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Samodzielnos¢ finansowa samorzadu terytorialnego.
Uwagi na tle niektorych postulatow
modyfikacji systemu dochodéw samorzadowych
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Streszczenie

Artykul dotyczy problematyki podzialu dochodéw publicznych miedzy administracje rzqdowq i jednostki
samorzqgdu terytorialnego. Utworzenie jednostek samorzqdu terytorialnego jako podmiotow administracyi
publicznej wymaga zapewnienia im odpowiednich $rodkéw finansowych umozliwiajgcych realizacje zadan.
Srodki te samorzgd otrzymuje w wyniku podziatu dochodéw publicznych miedzy administracje rzgdowg
i jednostki samorzqgdu. Jego efektem jest system dochodéw samorzgdowych obejmujqcy dochody wlasne,
subwencje ogdlng i dotacje celowe z budzetu panstwa, ktorego ramy prawne wyznacza Konstytucja i Eu-
ropejska Karta Samorzqgdu Lokalnego. Jednym z podstawowych czynnikow ksztaltujgcych rozwigzania
prawne w tym zakresie jest pozycja ustrojowa jednostek samorzadu, bedgcych samodzielnymi, tj. niepod-
porzgdkowanymsi hierarchicznie administracji rzgdowej, podmiotami wykonujgcymi zadania publiczne.
Celem artykulu jest ocena propozycji zniesienia ograniczen kompetencji samorzqdu w zakresie ksztalto-
wania stawek podatkow lokalnych oraz zwickszenia poziomu finansowania samorzedu z budzZetu paristwa.
Analiza tych propozycji w Swietle orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego prowadzi do wniosku, Ze obie
wskazane wyzej propozycje nie mieszczq sie w ramach prawnych wyznaczonych przepisami Konstytucyi
oraz Europejskiej Karty Samorzqdu Terytorialnego. Ponadto realizacja drugiej z nich wigzalaby sie
z ograniczeniem samodzielno$ci samorzgdu, podwazajgc jego pozycje ustrojowgq.

Stowa kluczowe: samodzielnos¢ finansowa samorzadu, zasada odpowiednio$ci (proporcjonalnosci), docho-
dy witasne, stawki podatkéw lokalnych, procedury wyréwnawcze, dotacje celowe

JEL: H7, K23, R5

Reaktywowanie w 1990 r. samorzadu gminnego! oraz wprowadzenie w 1999 r. samorzadu teryto-
rialnego na szczeblu powiatowym i wojewodzkim? zasadniczo zmienito charakter ustrojowy Polski.
Odrzucono w ten sposdb przyjeta w 1950 r. koncepcje sprawowania administracji publicznej przez
organy jednolitej wtadzy panstwowej,® a wykonywanie zadan publicznych i wigzacych sie z nimi

1. Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (obecnie: Obwieszczenie Marszatka Sejmu Rzeczypospo-
litej Polskiej z dnia 22 lutego 2019 r. w sprawie ogloszenia jednolitego tekstu ustawy o samorzadzie gminnym. DzU
z 2019 1. poz. 506) oraz okreslajaca zasady jej wejScia w zycie ustawa z 10 maja 1990 r. — zob. Ustawa z dnia 10
maja 1990 r. Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych.
DzU z 1990 r. nr 32 poz. 191 z p6ézn. zm.

2. Ustawa z 5 czerca 1998 o samorzadzie powiatowym (obecnie: Obwieszczenie Marszalka Sejmu Rzeczypospoli-
tej Polskiej z dnia 22 lutego 2019 r. w sprawie ogloszenia jednolitego tekstu ustawy o samorzadzie powiatowym. DzU
z 2019 r. poz. 511); ustawa z 5 czerweca 1998 o samorzadzie wojewddztwa (obecnie: Obwieszczenie Marszatka Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 22 lutego 2019 r. w sprawie ogloszenia jednolitego tekstu ustawy o samorzadzie woje-
wodztwa. DzU z 2019 1. poz. 512); ustawa z 24 lipca 1998 o wejSciu w zycie ustawy o samorzadzie powiatowym, usta-
wy o samorzadzie wojewbdztwa oraz ustawy o administracji rzadowej w wojewddztwie (DzU z 1998 r. nr 99 poz. 631).

