwrotne stuzg finansowaniu niedoboru budzetu, sg elementem elastycznosci
polityki finansowej i niezaleznosci samorzadu. Problemy granic, celowosci
1 zasad finansowania deficytu spowodowaty, iz ustawodawstwo polskie
rozréznia pojecia: dochody, przychody oraz wydatki, rozchody. Deficyt
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego moze by¢ pokryty z przychoddw
pochodzacych z wyemitowanych papieréw wartosciowych, kredytow, pozyczek,
prywatyzacji majatku, nadwyzki budzetu z lat ubiegtych4g.

Najwazniejszg przestankg projektowania systemu finansowego jest zakres
zadan i kompetencji gmin. System ten powinien sktadac sie z takiego zbioru
zrodet dochodoéw, ktérego struktura i czastkowe wydajnosci gwarantujg
stabilnos¢ i niezbedng ptynnos$¢ finansowa, czyli umozliwiajg wykonywanie
przekazanych zadan i kompetencjio.

47 E. Ruskowski, Finanse..., s. 278.

48 Ustawa o finansach publicznych z 26.11.1998 r., DzU, 1998, nr 155, poz. 5773, art. 112.

49 Z. Gilowska, Gminy gospodarujace, Krajowy Instytut Badan Samorzadowych, Poznan
1994, s. 14.



4. SAMORZAD TERYTORIALNY JAKO ELEMENT SEKTORA
PUBLICZNEGO | KONIECZNOSC JEGO KONTROLI

Jak stwierdzono juz wczes$niej, w warunkach wspoétczesnego panstwa
samorzad terytorialny jest bardziej lub mniej uzalezniony od wiadz centralnych.
Obiektywne okolicznosci, z ktérych najwazniejsze, to zréznicowanie w te-
rytorialnym rozktadzie dochodow wiasnych gmin i ich mata wydajnosc,
sprawiajg jednoczesnie, iz nie jest mozliwe w praktyce ich petne samofinan-
sowanie. Tymczasem mozna zauwazy¢ ogélng tendencje do przejmowania
i finansowania przez samorzad coraz wiekszej czesci zadan publicznych.

W sektorze publicznym niezbedne jest wyrazne okre$lenie zasad gospodarki
finansowej i $cista kontrola ich przestrzegania. Potrzeba takiej kontroli
wynika z dwdch podstawowych przestanek50:

1) sektor publiczny gospodaruje jcudzymi pieniedzmi i winien to czynié
w interesie catego spoteczenstwa; elementarnym obowigzkiem panstwa
wobec podatnikow jest dbato$¢ o to, by przejete przez panstwo dochody
obywateli i firm byly wykorzystywane efektywnie,

2) jednostki dziatajagce w sektorze publicznym nie sg z natury rzeczy
nastawione na maksymalizacje swego wyniku finansowego i wymuszenie
efektywnosci ich funkcjonowania jest bardzo trudne; sektor publiczny ma
zawsze sktonno$¢ do nieracjonalnego dziatania - jest to naturalna konsek-
wencja zerwania wiezi miedzy dochodami i wydatkami poszczegdlnych
jednostek sektora publicznego; to co jest celowe i racjonalne z punktu
widzenia podatnikdw i catego sektora publicznego, zwykle nie jest racjonalne
z punktu widzenia jednostki budzetowej.

Przestanki te dotyczag w réwnym stopniu sektora samorzadowego, ktory
jest trwatym i niezmiernie waznym podmiotem gospodarki finansowej
panstwa. U podstaw ksztattowania sie instytucji nadzoru nad samorzgdem
terytorialnym lezy idea zintegrowania dziatalnosci podmiotow wykonujgcych
administracje panstwowag na zasadzie decentralizacji z dziatalno$cig podmiotow
pozostajacych w strukturze rzadu. Bezposrednia przyczyng powstania i rozwoju
pojecia nadzoru stata sie wiasnie decentralizacja. Nadzér przestat byé
utozsamiany z dziataniami typu policyjnego, a stat sie instytucjg wyznaczajaca
pozycje prawng samorzgdu5L

W teorii pojawity sie dwa nurty badan nad nadzorem: jeden wigzacy
nadz6r z samodzielnos$cig i drugi, wyprowadzajagcy go z idei dostosowania
dziatalnosci administracji zdecentralizowanej do catej administracji panstwowe;j.
Oba nurty majg to samo podioze. Nadzdr uznaje sie za ceche konstrukcyjna
decentralistycznego podporzadkowania. Rdznice wystepujg natomiast w po-

