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Przejawy wtadztwa finansowego na szczeblu samorzadowym
— wybrane zagadnienia

Signs of the financial control on the local government rung
— chosen issues

Streszczenie

Opracowanie zostanie poswiecone wskazaniu wybranych przejawéw
tzw. wladztwa finansowego jednostek samorzadu terytorialnego. Podjeta
problematyka jest niezwykle istotna w kontekscie decentralizacji wladzy
publicznej i przekazaniu do wykonania szczeblowi samorzadowemu
znacznej liczby zadan publicznych. Ich realizacja bowiem, determinowana
jest konieczno$cig ustawowego okreslenia pewnych uprawnien wladczych
o charakterze finansowym, ktére czynig mozliwe zrealizowanie zadan
przez gminy, powiaty i samorzady wojewodztw.

Podstawe do przeprowadzenia rozwazan w tym zakresie stanowi¢ beda
przede wszystkim obowiazujace regulacje prawne oraz wybrane pozycje
literatury przedmiotu. Dodatkowo wykorzystane zostang takze orzeczenia
sagdowe te, ktdrych problematyka zwigzana jest z przedmiotowym
zagadnieniem. Wartoscia dodang bedzie réwniez odniesienie si¢ do
praktycznych aspektow dziatalnosci organéw samorzadowych, w ramach
analizy uchwal podejmowanych przez gminy. Artykul, ze wzgledu
na wymogi techniczne, traktowa¢ nalezy jedynie jako opracowanie
fragmentaryczne, odnoszace si¢ jak wskazano w tytule, wylacznie do
wykazania istnienia pewnych, wybranych przejawéw wladztwa jednostek
samorzadu terytorialnego.
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Abstract

The study will show chosen signs of the so-called financial control of local
government units. Taken issues are unusually essential in the context of
the decentralization of the official authority and handing over to do for
local government rung of the significant number of public tasks. Their
realization is determined with need for statutory determining sure
lordly entitlements about financial character which possible carrying out
tasks by communes, districts and local government bodies of provinces
are making.

In this respect above all positions applying to regulations and chosen
of the literature on the subject will constitute the ground for conducting
deliberations. Additionally also court decisions will be used hey, you, of
which issues are connected with the issue in question. Also referring to
practical aspects will be a value added activities of the local authorities,
as part of analysis of resolutions taken by communes. On account
of technical requirements, to treat the article he belongs only as the
fragmentary, referring study how they indicated in the title, exclusively
for demonstrating the existence of certain, chosen signs of the control of
local government units.

Keywords: financial power, local government, public finances

1. Istota i znaczenie wtadztwa finansowego panstwa

Odnoszac si¢ do zawartego w temacie opracowania, wladztwa
finansowego jednostek samorzadu terytorialnego (dalej nazywanych
takze j.s.t. lub jednostkami samorzadowymi) i dazac do wykazania
wybranych jego przejawow, w pierwszej kolejnosci uzasadnione jest
odniesienie si¢ do genezy tego pojecia’. W latach 90-tych, bylo ono

! Pojecie wladztwa finansowego wywodzi¢ nalezy z doktryny francuskiej (pouvoirfinancier), ktore
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przypisywane panstwu?, ktore mialo wylaczne prawo interwencji poprzez
dzialania wladzy panstwowej w kwestii rownowagi finanséw publicznych
i przemieszczania zasobéw publicznych’. Panstwo bowiem, dysponowato
(i dysponuje) przymusem w zakresie zapewnienia sobie dochodoéw,
nie podlegajac jednocze$nie przymusowi w zakresie wykonywania
wydatkow*. Wladztwo finansowe przyznane panstwu’, nalezalo i nalezy
traktowac zatem, jako jego domene i niezbywalne uprawnienie®
Postawienie takiej tezy nie powinno wzbudza¢ powazniejszych
watpliwosci z uwagi na role panstwa bedacego wylacznym suwerenem’
i decydentem w stosunku do reprezentujacych go organéw wladzy
publicznej oraz obywateli. W ramach przystugujacego panstwu wladztwa
finansowego wskaza¢ mozna wrecz na ksztaltowanie si¢ stosunku
prawnego zachodzacego pomigdzy panstwem - reprezentowanym
zaréwno przez organy wladzy rzadowej, jak i samorzadowej tworzacych
obok innych® takze regulacje finansowe, a obywatelem stosujacym te

w Polsce zastegpowalo wezsze pojecie tzw. jurysdykeji podatkowej (taxpower). Zob. na ten temat
m.in. P. M. Gaudement, Finanse publiczne, Warszawa 1990, s.31;T.D¢bowska-Romanowska,
Ogélna charakterystyka finanséw publicznych i prawa finansowego, [w:] Prawo finansowe, (red.)
W. Wéjtowicz, Warszawa 1996, s.31.

* K. Sawicka, Finanse samorzqdu terytorialnego — podstawy wyodrebnienia, struktura, http://www.
repozytorium.uni.wroc.pl/Content/42891/18_Krystyna_Sawicka.pdf, s.289.

> Na podst. E. Ruskowski, Finanse publiczne a finanse prywatne, [w:] Finanse i prawo
finansowe, Wydanie III z aneksem, (red.) C. Kosikowski, E. Ruskowski, Warszawa KiK 1994,
s.5 oraz P. M. Gaudemet, op.cit., Warszawa 1990, s.31.

* E. Ruskowski, op.cit., s.5.

> Na temat tresci wladztwa finansowego przystugujacego panstwu zob. szerzej T. Debowska —
Romanowska, Prawo finansowe. Czg$¢ konstytucyjna wraz z czgscig 0gélng, Warszawa 2010, s.29-54.
¢ Problematyka dotyczaca zaréwno wiladztwa finansowego panstwa i legitymacji konstytucyjnej
odpowiednich organéw panstwa w tym zakresie, zasady prowadzenia gospodarki finansowej,
jak réwniez ochrona interesu prawnego jednostki przed nadmiernym i niekontrolowanym
fiskalizmem panstwa - sa istotnymi materiami z punktu widzenia ogélnych zagadnien
ustrojowych w konstytucji. Z. R. Mojak, Konstytucyjna regulacja ustroju finanséw publicznych
a pozycja ustrojowa parlamentu i rzgdu w zakresie gospodarki finansowej parnstwa, Studia Iuridica
Lublinensia 1, 2003, s.51.

7 Na ten temat zob. szerzej m.in. T. Dgbowska — Romanowska, op.cit., s.29 in. oraz W. Laczkowski,
Suwerenno$¢ prawodawcy parnstwowego w sprawach finansowych, [w:] Nauka prawa finansowego
po I dekadzie XXI wieku. Ksigga pamigtkowa dedykowana Profesorowi Apoloniuszowi Kosteckiemu,
Krakow 2012, s.2291 n.

8 Panstwoaletakzej.s.t.tworzaakty prawne dotyczace m.in. kwestiizwigzanych z funkcjonowaniem
administracji tak rzadowej, jak i samorzadowej, ich obowigzkami i uprawnieniami.
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regulacje. Ten stosunek prawny tworzy zasadniczy i podstawowy zwigzek
finansowy obywatela z panistwem?’, a obecnie takze z j.s.t.

Analizowany zwigzek panstwa z obywatelem, potwierdza przypisanie
panstwu trzech rodzajéw uprawnien, ktére (z wyjatkiem jednego)'
majg zastosowanie per analogiam takze do szczebla samorzadowego.
Pierwsze, nalezy wigza¢ z prawem do ustanawiania i gromadzenia
dochodéw publicznych'', a takze wplywu na ich wysokos¢?. To od
strategii dzialania przyjetej przez Rzad zalezne bedzie wskazanie zasad,
terminéw i wysokosci srodkéow pienieznych niezbednych do realizacji
zadan publicznych priorytetowych w ocenie organéw panstwa. Panstwo
decydujac si¢ na przyjecie w tym zakresie okreslonych rozwigzan
prawnych de facto wplywa na realizacj¢ swojej strategii i w zaleznos$ci od
potrzeb wprowadzane unormowania prawne ksztaltuja zaréwno polityke
krajowas, jak i zewnetrzng panstwa.