3. Ustawa z 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wladzy panstwowej (DzU z 1950 r. nr 14 poz.
130 z p6zn. zm.) przewidujaca w art. 32 zniesienie zwiazkéw samorzadu terytorialnego oraz przejecie ich majatku
przez panstwo.
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kompetencji podzielono miedzy organy administracji rzadowej i jednostki samorzadu terytorialne-
go.* Konieczna konsekwencjg owego podziatu, oznaczajgcego w istocie rozdzielenie odpowiedzial-
nosci za realizacje zadan publicznych miedzy administracje rzadowa i gminy, powiaty oraz woje-
wodztwa samorzadowe, byt odpowiedni podzial zasobéw publicznych, w tym majatku i dochoddw,
stuzacych realizacji tych zadan. Bedacy z kolei wyrazem podziatlu zasobow publicznych system
dochoddéw jednostek samorzadu terytorialnego poszczegbdlnych szczebli ostatecznie uksztattowany
zostal kilkanadcie lat temu® i od tego czasu nie podlegal juz daleko idgcym zmianom. Jego ramy
wyznacza Konstytucja,b wskazujac, ze obejmuje on dochody wtasne, subwencje ogdlng i dotacje
celowe,” oraz formutujac dyrektywe nakazujaca, by jednostkom samorzadu terytorialnego zapewnié
udzial w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan, za$ zmiany w zakre-
sie zadan i kompetencji samorzadowych wiaza¢ z odpowiednimi zmianami w podziale dochodow
publicznych.® System dochodéw samorzadowych ksztaltowany jest réwniez przez inne regulacje
konstytucyjne, zaréwno dotyczace usytuowania jednostek samorzadu terytorialnego w systemie
organdow panstwa jako samodzielnych, tj. niepodlegajacych hierarchicznie administracji rzadowej,
podmiotéw wykonujacych administracje publiczna, jak i dotyczace naktadania oraz ksztattowania
konstrukeji danin publicznych. Rozwiazania przyjete w tym zakresie w ustawie zasadniczej pan-
stwa wzorowane sg na tresci Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, umowy miedzynarodowej
sporzadzonej 15 pazdziernika 1985 r., a przyjetej przez Rzeczpospolita Polska w 1994 1.7
Wtasciwe uksztattowanie systemu dochodow samorzadowych, tak co do rzadzacych nim zasad,
jak i szczegdtowych rozwiazan dotyczacych poszczegélnych zrodet dochodow, jest zagadnieniem
o ogromnej doniostosci praktycznej przede wszystkim z punktu widzenia zapewnienia gminom,
powiatom i wojewddztwom samorzadowym Srodkéw umozliwiajacych prawidtowa realizacje zadan
publicznych. Przypisane im zadania publiczne jednostki samorzadu realizujg bowiem we wlasnym
imieniu i na wlasng odpowiedzialno$¢,'? uwzgledniajac interes wspolnoty samorzadowej, czyli ogotu
mieszkancoéw terytorium danej jednostki samorzadu (por. Dolnicki 2018, s. komentarz do art. 1).
System ten jest takze przedmiotem refleksji teoretycznej, a kwestia zgodnosci z Konstytucja
normujacych go regulacji ustawowych byta wielokrotnie analizowana przez Trybunat Konstytucyj-
ny w aspekcie zgodnos$ci z zasada samodzielno$ci samorzadu. Efektem byly pewne zmiany, ktore
z punktu widzenia samodzielnosci ocenia¢ mozna w zréznicowany sposob. Przykladem zmiany
zawezajacej kompetencje jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie ksztattowania konstrukeji
podatkéw stanowigcych ich dochody wlasne, a tym samym mozliwo$¢ prowadzenia wtasnej poli-
tyki fiskalnej, jest ograniczenie wynikajacej z tredci art. 7 ust. 2 ustawy o podatkach i optatach
lokalnych!! kompetencji rady gminy do wprowadzania zwolnien podatkowych przez zastrzezenie,

4. Przepisami ustawy z 17 maja 1990 r. o podziale zadan i kompetencji okreSlonych w ustawach szczegblnych
pomiedzy organy gminy a organy administracji rzadowej oraz o zmianie niektérych ustaw (DzU z 1990 r. nr 34
poz. 198 z pé7n. zm.) oraz ustawy z 24 lipca 1998 o zmianie niektérych ustaw okreslajacych kompetencje organéow
administracji publicznej — w zwiazku z reforma ustrojowa panstwa (DzU z 1998 r. nr 106 poz. 668 z pdzn. zm.).

5. Przepisami ustawy z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (DzU z 2018 r.
poz. 1530 z pézn. zm.). Ustawa ta stanowi swoista cze$¢ ogdlna regulacji prawnej systemu dochodéw samorzado-
wych, dopelniang przepisami ustaw normujacych konstrukcje poszczegdlnych zréodel dochodow.

6. Zob. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. uchwalona przez Zgromadzenie Narodo-
we w dniu 2 kwietnia 1997 r., przyjeta przez Nardéd w referendum konstytucyjnym w dniu 25 maja 1997 r., podpisana
przez Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej w dniu 16 lipca 1997 r. DzU z 1997 r. nr 78 poz. 483 z p6zn. zm.

7. W art. 167 ust. 1.

8. W ust. 114 art. 167. Szerzej zob. (Niezgoda 2012).

9. Zob. Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r.
DzU z 1994 r. nr 124 poz. 607; sprostowanie: Obwieszczenie Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 22 sierpnia 2006
r. o sprostowaniu btedu. DzU z 2006 r nr 154 poz. 1107 — (dalej: EKSL lub Karta). Jak to wynika tytulu, ten akt
prawny nie ma zastosowania do samorzadu wojewddzkiego majacego charakter regionalny. Samorzad regionalny ma
za przedmiot Europejska Karta Samorzadu Regionalnego sporzadzona w Strasburgu 5 czerwca 1997 r. Jak dotad
nie zostala ona jednak przyjeta jako umowa miedzynarodowa.

10. Zob. art. 16 ust. 2 Konstytucji oraz 2 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym i art. 2 ust. 1 ustawy o samo-
rzadzie powiatowym.

11. Ustawa z 12 stycznia 1991 r. (obecnie: Obwieszczenie Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 16
maja 2019 r. w sprawie ogloszenia jednolitego tekstu ustawy o podatkach i optatach lokalnych. DzU z 2019 r. poz.
1170).
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iz rada gminy moze wprowadzaé jedynie zwolnienia przedmiotowe.!? Zmiane te uzasadniano ko-
niecznoscia uwzglednienia normy wynikajacej z art. 217 Konstytucji, zgodnie z ktéra okreslanie
kategorii podmiotéw zwolnionych od podatkéw moze nastapié wylacznie w ustawie.!® Z kolei
koniecznoscig ochrony samodzielnosci wojewodztw samorzadowych, a $cislej — potrzeba zagwa-
rantowania im zachowania istotnej czesci dochodéw wtasnych dla realizacji zadan wtasnych,
uzasadniano modyfikacje konstrukcji czedci regionalnej subwencji ogdlnej finansowanej z wplat
wojewodztw samorzadowych uzyskujacych odpowiednio wysoki wskaznik dochodéw podatkowych
w przeliczeniu na mieszkanca.'® Argumentowano bowiem, ze mechanizm wyréwnania poziomego,
a taki wlasgnie skutek wywotuje finansowanie czesci subwencji dla jednostek samorzadu terytorial-
nego danego szczebla wpltatami innych jednostek tego szczebla, jako wyjatek od systemu dochodéw
okreslonego w art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji jest konstytucyjnie dopuszczalny pod warunkiem, ze
realizuje zasade sprawiedliwosci i zostal uksztaltowany w zakresie niezbednym dla realizacji tej
zasady. Zdaniem Trybunatu przyktadem sytuacji uzasadniajacej istnienie obowigzku dokonywania
wptat moze by¢ koniecznos¢ wyroéwnania przez samorzady ,bogatsze” systemowych niedoborow
dochodéw wlasnych samorzadow ,,ubozszych”, tj. wykazujacych sie nizszym wskaznikiem dochoddw
podatkowych w przeliczeniu na mieszkanca. !0