5% W. Misiag, Finanse..., s. 259.
5l Z. Niewiadomski, J. Szreniawski, Zarys ustroju administracji lokalnej Rzeczpospolitej
Polskiej, Wyd. UMCS, Lublin 1991, s. 75.



gladach na cel nadzoru i kontroli. Przedstawiciele pierwszego nurtu akcentujg
kwestie samodzielnosci podmiotdw nadzorowanych, przedstawiciele drugiego
kwestie zapewnienia utrzymania zorganizowanej catosci. Oba kierunki nie
ograniczajg jednak celu nadzoru do eksponowanego przez siebie problemu.
Potozenie akcentu na zapewnienie samodzielnosci podmiotom nadzorowanym
nie oznacza, ze jest to jedyny cel nadzoru. Wrecz przeciwnie, gdyz samo-
dzielno$¢ implikuje powigzania z organami nadzoru. Zawsze chodzi bowiem
0 samodzielno$¢ do pewnego stopnia wzgledna, czyli musza by¢ okreslone
$rodki wptywania na dziatalno$¢ nadzorowanych podmiotéw. RAwniez
potozenie akcentu na zapewnienie utrzymania zorganizowanej catosci, nie
oznacza zawezenia problemu tylko do tego elementu. Takze w tym przypadku
musi zosta¢ okreslony zakres samodzielno$ci podmiotdw nadzorowanych.
Na przykiad w literaturze brytyjskiej zwraca sie uwage na rozdzielenie
pojecia ,kontroli” i ,interwencji” centrum. Najczesciej uwaza sie, ze
kontrola sugeruje, iz wiadze centralne majg w stosunku do wiadz samo-
rzgdowych jasne i zgodne cele, a takze instrumenty polityki stuzgce do ich
osiggniecia. Interwencja zaklada z kolei, ze centrum angazuje sie¢ w dziatalno$¢
lefektywno$é oraz proces podejmowania decyzji na szczeblu samorzgdowym52

Na tle przedstawionych uje¢ istoty samorzadu terytorialnego nasuwajg sie
refleksje, iz z jednej strony podkreslana jest bardzo mocno jego zaleznos$¢ od
panstwa, z drugiej za$ akcentuje sie konieczno$¢ jego niezaleznosci finansowej.

5. PRAWO-FINANSOWE ASPEKTY ZADLUZANIA SIE
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO W POLSCE

Okres bezkrytycznego podejscia wiadz publicznych do wystepowania
deficytu budzetowego i narastania dtugu publicznego, podbudowany przez
koncepcje interwencjonizmu panstwowego, mija bezpowrotnie5d Rzady
wielu krajow u$wiadamiajg sobie skutki wystepowania zadtuzenia publicznego
oraz spirali deficytu budzetowego. Obstuga diugu wymusza coraz wigksze
pozyczki, w dtuzszym okresie zadtuzenie zmniejsza mozliwosci wydatkowe
budzetu i sprawia, ze deficyt wymyka sie¢ spod kontroli panstwa. Ustawodawca
polski w przypadku zbyt wysokiej kwoty panstwowego diugu publicznego
w odniesieniu do PKB przewiduje odpowiednie procedury ostroznosciowe
i sanacyjne. PanAstwowy dtug publiczny obejmuje za$ nie tylko zadtuzenie
sektora rzadowego, ale réwniez samorzadowego.

Zadtuzanie sie gmin od dawna bylo ograniczane ustawowo. Obecnie
taczna kwota przypadajacych do sptaty w danym roku budzetowym rat

5 D. Davis, Budgeting in local government, Longman Group Limitet, Glasgow 1989, s. 17.
53 S. Owsiak, Finanse publiczne, Wyd. Naukowe PWN, Warszawa 1998, s. 223.



kredytow i pozyczek oraz potencjalnych splat kwot wynikajacych z udzielonych
przez jednostki samorzadu terytorialnego poreczen wraz z naleznymi w danym
roku odsetkami od tych kredytdw i pozyczek, naleznych odsetek i dyskonta,
a takze przypadajacych w danym roku wykupoéw papieréw wartosciowych
wyemitowanych przez jednostki nie moze przekroczy¢ 15% planowanych na
dany rok budzetowy dochodow jednostki samorzadu terytorialnego54

