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Samorzadowe finanse publiczne - potrzeba
czy konieczno$¢ wyodrebnienia
wobec procesOw zmian w XXI w.?

Wstep

Wiedza o tym, Ze panstwo musi realizowa¢ zadania na rzecz swoich oby-
wateli dzieki posiadanym $rodkom finansowym, jest oczywista i powszechna.
Po ostatnich wydarzeniach zwigzanych z pandemia COVID-19 i trwajacej wcigz
wojny w Ukrainie coraz bardziej niepewne, przede wszystkim pod wzgledem
finansowym, staja sie terazniejszos¢ i przysztos$¢ otaczajacego Swiata.

W tych trudnych warunkach istotne jest zapewnienie wtasciwego funk-
cjonowania kazdego panstwa przez administracje odpowiedzialng za sprawna
realizacje zadan publicznych. Ze wzgledu na stale rozszerzajacy sie zakres i roz-
norodno$¢ zadan w swiadomosci spoteczenstwa oczywiste staje sie przekona-
nie takze o roli jednostek samorzadu terytorialnego zaangazowanych w realiza-
cje zadan publicznych.

Niestety, znacznie rzadziej anizeli uznanie jednostek samorzadowych za
podmioty wykonujace te zadania, przedmiotem zainteresowania jest ustalenie,
jakie srodki finansowe determinujg ich wykonanie na szczeblu samorzadowym,
oraz czy wskazane ustawowo Zrédta finansowania sg wystarczajace. Ich nieade-
kwatnos$¢ jest bardzo czesto eksponowana zaré6wno w doktrynie, jak i w prak-
tyce jako brak adekwatnosci Srodkéw finansowych do przypisanych im zadan®.
Stad dazac do zmiany regulacji w tym obszarze, warto rozpocza¢ od wyod-
rebnienia samorzadowych finanséw publicznych stanowigcego remedium na
zabezpieczenie wystarczajacych $rodkéw finansowych. Wyodrebnienie takie
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! Szerzej na ten temat m.in. E. Feret, Koncepcje i teorie samorzqdnosci terytorialnej na przy-
ktadzie wybranych panstw i Polski z uwzglednieniem kwestii finansowania ich dziatalnosci, Rzeszéw
2019, s.108 oraz eadem, Niewspétmiernosc czy razqca niewspétmiernosé wysokosci srodkow finan-
sowych w stosunku do realizowanych zadan publicznych na szczeblu samorzgdowym?, [w:] M. Si-
tek, P.B. Zientarski (red.), Wybrane aspekty realizacji zasady zréwnowazonego rozwoju samorzqdu
terytorialnego, Warszawa 2019, s. 85-114.
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miatoby nie tylko aspekt teoretyczny i spoteczny w postaci faktycznego uznania
decentralizacji wiadzy publicznej w Polsce, ale tez praktyczny, przejawiajacy sie
doprecyzowaniem obowigzujacych regulacji ustawy o finansach publicznych.

1. Podstawy prawne i ustawowe konsekwencje
wyodrebnienia samorzgdowych zadan publicznych
a praktyka

Organy wiadzy publicznej, panistwowe oraz samorzadowe, zostaty konsty-
tucyjnie oraz w ramach ustaw zwyktych upowaznione do realizacji zadan pu-
blicznych. Zadania publiczne nazywane takze niekiedy celami publicznymi? albo
celami uzytecznosci publicznej?® nalezy traktowac jako te realizowane na rzecz
wszystkich obywateli w ramach corocznie uchwalanej ustawy budzetowe;j.

A contrario na gruncie obowigzujacych przepisow prawa tak rozumia-
ne znaczenie zadan publicznych nalezy rozszerzy¢ takze na te realizowane na
podstawie uchwat budzetowych na rzecz mieszkancéow poszczegoélnych gmin,
powiatéw i wojewddztw. Na mocy preambuty Konstytucji RP wskazujacej na
zasade pomocniczo$ci oraz art. 15 ust. 1 ustawy zasadniczej wprowadzona zo-
stata bowiem decentralizacja wtadzy publicznej, polegajaca na wyodrebnieniu
samorzadu terytorialnego*, wyposazonego w szczeg6lny rodzaj wiadztwa®. Sa-
morzad terytorialny w Polsce, przyjmujacy posta¢ poszczeg6lnych stopni sa-
morzadowych: lokalnych - gmin; ponadgminnych - powiatéw i regionalnych
- wojewddztw, uczestniczy zatem, w sposob zalegalizowany, w sprawowaniu

