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Streszczenie: Podzial dochodéw publicznych migdzy sektor rzadowy i sektor samorzadowy
jest jednym z glownych elementéw ksztaltowania zdecentralizowanego systemu finansow
publicznych. Podzial dochodoéw migdzy dwie sfery finanséw publicznych oraz dobodr zrodet
i form prawnych dochodow okreslony jest ustawowo. Natomiast zagadnienia podziatu $rod-
kow publicznych nie zostaty dotychczas sformutowane w zadnej ustawie. Podziat ten powi-
nien by¢ dokonywany wedlug zasad (kryteridw), z ktorych czg$¢ zawarta jest bezposrednio
w konkretnych przepisach prawnych, a inne wyrazone sa jako intencja ustawodawcy lub sa
jedynie postulatami nauki, niezrealizowanymi w prawie.

Stowa kluczowe: pionowy podziat dochodow, poziomy podziat dochodéw, zasada adekwat-
nosci, zasada wydajnosci, zasada elastycznosci.

1. Wstep

Utworzenie jednostek samorzadu terytorialnego wywotato zagadnienie podziatu do-
chodow publicznych pomiedzy panstwo a samorzad. Podziat dochodow publicznych
migdzy panstwo — rozumiane jako sektor rzadowy i sektor samorzadowy — jest jed-
nym z gtownych elementéw ksztaltowania zdecentralizowanego systemu finansow
publicznych. Zagadnienie to po 1990 r. nie zostato wprost sformutowane w obowig-
zujacym prawodawstwie ani nie zostalo trwale rozwiazane w formie przyjgcia odpo-
wiednio precyzyjnych regul ustalenia zakresu przemieszczen $srodkéw finansowych
pomigdzy budzetem panstwa a budzetami jednostek samorzadu terytorialnego. Po-
dziat dochodéw pomigdzy obydwa sektory administracji publicznej jest wpraw-
dzie kwestig pierwszoplanowa z punktu widzenia formalnoprawnego podziatu zro-
det dochodow publicznych, lecz ma charakter wtorny wzgledem podziatu zasobow
finansowych bedacych do dyspozycji administracji publicznej [ Augustyniak-Gorna,
s. 24]. Wyposazenie samorzadu terytorialnego w odpowiednie dochody umozliwia
funkcjonowanie tych wspoélnot terytorialnych i pozwala im na wypetnianie zadan,
dla ktorych zostaly powotane. Konieczne jest wigc dokonanie podziatu dochodow
w drodze ustawy, zwtaszcza w przypadku podziatu podatkow migdzy panstwo, samo-
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rzad terytorialny i inne wyodrebnione wspdlnoty terytorialne [Borodo 2008, s. 16].
Ustawowe okreslenie zrédet dochodow panstwa i jednostek samorzadu terytorialne-
go ma na celu stabilizacjg¢ zasad finansowania zadan oraz zapewnienie mozliwosci
dtugookresowego planowania i wykonywania poszczegolnych funkcji i zadan [Ja-
strzebska 2000, s. 31].

Przedmiotem rozwazan artykutu sa regulacje prawne dotyczace podziatu docho-
déw publicznych migdzy panstwo a samorzad terytorialny w $wietle nastepujacych
zasad: adekwatnosci dochodow i zadan, samodzielnosci jednostek samorzadu tery-
torialnego, wydajnosci dochodow oraz pewnosci i stabilnosci zrodet dochodow.
W artykule wskazane zostaty rowniez liczne problemy zwiazane z wdrozeniem wy-
branych zasad w sektor finansow publicznych oraz ich przestrzeganiem w praktyce.

2. Zrédla standardow legislacyjnych
podzialu dochod6w publicznych w panstwie

W zakresie redystrybucji sSrodkow publicznych podstawowe znaczenie ma pionowy
(wertykalny) podziat dochodow publicznych pomigdzy poszczegodlne szczeble wladz
i dominuje nad poziomym (horyzontalnym) podziatem dochodow. Podzial poziomy
ma charakter uzupetniajacy [Guziejewska 2008, s. 28].

Redystrybucja pionowa dotyczy przede wszystkim podatkéw i obciazen publicz-
no-prawnych i polega na ich odpowiednim rozdzieleniu pomigdzy panstwo oraz
inne zwiazki publiczno-prawne wyzszego i nizszego rz¢du [Borodo 1997, s. 19].

Podziat dochodow migdzy dwie sfery finanséw publicznych oraz dobdr zrodet
i form prawnych dochodow okreslony jest ustawowo. Ustawa decyduje, jakie do-
chody publiczne sa dochodami budzetu panstwa i budzetow jednostek samorzadu
terytorialnego oraz panstwowych i samorzadowych funduszy celowych. Punktem
wyjscia dla dokonania podziatu jest jednak wskazanie na dochody budzetu panstwa
[Leven 1996, s. 157]. Przepisy prawne okreslaja ustawowo jedynie zrodta i rodzaje
dochodow. Natomiast zagadnienia podziatu srodkow publicznych nie zostaty do-
tychczas sformutowane w zadnej ustawie. Podziat ten powinien by¢ dokonywany
wedtug zasad (kryteriow), z ktorych czg§¢ zawarta jest bezposrednio w konkretnych
przepisach prawnych, a inne wyrazone sa jako intencja ustawodawcy lub sa jedynie
postulatami nauki, niezrealizowanymi w prawie [Chojna-Duch 2004, s. 242]. Nie
odnosza si¢ do nich ani ustawa o finansach publicznych — wskazujaca dochody bu-
dzetu panstwa!, ani ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego — regu-
lujaca dochody samorzadu terytorialnego.