Jezeli ogtoszona przez ministra finansow relacja panstwowego dtugu
publicznego do PKB przekroczy 55%, kwota zadtuzenia okreslona powyzej
nie moze by¢ wyzsza niz 12% planowanych dochodéw. Jezeli relacja diugu
publicznego do PKB przekroczy 60%, budzety jednostek samorzadu uchwala
sie nie zawierajgc w nich deficytu. Dodatkowo tgczna kwota dtugu jednostki
samorzadu terytorialnego na koniec roku budzetowego nie moze przekraczaé
60% dochodow tej jednostki w tym roku budzetowym, co w znacznym
stopniu utrudnia zacigganie zobowigzan diugoterminowych (np. emisje
obligacji). Nadal podstawowag formg finansowania deficytu sg kredyty,
a zadtuzenie gmin w 1998 r. stanowito zaledwie 0,51% PKB% Niekorzystnym
zjawiskiem jest zbyt niski udziat zwrotnego finansowania w realizacji
inwestycji gminnych, co przedstawia tab. 1. Czesto zwraca sie uwage na
duze niedoinwestowanie w sferze infrastruktury komunalnej i jednocze$nie
ograniczone dochody wiasne. W zwigzku z tym trudno jest oceni¢ jedno-
znacznie ograniczenia w zadtuzaniu sie jednostek samorzadu ijego wigczenie
do kategorii panstwowego dtugu publicznego (por. tab. 1).

Tabela 1

Udziat poszczegélnych $rodkéw w finansowaniu inwestycji komunalnych
w kolejnych latach (w %)

Rok
Rodzaje $rodkow

1995 1996 1997 1998
Srodki wtasne 87,15 82,67 83,74 82,99
Dotacje z FOS$ 6,50 6,17 4,57 4,24
Pozyczki z FOS 2,58 4,37 3,59 4,48
Kredyty bank. 3,61 6,03 6,87 6,41
Obligacje 0,00 0,50 1,00 1,48
Inne 0,15 0,27 0,22 0,40

Zrodto: A. Kopanska, Rozwdj komunalnego rynku kapitatowego w Polsce, ,,Bank” 1999,
nr 12, s. 34.

5 Ustawa z dnia 26.11.1998 r. o finansach publicznych, DzU, 1998, nr 155, poz. 577, art. 113.
% A. Kopanska, Rozwdj komunalnego rynku kapitatowego w Police, ,,Bank™ 1999, nr 12, s. 34.



Jednostki samorzadu terytorialnego moga zacigga¢ kredyty i pozyczki
oraz emitowac papiery wartosciowe na:

1) pokrycie wystepujgcego w ciggu roku niedoboru budzetu,

2) finansowanie wydatkow nie znajdujgcych pokrycia w planowanych
dochodach jednostki.

W pierwszym przypadku zaciggniete zobowigzania podlegajg sptacie lub
wykupowi w tym samym roku, w ktorym zostaly zaciggniete bgadz wyemi-
towane. W stosunku do zobowigzan wykraczajacych poza rok budzetowy,
okreslono dodatkowe wymogi. Ich koszty obstugi musza by¢é ponoszone co
najmniej raz do roku, dyskonto od emitowanych papieréw wartosciowych
nie moze przekracza¢ 5% ich wartosci nominalnej, niedopuszczalna jest
kapitalizacja odsetek. Ponadto jednostki samorzgdu terytorialnego nie moga
zacigga¢ zobowigzan finansowych, ktérych maksymalna warto$¢ nominalna,
wyrazona w ztotych, nie zostata ustalona w dniu zawierania transakcji5e.
Nie dotyczy to okre$lonych przez ministra finansow wyjatkéw. Ograniczenia
nie stosuje sie w przypadku zobowigzan nominowanych w walutach obcych,
zacigganychbr.

1) w formie kredytdw i pozyczek:

a) w miedzynarodowych instytucjach finansowych, ktérych RP jest
cztonkiem lub z ktérymi podpisata umowe o wspoipracy,

b) od rzadow lub instytucji rzadowych panstw obcych, zawieranych na
mocy porozumien przez Rade Ministrow,

2) w formie obligacji, o terminie wykupu powyzej roku, emitowanych
na miedzynarodowych rynkach kapitatowych,

3) w celu ustanowienia zabezpieczenia na rzecz Skarbu Panstwa, w zwigzku
z udzielonymi przez niego poreczeniami lub gwarancjami.