Srodowiska samorzadowe, powolujac sie na potrzebe poszerzenia samodzielnoSci jednostek
samorzadu terytorialnego w zakresie realizacji wtasnej polityki fiskalnej oraz na tresé¢ Konstytucji
i Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, postuluja tez zniesienie maksymalnych i minimalnych
stawek podatkéw lokalnych wynikajacych z ustaw podatkowych.!” Z samodzielnoécia, rozumia-
na jako zdolno$¢ do realizacji zadan wlasnych w oparciu o wlasne zasoby finansowe, zwigzany
jest z kolei postulat Scistego przestrzegania wynikajacej z art. 167 ustawy zasadniczej panstwa
zasady podziatu dochodéw publicznych miedzy administracje rzadowa i samorzadows poprzez
zwiekszanie wptywow samorzadowych w wyniku przekazywania samorzadom Srodkéw z budzetu
pafistwa.'® Samodzielno$¢, stanowigca ceche konstytuujaca samorzad, zasade prawna, a zara-
zem podstawe aksjologiczna, czyli cel prawa (por. Wiktorowska 2002, s. 13), jest zatem jednym
z podstawowych czynnikéw, jakie nalezy uwzglednia¢, ksztattujac system dochoddow jednostek
samorzadu terytorialnego.?

Analiza pojecia ,,samodzielno$ci finansowej samorzadu” w jej caloksztalcie przekraczataby ramy
niniejszego opracowania. Odnosi sie ona bowiem do wszystkich przejawéw gospodarki finanso-
wej jednostek samorzadu terytorialnego jako podmiotéw wykonujgcych administracje publiczng.2’
Nadto analizowa¢ ja mozna w aspekcie prawnym, badajac zakres kompetencji organéw jednostek
samorzadu terytorialnego, badz ekonomicznym, odnoszac sie do zdolnoSci finansowania wydatkow
wigzacych sie z realizacja zadan wlasnych dostepnymi zasobami wtasnymi.?! Z punktu widzenia

12. Zob. art. 1 pkt 3 ustawy z 30 pazdziernika 2002 r. o zmianie ustawy o podatkach i optatach lokalnych oraz
o zmianie niektérych innych ustaw (DzU z 2002 r. nr 200 poz. 1683).

13. Por. Michat Rusinek: Komentarz do ustawy z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o zmianie ustawy o podatkach
i oplatach lokalnych oraz o zmianie niektérych innych ustaw. Lex-el.

14. Por. wyrok TK z 2014.03.04, K 13/11.

15. Zob. rozdzial 8a ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego dodany przez art. 1 pkt 9 ustawy
z 23 pazdziernika 2014 r. o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (DzU z 2014 r. poz.
1574).

16. Por. wyrok TK z 2006.07.25, K 30/04; wyrok z 2013.01.31, K 14/11 oraz z 2014.03.04, sygn. 13/11.

17. Zob. teza 12 z 21 Tez Samorzadowych ogloszonych w Gdansku w 4 czerwca 2019 r.

18. Zob. teza 13.

19. Jak wskazuje TK, samorzad terytorialny oznacza strukture, ktérej przyshuguje przymiot samodzielnoSci
w stosunku do innych struktur wladzy publicznej, w szczegdlnoSci w stosunku do organéw administracji rzadowe;j.
Por. orzeczenie z 1996.10.23, K 1/96; postanowienie z 1998.01.13, U 2/97.

20. Nie tylko wigc do gromadzenia dochodéw, ale rowniez dokonywania wydatkéw, uchwalania planéw finan-
sowych (budzetu, wieloletniej prognozy finansowej), zaciagania zobowiazan finansowych, decydowania o formach
organizacyjnoprawnych jednostek realizujacych zadania publiczne (jednostki budzetowe, samorzadowe zaklady bu-
dzetowe, samorzadowe instytucje kultury, spotki prawa handlowego).

21. Co okreslié mozna jako ,samofinansowanie”.
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tematyki opracowania znaczenie podstawowe maja dwie wiazace sie ze sobg kwestie. Po pierw-
sze, zauwazy¢ trzeba, ze samorzad terytorialny nie jest odrebnym od panstwa i konkurencyjnym
w stosunku do niego podmiotem wtadzy publicznej (Dolnicki 1999, s. 24; Schulze 1992, s. 37-38).
7 tego wzgledu finanse samorzadu nalezy traktowaé jako element systemu finanséw publicznych.??
W zwigzku z tym samodzielno$¢ finansowa samorzadu stanowi przejaw decentralizacji finansow
publicznych i wynika z przekazania przez panstwo niektérych atrybutéow wladzy finansowej.?3
Po drugie, mimo ze dziatanie kazdej gminy, powiatu czy wojewodztwa samorzagdowego zmierza
do zaspokojenia potrzeb konkretnej spotecznosci samorzadowej, nalezy przyjac, iz samodzielnosé
samorzadu nie ma charakteru bezwzglednego. Przeciwnie, potrzeba zaspokajania potrzeb ogélno-
narodowych uzasadnia ograniczanie tej samodzielnosci.