Do czasu wejscia w zycie Konstytucji RP z 1997 r. w polskim ustawodawstwie
nie istniaty skuteczne gwarancje w odniesieniu do zasad podziatu srodkow publicz-

I Zakres dochodow budzetu panstwa jest szeroki i roznorodny, zaliczy¢ do niego mozna podatki
i optaty, ktore na mocy odrgbnych ustaw nie stanowia dochodow samorzadu terytorialnego, funduszy
celowych oraz innych podmiotow sektora finanséw publicznych.
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nych miedzy panstwo i samorzad terytorialny, adekwatnych do realizowanych za-
dan. Istniat jednak uktad odniesienia zawarty w Europejskiej Karcie Samorzadu Lo-
kalnego? (EKSL). W karcie przedstawiono bowiem zasady finansowania samorzadu
terytorialnego zalecane panstwom ratyfikujacym ten migdzynarodowy traktat. Zgod-
nie z art. 9 ust. 1 EKSL spotecznosci lokalne majq prawo w ramach narodowej poli-
tyki gospodarczej do posiadania zasobow finansowych, ktorymi mogq swobodnie
dysponowac w ramach wykonywania swych uprawnien. Dla samorzadu terytorialne-
go (szczebla zarowno lokalnego, jak i regionalnego) najwazniejsze jest prawo posia-
dania wystarczajacych zasobdéw finansowych.

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego powinna by¢ w Polsce traktowana jako
zrodlo standardow legislacyjnych dla systemu samorzadu terytorialnego szczebla
lokalnego®. Minimalne zobowigzania panstwa, ktore ratyfikowato kartg, powinny
obja¢ dwadziescia z trzydziestu jeden wszystkich merytorycznych paragrafow,
wsrod ktorych musi znalez¢ sig dziesig¢ paragrafow wskazanych wprost i bezpo-
srednio odnoszacych si¢ do gwarancji finansowych. Europejska Karta Samorzadu
Lokalnego odnosi si¢ do jednostki samorzadowej szczebla lokalnego. Natomiast od-
nosnie do samorzadu terytorialnego stopnia regionalnego funkcjonuje Europejska
Karta Samorzadu Regionalnego. Przepisy tych kart sa do siebie zblizone, zwlaszcza
w odniesieniu do stosowania zasady subsydiarnosci dla dobra wtadz lokalnych i re-
gionalnych oraz w zakresie zasad finansowania samorzadu terytorialnego. Zasady —
niezbedne dla prawidlowego funkcjonowania i realizowania zadan jednostek samo-
rzadu terytorialnego szczebla lokalnego i regionalnego — wynikajace z kart ujgte
zostaly w tab. 1.

W $wietle przepisow Konstytucji RP ustalanie podziatu dochodéw migdzy pan-
stwo a samorzad terytorialny nalezy do kompetencji wtadzy ustawodawczej. Stosu-
jac konstytucyjna zasade zachowania odpowiednich proporcji migdzy wysokoscia
dochodéw jednostek samorzadu a zakresem przypadajacych im zadan, nalezy
uwzgledni¢ szeroki margines oceny, jaki prawodawca konstytucyjny pozostawit le-
gislatywie przy alokacji sSrodkéw finansowych*. Zgodnie z wyrokiem z dnia 18 wrze-
$nia 2006 r., K 27/05, ustawodawca nie moze naruszy¢ konstytucyjnych zasad po-
dzialu dochodéw migdzy panstwo a samorzad terytorialny i stanowi¢ regulacji,
ktore prowadza do oczywistych dysproporcji migdzy zakresem zadan jednostek sa-
morzadu terytorialnego a wysokoscia ich dochodéw.

2 W 1994 r. karta weszta do polskiego systemu prawnego pod nazwa Europejska Karta Samorzadu
Terytorialnego i tak jest w wielu publikacjach naukowych nazywana. Jednak w 2006 r. zmieniono na-
zwg na obecnie obowiazujaca — Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, zob. Obwieszczenie Ministra
Spraw Zagranicznych z dnia 22 sierpnia 2006 r. o sprostowaniu btgdu (DzU 2006, nr 154, poz. 1107).

3 Polska podpisata i ratyfikowata karte w catosci w 1993 r.

4 Proces prawotworczy w $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego. Trybunat Konsty-
tucyjny, Warszawa 2009, s. 51.
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3. Zasada adekwatnosci Srodkow do realizowanych funkcji i zadan

W procesie podziatu srodkow publicznych w panstwie zasadnicze znaczenie ma
Konsytuacja RP z 1997 r. Zapewnia ona bowiem wszystkim jednostkom samorzadu
terytorialnego udziat w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajqcych im
zadan (art. 167 ust. 1). Podzial dochodéw migdzy panstwo i samorzad terytorialny
powinien wiec by¢ poprzedzony odpowiednim podziatem funkcji pomiedzy po-
szczegodlne szczeble wladzy publicznej [Tiebout 1956, s. 416]. Nalezy tutaj wziacé
pod uwagg elementy charakterystyczne dla zasady subsydiarnosci, gdyz tylko wtedy
podziat srodkow publicznych bedzie uwzgledniat gwarantowana przez Konstytucje
zasade adekwatnosci (odpowiednio$ci) srodkow do realizowanych funkcji i zadan.
Powyzsza zasade postuluje rowniez Europejska Karta Samorzadu Lokalnego (art. 9
ust. 1 karty) oraz Europejska Karta Samorzadu Regionalnego (art. 14 ust. 1). EKSL
uwaza powyzsza zasadeg za podstawowy standard europejski w odniesieniu do samo-
rzadu terytorialnego, stanowiac, iz wysoko$¢ zasobow finansowych powinna by¢
dostosowana do zakresu uprawnien przyznanych im przez Konstytucj¢ lub przez
prawo [Kornberger-Sokotowska 2003, s.12]. Powiazanie zadan powinno dotyczy¢
zadan zarowno wiasnych, jak i zleconych oraz kompetencji wladczych ze srodkami
dziatania i z zakresem wydatkow oraz dochodow [Chojna-Duch 2004, s. 242]. Przy
czym zasada adekwatnosci nie okre$la jednoznacznie charakteru dochodow prze-
kazywanych jednostkom samorzadu terytorialnego przez panstwo [Babczuk 2009,
s. 173].

