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Wstep

Problemy ekonomii, polityki ekonomicznej i finansow publicznych wydajemy w serii
Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu. Niniejsza publikacja,
stanowigca pierwszg z czterech czesci materiatow konferencyjnych, zawiera 36 opra-
cowan, w tym sze$¢ w jezyku angielskim. Zostaly one poswiecone aktualnym
problemom naukowo-badawczym z zakresu teorii ekonomii, realizacji polityki eko-
nomicznej — w wymiarze mikro- i makroekonomicznym — oraz zagadnieniom zwig-
zanym ze stanem finanséw publicznych w Polsce 1 na $§wiecie.

Liczne grono autorow prezentuje wyniki swoich dociekan naukowych w postaci
teoretycznych i empirycznych analiz zwigzanych z polityka fiskalng na szczeblu
centralnym i samorzagdowym, wykorzystaniem instrumentow polityki podatkowe;j
w odniesieniu do opodatkowania kapitatu, pracy i konsumpcji oraz z problemami
polityki pieni¢znej i rynku kapitatlowego w skali krajowej i miedzynarodowe;j. Po-
nadto zeszyt zawiera opracowania dotyczace nieréwnosci spotecznych, polityki re-
gionalnej i lokalnej, rozwoju produkcji rolnej, obszaréw wiejskich i przetworstwa
spozywczego, problemow sektora ustug turystycznych i transportowych, jak row-
niez rozwoju innowacyjnos$ci przedsiebiorstw, efektywnosci wydatkow na B+R oraz
polityki panstwa w obszarze rynku pracy.

Publikacja nasza jest adresowana do $rodowisk naukowych i studentow wyz-
szych uczelni oraz 0so6b, ktore w praktyce zajmuja si¢ finansami publicznymi, wspot-
czesnymi problemami polityki ekonomicznej czy ekonomii. Poszczegdlne artykuty
byly recenzowane przez profesorow uniwersytetow, w wiekszosci kierownikow
katedr ekonomii lub polityki ekonomicznej. Za ich rzetelne recenzje chciatbym ser-
decznie podzigkowac. Dzigkuje¢ rowniez pracownikom Katedry Ekonomii i Polityki
Ekonomicznej Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu oraz wszystkim oso-
bom i instytucjom zaangazowanym w powstanie tej publikacji.

Jestem w petni przekonany, ze ksigzka Problemy ekonomii, polityki ekonomicz-
nej i finansow publicznych bedzie Panstwa inspirowa¢ do dalszych badan i dociekan
naukowych oraz przyczyni si¢ do powstania rownie interesujagcych opracowan
w przysztosci.

Jerzy Sokotowski
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Streszczenie: Celem opracowania jest przedstawienie aspektow prawnych, organizacyjnych
i finansowych, odnoszacych si¢ do funkcjonowania gmin w Niemczech i w Polsce. W oby-
dwu krajach gmina zostata uznana przez Konstytucj¢ za podstawowa JST. Gmina ma zagwa-
rantowang osobowo$¢ prawng, samodzielno$¢ funkcjonalng, organizacyjng i finansowa. Sa-
morzadowi gminnemu obydwu panstw powierzono zasadnicza cz¢$¢ lokalnych spraw
publicznych. Gminy maja takze zapewnione konstytucyjnie Zrodta finansowania swojej dzia-
falno$ci. Budzety samorzadow w tych krajach sg jednak w duzym stopniu uzaleznione od
zewnetrznych zrodet finansowania w formie dotacji i subwencji, co ogranicza ich samodziel-
nos$¢ finansowa. Ponadto brak adekwatnosci dochodowej w stosunku do zakresu i realizowa-
nych zadan prowadzi do korzystania ze zwrotnych zrodet finansowania, powigkszajacych
poziom zadtuzenia samorzadow.

Stowa kluczowe: struktura samorzadu terytorialnego, gmina, gospodarka finansowa.

Summary: The article aims to present aspects of legal, organizational and financial factors
related to the functioning of municipalities in Germany and Poland. Local governments have
similar structures both in Poland and in Germany in spite of different state regimes. In both
countries municipality has been recognized by the Constitution as a basic unit of local
government. Municipality has guaranteed legal personality and independence. Local
government is responsible for a substantial part of local public tasks. Sources of income of
municipalities are provided by law.

Keywords: structure of local government, municipality, financial economy.
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1. Wstep

Podstawowg barierg umacniania samorzadnosci terytorialnej w krajach europejskich
jest rozdzwigk pomiedzy skala transferu odpowiedzialnoéci i zadan do samorzadu a
skalg finansow publicznych. Jest to problem podstawowy, gdyz ciggte niedofinanso-
wanie zadan powoduje szereg negatywnych zjawisk, w tym przede wszystkim nie-
kontrolowane narastanie dtugu. W wigkszosci krajow Unii Europejskiej samorzad
terytorialny ma bardzo dtuga tradycje. W krajach europejskich wystepuja rozne
wzorce administracji lokalnej. Struktury samorzadowe sa w poszczeg6lnych krajach
bardzo zréznicowane, zarowno co do liczby szczebli, jak i wielko$ci podstawowe;j
jednostki. Podstawowe uwarunkowania dla jednostek samorzadowych okreslaja
narodowe tradycje oraz krajowe normy prawne. Dlatego, uwzgledniajac wspolne
korzenie europejskie, migdzynarodowe traktaty, a takze integracje w ramach Unii
Europejskiej, wiedzg o samorzadzie terytorialnym warto przedstawiaé z perspekty-
wy poszczegdlnych panstw.