W przypadku kwestii finansowych, panstwo poprzez wprowadzanie
w szczegOlnosci przepisow prawa podatkowego wplywa na podejmowanie
i prowadzenie dzialalnosci gospodarczej przez obywateli; wystepujac
w roli panstwa opiekunczego poprzez przekazanie srodkow finansowych
dla rodzin wielodzietnych ma na celu przeciwdziatanie ,starzenia
sie spoleczenstwa’; a zmodyfikowanie systemu emerytalnego ma
spowodowa¢ zatrzymanie obywateli przed wyjazdami za granice,
podobnie jak podwyzszenie placy minimalne;j.

Przy tym, co istotne z punktu widzenia prowadzonych rozwazan
odnoszacych si¢ do j.s.t., ogromna rola w realizacji tych celow przypada
wlasnie samorzadowi terytorialnemu. To bowiem od sprawnosci
i efektywnosci dzialania wladz lokalnych zaleze¢ bedzie stworzenie

° Przynaleznoé¢ obywateli do Rzeczypospolitej, a w zwigzku z tym koniecznos$¢ przestrzegania
obowigzujacego prawa nalezy wywodzi¢ z Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (dalej Konstytucja
RP lub Ustawa zasadnicza), ustawa z dnia 2 kwietnia 1997r., Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.

10°Z wylaczeniem uprawnienia do emitowania $rodkéw pienieznych, o czym w dalszej
czesci opracowania.

" Panstwo poprzez uchwalanie corocznej ustawy budzetowej posiada gwarancje na uzyskanie
okreslonych wpltywéw budzetowych.

2 Poprzez zmiane np. stawek podatkowych wplywa na realng wysoko$¢ oczekiwanych
dochodéw podatkowych..
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odpowiednich warunkéw dla prowadzenia dzialalnosci gospodarczej
obywateli; przekazywania $rodkéw finansowych w ramach Programu
500+; czy tez zapewnienia miejsc pracy na danym terenie.

Drugie uprawnienie panstwa wynikajace z jego wladztwa finansowego,
nalezy wigza¢ z wydatkowaniem $rodkéw finansowych celem spelniania
funkcji publicznych. W tym zakresie nalezy przyjaé, ze panstwo ma
tak rozdysponowywac pozyskane $rodki finansowe aby zabezpieczy¢
przede wszystkim jego funkcjonowanie zaréwno w sferze wewnetrznej,
jak i zewnetrznej. Sfera wewnetrzna dotyczy¢ powinna realizacji
zadan publicznych bedac odpowiedzig na zasadg, ze $rodki finansowe
pozyskane od obywateli w ramach zréznicowanych ciezaréw i wiadczen
publicznych® winny wréci¢ do nich w postaci zaspokojenia interesu
publicznego (Stahl, 2007, p.95) %, tak ogdlnego, jaki lokalnego.

Podczas gdy w sferze zewnetrznej, to wydatkowanie zgromadzonych
dochodéw (przychoddw) zapewniajace funkcjonowanie organéow wiladzy
publicznej polegajace chocby na zapewnieniu niezbednych s$rodkéw
finansowych na reprezentacje panstwa za granica czy tez niezbedne wplaty
do budzetu Unii Europejskiej oraz finansowanie zadan okreslonych
w odrebnych ustawach i umowach miedzynarodowych, co wynika z tresci
art.112 ust.1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009r. o finansach publicznych®.

W tym zakresie rowniez niebagatelne znaczenie ma dzialaniej.s.t., ktore
muszg dziala¢ w celu wykonywania powierzonych im zadan publicznych
na danym terenie w oparciu o przystugujace im s$rodki finansowe
zastrzezone przepisami prawa w Ustawie zasadniczej oraz ustawie z dnia
13 listopada 2003r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego',
Przy tym, moga one takze finansowa¢ realizacje niektorych zadan ze
srodkow pochodzenia zagranicznego, na podstawie art. 3 ust.3 pkt. 1i2
wzw. z art. 44 u. o d.j.s.t.

3 Za 84 Konstytucji RP.

' Na ten temat zob. M. Stahl, Cele publiczne i zadania publiczne,[w:] Koncepcja systemu prawa
administracyjnego, (red) . Zimmermann, Warszawa 2007, 5.95.

1 Jt. Dz. U. 2 2019r., poz.869, ,dalej jako” u. o f.p.

16 J.t. Dz. U. 2 20171, poz.1453 ze zm., ,dalej jako” u. o d.j.s.t.
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Przestrzegajac  przyjetego katalogu uprawnien wynikajacych
z wladztwa finansowego panstwa, nalezy wspomnie¢ takze o wytacznym
prawie panstwa do ustanawiania i emitowania pienigdza panstwowego
jako obowigzujacego srodka platniczego za posrednictwem Narodowego
Banku Polskiego (dalej NBP)". Dzigki regulacjom konstytucyjnym
wynikajacym z art. 227 Konstytucji RP oraz art. 4 ustawy z 29 sierpnia
1997r. o Narodowym Banku Polskim', NBP zostal konstytucyjnie
uznanym centralnym bankiem panstwa, na rzecz ktérego zastrzezono
wylaczne prawo emisji pienigdza oraz ustalania i realizowania polityki
pienieznej. Dzieki przyjetej regulacji, wylacznie panstwo w ramach
przystugujacego mu wladztwa, zostato wyposazone w prawo ksztattowania
systemu pienieznego Polski, ktorego nie posiada zaden inny podmiot.

Cho¢ ten rodzaj wladztwa nie dotyczy j.s.t., to jednak ma wplyw
na wyzej wskazane rodzaje wladztw przystugujacych przeciez
jednostkom samorzadowym. Jednostki samorzadu terytorialnego
prowadzac samodzielnie gospodarke finansowa w oparciu o swoje
budzety” dysponujg banknotami i monetami wyemitowanymi przez
NBP. Nie posiadajac tzw. uprawnien emisyjnych moga jednak, co ma
miejsce w szczegdlnosci w miejscowosciach o walorach turystycznych,
emitowac ,wlasng walute”, ktéra ma charakter wylacznie pamigtkowy czy
tez kolekcjonerski (turystyczny)™.

2. Tzw. samorzadowe wtadztwo finansowe

Przechodzac do wlasciwej problematyki opracowania, dotyczacej
wykazania pewnych przejawéow wladztwa finansowego j.s.t.,
w zwigzku z przeprowadzonymi juz wyzej rozwazaniami nalezy
postawi¢ niepodwazalng teze, ze to na rzecz panstwa zostalo zastrzezone

17 Na ten temat zob. szerzej m.in. E. Juchniewicz, Zrédla prawa w zakresie systemu pienigznego,
[w:] Podstawy finanséw i prawa finansowego, (red.) A. Drwitto, Wolters Kluwer 2018, 5.275 — 280.
18 1.t. Dz. U. 2 2017r., poz.1373 ze zm.

¥ Zgodnie z art.51 z dnia 8 marca 1990r. o samorzadzie gminnym, j.t. Dz. U. z 2019r., poz.506;
art.51 ust.1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998r. o samorzadzie powiatowym, j.t. Dz. U.z 2019r., poz.511
oraz art.61 ustawy z dnia 5 czerwca 1998r. o samorzadzie wojewddztwa, j.t. Dz. U. z 2019r,,
poz.512, zwane dalej takze ustawami samorzadowymi.

» Na ten temat zob. szerzej: http://www.gwcoin.com/pl/.
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tytulowe wiladztwo finansowe, ktdre przejawia si¢ wiasciwie niczym
nieograniczconym prawem wprowadzania regulacji finansowych
oddzialywujacych na wszystkich obywateli. Jednakze w tym zakresie,
poprzez wprowadzenie wspomnianej wczesniej decentralizacji wladzy
publicznej, panstwo dzieli si¢ zadaniami publicznymi z samorzadem
terytorialnym, a co za tym idzie powinno takze przekazac¢ czgs¢ swoich
uprawnien wladczych na rzecz j.s.t. 2.

Dokonujac analizy obowigzujacych regulacji prawnych w tym
zakresie, nie mozna mie¢ watpliwosci, iz taki podzial uprawnien
nastapil, cho¢ jedynie w ograniczonym (pewnym) zakresie.
Chcgc dokona¢ logicznego uporzadkowania przejawdéw wladztwa
finansowego na szczeblu samorzagdowym, warto wskazaé¢ na trzy
obszary, ktére mozna poddac analizie.