W $wietle powotywanych regulacji prawnych speknienie zasady adekwatnosci
wymaga z jednej strony takiego ustanowienia zadan publicznych i przekazywania
ich samorzadowi terytorialnemu, aby mozna bylo wyceni¢ koszty ich realizacji,
z drugiej za$ strony — ustanowienia takiego systemu zasilania finansowego samorza-
du, aby kazda jednostka mogta sfinansowa¢ wykonanie tych zadan [Gatuszka 2008,
s. 80].

Konstytucja ustanawia takze, iz zmiany w zakresie kompetencji jednostek samo-
rzqdu terytorialnego nastepujq wraz z odpowiednimi zmianami w podziale docho-
dow (art. 167 ust. 4). Powyzszy przepis $wiadczy, ze dokonywana w panstwie redy-
strybucja srodkow publicznych powinna by¢ zgodna nie tylko z zasada adekwatnosci,
ale robwniez z jej szczegodlna, dynamiczna odmiang — zasada elastycznosci’. Poglad
ten jest rowniez podejmowany w kartach. Zgodnie z EKSL (art. 9 ust. 4) systemy fi-
nansowe, na jakich opierajq sie zasoby pozostajqace do dyspozycji spotecznosci lo-
kalnych, powinny by¢ wystarczajqco zroznicowane i elastyczne, aby mogly w miare
mozliwosci odpowiadac rzeczywistym zmianom zachodzqcym w poziomie kosztow
zwiqzanych z wykonywaniem uprawnien. Zasada elastycznosci dopuszcza bowiem
mozliwo$¢ zmian zadan, a w konsekwencji oddziatywania na zwigkszanie docho-

5 Tezg t¢ podziela m.in. E. Kornberger-Sokotowska [2003, s. 12] oraz E. Chojna-Duch [2004,
s. 243].
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dow, stosownie do rozszerzonych zadan i wydatkow®. Wszelkie zmiany systemowe,
ktore ograniczaja wydajnos¢ wybranego zrodta dochodéw — obnizenie stawek po-
datkowych dokonane ustawowo, ograniczenie ustawowe zakresu przedmiotowego
danego podatku oraz ustawowo przyznawane ulgi czy zwolnienia — powinny by¢
powiazane z odpowiednim wyrownaniem poziomu dochodow jednostek samo-
rzadowych, tak aby nie obciazaty tylko ich budzetéw [Kornberger-Sokotowska
2003, s. 12]. Ponadto kazde zwigkszenie zakresu kompetencji samorzadu terytorial-
nego nalezy taczy¢ z przekazaniem wigkszych publicznych §rodkéw finansowych na
ich realizacj¢ [Gilowska, Kieres, Sowinski 1991, s. 39].

Z zapisow obydwu kart wynika roéwniez, iz przydzielone jednostkom samorzadu
terytorialnego $rodki finansowe powinny by¢ nie tylko elastyczne, ale i zroznicowa-
ne. Postulat EKSL moze by¢ interpretowany jako zalecenie stworzenia réznych sys-
temow finansowania, np. odrgbnie dla gmin miejskich i wiejskich [Gilowska i in.
2002, s. 107].

Obie zasady, wyrazajace zbiezne intencje ustawodawcy co do gwarancji zapew-
nienia jednostce samorzadu terytorialnego dochodéw odpowiednich do zakresu za-
dan i wydatkow, wywoluja wiele problemow przy ich praktycznej realizacji [Gilow-
skaiin. 2002, s. 243]. Realizacjg tych zasad utrudnia brak dostatecznie przejrzystych
1 obiektywnych kryteriow znaczenia terminu ,,odpowiednio$¢” w kontekscie $rod-
kéw finansowych niezbednych do wykonywania zadan publicznych. Problem wy-
stepuje takze w braku kryteriow okres$lajacych poziom standaryzacji zadan przeka-
zywanych jednostkom do realizacji. Prowadzi to do licznych sporéw, réwniez na
drodze sadowej, miedzy sektorem rzadowym a samorzadem terytorialnym. Owe
konflikty zwigzane sa z problemami tzw. niedofinansowania budzetéw samorzadu
czy ,,niedoszacowania” kosztow wykonywanych zadan. Jesli bowiem pojawia si¢
sytuacja w postaci nierownowagi dochodéw i wydatkéw pomigdzy poszczegolnymi
szczeblami wladz publicznych, nazywa sig to problemem nieadekwatnosci lub pio-
nowej nierownowagi fiskalnej [Chojna-Duch 2004, s. 28-32].

Problemy zwiazane z przestrzeganiem zasady adekwatnosci poglebiaja sig
w warunkach ograniczonych zasobdéw publicznych. Polskie ustawodawstwo pomija
gwarancje ,,odpowiedniosci” zasoboéw finansowych samorzadu terytorialnego do
przypadajacych im zadan publicznych — z wyjatkiem czastkowych gwarancji w za-
kresie finansowania zadan zleconych.