Celem opracowania jest przedstawienie aspektow prawnych, organizacyjnych
1 finansowych, odnoszacych si¢ do funkcjonowania gmin w Niemczech i w Polsce.
W opracowaniu przeprowadzono analize literatury i obowigzujacych przepisow
prawnych regulujacych dziatalno$¢ polskich i niemieckich samorzadow. W artykule
wykorzystano dane Gtownego Urzedu Statystycznego, Eurostatu, Rocznika Staty-
stycznego Niemiec oraz OECD.

2. Ustroj samorzadu terytorialnego w Niemczech i Polsce
oraz podstawy prawne jego funkcjonowania

Wsréd 28 panstw cztonkowskich Unii Europejskiej wyr6zni¢ mozna trzy kraje
o ustroju federalnym (Niemcy, Austria, Belgia), dwa zregionalizowane panstwa
o strukturze quasi-federacyjnej (Hiszpania i Wlochy) oraz pozostate jednolite pan-
stwa. Struktury samorzadowe w poszczegodlnych krajach sg bardzo zroéznicowane,
zarowno co do liczby szczebli, jak i liczby jednostek. Dominuje struktura dwuszcze-
blowa, ktora w 2011 roku wystepowata w czternastu krajach UE. Najnizszy poziom
struktur samorzadowych w badanych krajach, odpowiadajacy szczeblowi gminne-
mu, obejmowat 89 578 jednostek [Dexia-CEMR 2011/2012]. Jednostki te byty nie-
roOwnomiernie rozmieszczone na obszarze Unii, najwigksza liczba gmin zlokalizo-
wana byta we Francji, Niemczech, Hiszpanii i Wtoszech. Drugi poziom obejmowat
1071 jednostek, ktore stanowity szczebel posredni (ponadlokalny) w panstwach
z trzyszczeblowa strukturg samorzadu (Francja, Hiszpania, Polska, Wtochy) lub po-
ziom regionalny w krajach z dwoma stopniami struktury samorzadu terytorialnego,
z mniejsza liczba ludnosci (m.in. Republika Czeska, Stowacja, Dania). Trzeci szcze-
bel stanowito 80 jednostek, zroznicowanych w poszczeg6lnych krajach. Na jednost-
ki te sktadaty sie regiony w duzych panstwach unitarnych (Francja, Polska) oraz
w krajach zregionalizowanych, o strukturze zblizonej do wystgpujacej w panstwach
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federacyjnych, w ktorych regiony charakteryzujg si¢ relatywnie duza autonomia
1 wlasng lub delegowana wtadzg ustawodawczg (Hiszpania, Wtochy).

Przecigtna gmina w UE miala w 2011 roku 5630 mieszkancow oraz obszar
o powierzchni 49 km? [Dexia-CEMR 2012]. Rozmiary gmin wahaty sie w poszcze-
golnych krajach od 5 km? na Malcie do 1552 km? w Szwecji. Rozmiary demograficz-
ne gmin byly rowniez zréznicowane, wynosity $rednio od okoto 1700 mieszkancow
(Czechy, Francja) do ponad 150 000 w Wielkiej Brytanii. Srednia liczba mieszkan-
cow gminy zarowno w Niemczech, jak i Polsce przekracza rozmiary przecigtnej
gminy w Unii. W Polsce gmina ma réwniez powierzchni¢ wigksza od sredniej dla
UE (tabela 1).

Tabela 1. Liczba i rozmiary gmin w Niemczech i Polsce (2011 r.)

. . . Srednia liczba Srednia powierzchnia
Kraj Liczba gmin . .,
mieszkancoOw w km?
Niemcy 11553 7 080 31
Polska 2479 15 400 126

Zr6dto:[CEMR-Dexia 2011/2012, s. 3-4].