Do wyjatkdw nalezg réwniez np. zobowigzania finansowe, ktdre moga
powsta¢ w wyniku otrzymania $rodkéw bezzwrotnych podlegajacych zwrotowi
w przypadku niewypetnienia warunkéw zawartych w umowie z podmiotami
takimi, jak miedzynarodowe instytucje finansowe, rzady Ilub instytucje
rzadowe panstw obcych itp. Dodatkowo jednostki samorzgdu terytorialnego
moga emitowac¢ okre$lone w rozporzadzeniu obligacje jedynie w przypadku,
gdy uzyskaty ocene wiarygodnosci kredytowej na poziomie inwestycyjnym,
wydang przez jedng sposrdéd trzech agencji: Moody’s Investors Service,
Standard and Poor’s lub Fitch IBCAR Gtéwnym zadaniem ,ratingu” jest

5 Ustawa o finansach publicznych z dnia 26.11.1998 r., DzU, art. 51. ust. 1

57 Rozporzadzenie Rady Ministrow z 28.09.1999 r. w sprawie przypadkéw, w ktérych nie
stosuje sip ograniczen dotyczacych zaciggania niektérych zobowigzan finansowych przez jednostki
samorzadu terytorialnego oraz inne podmioty sektora finanséw publicznych, z wyjatkiem Skarbu
Panstwa, DzU, 1999, nr 80, poz. 905 (R).

5 /1. Myczkowska, Obiektywna wskazéwka dla inwestora, ,,Rzeczpospolita”, dodatek
»Budzety i Finanse Lokalne”, z 25.01.2000 r., s. 12.



poinformowanie obecnych i przysztych inwestoréow zaréwno krajowych, jak
i zagranicznych o wiarygodnosci i wyptacalnosci komunalnego emitenta.
Jednostki samorzadu terytorialnego zajmujg szczegdlne miejsce na rynku
finansowym. Wynika to z faktu, iz sg to podmioty publicznoprawne, maja
osobowos$¢ prawng oraz ustawowo zagwarantowang samodzielno$¢ w pro-
wadzeniu gospodarki finansowej. Rdwnoczes$nie jednak w systemie finansow
publicznych suwerenem jest zawsze wiadza panstwowa.
kiwania kredytéw i pozyczek bywajg banki komercyjne, Narodowy i Wo-
jewddzkie Fundusze Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej. Gminy
korzysta¢ moga rowniez z pozyczek preferencyjnych udzielanych na inwestycje
proekologiczne. Udzielajg ich m. in. Bank Gospodarstwa Krajowego i Bank
Ochrony Srodowiska. By pokryé niedobory budzetu wykorzystuje sie tez
przychody ze sprzedazy i prywatyzacji mienia, w tym wypadku nalezy
jednak pamieta¢ o sprzecznosci celéw i potrzeb biezacych z dtugookresowymi.
Przy ocenie zdolnosci kredytowej jednostek samorzadu nalezy uwzgledni¢
ich specyficzne cechy oraz warunki, w ktorych funkcjonujg. Jednostki
samorzadu terytorialnego dysponuja pewng czesScig dochoddéw zagwarantowang
ustawowo. Prawne zabezpieczenie dochodéw wynika m. in. z ustawy kon-
stytucyjnej, ktéra wymienia dochody wiasne, subwencje i dotacje; jednostka
moze skutecznie domagac¢ sie dochodéw ustawowo gwarantowanych (podatki,
wybrane opfaty, udzialy w podatkach dochodowych, subwencje, udzialy
w zysku, dywidendy); dochody dyskrecjonalne natomiast nie s3 gromadzone
na podstawie ustawowych upowaznien, a wiec jednostce nie przystuguja
zadne roszczenia o uiszczenie ich kwot5. Wysoko$¢ dochodéw wiasnych
moze by¢ na poczatku roku budzetowego oszacowana, ale nie skalkulowana;
doktadnie skalkulowana moze zosta¢ wielko$¢ udziatow w podatkach
dochodowych oraz wysoko$¢ subwencji. Nalezy uwzgledni¢ ryzyko zmniejszenia
sie bazy podatkowej, zwiekszenia nieSciggalnosci podatkéw. Jednocze$nie
rodzaje i sposob kalkulowania wiekszosci dochodéw uchwala parlament lub
okreslajg je organy wykonawcze na szczeblu panstwa; nalezy wiec uwzglednic¢
zmieniajgce sie otoczenie prawne, ktdre moze mie¢ zasadniczy wplyw na
wysokos$¢ zaréwno dochoddéw wiasnych, jak i obcych. Niezbedna jest jednak
analiza struktury i stabilnosci dochoddéw wiasnych ze wzgledu na ich
szczegOlng role w ksztaltowaniu autonomii i niezaieznosci finansowej samo-
rzadu; analize struktury dochodéw powinno sie przeprowadza¢ w podziale
na dochody wiasne i obce oraz dochody wiasne i tzw. zewnetrzne, do
ktorych zaliczamy subwencje, dotacje, kredyty i pozyczki, a takze pozostate
dochody zwrotne. Nalezy rowniez pamieta¢ o obowigzujgcym w polskim