4. Konstytucyjna zasada samodzielnoSci
jednostek samorzadu terytorialnego

Podziat srodkdéw publicznych pomiedzy sektor rzadowy i samorzadowy powinien
odzwierciedla¢ zasadg konstytucyjnej gwarancji samodzielnosci jednostek samorza-

du terytorialnego (art. 165 Konstytucji) w wykonywaniu istotnej czesci zadan pu-

¢ Zasada wyrazona w cytowanym powyzej art. 167 ust. 4 Konstytucji RP.
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blicznych, w imieniu witasnym i na wlasnq odpowiedzialnosc (art. 16 ust. 2 Konsty-
tucji). Przy czym pojecie samodzielno$ci mozna rozpatrywa¢ pod wzgledem
ekonomicznym, prawnym czy politycznym. Konstytucja nie odnosi sig, w jakim
zakresie samodzielnos$¢ ta ma by¢ przestrzegana. Warunkiem samodzielnos$ci jedno-
stek samorzadu terytorialnego jest natomiast posiadanie przez samorzad wlasnych
dochodow. Jest to niezbedne dla wykonywania zadan, ale tez dla uniezaleznienia
jednostek samorzadu terytorialnego od arbitralnych decyzji administracji rzadowe;j
[Mackiewicz, Malinowska-Misiag, Jastrzebska 2000, s. 30].

Zgodnie z Konstytucja (art. 165 ust. 1) kazda jednostka samorzadu terytorial-
nego ma osobowos$¢ prawna i jest podmiotem wtadzy publicznej, dlatego tez powin-
na mie¢ prawo do planowania, uchwalania i wykonywania wtasnego budzetu jako
podstawy finansowej jej dziatalnosci. Z prawem wtasnego budzetu z kolei silnie
lacza sig¢ gwarancje dotyczace majatku JST, dochodow JST, wladztwa podatkowego
i ogolnie rozumianej swobody gospodarowania jednostki samorzadu terytorialnego
jako wspolnoty samorzadowej [Gilowska 1 in. 2002, s.102]. Konstytucja zawiera
podziat dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego na podstawowe zrodta finan-
sowania, ograniczajac tym samym mozliwosci decyzyjne ustawodawcy w zakresie
dokonywanego podziatu srodkow publicznych. Zgodnie z art. 167 ust. 2 Konstytucji
do dochodow jednostek samorzadu terytorialnego naleza: dochody wiasne, subwen-
cje ogolne i dotacje celowe. Tym samym przesadzono, iz wszystkie dochody, ktére
nie sa subwencjami ogdlnymi i dotacjami celowymi z budzetu panstwa, wchodza
w sktad podstawowej kategorii dochodéw — dochodow wlasnych [Gilowska 2000,
s. 43]. Konstytucja nie zawiera szczegotowego katalogu ani dochodéw wilasnych, ani
zasad uzupetiania dochodoéw wtasnych transferami (dotacje, subwencje) z budzetu
panstwa. Transfery z budzetu panstwa odgrywaja zasadnicza role w strukturze do-
chodow wiadz nizszego szczebla, ich wysokos¢ uzalezniona jest od poziomu podat-
kow — zwigkszaja sig, gdy dochody z podatkéow maleja. Funkcjonowanie dotacji
i subwencji z jednej strony stanowi dodatkowe zrdodto finansowe, lecz z drugiej stro-
ny ogranicza samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego, hamujac proces decentrali-
zacji sektora finanséw publicznych. Co wigcej, EKSL jednoznacznie postuluje mini-
malizowanie subwencji przyznawanych spotecznosciom lokalnym na finansowanie
specyficznych projektow (art. 9 ust. 7). Nalezy si¢ zastanowi¢, czy polskie zasady
udzielania samorzadowi dotacji celowych nie sa sprzeczne z EKSL, poniewaz
w naszym systemie budzetowym w ogodle nie wystepuje instytucja pozwalajaca
identyfikowaé tzw. specyficzne projekty, ktorych ewentualna czes¢ mogtaby by¢
finansowana w postaci celowego transferu z budzetu panstwa [Gilowska, Mierzwa,
Misiag 1996, s.115].

Zgodnie z art. 168 Konstytucji jednostki samorzqdu terytorialnego majq prawo
ustalania wysokosci podatkow i optat lokalnych w zakresie okreslonym w ustawie.
Norma ta nakazuje zapewnienie samorzadowi terytorialnemu wtadztwa podatkowe-
go w przypisanych mu srodkach publicznych. Przyznanie przynajmniej czesci zaso-
bow finansowych spotecznosci lokalnej powinno pochodzic¢ z optat i podatkow lokal-



Zasady podziatu §rodkow publicznych migdzy panstwo i samorzad terytorialny 15

Tabela 1. Zasady funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego zawarte w EKSL i EKSR

EKSL art. 9

EKSR art. 14

1. Spotecznosci lokalne maja prawo, w ramach
narodowej polityki gospodarczej, do posiadania
wlasnych wystarczajacych zasobow finansowych,
ktérymi moga swobodnie dysponowa¢ w ramach
wykonywania swych uprawnien.

. Wysokos$¢ zasobow finansowych spotecznosci
lokalnych powinna by¢ dostosowana do zakresu
uprawnien przyznanych im przez Konstytucjg lub
przez prawo.