2 Jak wskazuje literatura przedmiotu, pojecie celu jest niestabilne w czasie i przestrzeni, nie
jest trwate i nie moze by¢ fatwo sprecyzowane w drodze przepisow prawa. Za: M. Stahl, Cele pu-
bliczne i zadania publiczne, [w:] ]. Zimmermann (red.), Koncepcja systemu prawa administracyjne-
go, Warszawa 2007, s. 95. Por. takze ]. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia podstawowe,
Warszawa 1990, s. 15.

3 Pojecie najstarsze, ale takze niezdefiniowane legalnie, jednak uznane przez doktryne
jako cel spotecznie doniosty, lezacy w interesie panstwa. Tak M. Zimmermann, Polskie prawo wy-
wtaszczeniowe, Lwow 1939, s. 23.

* Szerzej na ten temat por. takze J. Korczak, Konstytucyjne podstawy struktury i funkcji samo-
rzqdu terytorialnego, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System Prawa Administra-
cyjnego, t. 2, Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, Warszawa 2012,
s.177-200.

5 Na zréznicowane rodzaje wtadztwa takie jak: ustrojowe, majgtkowe, finansowe (wydat-
kowe i podatkowe), organizacyjne i personalne, administracyjne zwraca uwage m.in. J. Korczak,
Wtadztwo jako podstawa samodzielnosci jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:] J. Lukasiewicz
(red.), Wtadztwo administracyjne: administracja publiczna w sferze imperium i w sferze dominium,
Rzeszéw 2012, s. 275-303.
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wtadzy publicznej, realizujagc w ramach odrebnych ustaw istotng cze$¢ zadan
publicznych w imieniu wtasnym i na wtasna odpowiedzialno$¢®é.

Kwestia uznania zadania publicznego takze za samorzadowe jest zatem
oczywista. Takie, posiadajace swoje ratio legis, zdefiniowanie samorzadowych za-
dan publicznych jest w petni stuszne i uzasadnione. Z jednej bowiem strony, gwa-
rantuje organom wtadzy panstwowej, ze pewne ustawowo wyodrebnione zadania
publiczne ,przejd3” z ich gestii do realizacji na stopien samorzadowy; z drugiej zas
tworzg baze ustawowego dziatania dla jednostek samorzadu terytorialnego.

Sprawa ta, do$¢ oczywista, komplikuje sie ze wzgledu na konstytucyjny po-
dziat zadan publicznych na zadania wtasne i zadania zlecone’. Ustawy samorzg-
dowe?® definiujg i doprecyzowuja rodzaje zadan wiasnych nalezacych do poszcze-
gblnych stopni samorzadowych, jednakze przyjety katalog ma charakter otwarty.
Jeszcze gorzej rzecz sie ma w przypadku zadan zleconych, gdzie nie istnieje ich le-
galna identyfikacja, a jedynie wskazanie, Ze ,uzasadnione potrzeby panstwa” moga
spowodowac zlecenie realizacji zadan jednostkom samorzadu terytorialnego®.

Wykazany brak konsekwencji ustawodawczej zostal dostrzezony takze
przez literature przedmiotu, ktéra wskazuje na to, ze w ostatnich latach w du-
zym stopniu ujednolicono prawne konsekwencje zwigzane z podziatem zadan
samorzadu terytorialnego na wiasne i zlecone. Co wiecej, doktryna uznaje, ze
»dzisiaj coraz czesciej mamy do czynienia z zadaniami o charakterze hybrydo-
wym, a réznica pomiedzy rezimem wykonywania zadan wtasnych i zleconych
sie zaciera”°,

Réwniez praktyka, zwtaszcza ta popandemiczna, wskazuje wrecz na ro-
dzaj dualizmu w administracji opartego na ingerencji nadzorczej panstwa
w sfere dzialalno$ci samorzadu terytorialnego, wyraZnie zauwazalng w trakcie
pandemii poprzez przekazanie bardzo duzej liczby zadan do segmentu samo-
rzadowego, szczegblnie gminnego'’. To przede wszystkim gminy de lege lata

¢ Co wynika wprost z art. 16 ust. 2 Konstytucji RP. Por. na ten temat: E. Feret, Konstytucyjne
unormowania samorzqdowe w aspekcie odpowiedzialnosci finansowej za realizacje zadan publicz-
nych, [w:] M. Stec, K. Matysa-Sulinska (red.), Odpowiedzialnos¢ samorzqdu terytorialnego w sferze
spotecznej i gospodarki przestrzennej, Warszawa 2023, s. 77-88.