5 M. Bitner, Gmina na rynku kapitalowym, Agencja Rozwoju Komunalnego, Warszawa
1999, s. 28.



systemie finanséw publicznych kasowym ujeciu budzetu, czyli uznaniu za
dochody i wydatki rzeczywistych ptatnosci dokonanych w roku budzetowym,
niezaleznie od tego, jakiego okresu dotyczag i kiedy staty sie wymagalne.
Aby uzyska¢ prawidtowy obraz gospodarki finansowej nalezy zbadac¢ ze-
stawienie naleznosci i zobowigzan jednostki samorzadu oraz faktyczne
przeptywy gotédwki uwzgledniajace przychody i rozchody.

Dochody zwrotne umozliwiajg nie tylko pokrycie biezagcych niedoboréw,
ale i finansowanie wieloletnich programoéw inwestycyjnych. Jednoczes$nie
jednak pociggajg za sobg okre$lone wydatki zwigzane z kosztami ich
uzyskania oraz zobowigzania tgczace sie z konieczno$cig ich sptaty w latach
przysztych. Podejmowane jest jednocze$nie ryzyko wzrostu stopy procentowe;j,
nie zawsze dostatecznie uwzgledniane przez podmioty publiczne przy zacigganiu
zobowigzan finansowych. Niebezpieczenstwo dla finanséw lokalnych, wigzace
sie z naturg dochoddw zwrotnych, wynika¢ moze z aspektu politycznego,
szczegoblnie w okresie zblizania sie¢ do konca kadencji wtadz samorzadowych.

Czynniki wptywajgce na zdolno$¢ gminy do zadtuzenia mozna podzieli¢
na egzogeniczne i endogeniczne. Pierwsza grupa obejmuje czynniki znajdujgce
sie poza zasiegiem polityki finansowej prowadzonej przez organy gminy,
cho¢ niejednokrotnie pozostajgce w zasiegu polityki fiskalnej parnstwa60.
Nalezg do niej zmiany: komunalnego systemu finansowego, sposobu obliczania
subwencji, udziatow i zasad przyznawania dotacji oraz lokalna koniunktura
gospodarcza. Czynniki endogeniczne sg natomiast umiejscowione w systemie
finansow samorzgdowych i zalezg od stosowania rozmaitych narzedzi
finansowych, pozostajacych do dyspozycji zdecentralizowanej administracji
samorzadowej. Zalicza sie do nich zmiany polityczne w organach samorzadu,
skutecznos¢ $ciggalnosci podatkow i optat, wptyw na stopy podatkowe
w wysoko$¢ optat, polityke prywatyzacyjna i w zakresie zadtuzania sie.