Porownujac funkcjonowanie samorzadu terytorialnego w Polsce i Niemczech,
nalezy wskaza¢, ze kraje te przyjely odmienne, pod wzgledem struktury terytorial-
no-prawnej, modele wladzy samorzadowej: Niemcy sg panstwem federalnym, Pol-
ska natomiast — unitarnym. Zasadnicza réznica pomi¢dzy systemami unitarnymi
a federalnymi polega na tym, ze w systemach federalnych istnieje tendencja do
wiekszego ograniczania roli rzadu centralnego w stosunku do samorzadu lokalnego.
Ponadto w ramach panstwa federalnego mogg istnie¢ r6znorodne systemy samorza-
du terytorialnego, podczas gdy w panstwie unitarnym istnieje jeden system samorza-
du w calym panstwie [Rajca (red.) 2010]. Wszystkie jednostki administracyjne
wchodzace w sktad panstwa sg w jednakowy sposob zorganizowane i podporzadko-
wane organom centralnym, ktore okreslajg ich ustrdj, wtasciwos¢ i stopien ewentu-
alnej samodzielnosci [Machalski 2015, s. 38]. W panstwie unitarnym kazda z wladz
publicznych, w tym kazdy z organdéw samorzadu terytorialnego, znajduje podstawy
swojego istnienia wylacznie w przepisach stanowionych przez wilasciwe centralne
organy panstwa, nie majac jakichkolwiek przymiotow suwerenno$ci panstwowe;j.
Panstwo unitarne jest scentralizowane w tym znaczeniu, Zze moze w nim wystepowac
tylko poziomy podzial wiadz. Samorzad terytorialny jako podstawowa instytucja
pionowego podziatu wladz w panstwie unitarnym odnosi si¢ tylko do wladzy wyko-
nawczej [Izdebski 2008, s. 17]. W panstwie federalnym wystepuje pionowy podziat
wiadz: ustawodawczej i wykonawczej, a na ogot takze sadowniczej, zgodny z po-
dziatlem suwerennosci pomigdzy federacje i jej czesci sktadowe. Ze wzgledu na po-
dzial suwerennosci pomigdzy dwa szczeble panstwowe federacja jest z istoty swojej
panstwem niescentralizowanym. W panstwach federalnych wystepuje znaczna
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suwerennos¢ czesci skladowych, ktore maja wlasne systemy prawodawcze, wyko-
nawcze 1 sagdownicze. Natomiast w panstwach unitarnych wszystkie jednostki admi-
nistracyjne sa podporzadkowane gtdéwnemu osrodkowi wtadzy; obowigzuje jedno-
rodny system prawodawczy, wykonawczy i sgdowniczy.

Republika Federalna Niemiec jest panstwem federacyjnym (zwiazkowym) o da-
leko idacej samodzielnosci poszczegolnych krajow (landoéw), wechodzacych w sktad
panstwa jako zwiazku. Federacyjny ustrdj determinuje bardziej ztozong strukturg
organizacji samorzadu terytorialnego w Niemczech. Od zjednoczenia w 1990 roku
Niemcy sktadaja si¢ z 16 landoéw (trzy z nich to tzw. miasta-kraje, czyli miasta ma-
jace status landu, sa to: Brema, Hamburg i Berlin), posiadajacych status krajow
zwigzkowych. Landy stanowig niezalezne ,,panstwa w panstwie” z wlasnymi kon-
stytucjami, parlamentami i rzagdami. Istnieje jednak nadrzednos$¢ ustawodawstwa
federalnego nad prawem landoéw. Organizacja wewngetrzna krajow zwigzkowych
pozostaje w gestii landow, co sprawia, ze zarowno sposob zorganizowania wladz
samorzadowych, jak i podziat kompetencji miedzy nimi sg bardzo zrdéznicowane
w poszczegolnych landach. Panstwo podzielone na kraje dzieli si¢ dalej na okregi
regencyjne, nalezace do administracji panstwowej, na powiaty o dwoistym rzado-
wo-samorzadowym charakterze oraz samorzadowe gminy [Ruskowski, Dolnicki
(red.) 2007]. Zasadniczo w RFN, odmiennie niz w Polsce, wyrdznia si¢ dwa szcze-
ble samorzadu terytorialnego: gminy (Stdidte/Gemeinden) 1 powiaty (Landkreise/
Kreise). W obydwu krajach gmina jest podstawowg jednostka samorzadu terytorial-
nego, co ma swoj wyraz w Konstytucji. Ustawa Zasadnicza Republiki Federalnej
Niemiec (Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland) w art. 28 zapewnia gmi-
nom prawo do regulowania wszystkich spraw dotyczacych wspdlnoty lokalnej na
wlasng odpowiedzialno$¢ w ramach przepisdéw prawnych. Réwniez zwigzki gmin
posiadaja, zgodnie z ustawami w ramach przewidzianego dla nich ustawowego za-
kresu zadan, prawo do samorzadnosci. Gwarancja samorzadnosci obejmuje takze
zapewnienie podstaw wiasnej odpowiedzialno$ci finansowej. Jedng z tych podstaw
jest nalezne gminie prawo do pobierania podatkéw ze zrodta odpowiadajacego po-
tencjatowi gospodarczemu na podstawie odpowiednich przepisow. Gmina niemiec-
ka, jako najmniejsza jednostka podziatu terytorialnego panstwa, jest wyodrebniong
terytorialnie i organizacyjnie wspolnota lokalng, na rzecz ktorej dziataja wladze lo-
kalne, $wiadczac dobra i ustugi komunalne w oparciu o zasadg subsydiarnos$ci, po-
stulujaca umiejscowienie kompetencji wiadzy terytorialnej najblizej obywatela w
celu lepszego zaspokojenia jego potrzeb. Zgodnie z zapisami Konstytucji Niemiec,
gminy posiadaja osobowos¢ prawna, cechuje je takze suwerenno$¢ terytorialna oraz
mozliwo$¢ wylaniania przez spotecznosci lokalne wlasnej reprezentacji, posiadaja
ponadto prawo do wlasnego majatku i prowadzg wzglednie samodzielng gospodarke
finansowa.