Pierwszy z nich, powigza¢ nalezy ze wskazaniem tych unormowan
prawnych, ktére stoja na strazy gromadzenia $rodkéw finansowych
przez j.s.t. Drugi, dotyczy okreSlenia zasad legalnego i efektywnego
wydatkowania $rodkéw publicznych®. Trzeci zas, odnosi¢ nalezy do
wskazania legalnych sposobdw oraz mozliwo$ci ustawowego dochodzenia
srodkéw finansowych przyznanych szczeblowi samorzadowemu.

2. 1. Ustawowe zasady gromadzenia $rodkow pienigznych przez j.s.t.

W ramach pierwszego obszaru, nalezy wzia¢ pod uwage te unormowania
prawne, ktére gwarantuja coroczne pozyskiwanie sSrodkéw finansowych
przez j.s.t. W tym obszarze niezwykle istotne jest okreslenie uprawnien
zastrzezonych na rzecz organdéw stanowigcych i wykonawczych
odnosnie rocznego oraz wieloletniego projektowania, uchwalania,
wykonywania odpowiednio uchwaly budzetowej oraz wieloletniej
prognozy finansowej j.s.t.

! Na ten temat por. takze tre§¢ uzasadnienia wyroku SN z dnia 8 lutego 1996, III ARW 64/95,
sWspolnota” 1996, nr 43, 5.26, a takze wyrok NSA z dnia 6 grudnia 2000, 2038/99, ,,Finanse
Komunalne” 2001, nr 3, s.76.

2 Utozsamiane przez literature przedmiotu z powierzeniem funkgji alokacyjnej i redystrybucyjnej
jednostkom samorzadu terytorialnego. Tak L. Patrzalek, Wyzwania dla finanséw jednostek
samorzqdu terytorialnego w Polsce po 2020 r., ,Samorzad Terytorialny” 2019, nr 3 (339), s.5.
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Za podstawe prawng do gromadzenia $rodkéw finansowych
przez poszczegoélne gminy, powiaty i samorzady wojewddztw uznacd
nalezy Konstytucje RP. To wlasnie jej postanowienia tworza bowiem,
niezaprzeczalng podstawe dla zdecentralizowanego dziatania na szczeblu
samorzagdowym?. Ustawa zasadnicza przesadza koniecznos¢ partycypacji
jednostek samorzadu terytorialnego we wtadzy publicznej poprzez
realizacje istotnej czesci jej zadan publicznych, ktére Konstytucja RP dzieli
na zadania wlasne i zlecone?. Skutkiem tej regulacji, jest skatalogowanie
rodzajow zrédel pozyskiwania dochoddéw przez j.s.t w postaci: wlasnych
oraz subwencji ogoélnych i dotacji celowych, skonkretyzowanych w ramach
regulacji wspomnianej juz u. o d.j.s.t.

Powotane unormowania nalezy traktowa¢ jako nastepstwo regulacji
prawnych wynikajacych z Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego
(dalej EKSL lub Karta), ktéra wskazuje na konieczno$¢ przyznania
spolecznosciom lokalnym wystarczajacej ilosci $rodkow finansowych,
ktorymi beda mogly dysponowaé¢ samodzielnie”. Wskazanie tej
samodzielnosci w pozyskiwaniu $rodkéw finansowych jest doskonalym
potwierdzeniem na pewne wladztwo finansowe j.s.t.

» Wynika bezpoérednio z tresci powolanego juz wyzej art. 15 ust.1, w mysl ktérego ,,Ustrdj
terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacje wladzy publicznej”

* Na te rodzaje zadan publicznych wskazuje Konstytucja RP w art. 166 ust.l i ust.2 z tym,
ze warto zauwazy¢, iz w tej grupie zadan nalezy wyrdzni¢ na podstawie art. 216 ust.2 pkt 3
ustawy o finansach publicznych, tzw. zadania powierzone, realizowane w drodze zawartych
miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego uméw lub porozumien. Tak m.in.: T. Debowska -
Romanowska, System prawny finansow lokalnych, [w:] Samorzqd terytorialny. Zagadnienia prawne
i administracyjne, (red.) A. Piekara, Z. Niewiadomski, Warszawa 1998, s.412 i n. oraz A. Borodo,
Samorzgd terytorialny. System prawnofinansowy, wyd. II, Warszawa 2000, s.159 i n.

5 Swiadcza o tym unormowania wynikajace z art.9, sporzadzonej w Strasburgu w dniu 15
pazdziernika 1985 roku, ratyfikowanej przez Polske w 1994r., Dz. U. z 1994r. Nr 124, poz. 607 ze
sprost. Na ten temat zob. szerzej W. Miemiec, Europejska Karta Samorzgdu Lokalnego jako zespot
gwarancji zabezpieczajgcych samodzielnos¢ finansowg gmin — wybrane zagadnienia teoretyczno
- prawne, ,Samorzad Terytorialny” 1997, nr 10, s.56 — 70 oraz W. Miemiec, Prawne gwarancje
samodzielnosci finansowej gminy w zakresie dochodéw publicznoprawnych, Wroctaw 2005, 5.68 - 69.
Na ten temat por. takze R. Dowgier, Zakres wladztwa podatkowego gmin w prawie Rzeczpospolitej
Polskiej w $wietle standardéow wynikajgcych z Europejskiej Karty Samorzgdu Lokalnego, (red.) M.
Ofiarska, [w:]Europejska Karta Samorzgdu Lokalnego a prawo samorzgdu terytorialnego, Wydzial
Prawa i Administracji Uniwersytetu Szczecir’lskiego, Szczecin 2015, 5.75-94.
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Nie jest ono pelne jak w przypadku panstwa, niemniej jednak stanowi
i przesadza autonomiczno$¢ funkcjonowania szczebla samorzadowego
z punktu widzenia pozyskiwania i dysponowania $rodkami finansowymi.
Przyjecie takiego rozwigzania prawnego stanowi szeroko opisywang
w literaturze przedmiotu proporcjonalnos¢*® albo zasade adekwatnosci
srodkéw finansowych do realizowanych zadan®, ktéra znajduje takze
potwierdzenie w regulacjach konstytucyjnych (art.168) oraz w art.9 ust.3
Karty, wskazujacej wprost na uprawnienie jednostek samorzadowych
(w Polsce gmin) do ustalania wysokosci podatkéw i optat lokalnych
w zakresie okreslonym w ustawie®.

Dzigki przyjetym rozwigzaniom prawnym, organ wykonawczy
przygotowujacy projekt wieloletniej prognozy finansowej, a na jej
podstawie projekt uchwaty budzetowej moze ustali¢ planowany poziom
wplywéw budzetowych nie tylko na dany rok budzetowy ale takze
kolejne trzy lata®. W tym zakresie bardzo istotne s3 te regulacje prawne,
ktore okreslaja terminy uzyskiwania informacji o wysokosci wptywow
z ustawowo okreslonych zZrédel. W przypadku dochodéw wtasnych

% Por. szerzej na ten temat B. Guziejewska, Subwencje i dotacje dla samorzgdu terytorialnego
w polityce finansowej patistwa, ,Gospodarka Narodowa” 2007, nr 4, s.72.