Dysponowanie przez kredytobiorce zdolnoscig kredytowga jest podstawo-
wym warunkiem udzielania kredytdw przez banki, mimo iz jednostki samorza-
du sg bardzo pozadanym przez nie klientem. Pojecie ,,zdolnosci kredytowej”
z uwagi na swg wyjatkowg - przynajmniej formalnie - role doczekalo sie
definicji ustawowej. Zgodnie z prawem bankowym zdolno$¢ kredytowa jest to
zdolno$¢ do sptaty zaciggnietego kredytu wraz z odsetkami w umownych
terminach sptaty. Od jej oceny uzaleznia sie nie tylko podjecie decyzji o udzie-
leniu kredytu, ale réwniez jego wysoko$¢ i inne warunki kredytowania.
Omawiane pojecie jest zwigzane z terminem ,zdolno$¢ ptatnicza”, ktore
oznacza mozliwos$¢ regulowania zobowigzan finansowych réwniez ze wszystkich
innych tytutdw. Jest to szczegOlnie istotne, jesli wezmiemy pod uwage, iz
podstawowym zadaniem jednostek samorzadu terytorialnego jest finansowanie
obligatoryjnych zadan natozonych na nie ustawowo.

60 Tamze, s. 32.



W celu ustalenia, czy klient ma zdolnos¢ kredytowg, banki dokonuja
wielu analiz, zgodnie z witasng, wypracowang praktyka. Ich rozmiar i zakres
odpowiadajg wysokosci wnioskowanego kredytu, a takze rodzajowi podmiotu
ubiegajgcego sie o Srodki. W przypadku ubiegania sie przez jednostki
samorzadu o udzielenie kredytu lub pozyczki, a takze w razie zamiaru
emisji papierow wartosciowych, regionalna izba obrachunkowa (RIO), na
ich wniosek, wydaje opinie o mozliwosci sptaty kredytu lub wykupu
papierow dtuznych. Opinia ta jest przekazywana zainteresowanym podmiotom,
nie moze by¢ jednak utozsamiana z opinig o zdolnosci kredytowej jednostki,
ani tym bardziej gwarancjg czy poreczeniem spiaty diugu.

Opinia RIO jest w szczeg6lnosci dokumentem potwierdzajagcym prawid-
towos¢ prowadzenia przez jednostke samorzadu terytorialnego gospodarki
finansowej w Swietle prawa budzetowego oraz spetniania warunkoéw zaciagania
zobowigzan finansowych. Nie moze “natomiast wskazywac na celowo$¢ badz
konieczno$¢ udzielenia kredytu. Bank podejmujac decyzje o kredytowaniu
moze poprzesta¢ wylgcznie na wiasnych analizach i ustaleniach, pozytywna
opinia RIO nigdy nie przesadza o udzieleniu kredytu. Cel kredytowania
kazdorazowo stanowi jedynie uzupetniajagcg w stosunku do zdolnosci kre-
dytowej przestanke przy podejmowaniu decyzji kredytowej; prawo banku
do odmowy udzielenia kredytu nie podlega ograniczeniu nawet w przypadku
najbardziej spotecznie uzasadnionych potrzeb kredytowych.

Ocena zdolnosci kredytowej redukuje zasade partnerstwa podmiotow
biorgcych udziat w stosunku kredytowym, stawiajgc bank w sytuacji uprzy-
wilejowanej; dokonuje on oceny zdolnosci kredytowej samodzielnie i nie
stanowi ona przedmiotu negocjacji ani z potencjalnym kredytobiorcom, ani
np. z RIO. Bank, udzielajagc kredytu, jest uprawniony do ciggtej kontroli
zdolnosci kredytowej kredytobiorcy, az do catkowitej sptaty kredytu wraz
z odsetkami; w granicach tych uprawnien moze zada¢ wszelkich dokumentéw
i informacji obrazujacych aktualng sytuacje finansowg i majatkowg kredy-
tobiorcy. Dotyczy to w réwnej mierze jednostek samorzadu terytorialnego.

Istotqg dochodow zwrotnych jest, co juz wczesniej podkreslano, to, ze kreuja
one w przysztosci wydatki o charakterze obligatoryjnym, musza by¢ bowiem
zwrocone. Ponadto samo ich uruchomienie pocigga za sobg koszty. Zatem
ekonomiczne uzasadnienie korzystania z nich istnieje jedynie wowczas, gdy
w okresie sptaty, w kolejnych budzetach, bedg wystepowaty nadwyzki docho-
déw nad wydatkami. W przeciwnym razie zaciggniecie dtugu moze pogtebié
istniejgce juz trudnos$ci finansowe, przesuwajac je jedynie w czasie. W konsek-
wencji moze to doprowadzi¢ do niewyptacalnosci, definiowanej jako stan,
w ktérym nie jest mozliwe regulowanie zobowigzan zaciggnietych przez organy
lokalne, jak réwniez finansowanie podstawowych zadan publicznych.