Istotg finansow lokalnych jest ich odrebnos$¢ (w pewnym zakresie) od finansow
panstwa (federacji), a w odniesieniu do gmin takze w stosunku do krajow. Niezalez-
no$¢ finansowa wspolnot samorzadowych jest wzgledna. Gminy (i ich zwiazki) sa
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czescig krajow i podlegaja wiadztwu krajow. Ustawodawca rozdzielil konstytucyj-
noprawne kompetencje finansowe pomigdzy dwie kategorie podmiotow, tj. federa-
cje i kraje. W ramach dwustopniowego systemu finansowego (rozdz. 10 Konstytucji
RFN) sprawy finansowe gmin zostaty zaliczone do uprawnien krajow. Jednoczesnie
gminy zostaly przez Konstytucje wyposazone w tzw. wladztwo finansowe, czyli
autonomi¢ w zakresie opracowywania wlasnego budzetu, dochodow i wydatkow,
podatkéw i optat lokalnych, uznawane za gwarancje istnienia prawdziwej samorzad-
no$ci. Gminom, oprocz gwarancji samorzadnosci, przystuguje ochrona tejze samo-
rzadnos$ci w postaci mozliwosci sktadania skargi konstytucyjnej z tytutu naruszenia
jej przez federacje lub kraj. Na gruncie art. 93 Ustawy Zasadniczej RFN gminy
mogg sktada¢ skarge konstytucyjng do Federalnego Trybunatu Konstytucyjnego, je-
zeli przepisy federalne lub krajowe tamig przepis art. 28 Konstytucji, naruszajac
autonomi¢ gmin.

Zawarta w Konstytucji RFN gwarancja samorzadno$ci komunalnej zapewnia
gminom i zwigzkom gmin takze odpowiednie uposazenie finansowe [Stern 2000,
s. 425]. Prawne podstawy gospodarki finansowej JST stanowia takze ustawy zwy-
kte, wydawane przez federacje i kraje. Do najwazniejszych z nich naleza — oprécz
konstytucji krajowych —ustawa z dnia 20 grudnia 2001 r. o wyréwnaniu finansowym
(Finanzausgleichsgesetz), ordynacje powiatowe i gminne oraz krajowe ordynacje
budzetowe.

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej rowniez reguluje podstawowe zasady
funkcjonowania samorzadu terytorialnego, przypisujac gminie dominujacg role w
wykonywaniu zadan na rzecz spotecznosci lokalnych [Konstytucja RP z 2 kwietnia
1997]. Gmina uznana zostata za podstawowa JST i zostaty jej powierzone do wyko-
nania wszystkie zadania niezastrzezone dla innych JST. Gmina ma zagwarantowang
0sobowos$¢ prawng oraz przystuguje jej prawo wiasnosci i inne prawa majgtkowe.
Samodzielno$¢ gminy podlega ochronie sadowej. Konstytucja reguluje takze pod-
stawowe kwestie zrodet finansowania dziatalnosci samorzadow gminnych. Szczego-
towe rozwigzania w zakresie zadan, kompetencji gmin oraz zrodet finansowania re-
guluja odrebne ustawy. Do najwazniejszych z nich naleza: ustawa o finansach
publicznych [Ustawa z 27 sierpnia 2009], ustawa o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego [Ustawa z 13 listopada 2003] oraz ustawa o samorzadzie gminnym
[Ustawa z 8 marca 1990].

3. Zakres zadan realizowanych przez gminy w Niemczech
i w Polsce oraz zrodla ich finansowania

Podobnie jak w warunkach polskich, samorzad gminny w Niemczech realizuje dwa
rodzaje zadan: zadania wlasne i zadania zlecone. W grupie zadan wtasnych wyrdz-
nia si¢ ponadto: zadania realizowane obligatoryjnie i zadania o charakterze fakulta-
tywnym. Zadania obowigzkowe gmina wykonuje samodzielnie, ale sg na nig nato-
zone ustawowo. Zadania dobrowolne gmina moze wykona¢ w ramach swoich moz-
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liwosci finansowych, kadrowych i techniczno-organizacyjnych. Zadania obligato-
ryjne to ustugi podstawowe Swiadczone przez gminy na rzecz spotecznosci lokalnej,
bez ktorych jej funkcjonowanie nie bytoby mozliwe. Nalezg do nich m.in.: budowa
i utrzymanie drog, gospodarka odpadami, utrzymanie tadu i porzadku, szkolnictwo
podstawowe, pomoc i opieka socjalna, zaopatrzenie w wode i energie, odprowadza-
nie $ciekow, ochrona przeciwpozarowa i utrzymanie cmentarzy. Po zrealizowaniu
zadan obligatoryjnych, gminy moga przystapi¢ do wykonywania zadan o charakte-
rze fakultatywnym. Zadania fakultatywne realizowane sg przez gminy w celu zaspo-
kojenia potrzeb wyzszego rzedu zgtaszanych przez wspolnote lokalng, odnoszacych
si¢ przede wszystkim do form aktywnosci kulturalnej i sportowej i zwigzanej z nimi
infrastruktury (teatry, stadiony, biblioteki, kapieliska).