¥ E.Kornberger-Sokolowska, Realizacja zasady adekwatnosci w procesach decentralizacji finanséw
publicznych, ,Samorzad Terytorialny” 2001, nr 3, 5.3 — 14. Tak réwniez: Z. Gilowska, Finansowanie
samorzqdu terytorialnego wedlug ustawy o finansach publicznych oraz dochodach jednostek
samorzqdu terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 1999, nr 3, s.54 — 55. Cho¢ nalezy wskaza¢,
ze orzecznictwo TK nie jest konsekwentne w tym zakresie. W wielu orzeczeniach podkreslany
byl jego gwarancyjny charakter wyrok TK z 30 marca 1999, K 5/98, OTK ZU 1999, nr 3, poz.
37, wyrok TK z dnia 28 czerwca 2001, U 8/00, OTK ZU 2001, nr 5, poz. 123, wyrok TK z dnia 3
listopada 1998, K 12/98, OTK ZU 1998, nr 6, poz. 98, wyrok TK z dnia 24 marca 1998, K. 40/97,
OTK ZU 1998, nr 2, poz. 12. Przy tym nie brak jednak i takich wypowiedzi, w ktérych uznawano,
ze art. 167 ust.1 i 4 Konstytucji ma charakter deklaracji programowej. W sprawie z dnia 31 stycznia
2013, K 14/11 TK, https://www.infor.pl/akt-prawny/DZU.2013.027.0000193,wyrok-trybunalu-
konstytucyjnego-sygn-akt-k-1411.html odwolywal si¢ zaréwno do funkcji gwarancyjnej przed
nadmierng ingerencja ustawodawcy, jak réwniez podkreélal jej programowy charakter. K.
Piotrowska - Marczak, Zréznicowanie udziatu dochodow z podatkéw w budzecie paristwa i ich
wplyw na zmiany w PKB, [w:] Aktualne problemy funkcjonowania samorzgdu terytorialnego, (red.)
E. Ura, E. Feret, S. Pieprzny, RS Druk Rzeszéw 2017, 5.585- 591.

# Tu mozna odwola¢ si¢ takze do treSci art.167 ust.4 Ustawy zasadniczej, dotyczacego
konieczno$ci wprowadzenia zmian w zakresie finansowania j.s.t. w przypadku zmiany w zakresie
ich zadan i kompetencji.

¥ Szczegotowo kwestie te reguluje Rozdzial 2 u. o f.p., w szczegdlnosci art.227 ust.1 tejze ustawy.
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to przepisy odrebnych ustaw® wskazuja te terminy, podczas gdy
w przypadku subwencji ogdlnych i dotacji celowych (nazywanych dalej
takze dochodami transferowymi®), terminy te wynikaja z unormowan
u.od.j.s.t. oraz u. o f.p.”?

Bardzo istotng kwestiag wplywajacg na analizowany pierwszy obszar
zwigzany z pozyskiwaniem przez j.s.t. $rodkéow finansowych, jest
wyposazenie rad gmin (nie bedacych organem podatkowym wrozumieniu
ustawy z 29 sierpnia 1997r.Ordynacja podatkowa, dalej O.p.”’) w prawo
do ustalania wysokos$ci podatkéw i optat lokalnych, ktére maja decydujacy
wplyw na poziom podatkowych dochodéw wlasnych gminy, majacych
zagwarantowac realizacje zadan publicznych™.

Wskazane uprawnienie, wynikajace z art.9 ust.3 Karty oraz art.168
Konstytucji RP, $wiadczy o tym, ze ustawodawca dostrzegl konieczno$é
rozszerzenia czynnosci uchwalodawczych tego organu stanowigcego
w zakresie tzw. wladztwa podatkowego®, cho¢ w dos¢ ograniczonym
przepisami ustawy o podatkach i optatachlokalnych (dalejtakze u.op.io.l.)
zakresie. Zgodnie z art.5 ust.1 powotanej ustawy ,,Rada gminy, w drodze
uchwaly, okresla wysokos¢ stawek podatku od nieruchomosciipodatku od

% Mowa m.in. o: ustawie z dnia 12 stycznia 1991r. o podatkach i optatach lokalnych, j.t. Dz.
U. z 2019r., poz. 1170;ustawie z dnia 15 listopada 1984r. o podatku rolnym, j.t. Dz. U. z 2017r,,
poz.1892 ze zm.; ustawie z dnia 30 pazdziernika 2002r. o podatku le$nym, j.t. Dz. U. z 2019r.,
poz.888; ustawie z dnia 20 listopada 1998r. o zryczattowanym podatku dochodowym od niektorych
przychoddéw osiaganych przez osoby fizyczne, j.t. Dz. U. z 2019r., poz.43; ustawie z dnia 28 lipca
1983r. o podatku od spadkdéw i darowizn, j.t. Dz. U. z 2018r., poz. 644 ze zm.

3t Zob. m.in. T. Uryszek, Dochody transferowe jednostek samorzqdu terytorialnego a ich
samodzielnos¢ wydatkowa, ,Ekonomiczne Problemy Ustug” 2011, nr 76, 5.218 - 294.

32 Por. odpowiednio tre§¢ Rozdzialu 5 i 6 ustawy oraz Rozdziatu 7 w zw. z art.127 i 128 u. o f.p.

3 J.t. Dz. U. 2 2019r., poz. 900 ze zm.

3 J. Ciak, A. Gruszczynska, Uwarunkowania prawne funkcjonowania podatkéw i systeméw
podatkowych w krajach Unii Europejskiej — zarys zagadnienia, ,Prawo budzetowe Panstwa
i Samorzadu” 2019, 1 [7], s.45.

% Jak podniesiono juz wyzej jest to jeden z podstawowych rodzajow wiladztw przystugujacych,
co do zasady, panstwu gdy?z literatura przedmiotu wyrdznia takze wladztwo daninowe, wladztwo
walutowe jako oznaczenie pewnej wylacznosci panstwa w samodzielnym decydowaniu
o wlasnych finansach, daninach publicznych i walucie krajowej. C. Kosikowski, Problem granic
i form interwencjonizmu UE w dziedzinie waluty i finansoéw publicznych paristw czlonkowskich, [w:]
Przysztos¢ Unii Europejskiej w Swietle jej ustroju walutowego i finansowego, (red.) C. Kosikowski,
Bialystok 2013, 5.107 oraz C. Kosikowski, Finanse i prawo finansowe Unii Europejskiej, Wolters
Kluwer 2014, s.171.
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srodkéw transportowych, z tym, ze stawki nie moga przekroczy¢ rocznie
(...)" podobnie jak w przypadku oplat regulowanych tg ustawa: targowej;
miejscowej; uzdrowiskowej; reklamowej; od posiadania psow, w stosunku
do ktérych, okresla zasady ustalania i poboru oraz terminy platnosci
i wysoko$¢ stawek optat okreslonych w ustawie (a w przypadku optat,
za art.15 do 18 ww. ustawy, decyduje o ich ewentualnym wprowadzeniu).
Rada gminy moze takze wprowadza¢ inne ulgi i zwolnienia podatkowe
niz okreslone ustawa, zarzadzaé pobor tych podatkéw i optat lokalnych
w drodze inkasa, a nawet za art.98a ust.1 - 4 ustawy z dnia 21 sierpnia
1997r. o gospodarce nieruchomosciami, ustali¢ stawki podatkowe oplaty
adiacenckiej*. Rownie wazne uprawnienia podatkowe, organ stanowigcy
uzyskal w stosunku do regulacji podatku rolnego i lesnego, w stosunku
do ktérych takze moze podejmowac uchwaly, (w swietle odpowiednio
za art.13e i art.7 ust.3 ustawy o podatku rolnym i ustawy o podatku
lesnym), dotyczace wprowadzenia dodatkowych zwolnien podatkowych
oraz decydowac o sposobie ich poboru w drodze inkasa (za odpowiednio
art.6b oraz art.6 ust.8 ww. ustaw podatkowych).

W tym miejscu dazagc do udowodnienia pewnego wladztwa
podatkowego organéw gminy warto odnie$¢ sie takze do unormowan
wynikajacych ze wspomnianej juz O.p. Przewiduje ona bowiem,
na podstawie art.1§1 pkt 1, uprawnienia organu podatkowego jakim
jest wojt, burmistrz, prezydent miasta w stosunku do tzw. podatkéw
i oplat samorzadowych (nazywanych takze lokalnymi, gminnymi)
do wydawania decyzji w sprawach podatkowych dotyczacych tych
podatkéw, a w konsekwencji podejmowania takze czynnosci do ktérych
uprawnione s3 organy podatkowe w ramach O.p.” Tu jedynie sygnalnie
nalezy zauwazy¢, ze zastosowanie majg regulacje ogdlne dotyczace
chocby zabezpieczania wykonania zobowigzan podatkowych w postaci
mozliwosci ustanowienia hipoteki przymusowej i zastawu skarbowego™;

3 J.t. Dz. U. 2 2018r., p0z.2204 ze zm.
37 Zob. A. Hanusz, P. Czerski, Gminne podatki i optaty budzetowe, Zakamycze 2004, s.7 — 239.
% Rozdzial 3 ustawy.
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zaleglo$ci podatkowej i skutkéw jej powstania’®; mozliwosci ustanawiania
przez gmine oplaty prolongacyjnej*; dochodzenia roszczen w drodze
postepowania egzekucyjnego w administracji na podstawie ustawy z dnia
17 czerwca 1966r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracjit'.