7 Zgodnie z art. 166 Konstytucji RP.

8 Us.g, us.p.ius.w.

? Wynika z tresci art. 166 ust. 2 Konstytucji RP.

10 M. Maczynski, Funkcje (zadania) samorzgdu wojewddztwa na tle funkcji (zadarn) samorzg-
du lokalnego i terenowej administracji rzgdowej, ST 2016, nr 7-8, s. 24.

1 Mowa o ustawie COVID-owej. Przyktadowo, zgodnie z art. 10 ust. 1 w zw. z ust. 6 tej usta-
wy, Prezes Rady Ministréw madgt, na wniosek ministra wtasciwego do spraw zdrowia, natozy¢
na jednostke samorzadu terytorialnego obowiazek wykonania okreslonego zadania w zwigzku
z przeciwdziataniem COVID-19, w trybie zadan zleconych.
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wykonujg zadania wiasne i zlecone, co sprawia, Ze réwniez samym gminom
przypisuje sie dwoisty charakter - wspdlnoty samorzadowej oraz jednostki
wykonawczej administracji rzagdowe;j*2.

Warto podkresli¢, ze takze TK, akceptujac podziat zadan samorzadu tery-
torialnego na wtasne i zlecone, potwierdza, Ze znaczenie ich rozréznienia ma-
leje, mimo odmiennego rygoru prawnego zadan wiasnych i zadan zleconych.
Opiera sie on bowiem na: 1) sposobie okreslania zadan zleconych wéwczas, gdy
wynika to z uzasadnionych potrzeb panstwa; 2) okresleniu $rodkéw nadzoru
oraz weryfikacji aktéw i decyzji administracyjnych podjetych w realizacji tych
zadan; 3) sposobie finansowania zadan zleconych polegajacy na koniecznosci
przekazania srodkéw finansowych na realizacje zadania zleconego®.

2. Finansowe uwarunkowania realizacji samorzadowych
zadan publicznych

Funkcjonowanie samorzadu terytorialnego to konieczno$¢ dziatan zmie-
rzajacych do realizacji zadan (wtasnych i zleconych) na podstawie przyznanych
srodkow finansowych. Jak wynika z tresci art. 167 Konstytucji RP**, jednostkom
samorzadu terytorialnego zapewnia sie udzial w dochodach publicznych od-
powiednio do przypadajacych im zadan w ramach trzech nazwanych, obligato-
ryjnych?®® zrédet pozyskiwania dochodéw w postaci dochodéw wtasnych oraz
subwencji ogdlnych i dotacji celowych z budzetu panstwa.

W $wietle przyjetych unormowan ustrojowych uznac nalezy, ze dochody
samorzgdowe majg mie¢ przede wszystkim charakter wtasnych, czyli niejako
samodzielnie ,,wypracowanych”, co wynika z decentralizacji ich dziatania'®. Po-
zyskiwanie Srodkéw z podatkéw i optat lokalnych wraz z mozliwos$ciag wplywu
na ich wysoko$¢'” potwierdza dazenie ustrojodawcy do zagwarantowania sa-

127 wyroku SN z dnia 21 listopada 2003 r,, [I CK 267/02, LEX nr 602365.

13 Wyrok TK z dnia 29 listopada 2005, P 16/04, OTK-A 2005, nr 10, poz. 119.
14 Wprowadzonej na podstawie EKSL, zob. art. 9.

5 Zrédta fakultatywne okreéla art. 3 ust. 3 u.dj.s.t.

16 Dzieki istnieniu podatkdéw i optat samorzadowych organy stanowigce i wykonawcze
gminy posiadajg kompetencje zapewniajace pozyskiwanie, jak i dysponowanie dochodami wta-
snymi w Scistym tego stowa znaczeniu. Wprowadzenie takiej regulacji ma kluczowe znaczenie
dla funkcjonowania i rozwoju samorzadu gminnego. ,Bez majatku gminy i statych wptywdéw po-
datkowych, optat lokalnych nie ma samorzadu w najlepszym tego stowa znaczeniu. Bowiem bez
materialnego zabezpieczenia samorzad pozostaje martwa instytucjq”. Tak G.L. Seidler et al., Wstep
do nauki o panistwie i prawie, Lublin 2001, s. 88.