W obydwu krajach funkcjonuje takze kategoria zadan zleconych (powierzo-
nych), ktére zasadniczo nalezg do kompetencji kraju lub federacji, ale w uzasadnio-
nych przypadkach zostajg przekazane do realizacji na szczebel samorzadowy. Do
zadan powierzonych z zakresu administracji panstwowej zalicza si¢ przede wszyst-
kim sprawy meldunkowe, wydawanie paszportow, rejestracj¢ aktéw stanu cywilne-
go [Rajca (red.) 2010].

Analizujac katalog zadan realizowanych na szczeblu gminnym w obydwu pan-
stwach, nalezy zauwazy¢, ze zakres ich dziatalnosci jest bardzo zblizony. W warun-
kach polskich gminy realizujg nastepujace glowne grupy zadan: 1) sprawy infrastruk-
tury technicznej, 2) sprawy infrastruktury spotecznej, 3) sprawy tadu przestrzennego
i ekologicznego, 4) sprawy bezpieczenstwa publicznego, 5) sprawy reprezentacji
zewnetrznej gminy [Zimmermann 2014, s. 231]. Wéroéd zadan wiasnych ustawa
o samorzadzie gminnym wyroznia kategori¢ zadan obowigzkowych, ich obowigzko-
wy charakter okre$laja odrgbne regulacje ustawowe [Ustawa z dnia 8 marca 1990].
Do zadan fakultatywnych w Niemczech, a obligatoryjnych w Polsce, naleza zadania:
z zakresu kultury, sportu, rekreacji, wspotpracy migdzynarodowej. Zblizony zakres
maja takze zadania zlecone, chociaz w polskich warunkach sg one po czgsci realizo-
wane przez gminy, a po czesci przez powiaty; dotycza mianowicie funkcjonowania
urzedow stanu cywilnego, ewidencji ludnosci, wydawania paszportow i nadzoru bu-
dowlanego [Trojanowska 2010, s. 518].

Odmiennie niz w Polsce, nie wszystkie gminy w RFN wykonuja zadania w jed-
nakowym zakresie. Ma na to wptyw gtownie wielkos$¢ gminy i jej charakter, a takze
uczestniczenie w réznych formach wspoétpracy miedzygminnej. Niemieckie gminy
cechuje wysoki stopien zréznicowania. Generalnie mozna je sklasyfikowa¢ wedlug
kryterium wielko$ci oraz charakteru lokalizacji na gminy wiejskie i miejskie (Geme-
inde/Landgemeinde). Ponadto wystepuja miasta — gminy (Stddte) o r6znych wielko-
sciach i réznym statusie w stosunku do powiatow (wlaczone 1 wylaczone z powiatu).
W zaleznosci od charakteru i wielkoSci gminy roznie ksztattuje si¢ jej struktura or-
ganizacyjna, zadania oraz zakres kompetencji [Grzeszczak 2006, s. 12].

W Niemczech w dziatalno$ci samorzadu terytorialnego mozna zaobserwowac
dwie tendencje, z jednej strony dazenie do zapewnienia gminom samodzielnosci fi-
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nansowej, a z drugiej dziatania rzadu federalnego majace na celu ujednolicenie
poziomu zycia obywateli poszczegodlnych krajow zwigzkowych i gmin. Zaréwno
w RFN, jak i w Polsce gminy majg zapewnione konstytucyjnie zrédta finansowania
swojej dzialalnosci. W obydwu krajach wyr6ézni¢ mozna nastgpujace gtéwne kate-
gorie dochodéw: 1) dochody wtasne (z ktorych czes$¢ jest bezposrednio pobierana
przez wladze lokalne, a cze$¢ transferowana z budzetu panstwa z tytutu czesci po-
datkow, ale w praktyce traktowana jako dochod whasny), 2) dochody w postaci sub-
wencji i dotacji (w Niemczech okreslane jako przydziaty finansowe przyznawane
gminom z budzetu federalnego i krajowego). Do dochodow wtasnych gmin w Niem-
czech zalicza si¢ przede wszystkim: wptywy z podatkdw, z optat administracyjnych,
optat za uzytkowanie, optat adiacenckich, wpltywy z obrotu nieruchomos$ciami
gminnymi, dywidendy z udzialu w spoétkach, odsetki od udzielanych pozyczek. Do-
chody z tytutu podatkow, zgodnie z Konstytucjg RFN, gminy otrzymujg z podatkow
whasnych (gminnych) oraz udziatéw w podatkach federalnych i krajowych. Rozdziat
wpltywow podatkowych migdzy federacje, kraje i gminy jest czeScig systemu wy-
roéwnania finansowego. Zadaniem systemu wyréwnawczego jest zapewnienie dosta-
tecznej efektywnos$ci dziatania krajow i gmin oraz realizacja wyrazonej w art. 106
ust. 3 Konstytucji RFN zasady jednolitosci warunkdéw zycia na terenie catej federa-
cji. Na podstawie art. 106 ust. 6 Konstytucji gminom i zwigzkom gmin (powiatom)
zostaty przydzielone dochody z podatkow rzeczowych oraz dochody z lokalnych
podatkow konsumpcyjnych i od wydatkow (luksusu). Do kategorii podatkdéw rze-
czowych zalicza si¢ podatek gruntowy oraz podatek od dziatalno$ci gospodarcze;.
Zarowno w Niemczech, jak i w Polsce istotnym zrédlem dochodow wilasnych sa
podatki gruntowe (w ustawodawstwie niemieckim), czyli podatek od nieruchomo-
$ci, rolny i le§ny. W obydwu krajach samorzady pobieraja takze podatek od dziatal-
nos$ci gospodarczej. W strukturze niemieckiego systemu lokalnych dochodow podat-
kowych znajduja si¢ takze: wpltywy z miejscowych podatkow konsumpceyjnych oraz
od dokonanych wydatkéw (od luksusu). Opodatkowaniu podatkiem od wydatkéw
podlegaja wydatki na nabycie zuzywalnych dobr konsumpcyjnych, a takze naktady
na $wiadczenia polegajace na utrzymaniu dobr okreslonego rodzaju (np. podatek od
posiadania drugiego mieszkania) [Birk 2009, s. 89].