. Przynajmniej cz¢$¢ zasobow finansowych
spotecznosci lokalnych powinna pochodzi¢
z optat i podatkow lokalnych, ktorych wysokos$c
spolecznosci te maja prawo ustala¢ w zakresie
okreslonym ustawa.

. Systemy finansowe, na jakich opieraja si¢
zasoby pozostajace do dyspozycji spotecznosci
lokalnych, powinny by¢ wystarczajaco
zroznicowane i elastyczne, aby mogly w miarg
mozliwosci odpowiadac¢ rzeczywistym zmianom
zachodzacym w poziomie kosztow zwigzanych
z wykonywaniem uprawnien.

. Ochrona spotecznosci lokalnych, finansowo
stabszych, wymaga zastosowania procedur
wyrdéwnawczych lub dzialan rownowazacych,
majacych na celu korygowanie skutkow
nierdwnego podziatu potencjalnych zrodet
dochodéw, a takze wydatkow, jakie te
spotecznosci ponosza. Procedury lub dziatania
tego typu nie powinny ogranicza¢ swobody
podejmowania decyzji przez spotecznosci lokalne
w zakresie ich uprawnien wiasnych.

. Spotecznosci lokalne powinny by¢ konsultowane
w odpowiednim trybie co do form przyznania
im zasobdw pochodzacych z redystrybucji
dochodow.

. O ile jest to mozliwe, subwencje przyznane
spotecznosciom lokalnym nie powinny by¢
przeznaczane na finansowanie specyficznych
projektéw. Przyznanie subwencji nie moze
zagraza¢ podstawowej wolno$ci spotecznosci
lokalnej do swobodnego prowadzenia wlasnej
polityki w zakresie przyznanych jej uprawnien.

. Dla potrzeb finansowania naktadow
inwestycyjnych spotecznosci lokalne powinny
mie¢ dostegp do krajowego rynku kapitatowego
w granicach okre$lonych prawem.

. System finansowy regiondéw powinien

zapewnia¢ im przewidywalne wielkosci
dochodéw publicznych, dostosowanych
do ich kompetencji i umozliwiajacych im
prowadzenie wiasnej polityki.

. Zrédta regionalnego finansowania

powinny by¢ wystarczajaco zréznicowane
i elastyczne, aby regiony mialy mozliwos¢
dostosowania si¢ do ogélnego rozwoju
gospodarczego i rzeczywistych zmian
kosztow wykonywania kompetencji.

. W odniesieniu do wykonywania wlasnych

kompetencji regionalne zasoby finansowe
powinny pochodzi¢ gléwnie z whasnych
zrodel, ktore wtadze regionalne powinny
moéc swobodnie wykorzystywac.

. Zasada solidarno$ci wymaga

wprowadzenia, w obrgbie kazdego
panstwa, mechanizmu wyréwnywania
finansowego, bioracego pod uwage
zaro6wno potencjalne zasoby, jak

i potrzeby regionow, ktorego celem
jest zharmonizowanie poziomu zycia
mieszkancéw w rdoznych regionach.

. Transfery i granty z zasady powinny by¢

przeznaczane na cele ogdlne. Finansowe
transfery do regionow i tam, gdzie ma to
zastosowanie, udziat w podatkach zgodnie
z artykutem 15 paragrafem 3 powinny
opiera¢ si¢ na wezesniej okreslonych
zasadach opartych na niewielu
obiektywnych kryteriach zwigzanych

z faktycznymi potrzebami regionow.

. Regiony powinny mie¢, w granicach

prawa, dostep do rynkow kapitalowych
w celu uzyskania pozyczek na wydatki
kapitatowe z zastrzezeniem, ze moga
przedstawi¢ swoja zdolnos¢ do obstugi
dlugu przez caty okres sptaty przy uzyciu
wiasnych dochodow.

. Ustawowe wymagania zgodnosci

z pewnymi przepisami budzetowymi
lub standardowym systemem
rozrachunkowym nie powinny stanowié¢
ograniczen dla finansowej autonomii
regionow.

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie EKSL i EKSR.
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nych, ktorych wysokosc spotecznosci te majq prawo ustala¢ w zakresie okreslonym
ustawq (art. 9 ust. 3 EKSL). Mozliwo$¢ wydawania decyzji w sprawach podatkow
1 oplat — wyznaczanie stawek podatkowych, ulg, zwolnien, zaniechania poboru czy
egzekucji naleznosci — pozwala samorzadowi efektywnie prowadzi¢ gospodarke fi-
nansowa dostosowana do poziomu zamoznosci spotecznosci w danej jednostce.
Praktyczne znaczenie tej zasady zalezy jednak od precyzyjnego okreslenia podatko-
wych zrodet dochodow wlasnych jednostek samorzadu terytorialnego. Norma ta po-
winna by¢ $cisle uzalezniona od zasady powiazania zrédet dochodow z miejscem
ich powstawania. Chodzi tu o przyznanie samorzadowi takich srodkow publicznych,
ktore zwiazane bylyby z dziatalno$cia wladz samorzadowych w zakresie podejmo-
wanych decyzji, np. dotyczacych rozwoju czy aktywizacji terenu. Dlatego samorzad
powinien by¢ wyposazony w takie dochody, ktore znajduja swoje odzwierciedlenie
w zakresie podejmowanych przez niego dziatan na danym terenie. Mozna do nich
zaliczy¢: $rodki zwiazane z opodatkowaniem lokalnych nieruchomosci potozonych
na danym terenie czy optaty w zwiazku z gospodarowaniem majatkiem, szczegolnie
nieruchomosciami samorzadu terytorialnego. Postulat ten nie jest powszechnie ak-
ceptowany, pozostaje bowiem w sprzecznosci z lansowana szeroko i od dawna zasa-
da jednolitosci obciazen fiskalnych bez wzgledu na to, w jakiej czesci danego kraju
zamieszkuje podatnik. Wigkszo$¢ panstw europejskich stosuje tu limity gérne lub
dolne albo obydwa jednoczesnie (tzw. widetki, wyrazone w procentach podstawy
wymiaru) [Sochacka-Krysiak 2008, s. 107].