Dzigki przyjetym regulacjom, na mocy art.238 ust.1 u. o f.p., organ
wykonawczy moze przygotowac projekt uchwaty budzetowej (zwany dalej
takze budzetem samorzagdowym) w ustawowym terminie tj. do dnia 15.
listopada roku poprzedzajacego rok budzetowy, kierujac si¢ (za art.234 u.
o f.p.) szczegdtowoscig okreslona przez organ stanowiacy oraz wieloletnig
prognoza finansowa. Organ stanowiacy podejmuje bowiem, uchwale
w sprawie wieloletniej prognozy finansowej nie pézniej niz uchwale
budzetowa (co wynika z tresci art.230 ust. 6 u. o f.p.), co jest pewnym
ograniczeniem wladztwa finansowego organu stanowiacego.

Takie ograniczenie dostrzegalne jest rowniez na etapie uchwalania
budzetu samorzadowego, kiedy to organ stanowigcy musi podjac
uchwate budzetowa najpdzniej do dnia 31 stycznia roku budzetowego i to
przy wykazaniu szczegdlnie uzasadnionej okolicznosci. Bez spelnienia
tej przestanki traci niejako swoje uprawnienie w danym roku, ktdre
przechodzi na rzecz regionalnej izby obrachunkowej, ktéra powinna
ustali¢ budzet (w ramach tzw. ustalenia zastepczego) do konca lutego*.

Pewne uprawnienia wladcze organéw samorzgdowych mozna dostrzec
réwniez podczas wykonywania uchwaty budzetowej. Organ wykonawczy
moze dokonywa¢ zmian w planie dochodéw i wydatkéw budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego polegajacych na zmianach planu:

¥ Rozdzial 5 ustawy.

% Ma to szczeg6lne znaczenie z uwagi na mozliwo$¢ dochodzenia $wiadczen odroczonych lub
roztozonych na raty, a stanowiacych dochdd budzetu gminy. Zob. art.57 § 7 ustawy.

# Jt. Dz. U. 2 2018r., poz.1314 ze zm.

# Takiego sformutowania uzywa m.in.: A. Gorgol, Uchwata budzetowa, [w:] Ustawa o finansach
publicznych. Komentarz, (red.) P. Smolen, Warszawa 2012, s.1065 — 1067. Na ten temat zob. takze:
C. Kosikowski, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2011, s.563 — 564 oraz R. P.
Krawczyk, Uchwata budzetowaj. s. t. oraz jej oglaszanie i obowigzywanie [w:] Finanse samorzgdowe
2008, (red.) C. Kosikowski, Warszawa 2008, s.381 — 382.W literaturze przedmiotu pojawia si¢
takze pojecie budzetu zastepczego zob. J. M. Salachna, Procedura uchwalania budzetu i jego zmian
- kompetencje organow wykonawczych i stanowigcych jednostek samorzgdu terytorialnego, http://
finanse-publiczne.pl/artykul. php?view=507&part=2.
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1) dochodéw i wydatkéw zwigzanych ze zmiang kwot lub uzyskaniem
dotacji przekazywanych z budzetu panstwa, z budzetéw innych
jednostek samorzadu terytorialnego oraz innych jednostek sektora
finanséw publicznych; 2) dochodéw jednostki samorzadu terytorialnego,
wynikajacych ze zmian kwot subwencji w wyniku podzialu rezerw
subwencji ogodlnej; 3) wydatkéow jednostki samorzadu terytorialnego
w ramach dzialu w zakresie wydatkéw biezacych, z wyjatkiem zmian
planu wydatkéw na uposazenia i wynagrodzenia ze stosunku pracy, o ile
odrebne przepisy nie stanowig inaczej;4) dochodéw i wydatkéw jednostki
samorzadu terytorialnego zwigzanych ze zwrotem dotacji otrzymanych
z budzetu panstwa lub innych jednostek samorzadu terytorialnego
(za art.257 u. o f.p.).

Ponadto na mocy art.258 cyt. ustawy, organ stanowiacy jednostki
samorzadu terytorialnego moze upowazni¢ zarzad do: dokonywania
innych zmian w planie wydatkéw, z wylaczeniem przeniesien wydatkow
miedzy dzialami; przekazania niektérych uprawnien do dokonywania
przeniesien planowanych wydatkéw innym jednostkom organizacyjnym
jednostki samorzadu terytorialnego; przekazania uprawnien innym
jednostkom organizacyjnym jednostki samorzadu terytorialnego
do zaciggania zobowigzan z tytulu umoéw, ktoérych realizacja w roku
budzetowym i w latach nastepnych jest niezbedna do zapewnienia
cigglosci dziatania jednostki i z ktérych wynikajace ptatnosci wykraczaja
poza rok budzetowy.

Za art. 222 u. o f.p., w budzecie jednostki samorzadu terytorialnego
tworzy sie rezerwe ogdlna, w wysokosci nie nizszej niz 0,1% i nie wyzszej
niz 1% wydatkéw budzetu®, ktora dysponuje organ wykonawczy.
# Mogaby¢ takze tworzone rezerwy celowe: 1) na wydatki, ktérych szczegdtowy podzial na pozycje
klasyfikacji budzetowej nie moze by¢ dokonany w okresie opracowywania budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego; 2) na wydatki zwigzane z realizacja programéw finansowanych
z udzialem $rodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajacych zwrotowi
$rodkéw z pomocy udzielanej przez panstwa czlonkowskie Europejskiego Porozumienia
0 Wolnym Handlu (EFTA); 3) gdy odrgbne ustawy tak stanowia. Ich suma nie moze przekroczy¢
5% wydatkéw budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Zarzad jednostki samorzadu
terytorialnego dokonuje podzialu rezerw, z tym, ze rezerwy celowe moga by¢ przeznaczone

wylacznie na cel, na jaki zostaly utworzone, oraz wykorzystane zgodnie z klasyfikacja budzetowa
wydatkow. Jednakze zarzad jednostki samorzadu terytorialnego moze, po uzyskaniu pozytywnej

72 Kwartalnik Prawno-Finansowy  1/2019




Podobnie jak w przypadku utworzenia rezerw celowych, ktére tworzone
fakultatywnie nie moga przekroczy¢ 5% wydatkow budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego.

Obok tych zmian w toku wykonywania budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego istnieje takze mozliwo$¢ zablokowania planowanych
wydatkow. Zmiana ta moze mie¢ miejsce w przypadkach stwierdzenia
wystapienia jednej z przestanek:1) niegospodarnosci w okreslonych
jednostkach, 2) opoéznien w realizacji zadan, 3) nadmiaru posiadanych
srodkéw, 4) naruszenia zasad gospodarki finansowej. Decyzje w tej
sprawie podejmuje organ wykonawczy zawiadamiajac jednoczesnie organ
stanowigcy (zob. art.260 u. o f.p.)*.

Wprowadzenie podstaw ustawowych samodzielnego podejmowania
decyzji w trakcie roku budzetowego potwierdza tez¢ przyznania
pewnych uprawnien wladczych j.s.t. To organy tych jednostek pamigtajac
o koniecznosci wykonania wskazanych zadan, znajac swoje mozliwosci,
specyfike oraz oczekiwania mieszkancow, najlepiej skorzystaja
z przystugujacego im uprawnienia®.

opinii komisji wlasciwej do spraw budzetu organu stanowigcego jednostki samorzadu
terytorialnego, dokona¢ zmiany przeznaczenia rezerwy celowej.