Istotne znaczenie w strukturze dochodow obydwu krajéw maja takze wptywy
przekazywane w formie transferow z budzetu panstwa, pochodzace z podatku
dochodowego. Na podstawie art. 106 ust. 3 Konstytucji RFN przyshuguja udziaty
w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, w tym od wynagrodzen oraz od docho-
dow kapitatowych. Udziat gminy w podatku dochodowym jest okreslony w ustawie
federalnej. Zgodnie z postanowieniami art. 1 ustawy o reformie finanséw gminnych
(Gesetz zur Neuordnung der Gemeindefinanzen) gminy otrzymuja 15% wpltywow
z tytulu podatku dochodowego od 0sob fizycznych, w tym z opodatkowania wyna-
grodzen, i 12% z opodatkowania dochodéw kapitatowych.

W strukturze dochodéw samorzadowych obydwu krajow subwencje i dotacje
stanowig istotne zrodto finansowania. Gminy niemieckie korzystaja z tzw. przydzia-
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tow finansowych, tj. dotacji (subwencji) pochodzacych z budzetu federalnego i bud-
zetow krajowych. Generalnie dotacje sg dzielone na ogdlne i celowe. Dotacje celo-
we s3 przyznawane gminom na realizacje Scisle okreslonych zadan, gminy nie moga
decydowac o ich przeznaczeniu. Dotacje ogdlne maja za zadanie wyrdéwnywanie
poziomu dochodow w poszczegdlnych gminach i majg przeznaczenie ogolne. Ich
celem jest wzmocnienie gminy w realizacji zadan wobec niewystarczajacych przy-
chodéw podatkowych oraz zniwelowanie réznic w potencjale dochodowym po-
szczegolnych gmin, sg przyznawane stosownie do potrzeb finansowych danej gminy
[Stasikowski 2005, s. 171].

Wptywy z dochodow budzetowych gmin, zard6wno w Niemczech, jak i w Polsce,
czgsto nie sg wystarczajaco wydajne, aby zapewni¢ finansowanie zadan powierzo-
nych tym jednostkom. Ograniczona samodzielno$¢ dochodowa gmin determinuje
koniecznos$¢ pozyskiwania zwrotnych zrodet finansowania. Zarzadzanie dlugiem
komunalnym w Niemczech jest kompleksowo uregulowane przez przepisy federal-
ne oraz uregulowania krajow zwigzkowych. Uzasadnieniem do zaciggania zobowig-
zan przez gminy w Niemczech jest wspieranie i pobudzanie dynamiki procesow in-
westycyjnych. Ustawodawstwo niemieckie dopuszcza wykorzystywanie przez
gminy zewnetrznych, zwrotnych zrédet finansowania w celu realizacji przedsie-
wzig¢ inwestycyjnych. Uregulowania prawne wykluczajg mozliwo$¢ zaciggania zo-
bowigzan stuzacych finansowaniu wydatkow biezacych gmin [Owsiak (red.) 2011].
Samorzad terytorialny w Polsce w zakresie pozyskiwania zwrotnych zrédet finanso-
wania jest zwigzany Ustawg z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych.
Zgodnie z art. 242 ustawy gminy nie moga zaciggac kredytéw i1 pozyczek na sfinan-
sowanie wydatkdéw biezacych.