17 Na co wskazuje Konstytucja RP w art. 168.

—_
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modzielno$ci dochodowej jednostkom samorzadowym mimo tego, ze w obec-
nym stanie prawnym uprawnienie to de facto dotyczy tylko gminy?*®,

Tak rozumiane znaczenie dochodéw wtasnych zaburza takze oczywiscie
korzystny i niezbedny, udziat jednostek samorzadowych w podatkach panstwo-
wych. Jak wskazuje wszak ustawodawca, w art. 3 ust. 2 u.d.j.s.t., ,w rozumieniu
ustawy dochodami wlasnymi jednostek samorzadu terytorialnego sa rowniez
udziaty we wplywach z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych'® oraz z po-
datku dochodowego od os6b prawnych”?. Co istotne z punktu widzenia anali-
zowanego znaczenia dochodéw wtasnych, nalezy wspomnie¢ takze o 5% do-
chodéw uzyskiwanych na rzecz budzetu panstwa w zwiazku z realizacjq zadan
z zakresu administracji rzadowej oraz innych zadan zleconych ustawami przez
gminy, powiaty i wojewddztwa?'.

Na tym tle, wykazujac uzaleznienie jednostek samorzadowych od srodkéw
finansowych panstwa, nalezy odnie$¢ sie do dwdch kolejnych zrédet ich pozy-
skiwania w postaci: subwencji ogélnych oraz dotacji celowych z budzetu pan-
stwa. Lacznik ,oraz” w regulacji zastosowanej przez ustrojodawce i uzyte sfor-
mutowanie ,z budzetu panstwa” jednoznacznie przesadzajg o charakterze tego
rodzaju ,,doposazenia” jednostek samorzgdowych w inne $rodki nazywane przez
doktryne: niewtasnymi??, uzupetniajacymi??, wyréwnawczymi®*, transferowymi?.

Ich otrzymywanie wzbudza usprawiedliwione obawy samorzadowcow-
-praktykéw przygotowujacych projekt uchwaty budzetowej i realizujacych
coroczng uchwate budzetowg, w ktorej znaczna cze$¢ srodkéw finansowych

18 Przyznanie kompetencji podatkowych radzie gminy oznacza ,scedowanie” przez usta-
wodawce uprawnien na organy gminy. Zgodnie z tresciag wyroku NSA z dnia 6 lutego 2001 r,,
SA/Rz 1070/00, ,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego” 2002, nr 2, s. 224. Literatura przedmiotu
ocenia, ze przyznanie kompetencji podatkowych radom gmin wywiera dodatni wptyw na efek-
tywnos¢ gospodarowania $rodkami finansowymi. Tak W. Nykiel, Rola dochodéw w réwnowazeniu
budzetow lokalnych, £.6dz 1993, s. 53.

19 Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od o0s6b fizycznych, t,j. Dz. U.
z 2022 r. poz. 2647 ze zm.

20 Ustawa z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od os6b prawnych, t,j. Dz. U.
z 2022 r. poz. 2587 ze zm.

21 Odpowiednio za art. 4 ust. 1 pkt 7; art. 5 ust. 1 pkt 6; art. 6 ust. 1 pkt 5 u.d.j.s.t.

22 Podziatu dochodéw gminy na dochody wtasne i dochody pozostate (nie wtasne) wprowa-
dza M. Jastrzebska, Dochody gmin, powiatow, wojewédztw, ST 1999, nr 10, s. 23.

% Pojeciem dochodéw uzupelniajacych postuguje sie m.in. E. Denek, Finanse samorzqdu te-
rytorialnego, [w:] E.Denek, ]. Wierzbicki, ]. Wolniak, Finanse publiczne, Warszawa 1995, s. 141.

* Dochody wyréwnawcze to dotacje, subwencje i udzialty w podatkach panstwowych. Zob.
A. Bury, Dochody powiatéw i wojewddztw w $wietle postanowien Europejskiej Karty Samorzgdu
Terytorialnego, ST 1999, nr 3, s. 25-26.