* Mozliwos¢ wprowadzania tych zmian jest do$¢ czesto wykorzystywana przez organy jednostek
samorzadowych, o czym $wiadczg badania prowadzone w wybranych gminach w latach 2012 -
2014. Zob. szerzej uchwaly podjete w Gminie Zarzecze: nr XX/155/2012 z dnia 13 grudnia 2012r.
w sprawie wprowadzenia zmian w budzecie gminy na rok 2012; nr XXII/156/2012 z dnia 28
grudnia 2012r. w sprawie wprowadzenia zmian w budzecie gminy na rok 2012; nr XXI1/179/2013
z dnia 28 lutego 2013r. w sprawie wprowadzenia zmian w budzecie gminy na rok 2013; nr
XXV1/183/2013 z dnia 15 maja 2013r. w sprawie wprowadzenia zmian w budzecie gminy na rok
2013; nr XXV1/192/2013 z dnia 19 czerwca 2013r. w sprawie wprowadzenia zmian w budzecie
gminy na rok 2013; nr XXVIII/219/2013 z dnia 5 wrzesnia 2013r. w sprawie wprowadzenia
zmian w budzecie gminy na rok 2013;nr XXIX/225/2013 z dnia 30 wrze$nia 2013r. w sprawie
wprowadzenia zmian w budzecie gminy na rok 2013; nr XXX1/237/2013 z dnia 16 grudnia 2013r.
w sprawie wprowadzenia zmian w budzecie gminy na rok 2013, nr XXXIV/263/2014 z dnia 05
marca 2014r. w sprawie wprowadzenia zmian w budzecie gminy na rok 2014; nr XXXII/250/2013
z dnia 27 grudnia 2013r. w sprawie wprowadzenia zmian w budzecie gminy na rok 2014.Na podst.
badan prowadzonych w ramach Programu Operacyjnego Kapitat Ludzki ,,Legalno$¢, sprawnoéé
i dobra praktyka administracyjna warunkiem dobrego rzadzenia’, wspoélfinansowanego ze
$rodkéw Europejskiego Funduszu Spolecznego na podstawie umowy z dnia 29 lutego 2012r.
o dofinansowanie Projektu w ramach Programu Operacyjnego Kapital Ludzki nr: UDA-
POKL.05.02.01-00-026/10-00.

* Naten tematzob. E. Feret, Dziatalnos¢ uchwatodawcza rady gminy w zakresie spraw budzetowych,
[w:] Samorzgd w swietle badan empirycznych, (red.) J. Postuszny, Z. Czarnik, Rzeszéw — Przemysl
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2. 2. Ustawowe zasady wydatkowania samorzadowych Srodkéw pienigznych

Jak wskazano wyzej drugi obszar, w ktérym mozna dopatrywac sie
pewnego wladztwa finansowego j.s.t. dotyczy okreslenia zasad legalnego
i efektywnego wydatkowania $rodkéw publicznych. Bardzo wazne
z punktu widzenia wydatkowania $rodkéw finansowych przez j.s.t.
i wykazywanego ich wladztwa finansowego w zakresie pozyskiwania
dochodéw i samodzielnego funkcjonowania w ramach budzetu
samorzadowego, jest wydatkowanie zgromadzonych §rodkéw, pomiedzy
ktérymi zachodzi nazywane w literaturze przedmiotu sprzezenie
zwrotne*.

Regule ogdlng w tym zakresie (identyczng takze w stosunku do
wydatkowania §rodkow przez budzet panstwa) wprowadza art.44 ust.1
u. o f.p. Zgodnie z jego trescig ,Wydatki publiczne moga by¢ ponoszone
na cele i w wysokosciach ustalonych w: 1) ustawie budzetowej; 2) uchwale
budzetowej jednostki samorzadu terytorialnego; 3) planie finansowym
jednostkisektorafinanséw publicznych. Przyjecie takiej regulacji wskazuje
jednoznacznie na ogromng role samodzielnie przygotowywanego
i realizowanego przez organy j.s.t. budzetu samorzadowego, od ktérego
uzalezniona jest realizacja zadan publicznych na danym terenie. Rodzaje
zadan zostaly zdeterminowane wprawdzie przez ustawy samorzadowe,
jednakze kwoty tam zamieszczone moga ulega¢ zmianie w zaleznosci od
potrzeb i spelnienia wymogéw formalnych oznaczajacych, ze zgodnie
z art.44 ust.3 u. o fp., wydatki publiczne powinny by¢ dokonywane
w sposob celowy i oszczedny, z zachowaniem zasad: uzyskiwania
najlepszych efektéw z danych nakladéw i optymalnego doboru metod
isrodkowstuzacychosiggnieciuzalozonych celéw; wsposdbumozliwiajacy
terminowy realizacje zadan; w wysokosci i terminach wynikajacych
z wczedniej zaciggnigtych zobowigzan. Jak wykazano wyzej, uchwaly
zmieniajgce uchwale budzetowg sg dos¢ czestym zjawiskiem w Polsce, co
dodatkowo potwierdza wiadztwo finansowe organdéw samorzadowych,

2014, s.53 - 70.
6 Tak m.in. R. Kata, Poziom oraz struktura wydatkéw inwestycyjnych gmin w Polsce a ich dochody
podatkowe i majgtkowe, ,,Finanse Komunalne” 2018, nr 9 (236), .5 i n.
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takze w zakresie wydatkowania srodkéw finansowych®. Wydawac by sie
moglo, ze tak jasno okreslone reguly nie stwarzaja watpliwosci, a jednak
pojawia sie ich wiele, w szczegdlnosci odno$nie dotacji i subwencji
ogolnych czy udzielania przez budzet panstwa czesci o$wiatowej, stad
konieczno$¢ podejmowania rozstrzygniec przez sady*.

W tym miejscu warto zwroci¢ takze uwage na jeszcze jeden aspekt
wiadztwafinansowegoj.s.t. przejawiajacy sie ustawowo zagwarantowanym
prawem organu stanowigcego do podejmowania samodzielnej decyzji
odnosnie sposobu wykorzystania subwencji ogélnych. Zgodnie bowiem,
z art7 ust.3 u. o dj.s.t., to organ stanowiacy decyduje o sposobie
wykorzystania pozyskanych subwencji. Wynika to z faktu, ze subwencje
ogolne majg charakter dofinansowania nieoznaczonego podczas gdy
dotacje celowe charakteryzuje przyporzadkowanie do konkretnego celu,
zadania®. Subwencja ogoélna traktowana jest przez literature przedmiotu
jako forma ogélnego transferu srodkéw finansowych z budzetu panstwa
na rzecz budzetu gminy, powiatu i wojewodztwa o charakterze ogdlnym
dla uzupetnienia dochodéw wiasnych tych budzetow.

Inaczej rzecz si¢ ma w przypadku dotacji celowych. W odréznieniu od
subwencji ogélnych majg charakter celowy, co wynika z faktu, Ze organ
dotujacy decyduje (co do zasady)* o przeznaczeniu srodkow finansowych,
stad zauwazalne jest oczywiste ograniczenie analizowanych uprawnien
wiladczych organéw samorzadowych. Dotacje celowe jest to bowiem,

7 H. Kamieniecki, Wydatkowanie srodkéw publicznych, http://www.finansepubliczne.pl/numery/
wrzesien-2007/wydatkowanie-srodkow-publicznych.html  oraz  P. Oleksyk, Determinanty
racjonalnego gospodarowania w jednostkach samorzqdu terytorialnego na przykladzie pomocy
spotecznej, Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu 2014, nr 335, 5.203 - 204.
* Na ten temat zob. m.in.: wyrok WSA w Szczecinie z dnia 21 wrze$nia 2016, 1 SA/Sz 684/16, http://
www.orzeczenia-nsa.pl/wyrok/i-sa-sz-684.16/dotacje_oraz_subwencje_z_budzetu_panstwa_w_
tym_dla_jednostek_samorzadu_terytorialnego_skargi/23e760.html; wyrok NSA z dnia 7 grudnia
2017, II GSK 3054/17, orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/505470F4F5; wyrok WSA w Warszawie z dnia 8
lutego 2017, V SA/Wa 139/16, orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/BC5923BD4C.

¥ A. Pragier, Zarys skarbowosci komunalnej, cz. 11, Warszawa 1926, s.142.