Taki wtasnie zakres samodzielnosci finansowej samorzadu wytania sie z obszernego w tym
zakresie orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego. Wielokrotnie bowiem definiowat on samodziel-
no$¢ finansowq samorzadu jako prawo do samodzielnego prowadzenia gospodarki finansowej, czyli
pobierania dochodéw okreslonych w ustawach i dysponowania nimi, tak by moéc realizowaé¢ usta-
lone ustawowo zadania.?* Wskazywal réwniez, ze konieczne jest stworzenie gwarancji formalnych
i proceduralnych realizacji zasady samodzielnoéci.?> Na ustawodawcy wiec cigzy obowigzek usta-
nowienia regulacji prawnych, ktére beda zapewnialy jednostkom samorzadu dochody wtasne od-
powiednio do powierzonych im zadan. Stosownie za$ do tego na ustawodawce natozony jest zakaz
podejmowania dziatan prowadzgcych do modyfikacji dochodéw wlasnych, ktéra przekreslataby
ich odpowiednig wysoko$é w stosunku do zadan powierzonych jednostkom samorzadu.26 Trzeba
takze zaznaczy¢, ze Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslal, iz samodzielno$ci finansowej
samorzadu nie mozna absolutyzowac. Jednostki samorzadu wykonuja bowiem zadania publiczne
stosowanie do art. 16 ust. 2 Konstytucji w ramach ustaw.?” Z tego wzgledu ustawodawcy przystu-
guje daleko idaca swoboda okreslania zrédel dochodow wtasnych jednostek samorzadu terytorial-
nego, jak i poziomu tych dochodéw,?® co dotyczy tez ksztaltowania zasad systemu podatkowego
i realizacji wladztwa daninowego.??

Przytoczone wyzej formutowane przez Trybunal Konstytucyjny w sposdb dosé ogdlny uwagi
dotyczace samodzielnosci samorzadu terytorialnego sa niewystarczajace do rozstrzygania watpli-
wosci zwigzanych ze szczegdltowymi rozwigzaniami dotyczacymi dochodéw samorzadowych, przyj-
mowanymi przez prawodawce. Z tego wzgledu konieczne wydaje sie odwotanie rowniez do pogla-
dow formutowanych w pismiennictwie naukowym. Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze pojecie i zakres
samodzielno$ci finansowej samorzadu sg pochodna pojecia i zakresu samodzielnoSci samorzadu
w ogole,?" a te z kolei determinowane sg przyjmowang koncepcja samorzadu terytorialnego. Rzecz
jednak w tym, ze w piSmiennictwie naukowym zaréwno w kraju, jak i za granica nie wypracowano
jednej, cieszacej sie powszechna akceptacja definicji samorzadu terytorialnego (por. Jagoda 2011).

Wérdd podejmowanych w pierwszej potowie ubieglego wieku prob definiowania samorzadu tery-
torialnego, opartych na relacji samorzadu do panstwa, warto odnotowa¢ dwie koncepcje przyjmujace
zasadniczo odmienne zatozenia w tym zakresie. Wedtug koncepcji pierwszej, tzw. panstwowej, sa-
morzad terytorialny to utworzona przez panstwo, oparta na przepisach ustawy, zdecentralizowana

22. Jeden z podsektoréow, obok finanséw administracji rzadowej. Obowiazujaca ustawa z 27 sierpnia 2009 o finan-
sach publicznych (zob. Obwieszczenie Marszatka Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 4 kwietnia 2019 r. w sprawie
ogloszenia jednolitego tekstu ustawy o finansach publicznych. DzU z 2019 r. poz. 869) nie wyodrebnia wprawdzie
w ramach finanséw publicznych takich podsektoréow. Biorac pod uwage jej systematyke istnienie wskazanych dwoch
podsektoréw, tj. rzadowego i samorzadowego, wzajemnie powiazanych finansowo i funkcjonujacych w oparciu o te
same zasady ogélne, nie moze jednak budzi¢ watpliwoSci.

23. Poglad taki prezentowany byl w piSmiennictwie juz przed uchwaleniem obowigzujacej Konstytucji na pod-
stawie okreslonej koncepcji samorzadu terytorialnego (por. Gajl 1993, s. 18).

24. Por. wyroki z 1999.03.16, K 35/98; z 2013.09.26, K 22/12.

25. Por. wyroki z 1998.03.24, K 40/97; z 2001.06.07, K 20/00; z 2006.09.18, K 27/05.

26. Por. orzeczenia z 1995.10.04, K 8/95; z 1996.10.23, K 1/96; wyrok z 2001.06.07, K 20/00.

27. Por. orzeczenie z 1996.10.23, K 1/96. Zob. wyroki TK z: 1998.03.24, K 40/97; z 1998.11.24, K 22/98;
z 1999.03.30, K 5/98; z 2001.06.07, K 20/00.

28. Por. orzeczenie TK z 1996.10.23, K 1/96. Zob. wyroki z: 2006.09.18, K 27/05; z 2018.12.13, K 34/16.

29. Por. orzeczenie TK z 1995.10.04, K 8/95; wyrok z 1999.03.16, K 35/98.

30. Por. wyrok TK z 2018.12.13, K 34/16.
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administracja panstwowa wykonywana przez organy lokalne niepodlegte hierarchicznie administra-
cji rzadowej, samodzielne w granicach ustaw i ogélnego porzadku prawnego (por. Panejko 1934,
s. 97). Z kolei wedtug definicji okre$lanej jako naturalistyczna samorzad terytorialny stanowi za$
nie tylko instytucje z zakresu administracji publicznej, ale tez naturalna instytucje polityczna
niezalezng od panstwa, wyrazajaca prawo wspoélnoty samorzadowej do kierowania i zarzadzania
zasadnicza czescia spraw publicznych na jej wlasna odpowiedzialno$¢ i w interesie mieszkancow,
w granicach okreslonych prawem.3! Tak rozumiany samorzad odnoszono tylko do samorzadu na
szczeblu podstawowym, gminnym. Takze jednak na gruncie tej koncepcji przyjmowano, ze samo-
rzad jest przejawem decentralizacji administracji publicznej, ktérej samodzielnymi podmiotami sa
powolane przez ustawe korporacje publicznoprawne (por. Bigo 1928, s. 56).