% M. Gintowt-Jankowicz, Finanse terenowe a decentralizacja, [w:] M. Kulesza (red.), Model
wtadzy lokalnej w systemie reformy gospodarczej, t. 3, Warszawa 1984, s. 75-76.
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pochodzi z budzetu panstwa. Zaplanowanie przysztorocznego budzetu samo-
rzadowego mozliwe jest po otrzymaniu informacji od Ministra wtasciwego do
spraw finanséw w terminie do dnia 15 paZdziernika roku bazowego, podczas
gdy zaplanowanie budzetu powinno zakonczy¢ sie w terminie do 15 listopada
roku poprzedzajacego rok budzetowy. Organ wykonawczy zatem, przygotowu-
jac budzet juz na etapie jego planowania, uzalezniony jest od informacji mini-
sterialnej, po otrzymaniu ktérej moze dopiero przygotowac projekt uchwaty
budzetowej celem przedtozenia organowi stanowigcemu i regionalnej izbie ob-
rachunkowej w nieprzekraczalnym, ustawowym terminie do 15 listopada roku
poprzedzajacego rok budzetowy?S.

Podobna zalezno$¢ jednostek samorzadowych wystepuje takze w trakcie
roku budzetowego podczas realizacji uchwaty budzetowej, a wynika z koniecz-
nosci oczekiwania wptat tych sSrodkéw w comiesiecznych, terminowych ra-
tach?’. Wprawdzie jednostkom samorzadu terytorialnego przystuguja odsetki
ustalone jak dla zalegtos$ci podatkowych od kwoty subwencji nieprzekazanej
w ustawowo nakre$lonych terminach (chyba Ze niedopeinienie obowigzkéw
spoczywa po stronie jednostki?®), to z praktyki wynika, ze bardzo sporadycz-
nie jednostki samorzadowe wystepuja z takim roszczeniem, przede wszystkim
z uwagi na brak jednoznacznosci co do rodzaju tego roszczenia?’, co powoduje
pytanie: czy ustawowo wskazane odsetki powinny by¢ naliczane na podstawie
o.p. czy k.c.?

Sytuacji potwierdzonej przeciez decentralizacja segmentu samorzgdowe-
go nie poprawia fakt cigglych zmian wprowadzanych do podstawowej dla jedno-
stek samorzadowych ustawy dochodowej, tj. przywotanej juz ustawy o docho-
dach jednostek samorzadu terytorialnego, konkretyzujacej zrédta dochodéw
wilasnych odrebnie dla gmin, dla powiatéw, dla wojewo6dztw oraz subwencji
ogoblnej dla gmin, dla powiatéw, dla wojewodztw i dotacji dla j.s.t. Dodatkowa
komplikacjg dla wtasciwego rozumienia przepisow tejze ustawy jest takze ko-
nieczno$¢ statego monitorowania zmian w przepisach obowigzujacej ustawy,
ktdéra obok przepiséw przejsciowych i konncowych zostata wyposazona w prze-
pisy epizodyczne, czyli regulacje, ktére wprowadzaja odstepstwa od okreslonych
przepisow, a ktorych okres obowigzywania jest wyraznie okre$lony?°.

26 Zgodnie z art. 238 ust. 1 u.f.p.
%7 Wynika z tresci art. 34 u.d.j.s.t.
8 Zob. art. 34 ust. 2 u.d.j.s.t.

29 Szerzej na ten temat por. m.in. A. Miernik, Odsetki naliczane w przypadku nieterminowej
zaptaty niepodatkowych naleznosci budzetowych, ,Kwartalnik Prawa Podatkowego” 2022, nr 3,
s.111-130.

30 Zob. rozdziat 8b u.d.j.s.t.

)
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3. Adresaci przepisOw ustawy o finansach publicznych