Powiaty i wojewddztwa zostaty pozbawione dochodow bezposrednio zwiaza-
nych z dzialalnoscia wladz samorzadowych, w konsekwencji czego nie moga ko-
rzysta¢ z istniejacej konstytucyjnej gwarancji. Nie oznacza to, iz jednostki samorza-
du powiatu i samorzadu wojewddztwa nie zostaty wyposazone w dochody wlasne,
wrecz przeciwnie. Jednak zasadniczym dochodem sa tutaj udziaty we wpltywach
z panstwowych podatkéw dochodowych, w stosunku do ktorych jednostki samorza-
du terytorialnego nie maja zadnych praw podmiotowych i nie maja mozliwosci ko-
rzystania z zadnej z form wladztwa podatkowego [Gilowska i in. 2002, s.105]. Zali-
czanie udziatow w podatkach bezposrednich do dochodow wtasnych budzi wiele
kontrowersji 1 jest traktowane jako sprzeczne z kryterium witadztwa podatkowego
[Bury 2000, s. 23; Kanduta 2004, s. 221].

5. Zasada wydajnosci stabilnosci i pewnosci zrédel dochodow
jednostek samorzadu terytorialnego

Kolejna zasada, ktora powinna by¢ uwzgledniania przy podziale srodkéw publicz-
nych miedzy sektory finanséw publicznych, jest zasada wydajnosci. Istota tej zasady
jest powiazanie poziomu dochodow jednostki samorzadu terytorialnego z dynamika
wzrostu gospodarczego, a tym samym z sytuacja dochodowa budzetu panstwa. Cho-
dzi o kreowanie takich zrodet dochodéw samorzadu, ktore reaguja odpowiednio na
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zmiany koniunktury gospodarczej kraju. Sprawiedliwy podzial dochodow migdzy
budzet panstwa i budzety samorzadowe powinien odzwierciedla¢ w ten sam sposob
wydajno$¢ poszczegdlnych zrodet dochodow oraz ich dynamike wzrostu [Kornber-
ger-Sokotowska 2003, s.12]. Oznacza to, iz w budzecie panstwa i w budzecie samo-
rzadu terytorialnego powinny wystepowac zrodta dochodéw o podobnej wydajnosci
i dynamice wzrostu, tak aby wplywy jednostek samorzadowych mogly w réwnym
stopniu odnosi¢ si¢ do wskaznikow makroekonomicznych (PKB, inflacja, inne). Po-
wyzsza zasada nie jest realizowana w prawie polskim, gdyz najbardziej wydajne fi-
skalnie podatki bezposrednie (dochodowe) i posrednie (VAT, akcyza) zasilaja budzet
panstwa. Z kolei wladze samorzadowe z reguty pobieraja podatki mniej efektywne
niz wladze centralne [Bird 1998, s. 11]. Gléwnym zarzutem do tej zasady jest jej
mozliwa konsekwencja, czyli pogltebienie si¢ dysproporcji pomigdzy poszczegdlny-
mi jednostkami samorzadu terytorialnego [Rudzka-Lorentz, Sochacka-Krysiak
2008, s. 147]. Narastanie nierownosci w wyniku zr6znicowania obciazen podatko-
wych pomigdzy jednostkami lokalnymi moze prowadzi¢ m.in. do takich zjawisk, jak
tzw. gtosowanie nogami, tj. odptyw z danego terenu przedsigbiorstw oraz osob za-
moznych (ptacacych wysokie podatki) [Leven 1996, s.105]. To z kolei moze dopro-
wadzi¢ do poglebiania si¢ zroznicowania pomigdzy jednostkami terytorialnymi nie
tylko w poziomie dochoddéw, lecz rowniez w zakresie infrastruktury techniczno-spo-
lecznej. W konsekwencji doprowadzi¢ to moze do narastania dysproporcji prze-
strzennych w warunkach bytu ludnosci, co dodatkowo stymuluje przemieszczanie
si¢ ludnos$ci do miejscowosci o lepszej infrastrukturze.

W ramach dochodow samorzadu terytorialnego za najbardziej wydajny podatek
uwaza si¢ podatek od nieruchomosci, ktory w przysztosci ma bazowaé na katastrze
gruntéw, a nie, jak obecnie, na ilosciowej podstawie opodatkowania. Zmiana ta powin-
na spowodowac zwigkszenie wydajnos$ci tego podatku, a tym samym wielkosci wpty-
wow z tego zrodta [Chojna-Duch 2004, s. 244]. Podatek od nieruchomosci stanowi
jednak dochod wiasny tylko budzetow samorzadu stopnia podstawowego — gmin.