Wspolcezesnie, podkreslajac znaczenie mieszkancéw danej jednostki tworzacych wspoélnote sa-
morzadowa, wskazuje si¢ natomiast, ze samorzad terytorialny to wyodrebniony w strukturze
panstwa, powstaly z mocy prawa zwiazek lokalnego spoteczenstwa, powotany do samodzielnego
wykonywania administracji publicznej, wyposazony w materialne $rodki umozliwiajace realizacje
naltozonych nan zadan (por. np. Ochendowski 1996, s. 207). Powierzone mu zadania samorzad
wykonuje we wlasnym imieniu i na wtasng odpowiedzialnosé¢, tj. samodzielnie, jego dziatanie pod-
danie jest jednak nadzorowi (Agopszowicz i Gilowska 1999, s. XX; Dolnicki 1999, s. 15). W taki
wlasnie sposoéb opisuje samorzad terytorialny ustawa zasadnicza panstwa. Wskazuje ona w art. 16
ust. 1, ze wspoélnote samorzadowa tworzy ogdl mieszkancow jednostek zasadniczego podziatu
terytorialnego.?? Samorzad terytorialny, uczestniczac w sprawowaniu wtadzy publicznej, stanowi
wyraz decentralizacji wtadzy publicznej, o ktorej mowa w art. 15 ust. 1 (zob. Sarnecki 2016).%3
7 kolei EKSL w art. 3 okresla samorzad jako prawo i zdolno$¢ spotecznosci lokalnych, w granicach
okre§lonych prawem, do kierowania i zarzadzania zasadnicza cze$cia spraw publicznych na ich
wlasna odpowiedzialno$¢ i w interesie ich mieszkancow. Rowniez w $wietle ustawy zasadniczej
panstwa samorzad wykonuje przystugujaca mu w ramach ustaw istotna cze$é¢ zadan publicznych
w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$é.?* Jego dziatalnoéé podlega jednak nadzorowi
wykonywanemu przez Prezesa Rady Ministrow i wojewodéw, a w zakresie spraw finansowych —
przez regionalne izby obrachunkowe z punktu widzenia legalnoéci.?® Nadzor nad funkcjonowaniem
samorzadu terytorialnego z punktu widzenia zgodnoéci z prawem przewiduje tez EKSL.30

Konkludujac ten watek rozwazan, zauwazy¢ trzeba, ze jakkolwiek jednostka samorzadu te-
rytorialnego niepodlegajaca hierarchicznie organom administracji rzadowej37 wykonuje zadania
publiczne samodzielnie, to podejmowa¢ moze jedynie dziatania na podstawie i w granicach ustaw.
Samodzielno§é nie upowaznia natomiast do dziatania poza porzadkiem prawnym i poza granicami
wyznaczonymi przepisami ustaw.

W $wietle powyzszych uwag dotyczacych pojecia i zakresu samodzielnosci samorzadu terytorialne-
go skonstatowaé nalezy, ze formutowany z odwotaniem sie do tresci art. 168 Konstytucji postulat
zniesienia maksymalnych stawek podatkow lokalnych wynikajacych z ustaw podatkowych jest
niezasadny z punktu widzenia ustrojowego. Nie ma takze uzasadnienia w Swietle konstytucyjnej
regulacji prawa podatkowego. Dla jasnoS$ci dalszych rozwazan przypomnie¢ nalezy, ze de lege lata

31. Zob. art. 3 ust. 1 EKSL.

32. Ktoéry to podzial terytorialny, jak o tym stanowi art. 15 ust. 2 Konstytucji, uwzgledniajacy wiezi spoleczne,
gospodarcze lub kulturowe i zapewniajacy jednostkom terytorialnym zdolno$é wykonywania zadan publicznych,
okresla ustawa.

33. Przy czym w pidmiennictwie podkresla sie, ze samorzad terytorialny w Polsce nie stanowi formy regionali-
zacji, autonomii terytorialnej czy federalizacji. Zob. tenze, uwaga 2 do art. 16.

34. Art. 16 ust. 2 Konstytucji.

35. Art. 170 Konstytucji.

36. Zob. art. 8 ust. 2. Powolany przepis w polskim urzedowym tlumaczeniu uzywa wprawdzie terminu , kontro-
la”, jednak biorac pod uwage, ze prezentowany art. 8 przewiduje mozliwos¢ zastosowania w stosunku do jednostki
samorzadu ,,Srodkéw interwencji”, w rzeczywistoSci stanowi on o mozliwosci wykonywania nadzoru.

37. A takze jednostkom samorzadu terytorialnego kolejnego szczebla w ramach struktury samorzadowe;j.
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kompetencje rady gminy do ustalania wysokoSci stawek podatkéw i oplat stanowiacych dochody
gmin przewiduje m.in. ustawa o podatkach i optatach lokalnych. Wprowadzane przez rade gminy
stawki nie mogg jednak przekraczaé¢ stawek maksymalnych okreslonych ustawa.3® W odniesieniu
do podatku od Srodkéw transportowych powotana ustawa okresla rowniez stawki minimalne.

Wracajac do analizy art. 168 ustawy zasadniczej panstwa, zauwazy¢ trzeba, ze wprawdzie
rzeczywiScie z treSci tego przepisu wynika, iz jednostki samorzadu terytorialnego maja prawo
ustalania wysoko$ci podatkow i optat lokalnych. Ustrojodawca ekspressis verbis zaznaczyt jednak,
ze okre§lanie przez jednostki samorzadu wysokosci podatkéw i optat lokalnych moze sie odbywaé
wylacznie w zakresie okre§lonym w ustawie. Taki sposob redakcji analizowanego przepisu w sposéb
wyrazny nawigzuje do treSci art. 16 ust. 2 Konstytucji stanowiacego, ze samorzad, uczestniczac
w sprawowaniu wtadzy publicznej, realizuje ja w ramach ustaw, dzialajac, tak jak pozostate orga-
ny wladzy publicznej, na podstawie i w granicach prawa.?? Réwniez EKSL w art. 3 wskazuje, ze
samorzad oznacza prawo i zdolno$¢ spotecznosci lokalnych do kierowania i zarzadzania zasadnicza
czeScig spraw publicznych na ich wtasng odpowiedzialno$¢ i w interesie ich mieszkancow, ale — jak
wyraznie zaznacza si¢ w tredci tego przepisu — w granicach okreslonych prawem. Skonstatowaé
mozna, ze w tak zakreSlonych ustrojowych ramach dziatania samorzadu terytorialnego miescic¢
sie moga rézne systemy podziatu dochodéw podatkowych miedzy administracje rzadowa i samo-
rzadowa, przewidujace rozny zakres kompetencji do ksztattowania konstrukeji danin publicznych,
np. system podziatu zréodet podatkowych badz system dodatkéw samorzadowych do podatkéw
panstwowych, w ktorych jednostki samorzadu samodzielnie ksztattowatyby konstrukcje podatkow
i oplat, swobodnie, tj. bez zadnych formalnych ograniczen okreslajac wysoko$¢ stawki podatkowe;j
lub stawki dodatku do podatku panstwowego.