4. Gospodarka finansowa gmin w Niemczech i Polsce —
wybrane aspekty

Wysoko$¢ posiadanych dochodéw warunkuje skale i zakres zadan realizowanych
przez sektor lokalny. Miarg zaangazowania samorzadow lokalnych w realizacje za-
dan publicznych jest udzial dochodow i1 wydatkéw samorzadowych w relacji do
PKB. Udziat dochodow i wydatkow sektora publicznego w PKB w Polsce i w Niem-
czech wzrastal, jednak w polskich samorzadach byl niemal dwukrotnie wyzszy niz
w Niemczech (przekraczal rowniez $redni poziom w Unii Europejskiej) (tabela 2).
Wynika to przede wszystkim z nizszego poziomu wyposazenia infrastrukturalnego
1 zwigzanych z tym wyzszych potrzeb inwestycyjnych. W ostatnich latach w krajach
UE mozna zauwazy¢ spadek lokalnych inwestycji publicznych (od 7,2% w 2010
roku do 8,6% w roku 2013). Mimo to sektor lokalny nadal byl motorem inwestycji
publicznych, byt odpowiedzialny za 66,5% bezposrednich inwestycji dokonywa-
nych przez caty sektor publiczny w 2011 roku. Poziom wydatkow inwestycyjnych
w Polsce byl nizszy niz w RFN, $rodki przeznaczone przez polski sektor samorzado-
wy stanowily w 2013 roku okoto 50% inwestycji sektora publicznego — niemiecki
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sektor lokalny przeznaczyt na inwestycje w tym czasie srodki stanowigce okoto 65%
wartosci inwestycji publicznych. Natomiast udziat srodkow przeznaczonych na in-
westycje w wydatkach ogotem byt ponad dwukrotnie wyzszy w budzetach polskich
gmin, wynosit w 2011 roku okoto 20% wydatkow ogolem, przy czym w kolejnych
latach wykazywat tendencje spadkowa.

Tabela 2. Dochody i wydatki sektora samorzadowego w relacji do PKB w Niemczech i Polsce (w %)

Dochody Wydatki
Kraj
2004 2008 2011 2013 2004 2008 2011 2013
Niemcy 7,0 7,5 7.8 7,9 7,1 7,2 7,7 7,8
Polska 12,9 14,0 13,8 13,0 12,9 14,1 14,0 13,1
UE (28) 11,1 11,3 11,7 11,6 11,4 11,5 11,9 11,6

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Eurostatu.

Sytuacja finansowa samorzgdow lokalnych, zaro6wno w Niemczech, jak i w Pol-
sce, pozostaje trudna. Po zmniejszeniu deficytu budzetowego gmin niemieckich w
2011 roku (po rekordowo wysokim deficycie, ktory wystapit w 2010 roku i wyniost
ok. 6,8 mld euro), w latach 2012-2013 odnotowano nadwyzke budzetowa, jednak w
2014 roku wystapil ujemny wynik — suma gminnych deficytéw wyniosta 0,65 mld
euro. W gorszej sytuacji pozostawaty gminy polskie, ktore w catym okresie odnoto-
waty ujemny wynik finansowy. W obydwu krajach relacja dtugu publicznego do
PKB byta nizsza od $redniej relacji w Unii, ktora wynosita w 2013 roku 85,3%. Dlug
publiczny sektora niemieckiego wyniost w 2013 roku w relacji do PKB 76,9%, w
Polsce zadluzenie sektora publicznego bylo jeszcze nizsze — 56,6% w relacji do PKB
[http://ec.europa.cu/eurostat]. Udzial sektora samorzadowego w tworzeniu dhugu
publicznego byl niewielki i pozostawat w obydwu krajach na zblizonym poziomie
(tabela 3).

Tabela 3. Dochody i wynik budzetu sektora lokalnego w Niemczech i Polsce (w %)

Niemcy Polska
Wyszczegdlnienie

2011 | 2012 | 2013 | 2011 | 2012 | 2013
Wynik budzetu w relacji do PKB -0,01| 0,1 0,08 | 0,76 | -0,28 | —0,17
Dtug sektora samorzadowego w relacji
do panstwowego dtugu publicznego 6,3 6,2 6,5 7,5 7,6 7,4
Dochody podatkowe w relacji do dochodéw ogotem | 41,7 | 41,1 | 40,6 | 36,6 | 37,4 | 38,4
Dochody podatkowe w relacji do PKB 29 3,0 3,0 3,9 4,1 4,1

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie bazy danych OECD (http:// stats.oecd.org/Index.aspx?Da-
taSetCode=REV), danych Rocznika Statystycznego RFN (https://www.destatis.de/DE/Publi-
kationen/StatistischesJahrbuch/FinanzenSteuern.pdf? blob=publicationFile), danych GUS,
Bank Danych Lokalnych (http://www.stat.gov.pl).
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W obydwu krajach wyr6zni¢ mozna zblizone zrédta dochodéow budzetowych,
jednak struktura dochodéw wykazuje roznice. Wsrod dochodoéw istotne znaczenie w
obydwu krajach maja subwencje i dotacje, jednak w Polsce udziat tej kategorii do-
chodow byl wyzszy niz w gminach niemieckich i wynosit w latach 2011-2013 blisko
60%, przy $redniej dla Unii —44,1%. W budzetach samorzadow niemieckich podsta-
wowym zrédtem dochodéw pozostawaty dochody witasne, ich udziat w dochodach
ogo6lem na tle pozostatych europejskich panstw byt wysoki (powyzej 60%). Gminy
niemieckie dysponowalty réwniez wyzszymi dochodami podatkowymi, natomiast
dotacje i subwencje stanowity okoto 1/3 dochodow samorzgddéw lokalnych.