D3azac do udowodnienia koniecznosci rzeczywistego wyodrebnienia samo-
rzagdowych finanséw publicznych, nalezy siegng¢ rowniez do poprzednio obo-
wigzujgcych unormowan ustaw o finansach publicznych, gdzie zar6wno pierw-
sza z roku 19983%, jak i kolejna z 2005 r.3? wyodrebnialy odpowiednio: sektor
rzadowy i samorzadowy oraz podsektory: rzagdowy, samorzadowy i ubezpieczen
spotecznych. Przy czym - co istotne dla prowadzonych rozwazan - nie tylko sek-
tor, ale i podsektor samorzadowy zostaty doprecyzowane jako te obejmujace jed-
nostki samorzadu terytorialnego, ich organy oraz zwiazki i jednostki organiza-
cyjne w postaci: jednostek budzetowych; zaktadéw budzetowych; gospodarstw
pomocniczych jednostek budzetowych; samorzadowych funduszy celowych;
samodzielnych publicznych zaktadéw opieki zdrowotnej; samorzadowych insty-
tucji kultury oraz innych samorzadowych oséb prawnych, dla ktérych organem
zatozycielskim lub nadzorujgcym jest organ administracji rzgdowej albo inna jed-
nostka zaliczana do podsektora rzadowego*.

Aktualne regulacje prawne ewidentnie utrudniajg dziatanie zdecentra-
lizowanej wladzy samorzadowej, ze wzgledu na brak takiego wyodrebnienia
samorzgdowych jednostek sektora finanséw publicznych na rzecz jednolicie
potraktowanego sektora finanséw publicznych, co powoduje koniecznos¢ kaz-
dorazowego, samodzielnego ustalenia tych jednostek3* (o czym bedzie jeszcze
mowa szerzej w pozZniejszej czeSci rozwazan).

Przy tym warto zauwazy¢, ze ten ustawodawca, nie uwzgledniajac rozréz-
nienia segmentu samorzadowego, wprowadza rozdziat piagty ustawy, w ktérym
wyodrebnia budzet j.s.t., wyraZnie oddzielajac go od budzetu panstwa z roz-
dziatu trzeciego. Jak wskazuje ustawodawca na zasadzie analogii w stosunku
do panstwa, ktére dziata na podstawie ustawy budzetowej, uchwata budzetowa
stanowi podstawe gospodarki finansowej w kazdym roku budzetowym odpo-
wiednio w gminie, powiecie i wojewddztwie. Co wazne, ustawodawca wskazuje
takze rodzaj aktu prawnego, w ramach ktérego ma by¢ podejmowany budzet
samorzadowy. W odréznieniu od budzetu panstwa, uchwalanego w drodze usta-
wy, w przypadku jednostek samorzadowych organ stanowigcy ma podejmowac
uchwaty budzetowe albo uchwaty w sprawie budzetu. Uchwaly te majg takze
inne w stosunku do ustaw budzetowych miejsce publikacji, ktérym jest woje-
wodzki dziennik urzedowy, z racji zaliczenia ich do aktéw prawa miejscowego.

w

! Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych, Dz. U. Nr 155, poz. 1014.
2 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r,, Dz. U. Nr 249, poz. 2104.

3 Por. odpowiednio: art. 5 ust. 2 pkt 2 oraz art. 4 ust. 2 pkt 2 ustawy z 2005 r.

Wynika bezposrednio z tresci art. 9 u.f.p.

w

w
~
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W tym miejscu warto wspomnie¢ réwniez, Ze niekonsekwencja ustawo-
dawcza* wynikajgca z braku wyodrebnienia segmentu samorzgdowego po-
woduje to, ze obowigzujgca ustawa o finansach publicznych nie przewiduje
funkcjonowania innych rodzajéw budzetéw zwigzanych z samorzadem teryto-
rialnym. Mowa o budzecie obywatelskim oraz budzecie metropolitalnym.

Mozliwo$¢/obowiazek tworzenia budzetéw obywatelskich jako przejawu
szczegblnej formy konsultacji spotecznych przewiduje ustawa o samorzadzie
gminnym. W ramach budzetu obywatelskiego mieszkancy w bezposrednim gto-
sowaniu decydujg corocznie o cze$ci wydatkéw budzetu gminy. Zadania wybra-
ne w ramach budzetu obywatelskiego zostajq uwzglednione w uchwale budze-
towej gminy. W gminach bedacych miastami na prawach powiatu utworzenie
budzetu obywatelskiego jest obowigzkowe.

Podobnie rzecz sie ma w przypadku mozliwo$ci tworzenia zwigzkow me-
tropolitalnych, ktére przewiduje ustawodawca, zaliczajac je do jednostek sek-
tora finans6w publicznych. W celu ustalenia jednak zasad tworzenia nowego
rodzaju budzetu oraz Zrédet dochod6éw niezbedne jest siegniecie do przepisow
odrebnej u.z.m.w.$.