Podziat srodkéw publicznych powinien by¢ oparty na statych i pewnych zro-
dtach dochodow. Szczegdlnie istotne jest to dla samorzadu terytorialnego, gdyz
kompetencje do stanowienia przepisow prawnych w zakresie podatkéw przyshuguja
prawie wytacznie panstwu [Guziejewska 2008, s. 30]. Wedlug E. Kornberger-So-
kotowskiej, zasadeg stabilno$ci i pewnosci zrodel dochodow nalezy rozpatrywac
w dwoch aspektach. Po pierwsze, nalezy wzia¢ pod uwagg konieczno$¢ ustawowe-
g0, bezterminowego okreslenia zrodet (z wylaczeniem ustaw o charakterze termino-
wym). Zgodnie z ta zasada samorzad nie ma przyznanego prawa do ustalania
wlasnych zrodet dochodéw (dokonuje tego wytacznie ustawodawca). Wyklucza to
niebezpieczenstwo terytorialnego zroznicowania obciazen daninowych, a takze nad-
miernego wzrostu liczby §wiadczen wprowadzonych przez poszczegolne jednostki.
Po drugie, E. Kornberger-Sokotowska uwaza, ze zasada stabilno$ci i pewnos$ci
zroédet ma stanowi¢ postulat stabilizacji systemu prawnego, wprowadzenia rozwia-
zan docelowych, a nie prowizorycznych czy przejsciowych. Ma to zapobiegac stale-
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mu zagrozeniu i niejasnosci dotyczacej sytuacji finansowej poszczegdlnych jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Stabilno$¢ i pewno$¢ zrédet dochodow (i ich
poboréw) powinna by¢ zapewniona w wymiarze wieloletnim, powinny one pozwa-
la¢ na zaspokojenie podstawowych potrzeb samorzadowych, jak rdéwniez na utrzy-
manie i staly rozwoj infrastruktury. Tylko staty i pewny podziat dochodow umozliwi
planowanie polityki rozwoju w dlugim czasie. Ponadto stabilno$¢ zrodet finansowa-
nia i znajomo$¢ planowanych srodkow wptynie pozytywnie na racjonalne i efektyw-
ne rozplanowanie wydatkow i spetnienie zatozonych celow.

Powyzsza zasada w polskim prawie nie zostata dostatecznie spetniona. Ustawy
okreslajace zrodta dochoddéw od lat podlegaja zmianie, a podstawowe wielkosci
ksztattujace dochody wiasne i wyrdwnawcze samorzadu terytorialnego znane sa
w koncu roku wykonania, uniemozliwiajac wlasciwe planowanie ich proporcji budze-
towych [Chojna-Duch 2004, s. 244]. Przykladem moga by¢ tutaj rezerwy budzetu
panstwa czy rezerwa wojewody. Przepisy prawa nie nakladaja na dysponentéw re-
zerw obowiazku ich podziatu. Utworzone rezerwy moga wigc pozosta¢ niewykorzy-
stane i takie dziatanie jest zgodne z prawem [Augustyniak-Gorna, s.104].

Tendencja do przekazywania samorzadowi terytorialnemu zadan podjetych
uprzednio przez panstwo jest charakterystyczna dla modelu nazywanego etatystycz-
no-technokratycznym. Tendencji tej towarzyszy proces zmian w sposobach ustala-
nia samorzadowych zadan wiasnych, o ktérych coraz cz¢sciej decyduja organy pan-
stwowe, 1 to zazwyczaj w sposoOb jednolity dla wszystkich jednostek samorzadu
terytorialnego okreslonego szczebla. Traktowane jako konsekwencja rozszerzania
si¢ zasiggu zadan podejmowanych przez panstwo zwigkszenie zadan samorzado-
wych (...) powoduje konieczno$¢ zasilania zewnetrznego dotacjami i wpltywami
z tzw. redystrybucji poziomej [Sochacka-Krysiak 2008, s. 47]. Poziomy podziat do-
chodow przeprowadzany jest pomigdzy jednostkami samorzadu terytorialnego funk-
cjonujacymi na tym samym poziomie terytorialnej organizacji panstwa. Redystrybu-
cjapoziomamozeby¢ dokonywananapoziomie zarowno lokalnym, jak i regionalnym.
Srodki moga by¢ przekazywane z jednej gminy na rzecz innej. Pomiedzy regionami
(wojewodztwami) moze to by¢ przekazywanie Srodkdéw polegajace na tym, ze finan-
sowo bogatsze regiony przekazuja czgs¢ swoich dochodow (wedlug ustalonych
ustawowo zasad) na rzecz innych, stabszych finansowo regionéw [Borodo 2008,
s. 23]. Pozioma redystrybucja srodkow (...) generalnie stosowana moze by¢ z uwagi
na potrzebe udzielania pomocy finansowej jednostkom samorzaqdu terytorialnego
o niskim potencjale dochodowym. Istotnym celem poziomej redystrybucji Srodkow
jest czesciowe wyrownanie dochodow poszczegolnych wspolnot terytorialnych tego
samego szczebla, z ktorych jedne sq stabe, a drugie silne finansowo [Patrzatek 2009,
s. 195].