Tabela 4. Struktura wydatkow lokalnych wedtug obszarow dziatalnosci w Niemczech i Polsce
w 2009 1. (W %)

Kraj Edukacja Op.l cka Usl.ug1 Zdrowie Sprawy Inne*
socjalna publiczne gospodarcze

Niemcy 16,8 32,8 16,0 1,6 11,3 21,5

Polska 26,6 11,5 9,2 16,0 16,1 20,5

* Gospodarka mieszkaniowa i komunalna, porzadek i bezpieczenstwo publiczne, rekreacja i kul-
tura, ochrona srodowiska.

Zrodto: [Dexia-CEM 2011/2012, s. 7].

Analiza glownych obszarow samorzadowych wydatkow publicznych wskazuje
na réznice w kierunkach wydatkowania $rodkow lokalnych w Niemczech i w Pol-
sce. Polskie samorzady najwigcej srodkow wydawaty na edukacje, jest to rowniez
gtowny kierunek wydatkow w przecigtnej gminie europejskiej (okoto 20% wydat-
kéw publicznych). Glownym kierunkiem niemieckich wydatkow lokalnych byta
opieka spoteczna, drugi co do wielkosci wydatek w budzetach lokalnych w Unii
(19%). Istotne roznice zaobserwowaé mozna takze w zakresie wydatkéw na ochrone
zdrowia (tabela 4).

5. Zakonczenie

Republika Federalna Niemiec jest panstwem federacyjnym o duzym stopniu samo-
dzielnosci poszczegolnych krajow wchodzacych w sktad panstwa. Sposob zorgani-
zowania wladz samorzadowych, a takze podzial kompetencji migdzy nimi sg bardzo
zroznicowane w poszczegolnych landach. Federacyjny ustrdj determinuje bardziej
ztozong strukture organizacji samorzadu terytorialnego niz w panstwie unitarnym,
jakim jest Polska.

W obydwu krajach gminy zostaly uznane przez konstytucje za podstawowa JST.
Gmina ma zagwarantowang osobowo$¢ prawna, samodzielnos$¢ funkcjonalng, orga-
nizacyjng i finansowg. Samorzgdom gminnym obydwu panstw powierzono zasadni-
cza czgs¢ lokalnych spraw publicznych oraz zapewniono konstytucyjnie zrodla fi-



Dziatalno$¢ gminy w Niemczech i Polsce — uwarunkowania prawne... 403

nansowania swojej dzialalno$ci. Gminy maja zblizone zrodta dochodow
budzetowych, jednak wystepuja réznice w strukturze finansowania samorzadow, w
tym m.in. w zakresie udziatlu w podatkach panstwowych. W strukturze dochodow
samorzadow niemieckich podstawowym ich zrédtem sg dochody wtasne, polskich
— dotacje i subwencje. Zakres samodzielnosci finansowej gmin, zarowno w Niem-
czech, jak i w Polsce, jest ograniczony. Pomimo ze dochody z podatkow maja istotne
znaczenie w dochodach gmin (szczeg6lnie niemieckich), mozliwos$ci wptywania
przez gminy na elementy techniki podatkowej sa niewielkie. Gminy niemieckie
majg prawo do uchwalania ,,matych” podatkéw (podatek od wydatkéw oraz od kon-
sumpcji), majg one jednak niewielka wydajnos¢ fiskalng. W polskim systemie praw-
nym nie przewidziano mozliwo$ci samoistnego wprowadzania podatkéow i optat
przez gminy.

Analiza glownych obszarow samorzadowych wydatkéw publicznych wykazata
r6znice w kierunkach wydatkowania $rodkéw lokalnych w Niemczech i w Polsce.
Polskie samorzady najwigcej srodkéw wydawaty na edukacje, natomiast gtdéwnym
kierunkiem niemieckich wydatkéw lokalnych byta opieka spoteczna. Mimo zauwa-
zalnego w krajach UE spadku lokalnych inwestycji publicznych sektor lokalny po-
zostaje motorem inwestycji publicznych, jest odpowiedzialny za ponad polowe in-
westycji dokonywanych przez caty sektor publiczny.

Sytuacja finansowa samorzaddw lokalnych, zarowno w Niemczech, jak i w Pol-
sce, pozostaje trudna. W analizowanym okresie w budzetach gmin obydwu krajow
przewazaty deficyty. Udziat sektora samorzadowego w tworzeniu dlugu publicznego
pozostawal rowniez na zblizonym poziomie. Szczegdlnie problematyczne jest po-
wierzanie gminom do realizacji dodatkowych zadan (m.in. obowiazkéw socjalnych
gminom niemieckim, zadan zwigzanych z o§wiatg oraz pomoca spoteczng — gmi-
nom polskim), bez jednoczesnego zapewnienia srodkow na ich realizacje, co rodzi
negatywne dla budzetow samorzadowych skutki. Od kilku lat samorzady obydwu
panstw podkreslaja, ze dokonywane aktualizacje przepisOw prawa prowadza do ta-
mania zasady adekwatnos$ci, mimo ze zarowno polska, jak i niemiecka konstytucja
zakazuje wladzom federalnym przekazywania samorzadom lokalnym dodatkowych
zadan bez rownoczesnego zapewnienia dochodoéw na ich realizacje.
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