0 Warto wskaza¢ na wyjatek w stosunku do wskazanej zasady, wynikajacy z tresci art. art.50a
u. o djs.t. Zgodnie z nig ,Organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego decyduje
o przeznaczeniu dotacji, otrzymanych z budzetu panstwa na podstawie odrebnych przepisow,
stanowigcych zwrot poniesionych wydatkéw na realizacje zadan okreslonych w tych przepisach
oraz dotacji z tytutu rekompensaty utraconych dochodéw wtasnych”.
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finansowanie (w calosci) lub dofinansowanie (w czesci) zbudzetu panstwa
lub innych jednostek® (za art.45 i 46 cyt. u. o d.j.s.t., o czym dokladnie
ponizej) o Scistym przeznaczeniu i wysokos$ci®, ktére w przypadku j.s.t.
mozna podzieli¢ na: obligatoryjne i fakultatywne.

Jednostka samorzadu terytorialnego realizujaca zadania zlecone
z zakresu administracji rzadowej oraz inne zadania zlecone ustawami,
otrzymuje $rodki finansowe 2z budzetu panstwa, w wysokosci
zapewniajacej realizacj¢ tych zadan®. Dodatkowo powiat na realizacje
zadan wykonywanych przez straze i inspekcje otrzymuje dotacje celowe
zbudzetu panstwa w wysokosci zapewniajacej ich realizacje przez te straze
i inspekcje (za art.49 ust.l i ust.2 cyt. ustawy). Ponadto, na podstawie
art.45 iart.46¢yt. ustawy, jednostka samorzadowa moze takze realizowac
zadania na podstawie zawartego porozumienia, wowczas w zaleznosci od
tego z jakim podmiotem porozumienie zostalo zawarte otrzymuje srodki
finansowe albo od organu administracji rzadowej (z budzetu panstwa)
albo od innej jednostkisamorzadu terytorialnego (zbudzetu tej jednostki),
co takze mozna wigzac z przystugujacymi jej uprawnieniami wladczymi.

W ramach fakultatywnych dotacji celowych, organ wykonawczy
moze na podstawie art.42 ustl u. o d.j.s.t., przewidzie¢c w ramach
dochodéw budzetowych takze s$rodki finansowe z budzetu panstwa
na dofinansowanie zadan wlasnych przewidzianych ustawg z dnia 14
czerwca 2018r. o zasadach prowadzenia polityki**. Ponadto, za art.43
wyzej cyt. u. o d.s.t., jednostki samorzagdowe mogg otrzymywac dotacje
na zadania objete mecenatem panstwa w dziedzinie kultury”. Rada
Ministréow okresli w drodze rozporzadzenia zakres zadan objetych
mecenatem panstwa w dziedzinie kultury, wykonywanych przez
instytucje filmowe i instytucje kultury, ktdrych organizatorem jest
jednostka samorzadu terytorialnego, a takze sposéb i tryb udzielania

3t Zaart.1261127 u. o f.p.

52 J. Harasimowicz, Budzet paristwa, T. I. Warszawa 1956, s.41 oraz J. Lubowiecki, Zalozenia
rozwoju budzetéw terenowych, ,,Zeszyty Naukowe UL, L6dZ 1957, s.134.

% Zaart.127 ust. 1. pkt la - u. o f.p.

* Dz. U.z2018r., poz.1307 ze zm.

% Zob. takze art.127 ust. 1 pkt 1b u. o f.p.
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dotacji na te zadania. Takze z budzetu panstwa moga by¢ udzielane
wlasciwym jednostkom samorzadu terytorialnego dotacje celowe
na realizacje¢ zadan zwigzanych z usuwaniem bezposrednich zagrozen
dla bezpieczenstwa i porzadku publicznego oraz z usuwaniem skutkow
powodzi i osuwisk ziemnych oraz usuwaniem skutkéow innych klesk
zywiotowych (co przewiduje tres¢ art.51 u. o d.j.s.t.).

2. 3. Ustawowe zasady ubiegania sig o $rodki pienigzne przez j.s.t.

Trzeci ze wskazanych przykladowych obszaréw pewnego wladztwa
finansowego j.s.t wigza¢ nalezy z okresleniem legalnych sposobdéw
oraz mozliwoéci dochodzenia $rodkéw finansowych przyznanych
jednostkom samorzagdowym. Powolane wyzej przepisy prawa nie
gwarantujg bowiem, ze ustanowione $rodki finansowe trafig do jednostek
samorzadu terytorialnego. Stad tez tak istotne jest zwrdcenie uwagi na te
najwazniejsze regulacje prawne tworzace podstawe roszczen ustawowego
ich pozyskiwania.

W tym zakresie, na pierwszym miejscu nalezy niewatpliwie powolac
sie wprost na tre$§¢ wynikajaca z art.34 ust.2 u. o d.j.s.t., zgodnie z ktéra
jednostkom samorzadu terytorialnego przystuguja odsetki ustalone
jak dla zalegtosci podatkowych od kwoty subwencji nieprzekazanej
w terminach okreslonych przepisami prawa**. W zalezno$ci bowiem od
tego, czy dluznik (w tym przypadku panstwo) za uchybienie terminu
odpowiada czy tez nie, skutek uchybienia przybiera posta¢ opdznienia
lub zwloki?”.

Ponadto cechg charakterystyczna subwencji jest to, ze musi ona
wplyna¢ do jednostki nawet w przypadku zagrozenia realizacji
ustawy budzetowej, co wynika z treéci art. 179 ust.l w zw. z ust.3 u.
o fp. Istotna w tym zakresie jest takze ta regulacja ustawowa, ktéra
przewiduje mozliwo$¢ samodzielnego decydowania o przeznaczeniu

%6 Zob. doktadnie art.34 ust.1 u. o d.j.s.t. Zob. takze na ten temat: wyrok SN z dnia 7 sierpnia 2003,
IV CKN 372/01, LEX nr 146446.

57 Z wyroku SN z dnia 28 czerwca 2005, I CK 7/05, LEX nr 191866 oraz wyrok SN z dnia 13
pazdziernika 1994, I CRN 121/94, OSNC 1995/1, poz. 21.
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subwencji ogélnych (o czym $wiadczy tres¢ art.7 ust. 3 u. o d.j.s.t.) i brak
koniecznosci ich zwrotu w przypadku niewykorzystania, jak to ma
miejsce w przypadku dotacji.

Takze w przypadku dotacji celowych, j.s.t. wykonujaca zadania zlecone
z zakresu administracji rzagdowej oraz inne zadania zlecone ustawami
otrzymuje z budzetu panstwa dotacje celowe, a ich wysoko$¢ ma zapewnic
realizacje tych zadan. W przypadku ich niewyplacenia, jednostkom
samorzagdowym przystuguje prawo dochodzenia w postepowaniu
sagdowym™ naleznego $wiadczenia wraz z odsetkami w wysokosci
ustalonej jak dla zalegloéci podatkowych (art.49 ust. 516 u.d.j.s.t.)”.

Nie bez znaczenia w analizowanym zakresie sg réwniez regulacje
wynikajace z ustawy z dnia 17 grudnia 2004r. o odpowiedzialnosci
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych®. Jej postanowienia
bowiem, jednoznacznie wskazuja na niewlasciwe dziatania lub
zaniechania organéw, podmiotéw panstwowych w stosunku do jednostek
samorzadowych, ktére skutkuja sankcjami w postaci: upomnienia,
nagany, kary pienieznej, zakazu pelnienia funkcji kierowniczych
zwigzanych z dysponowaniem $rodkami publicznymi przez okres 5 lat.

Zakoiiczenie

Reasumujac przeprowadzone rozwazania majace stanowi¢ dowod
na wystepowania pewnych przejawéw wladztwa finansowego na szczeblu
samorzadowym, jako wnioski de lege lata nalezy przyja¢, ze ustawodawca

% Naten temat zob. szerzej m.in. L. Gniady, Roszczenia o wyplate zanizonych dotacji dla przedszkoli
niepublicznych, ,Samorzad Terytorialny” 2018, nr3 (327), s. 43-47.