Srodki z emisji obligacji oraz kredytéw dtugoterminowych przeznaczane sa
na finansowanie inwestycji komunalnych. Problem polega jednak na tym, czy
dana inwestycja przysporzy jednostce w przysztosci dochodéw, czy wrecz



przeciwnie, po jej zakonczeniu pojawig sie nowe wydatki biezagce. W tym
kontekscie ciekawe wydajg sie nowe rozwigzania ustawy o obligacjach do-
tyczace tzw. obligacji przychodowych. Moze to by¢ dogodny instrument dla
jednostek nie dysponujgcych duzym majgtkiem. W przypadku emisji obligacji
przychodowych obligatariusze mogg by¢ sptacani z przychodéw uzyskiwanych
ze zrealizowanej inwestycji, np. optat za korzystanie z sieci wodociggowej,
gazowej. Przyjeta nowelizacja ustawy w znacznym zakresie chroni interesy
nabywcéw; wazng zaletg emisji obligacji przychodowych jest réwniez fakt,
iz zadluzenie z tego tytutu nic wchodzi do limitu ogdlnego zadtuzenia.

Tabela 2
Plany budzetowe najwigkszych polskich miast na 2000 r.
Miasto Dochody Wydatki Deficyt
w tys. zt

Biatystok 440 562 483 963 43 401
Bydgoszcz 604 209 625 995 21 786
Gdansk 889 202 1012 020 144 979
Gorzéw Wielkopolski 225 483 229 925 4 442
Katowice 658 777 667 624 9 147
Kielce 383 451 378 242 -
Krakéw 1 335 657 1 506 826 171 169
Lublin 581 221 603 065 21 844
£ 6dz 1 458 255 1 493 255 35 000
Olsztyn 327 432 341 980 14 547
Opole 286 361 308 329 21 968
Poznan 1 130 778 1 156 431 25 652
Rzeszéw 307 635 316 099 14 500
Szczecin 755 000 810 000 63 300
Torun 368 438 406 782 38 344
Warszawa Centrum 1 749 822 2 049 822 300 000
m.st. Warszawa 1 832 000 2 162 000 330 000
Wroctaw 1 386 905 1 461 621 83 858
Zielona Géra 227 260 218 760 -

Zrédio: A. Myczkowska, Obiektywna wskazéwka dla inwestora, ,,Rrzeczpospolita”,
dodatek ,,Budzety i Finanse Lokalne” z 25.01.2000 r., s. 11.



Jednostki samorzagdu mogg planowac finansowg obstuge realizacji projek-
téw inwestycyjnych dopiero po uwzglednieniu wydatkéw biezacych. Te
ostatnie maja czesto charakter normatywny i nie moga by¢ zmniejszone
w krétkim czasie. Ponadto rozpoczecie realizacji inwestycji, a zwilaszcza jej
zaawansowanie, narzuca okreslong strukture przysztych wydatkdw. Ogranicza
to tym samym swobode prowadzenia gospodarki finansowej, niezaleznie
chociazby od uwarunkowan politycznych. Najwieksze deficyty w zwigzku
z zakresem budzetow majg duze miasta. Plany ich dochodow i wydatkéw
na rok 2000 przedstawia tab. 2. Z kolei nowe jednostki samorzgdu zadtuzajg
sie bardzo ostroznie, co wydaje sie na poczatku zrozumiate.

Tabela 3
Budzety wojewddztw samorzgdowych w 2000 r.
(wedtug wielkosci, wydatkéw; w tys. zh)
Wojewédztwo Dochody Wydatki Dt.eflcyt .
w tys. zt w tys. zt (sposéb finansowania)
Slaskie 437 301,0 447 301,0 10 000 (kredyt bankowy)
Dolnoslaskie 265 531,1 263 108,9 —2 422,1 (sptata kredytu za-
ciggnietego w 1999 r. na po-
krycie deficytu)
W ielkopolskie 237 376,8 237 376,8 0
Matopolskie 204 973,6 204 973,6 0
Lubelskie 201 993,2 201 993,2 0
Pomorskie 172 464,1 191 202,4 18 738,3 (dtugoterminowy
kredyt bankowy)
Podkarpackie 190 065,6 190 065,6 0
Kujawsko-Pomorskie 159 691,0 184 463,2 24 772,2 (kredyt bankowy)
Swigtokrzyskie 178 155,4 178 155,4 0
Zachodniopomorskie 164 576,5 164 576,5 0
L odzkie 150 896,0 160 296,0 9 400 (kredyt diugoterminowy)
Warminsko-Mazurskie 111 235,0 130 500,0 19 265 (min. 5-letni kredyt
bankowy z rocznym okresem
karencji)
Lubuskie 103 352,0 114 007,4 10 655,4 (kredyt bankowy -
8 353, nadwyzka budzetowa
z 1999 r. 2 302,4)
Podlaskie 98 605,1 101 352,3 2 747,2 (pozyczka lub kredyt