Trzeba jednak zaznaczy¢, ze ustrojodawca w sposoéb wyrazny i jednoznaczny ograniczyt zakres
samodzielno$ci samorzadu w odniesieniu do okre§lania wysokosci podatkéw i optat lokalnych,
a tym samym mozliwo$¢ prowadzenia przez jednostke samorzadu wtasnej polityki fiskalnej, wpro-
wadzajac zasade ustawowego naktadania i ksztattowania konstrukeji danin publicznych. Wynika
ona z art. 84 i 217 Konstytucji. Pierwszy z powotanych przepiséw stanowi — przyznaé trzeba, ze
w sposob dos$é ogdlny — iz kazdy jest obowigzany do ponoszenia ciezarow i §wiadczen publicznych,
w tym podatkow, okreslonych w ustawie. Bardziej szczegotowo wspomniang zasade reguluje art. 217.
Stanowi on, ze naktadanie podatkéw, innych danin publicznych, okreslanie podmiotéw, przedmio-
tow opodatkowania i — co nalezy podkreslic — stawek podatkowych, a takze zasad przyznawania
ulg i umorzen oraz kategorii podmiotéw zwolnionych od podatkéw nastepuje w drodze ustawy.
Zasada ustawowego naktadania i ksztattowania danin publicznych, nawet lokalnych, jest spojna
z konstytucyjnym ujeciem zasady suwerennosci narodu, tj. wszystkich obywateli Rzeczypospolitej,
ktory — jak o tym stanowi art. 4 ustawy zasadniczej panstwa — wladze zwierzchnig sprawuje
m.in. przez swoich przedstawicieli, w ten sposob uczestniczac w procesie stanowienia ustaw jako po-
wszechnie obowigzujacego prawa Rzeczypospolitej Polskiej. Tresci art. 168 Konstytucji nie mozna
zatem odczytywa¢ w oderwaniu od art. 217. Dopiero bowiem z tych dwu przepiséw wyprowadzi¢
mozna norme prawng okreslajaca zakres kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego m.in. do
okreslania wysokosSci stawek podatkow i optat stanowigcych ich dochody. De lege lata zachowanie
konstytucyjnej zasady ustawowego naktadania i ksztaltowania danin publicznych, w tym — co
w Swietle tresci art. 217 nie moze budzi¢ watpliwoSci — ustawowego okreslania stawek podatko-
wych, wymaga, by granice kompetencji jednostek samorzadu w zakresie okre$lania wysokosci tych
stawek wskazane zostaly ustawowo okreslong stawka maksymalng. Nie jest roéwniez sprzeczne
z analizowanymi przepisami Konstytucji rozwigzanie przewidujace minimalny poziom stawek w po-
datku od érodkéw transportowych.*0

38. Zob. art. 5, 10 i 19 ustawy. Wysoko§¢ okreslonych ustawa stawek kwotowych jest corocznie waloryzowana
przez Ministra Finanséw na podstawie art. 20 ustawy, z zastosowaniem wskaznika cen towaréw i ustlug konsump-
cyjnych, w celu zachowania pierwotnego poziomu obciazen podatkowych, a tym samym wydajnoSci fiskalnej danin
lokalnych mimo spadku sity nabywczej pieniadza.

39. Art. 7 Konstytucji.

40. Ustawy podatkowe obecnie nie przewiduja minimalnych stawek podatkowych ograniczajacych samodzielnosé
ksztattowania stawki podatkowej przez jednostki samorzadu terytorialnego, poza podatkiem od $rodkéw transpor-
towych. Konieczno§é zachowania okreslonych stawek minimalnych w tym podatku wynika za$ z treSci dyrektywy
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Odnoszac si¢ z kolei do postulatu przestrzegania zasady adekwatnosci lub $cislej rzecz ujmu-
jac — zasady odpowiedniosci Srodkow w stosunku do zadan realizowanych przez samorzady, trzeba
w pierwszej kolejnosci zauwazy¢, ze zasada, o ktérej mowa, znajduje wyrazna podstawe w treSci
art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji. Pierwszy z powotanych przepisow stanowi, iz jednostkom samorza-
du terytorialnego zapewnia sie udzial w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych
im zadan. Zgodnie za$ z drugim zmiany w zakresie zadan i kompetencji jednostek samorzadu
terytorialnego musza by¢ powiazane z odpowiednimi zmianami w podziale dochodéw publicznych.
Nie oznacza to jednak, by w razie zwiekszenia zakresu zadan jednostek samorzadu konieczne byto
zwiekszenie transferéw do tych jednostek z budzetu panstwa. Trzeba bowiem zwrocié uwage, ze
proklamowany treScia art. 167 ust. 2 ustawy zasadniczej panstwa system dochodéw samorzado-
wych obejmuje, jak byla o tym mowa, trzy kategorie dochodow: dochody wtasne, subwencje ogdlne
i dotacje celowe z budzetu panstwa. Dopiero przez wszystkie te dochody ujmowane tacznie realizo-
wana jest konstytucyjna gwarancja podziatu zasobow publicznych miedzy administracje rzadowa
i jednostki samorzadu terytorialnego (por. Debowska-Romanowska 2000, s. 148-150).4