% Szerzej por. wyrok SN z 18 listopada 2016, I CSK 823/15, http://www.sn.pl/sites/orzecznictwo/
orzeczenia3/1%20csk%20823-15-1.pdf

@ Jt. Dz. U. z 2018r., poz.1458 ze zm. Por. szerzej K. Surdéwka, Kondycja finansowa gmin
w Polsce po reformie decentralizacyjnej w 1999r. [w:] Dyscyplina finanséw publicznych. Doktryna,
orzecznictwo, praktyka, (red.) M. Smaga, M. Winiarz, C. H. Beck 2015, s. 533 - 545; A. Rotter,
Wina jako kluczowa przestanka odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych,
»Finanse Komunalne” 2015, nr 7 - 8, s.40 - 47; A. Talik, Dyscyplina finanséw publicznych -
zagadnienia wprowadzajgce, ,Finanse Komunalne” 2015 nr 7, s.18; D. Jurewicz, Odpowiedzialnos¢
za gospodarowanie srodkami publicznymi w samorzgdach (zagadnienia prawne), ,Prawo Budzetowa
Panstwa i Samorzadu” 2016, 2 [4], 5.85 — 94 oraz M. Stawinski, Odpowiedzialnos¢ za naruszenie
dyscypliny finansow publicznych [w:] Prawo finansow publicznych z kazusami i pytaniami, (red.) W.
Miemiec, WoltersKluwer 2018, s.347 — 351.
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zapewnil i w pelni zagwarantowal wladztwo finansowe na rzecz
panstwa, co jest zrozumiale i calkowicie uzasadnione. Na tym tle nalezy
przyjac, ze z uwagi na wprowadzong decentralizacje wladzy publicznej,
takze pewne uprawnienia wladcze zostaly przekazane na rzecz j.s.t.,
w szczegolnosci gmin.

Przyjecie takiego rozwigzania jest uzasadnione, bowiem to gmina
nadal pozostaje podstawowg jednostka samorzadowg z domniemaniem
kompetencji wykonywania przez nig zadan publicznych. Jak dowiedziono
pokrétce, to wlasnie dla niej zastrzezone zostaly uprawnienia wladcze
w zakresie finansowym, ktére sa dostrzegalne szczegélnie z punktu
widzenia mozliwosci podatkowego oddzialywania na wptywy do budzetu
gminnego.

Poza jej uprawnieniami wladczymi takze pewne, cho¢ ograniczone,
uprawnienia zostaly zastrzezone dla powiatéw i samorzadow
wojewodztw. Uprawnienia te dotycza nie tylko sfery dochodowej ale
takze wydatkowej oraz okreslenia sposobéw pozyskiwania przyznanych
$rodkéw finansowych.

Wydaje si¢ jednak, ze mimo przyznanych juz uprawnien wtadztwa
finansowego j.s.t. nie s3 one wystarczajace i przejrzyscie uporzadkowane
co nie sprzyja realizacji istotnej czesci zadan publicznych. Stad jako
postulaty de lege ferenda mozna wskaza¢ potrzebe ujednolicenia
uprawnien wladczych wszystkich j.s.t. ze szczegdlnym uwzglednieniem
okreslenia jasnych zasad gwarantujacych otrzymywanie przez j.s.t.
przystugujacych im $rodkéw finansowych w celu efektywnej realizacji
zadan publicznych przez szczebel samorzadowy. W tym celu warte
rozwazanie jest szczegdtowe uporzadkowanie, w jednym akcie prawnym,
zarowno zasad pozyskiwania i wydatkowania $rodkéw finansowych
przezj.s.t. W odrebnym zas, okreslenie jednolitych regul ich dochodzenia
bez koniecznodci siggania do réznych aktéw normatywnych.
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poz. 1821 ze zm.,

15. ustawa z dnia 13 listopada 2003r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego, j.t. Dz. U. 2 2017r., poz. 1453 ze zm.,

16. ustawa z dnia 17 grudnia 2004r. o odpowiedzialnosci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych, j.t. Dz. U. z 2018., poz. 1458,

17. ustawa z dnia 27 sierpnia 2009r. o finansach publicznych, j.t. Dz. U. z 2017r,,
poz. 2077 ze zm.,

18. ustawa z dnia 14 czerwca 2018r. o zasadach prowadzenia polityki, Dz. U.
z 2018r., poz. 1307.

Akty prawa miejscowego
Uchwaly podjete w gminie Zarzecze:

1. nr XX/155/2012 z dnia 13 grudnia 2012r. w sprawie wprowadzenia zmian
w budzecie gminy na rok 2012;

2. nr XXII/156/2012 z dnia 28 grudnia 2012r. w sprawie wprowadzenia zmian
w budzecie gminu na rok 2012;
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3. nr XXII/179/2013 z dnia 28 lutego 2013r. w sprawie wprowadzenia zmian
w budzecie gminy na rok 2013;

4. nr XXVI/183/2013 z dnia 15 maja 2013r. w sprawie wprowadzenia zmian
w budzecie gminy na rok 2013;

5. nr XXV1/192/2013 z dnia 19 czerwca 2013r. w sprawie wprowadzenia zmian
w budzecie gminy na rok 2013;

6. nr XXVII1/219/2013 z dnia 5 wrze$nia 2013r. w sprawie wprowadzenia zmian
w budzecie gminy na rok 2013;

7. nr XXIX/225/2013 z dnia 30 wrze$nia 2013r. w sprawie wprowadzenia zmian
w budzecie gminy na rok 2013;

8. nr XXX1/237/2013 z dnia 16 grudnia 2013r. w sprawie wprowadzenia zmian
w budzecie gminy na rok 2013,

9. nr XXXIV/263/2014 z dnia 05 marca 2014r. w sprawie wprowadzenia zmian
w budzecie gminy na rok 2014;

10. nr XXXI1/250/2013 z dnia 27 grudnia 2013r. w sprawie wprowadzenia zmian
w budzecie gminy na rok 2014.

Strony internetowe
1. http://www.gwcoin.com/pl/
2. http://finanse-publiczne.pl/artykul.php?view=507 &part=2

3. http://www.finansepubliczne.pl/numery/wrzesien-2007/wydatkowanie-
srodkow-publicznych.html,

4. http://www.orzeczenia-nsa.pl/wyrok/i-sa-sz-684.16/dotacje_oraz_subwencje_z_
budzetu_panstwa_w_tym_dla_jednostek_samorzadu_terytorialnego_skargi/23e760.
html,

5. https://www.infor.pl/akt-prawny/DZU.2013.027.0000193,wyrok-trybunalu-
konstytucyjnego-sygn-akt-k-1411.html,

7. orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/505470F4F5,
8. orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/BC5923BD4C.

Orzecznictwo sagdowe

1. wyrok SN z dnia 13 pazdziernika 1994, I CRN 121/94, OSNC 1995/1, poz. 21,
2. wyrok SN z dnia 8 lutego 1996, IIT ARW 64/95, ,Wspodlnota” 1996, nr 43,

3. wyrok TK z dnia 24 marca 1998, K. 40/97, OTK ZU 1998, nr 2, poz. 12,
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4. wyrok TK z dnia 3 listopada 1998, K 12/98, OTK ZU 1998, nr 6, poz. 98,

5. wyrok TK z dnia 30 marca 1999, K 5/98, OTK ZU 1999, nr 3, poz. 37,

6. wyrok NSA z dnia 6 grudnia 2000, 2038/99, ,,Finanse Komunalne” 2001, nr 3,
7. wyrok TK z dnia 28 czerwca 2001,U 8/00, OTK ZU 2001, nr 5, poz. 123,

8. wyrok SN z dnia 7 sierpnia 2003, IV CKN 372/01, LEX nr 146446,

9. wyrok SN z dnia 28 czerwca 2005, I CK 7/05, LEX nr 191866,

10. wyrok TK z dnia 31 stycznia 2013, K 14/11 TK, https://www.infor.pl/akt-
prawny/DZU.2013.027.0000193, wyrok-trybunalu-konstytucyjnego-sygn-
akt-k-1411.html

11. wyrok WSA w Szczecinie z dnia 21 wrzesnia 2016, I SA/Sz 684/16, http://
www.orzeczenia-nsa.pl/wyrok/i-sa-sz-684,

12. wyrok SN z 18 listopada 2016, sygn. akt I CSK 823/15, http://www.sn.pl/
sites/orzecznictwo/orzeczenia3/i%20csk%20823-15-1.pdf,

13. wyrok WSA w Warszawie z dnia 8 lutego 2017, V SA/Wa 139/16, orzeczenia.
nsa.gov.pl/doc/BC5923BDA4C,

14. wyrok NSA z dnia 7 grudnia 2017, II GSK 3054/17, orzeczenia.nsa.gov.pl/
doc/505470F4F5.
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