Istnieja poglady, iz sztywne rozdzielenie podatkow na panstwowe i samorzado-
we, zmierzajace do zapewnienia samorzadowi wydajnych wptywow z podatkow
uznanych za dochody wtasne, moze doprowadzi¢ do poglebienia, a nie neutralizacji
réznic w zamoznosci poszczegdlnych jednostek samorzadowych [Rudzka-Lorentz,
Sochacka-Krysiak 2008, s.147]. Podobnego zdania jest K. Surowka, wedhug ktorego
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system zasilania finansowego jednostki samorzadu terytorialnego nie powinien
w duzym stopniu by¢ oparty na dochodach wiasnych. Swoje zdanie uzasadnia tym,
iz taka sytuacja moglaby prowadzi¢ do poglebienia réznic rozwojowych pomigdzy
bogatymi i biednymi jednostkami samorzadowymi [Sochacka-Krysiak 2008, s. 97].
Zjawisko to wystepuje, gdy pionowy podziat §rodkdéw nie jest wystarczajacy do
przeprowadzenia podziatu dochodow uwzgledniajacych wszystkie istotne okolicz-
nosci, np. ré6zny poziom rozwoju ekonomicznego czy struktury gospodarki poszcze-
gblnych jednostek samorzadowych [Borodo 2008, s. 23]. Dlatego tez w takich przy-
padkach na ogdét we wszystkich systemach finansowania jednostek samorzadu
terytorialnego uruchamiany jest mechanizm redystrybucji poziomej, przez ktory do-
konuje si¢ przeplywow srodkow pienigznych od jednostek bogatych do biedniejszych.
W polskim systemie finanséw publicznych elementy redystrybucji poziomej zostaty
w praktyce wprowadzone w przepisach okreslajacych zasady ustalania i przekazy-
wania czgsci regionalnych i czg$¢ rownowazacej subwencji ogolnej [Patrzatek 2009,
s. 195]. Podstawowym zrodtem tych czeséci subwencji ogolnej sa obligatoryjne wpta-
ty do budzetu panstwa dokonywane przez poszczegdlne jednostki samorzadu teryto-
rialnego, oparte na okreslonych wskaznikach.

6. Podsumowanie

Obecny podziat §rodkéw miedzy sektor rzadowy i samorzadowy jest niedostosowa-
ny do rozktadu zadan i wydatkow. Powoduje to konieczno$¢ duzych transferow we-
wnatrz sektora publicznego. Sytuacja, w ktérej samorzad terytorialny moze wyko-
nywac swe zadania tylko pod warunkiem otrzymania wysokich dotacji i subwencji
z budzetu panstwa, utrwala postawy roszczeniowe, ogranicza samodzielno$¢ finan-
sowa samorzadu terytorialnego i inicjatywg jednostek uzaleznionych od budzetu
panstwa [Misiag 1995, s. 7]. Z kolei poziomy system wyrownania sptaszcza docho-
dy wtasne jednostek samorzadu terytorialnego, (...) nie przyczynia si¢ tez w istot-
nym stopniu do zniwelowania dysproporcji w potencjale dochodowym samorzadu
terytorialnego [Patrzatek 2009, s. 203].

W zwiazku z powyzszym panstwo oraz samorzad terytorialny daza do wypraco-
wania jasnych, przejrzystych i obiektywnych kryteriow podziatu srodkéw publicz-
nych oraz stworzenia metod szacunku kosztu zadania. Stosowane w tym aspekcie sa
nast¢pujace metody: tzw. metoda historyczna planowania $rodkow budzetowych,
metoda zadaniowa czy metoda wyréwnania poziomu dochodow’.

7 Metoda historyczna polega na przekazywaniu wraz z zadaniami §rodkow, ktore byly dotychczas
ponoszone przez administracje rzadowa — nie uwzglednia zmian organizacyjnych. To, co przed
decentralizacja robit jeden urzad, po decentralizacji zostato podzielone na kilka urzedéw; metoda wyrow-
nania poziomu dochodow — jej celem jest zapewnienie wszystkim jednostkom samorzadowym danego
szczebla podobnych dochodow, najczesciej w przeliczeniu na jednego mieszkanca, nie rozrézniajac kosz-
tow wykonania zadan publicznych w danym samorzadzie, np. struktura wieku mieszkancow, stan
wyposazenia w urzadzenia infrastrukturalne itp.; metoda zadaniowa — wymaga przeformutowania wydat-
kow w zadania i okreslenia dla nich celu i miernikéw jego osiagnigcia.
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Dziatania te nie przekladaja si¢ jednak na obecnie funkcjonujace przepisy, ktore
nie daja wystarczajacych gwarancji prawnych chroniacych samorzad przed takimi
dzialaniami ustawodawcy, ktére moga naruszac np. zasadg adekwatnos$ci w procesie
tworzenia prawa przez wybor niewtasciwych(ej) metod(y) obliczania, a w konse-
kwencji rozdzielania §rodkow publicznych migdzy rzad i samorzad [Kornberger-
Sokotowska 2003, s. 12].

Podziat $srodkow publicznych migdzy panstwo i samorzad terytorialny powinien
uwzglednia¢ zasady, ktore zagwarantuja poszczeg6lnym sektorom zdolno$¢ do wy-
petniania posiadanych funkcji zwigzanych z wykonywaniem i finansowaniem zadan
publicznych, a szczegdlnie pozwola:

e wyposazy¢ jednostki samorzadu terytorialnego w takie dochody, ktore znajda
swoje odzwierciedlenie w zakresie podejmowanych przez nie dziatan,

e umozliwig korzystanie przez wtadze jednostek samorzadu terytorialnego z ma-
jatku 1 uprawnien gwarantujacych ich samodzielno$¢ oraz dadza mozliwos¢ de-
cydowania o sprawach publicznych.

e wprowadza ustawowe i bezterminowe okreslenie zrédel dochodéw publicznych
jednostek samorzadu terytorialnego.
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RULES OF PUBLIC INCOMES DIVISION BETWEEN LOCAL
AND STATE GOVERNMENT SECTORS

Summary: One of the most important elements of public finance system is public income
division between state and local government sectors. Income division as well as income origin
and legal forms of those incomes are regulated in legal acts. However, division rules have not
been stated in any legal act so far. Those rules should be settled in concrete legal regulations
as well as in legislators intentions or scientific assumptions that are not legalized.

Keywords: vertical income distribution, horizontal income distribution, adequacy rule, effec-
tiveness rule, flexibility rule.