7 kolei EKSL w art. 9 ust. 1 wymaga zapewnienia jednostkom samorzadu wtasnych wystarcza-
jacych zasobow finansowych, ktorymi moga one swobodnie dysponowaé w ramach wykonywania
swych uprawnien, przy czym ich cze$¢ powinna pochodzi¢ z optat i podatkdéw lokalnych, ktérych
wysokos¢ jednostki samorzadu majg prawo ustala¢, w zakresie okreslonym ustawa. W celu ochrony
stabszych finansowo jednostek samorzadu Karta wymaga wprowadzenia procedur wyréwnawczych
lub dziatan réwnowazacych majacych na celu korygowanie skutkow nierownego podziatu potencjal-
nych zrédet dochodow, a takze wydatkow, jakie jednostki samorzadu ponosza. Procedury te lub
dzialania tego typu nie powinny jednak ogranicza¢ swobody podejmowania decyzji w zakresie ich
uprawnien whasnych.*> W koncu Karta dopuszcza transfery na rzecz jednostek samorzadu przeka-
zywane na finansowanie konkretnych zadan. Zastrzega jednak, by ich zastosowanie nie zagrazato
swobodnemu wykonywaniu przez jednostki samorzadu zadan wlasnych.*3

Zaznaczy¢ nalezy, ze wynikajaca z art. 167 Konstytucji zasada odpowiedniosci dochodow w sto-
sunku do zadan powinna by¢ rozpatrywana nie tylko w aspekcie finansowym, tj. relacji kwot do-
chodow i wydatkow, ale rowniez w aspekcie ustrojowym, tj. dostosowania charakteru dochodéw do
finansowanych nimi zadan. W takim ujeciu z przytoczonych wyzej przepisow Karty oraz ustawy
zasadniczej panstwa wytania si¢ obraz systemu dochodéw samorzadowych, w ktorym podstawowe
znaczenie jako zrodlo finansowania zadan wtasnych maja dochody wtasne. Jezeli bowiem jednostki
samorzadu, realizujac zadania wlasne, powinny dysponowaé peing swoboda decyzyjna, jak tego
wymaga art. 4 ust. 2 EKSL, to powinny by¢ te zadania finansowane dochodami wtasnymi. W od-
niesieniu do dochodéw wtasnych, na ktoére sktadajg sie dochody z podatkow i optat lokalnych oraz
z wlasnego majatku, jednostkom samorzadu przystuguja bowiem pewne kompetencje w zakresie
ich ksztaltowania, a przynajmniej — jesli chodzi o dochody z udzialu we wptywach z podatkow
dochodowych — swoboda decydowania o przeznaczeniu na te lub inne zadania wlasne.** Dzieki
tej swobodzie wydatkowania organy jednostek samorzadu terytorialnego od nowa na kazdy kolejny
okres budzetowy, kierujac sie zmieniajacymi sie¢ potrzebami spotecznosci samorzadowej, moga prze-
znacza¢ wieksze czy mniejsze Srodki finansowe na okre$lone zadania wlasne. Finansowanie zadan
wlasnych z wtasnych dochodéw stanowi zatem jedna z gwarancji samodzielno$ci samorzadu.*

Druga kategoria dochodéw samorzadowych, czyli subwencja ogdlna, zostala unormowana
w przepisach ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, tak jak to wynika réwniez
z przepisow Karty, jako finansowy mechanizm wyréwnawczy majacy na celu ochrone spotecznosci

92/106/EWG z 1992.12.07 w sprawie ustanowienia wspoélnych zasad dla niektérych typéw transportu kombinowa-
nego towaréw miedzy panstwami czlonkowskimi (zob. Council Directive 92/106/EEC of 7 December 1992 on the
establishment of common rules for certain types of combined transport of goods between Member States. Official
Journal of the European Communities, L 368, 17 December 1992).

41. Por. tez wyrok TK z 2001.06.28, U 8/00. Nie oznacza to, ze jednostki samorzadu nie moga czerpa¢ $rodkéw
finansowych z innych jeszcze zrodel, np. srodkéw ze zrédet zagranicznych.

42. Zob. art. 9 ust. 5 EKSL.

43. Por. art. 9 ust. 7.

44. Zob. art. 4-6 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.

45. Por. wyroki TK z: 1997.12.15, K 13/97; z 1998.11.03, K 12/98; z 2010.06.09, K 29/07.
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samorzadowych finansowo stabszych.46 Realizujac te funkcje, subwencja uzupelnia dochody wtas-
ne jako zrodlo finansowania zadan wtasnych jednostek samorzgdu przede wszystkim ze srodkow
budzetu panstwa, ale w pewnym zakresie tez ze Srodkow jednostek samorzadu terytorialnego
silniejszych finansowo. Ze wzgledu na to, ze subwencja stuzy finansowaniu zadan wlasnych, usta-
wodawca zagwarantowal jednostkom samorzadu swobode decydowania o przeznaczeniu srodkow
uzyskanych tytutem subwencji.*” Stosownie do tego nie istnieja jakiekolwiek procedury weryfikacji
sposobu wykorzystania subwencji i jej zwrotu ze wzgledu na takie czy inne jej wykorzystanie.
Dotyczy to réwniez czesci oswiatowej subwencji, ktorej nazwa nawigzuje do sposobu obliczania jej
wysokoSci, a nie przeznaczenia.

Kolejng kategorig dochoddéw samorzadowych, stanowiacg podstawe transferow srodkéw finan-
sowych do poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego z budzetu panstwa, panstwowych
funduszy celowych, z budzetoéw innych jednostek samorzadu terytorialnego, a takze z innych zrodet,
sg dotacje celowe. Poniewaz dotacje celowe stanowig srodki przekazywane na realizacje okreslonych
zadan i w zwiazku z tym podlegaja szczegdlnym zasadom rozliczania,*® w zasadzie nie moga shu-
zy¢ finansowaniu zadan whasnych.?? Ograniczalyby bowiem samodzielnoéé¢ jednostek samorzadu
w zakresie realizacji tych zadan.

Uwrzgledniajac powyzsze uwagi dotyczace ustrojowych uwarunkowan finansowania zadan rea-
lizowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego z dochodéw wtasnych oraz za pomoca trans-
feréw z budzetu panstwa i majac na uwadze zasade odpowiednioSci wynikajaca z art. 167 Konsty-
tucji, uznaé nalezy postulat zwiekszania transferow z budzetu panstwa w zwiazku ze zwiekszaniem
zakresu zadan realizowanych przez jednostki samorzadu — z ustrojowego punktu widzenia — za
wadliwie, a przynajmniej nieécisle sformutowany. Transfery finansowe z budzetu panstwa, jak byta
wyzej mowa, maja bowiem postaé¢ przede wszystkim dotacji celowych. Korzystanie z takich zrodel
finansowania zagraza za$, jak na to wskazuje EKSL, swobodnemu wykonywaniu przez jednostki
samorzadu zadan wlasnych. Jesli zatem wraz z poszerzaniem zakresu zadan samorzadowych wzra-
stalby udziat transferéw z budzetu panstwa w dochodach samorzgdowych, to tym samym ulegaltby
zawezeniu zakres samodzielnosci samorzadu.