dtugoterminowy)

Zrédto: K. Jedrzejewska, ABC Wojewddztw, ,,Rzeczpospolita” z 25.01.2000 r., s. 4.



Wazna rola moze w przysztosci przypas¢ wojewddztwom samorzadowym,
ktore sg podstawg regionalizacji popieranej, przynajmniej w zatozeniach,
w Unii Europejskiej. Wielko$¢ nowych wojewddztw wydaje sie optymalna
z punktu widzenia zagospodarowania Funduszy Strukturalnych Unii, ktdre
stanowig jedng trzecia jej budzetu. W wykorzystaniu pomocy duze znaczenie
ma wspofinansowanie, dochodzace nawet do 50% wartosci projektu. Nie
bez powodu jako jedno z zadan samorzadu wojewOdztwa zapisano pozys-
kiwanie i taczenie srodkdw finansowych: publicznych i prywatnych, w celu
wykonywania zadah o charakterze uzytecznosci publicznej6l W takiej
sytuacji wzrosnagé moze zapotrzebowanie na srodki dtugoterminowe, réwniez
w formie obligacji. Saldo budzetow wybranych wojewdédztw i sposéb jego
rozdysponowania przedstawia tab. 3.

Na temat sposobow i wielkosci zadtuzania sie jednostek samorzadu
spotka¢ mozna nieraz bardzo odmienne opinie. Od tych podkreslajgcych
niebezpieczeristwa wynikajgce z nadmiernego zadtuzania sig, do tych uwa-
zajacych kredyt za motor rozwoju i poréwnujacych efekty wykorzystywania
srodkow zwrotnych do dzwigni finansowej. Jednak stawianie jednostek
samorzadu na réwni z podmiotami dziatajgcymi w sektorze rynkowym nie
jest wihasciwe. Samorzad terytorialny odpowiedzialny jest za dostarczanie
ustug publicznych, zbiorowych; jest podmiotem publicznoprawnym, ktorego
podstawowym celem nie jest osigganie zysku. Nadmierne zadituzanie sie
jednostek samorzadu terytorialnego, ktdrego istotng konsekwencja jest
obcigzenie budzetu kosztami dtugu, prowadzi¢ moze do ograniczenia samo-
dzielnosci finansowej samorzadu. Przy konstruowaniu zasad i granic zadtuzania
sie jednostek samorzadu terytorialnego niezbednie jest uwzglednienie roli
i specyfiki finanséw publicznych.

Beata Guziejewska

EVOLUTION OF FINANCIAL INDEPENDENCE AND THE DEBT PROBLEM IN LOCAL
GOVERNMENTS

Local governments are a link in the system of public finance. They are a public and
legal entity, being autonomous and independent of the state. In the evolution of local
governments’ financial independence it is of extreme importance that to some extent they are
always dependent on the central government.

‘lhe literature of the subject provides two extremely different concepts of a community
model. One treats it as unit whose rights are modelled after natural rights of an individual.
The other assumes that a community should be entitely subordinated to the state, as its
founder is the state itself.

61 Ustawa z 05.06.1998 r. o samorzgdzie wojewddztwa, DzU, 1998, nr 91, art. 11, ust. 2, pkt 3.



These approaches are reflected in the attempt to identify limits on financial liabilities that
can be assumed by local governments. Their budget deficit is typically financed from
refundable sources and their types and the maximal debt are determined in Poland by the
public finance act. Lenders attempting to determine a community’s creditworthiness are guided
by their own practices. Both in the evaluation of local governments’ creditworthiness and
when constructing the rules and limits on their allowable debt it is necessary to allow for

the role and specificity of public finance.