Analizujgc te kwestie z punktu widzenia fiskalnego, nalezy z kolei mie¢ na wzgledzie, ze jak-
kolwiek wtasciwy, tj. odpowiadajacy podzialowi odpowiedzialnosci za realizacje zadan, podziat
dochodéw publicznych miedzy administracje rzadows i jednostki samorzadu terytorialnego jest
koniecznym warunkiem prawidtowej realizacji zadan, to jednak trudno jest wykaza¢, ze konkretny
podziat tych dochoddw, bedacy wynikiem przyjetych rozwiazan ksztattujacych system dochodéow
samorzadowych, nie odpowiada zasadzie wynikajacej z tresci art. 167 Konstytucji. Jest to konse-
kwencjg m.in. trudnosci oszacowania koniecznego poziomu wydatkow na realizacje poszczegdlnych
zadan publicznych. Z tego wzgledu Trybunat Konstytucyjny, poczawszy od potowy lat 90. ubie-
glego wieku, wskazywal wielokrotnie, ze do naruszenia zasady samodzielnosci finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego dochodzi dopiero wowczas, gdy modyfikacja dochodéw dokonana przez
ustawodawce bedzie tak znaczna, ze w sposob drastyczny naruszy istote samodzielno$ci finansowej
samorzadu i tym samym bedzie prowadzi¢ do oczywistych dysproporcji miedzy zakresem dziatan
a poziomem dochodéw samorzgdowych.??

46. Co wyraznie wynika z zasad podzialu poszczegdlnych czedci subwencji po zmianach wprowadzonych prze-
pisami ustawy z 23 pazdziernika 2014 r. o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (DzU
z 2014 r. poz. 1574).

47. Zob. art. 7 ust. 3 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.

48. Zob. art. 126 oraz 169 ustawy o finansach publicznych. Drugi z powolanych przepisoéw przewiduje koniecznosé
zwrotu dotacji wykorzystanej niezgodnie z przeznaczeniem wraz z odsetkami liczonymi jak od zaleglosci podatko-
wych. Ponadto wykorzystanie dotacji niezgodnie z przeznaczeniem rodzi odpowiedzialno$§é za naruszenie dyscypliny
finanséw publicznych. Zob. art. 9 ustawy z 17 grudnia 2004 o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych (DzU z 2018 r. poz. 1458 z pézn. zm.).

49. Stluza natomiast glownie realizacji zadan z zakresu administracji rzadowej oraz innych zadan zleconych
jednostkom samorzadu terytorialnego.

50. Por. orzeczenia z: 1995.10.04, K 8/95; z 1996.10.23, K 1/96. Zob. wyroki z: 1997.12.15, K 13/97; z 1999.03.16,
K 35/98; z 1999.03.30, K 5/98; z 2001.06.07, K 20/00; z 2006.07.25, K 30/04.
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Konkludujac, stwierdzi¢ nalezy, ze w ramach wynikajacej z treSci Konstytucji i niesprzecznej z po-
stanowieniami EKSL zasady podziatu dochodéw publicznych miedzy administracje rzadows i sa-
morzadowa odpowiednio do przypadajacych im zadan oraz bedacego konsekwencja tej zasady,
w aspekcie ustrojowym i fiskalnym, systemu dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego, tak
jak zawarte w Konstytucji i Karcie regulacje rozumiane sg w konsekwentnym w swej treSci orzecz-
nictwie Trybunatu Konstytucyjnego®! oraz piémiennictwie, nie jest mozliwa, a nawet zasadna
realizacja przedstawionych wyzej propozycji zmian w systemie dochodéw samorzadowych. Zniesie-
nie maksymalnych stawek podatkow lokalnych wymagaloby zmian ustawy zasadniczej panstwa,
a stawek minimalnych w podatku od srodkéw transportowych — uchylenia przepiséw prawa euro-
pejskiego dotyczacych transportu kombinowanego. Zwiekszanie za$ transferow z budzetu panstwa
na rzecz jednostek samorzadu terytorialnego w razie poszerzania zakresu zadan samorzadu, o ile
prowadzitoby do finansowania samorzadowych zadan wlasnych w formie przekazywanych z budze-
tu panstwa dotacji celowych, prowadzitoby do ograniczania samodzielno$ci finansowej samorzadu.
Podwazaloby to sens istnienia samorzadu jako niepodporzadkowanych hierarchicznie organom
administracji rzadowej podmiotow wykonujacych administracje publiczng, bowiem ze wzgledu na
charakter dotacji celowych ograniczatoby mozliwo$é¢é decydowania o przeznaczeniu Srodkéw pub-
licznych przez organy jednostek samorzadu terytorialnego.

Bardziej wtasciwa bytaby modyfikacja dochodéw whasnych jednostek samorzadu terytorialnego
przez przyznanie jednostkom samorzadu odpowiednich szczebli®? kolejnych zrodet dochodow wias-
nych badz zwickszenie wydajnosci zrodet juz wezesniej przyznanych, co wymagatoby jednak do-
glebnej analizy zarowno skutkéw zmian zakresu zadan samorzadowych, jak i projektowanych zmian
po stronie dochodéw.?® Analiza, o ktorej mowa, musialaby takze uwzglednia¢ skutki finansowe
po stronie administracji rzadowej. Z art. 167 Konstytucji nie mozna bowiem wyprowadzi¢ nakazu
zapewnienia jednostkom samorzadu terytorialnego okreslonego poziomu dochodéw w oderwaniu
od sytuacji finansowej catego panstwa.?*
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