Obok wykazanych brakéw legislacyjnych kwestia decydujaca o potrze-
bie wyodrebnienia z u.f.p. regulacji wytacznie dla segmentu samorzadowego
jest okre$lenie adresatéw przepiséw ustawy (na co juz wskazano). Jak wyni-
ka bowiem z obowigzujacych unormowan, sa nimi przede wszystkim jednostki
sektora finanséw publicznych, jednakze bez podziatu na te rzagdowe i samorza-
dowe. Brak takiego podziatu nalezy oceni¢ negatywnie, a przy wskazaniu, ze
tym sektorem finanséw publicznych w obrebie samorzadu terytorialnego sa
jednostki samorzadu terytorialnego i ich zwiazki, bez wyraZznego okres$lenia, ze
mowa o organach tych jednostek, niepotrzebnie pozostawiony zostat margines
nieprecyzyjnos$ci®®.

W taki sposéb okreslony katalog sektora finanséw publicznych wymaga
samodzielnego wskazywania innych samorzadowych adresatéw przepiséw

35 Na ten temat zob. takze ]. Korczak, Jakos¢ prawa administracyjnego na przyktadzie ma-
terialnego, procesowego i ustrojowego prawa administracyjnego samorzqdu terytorialnego, [w:]
D.R. Kijowski, A. Miru¢, A. Sutawko-Karetko (red.), Jakos¢ prawa administracyjnego, t. 1, Kry-
zys prawa administracyjnego?, Warszawa 2012, s. 180-225. Jak wskazuje, ,dostrzega¢ nalezy
ogo6lny stan jakosci prawa obowiagzujacego w Polsce, ktory budzi wiele zastrzezen co do liczby
przepisow (okreslanej najczesciej jako przeformalizowanie) i btedéw techniki ich formutowa-
nia przejawiajacych sie niejednoznaczno$cia, niejasnoscia, niezyciowoscia, nieadekwatnoscig,
a przy tym, z jednej strony, mimo wspomnianego przeformalizowania (nadmiaru liczby prze-
piséw), lukami, z drugiej strony, z uwagi na owo przeformalizowanie, ich sprzeczno$ciami i du-
blowaniem sie”.

3¢ Por. na ten temat ]. Korczak, Konstytucyjne podstawy struktury..., s. 237-250.
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ustawy o finansach publicznych takich jak: zwigzki metropolitalne, samo-
dzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej, samorzadowe instytucje kultury
oraz inne samorzgdowe osoby prawne utworzone mocg przepiséw odrebnych
w celu realizacji zadan publicznych.

Na tym tle szczeg6lne problemy interpretacyjne wzbudza okreslenie
tych innych oséb prawnych albo niezdefiniowanych przez ustawe o finansach
publicznych samorzgdowych oséb prawnych m.in. w formie: wojewo6dzkich
osrodkéw ruchu drogowego, spétdzielni, stowarzyszen, przedsiebiorstw, spét-
ek prawa handlowego, a nawet fundacji.

Przy tym, co wazne dla wskazania petnego katalogu adresatéw u.f.p., nie
nalezy takze zapominac o tym, ze ze $rodkéw publicznych pochodzacych z bu-
dzetu samorzadowego moga korzystac tez organizacje pozarzadowe w ramach
u.d.p.p.w. Jak wynika z tresci art. 221 u.f.p., podmioty niezaliczane do sektora fi-
nanso6w publicznych i niedziatajgce w celu osiggniecia zysku mogg otrzymywac
z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego dotacje celowe na cele publicz-
ne, zwigzane z realizacjg zadan tej jednostki.

Ponadto, w $wietle obowigzujacych przepiséw u.f.p. z budzetu j.s.t moga
by¢ udzielane dotacje celowe na dofinansowanie kosztow inwestycji zwigza-
nych z wykonywaniem zadan publicznych jednostki w ramach uméw o part-
nerstwie publiczno-prywatnym, z uwzglednieniem przepiséw o partnerstwie
publiczno-prywatnym?’.

Podsumowanie

W kontekscie przeprowadzonych doktrynalnych, jak i prawnych spostrze-
zen za w pei uzasadniong uznac¢ nalezy nie tylko potrzebe, ale koniecznos¢
wyodrebnienia samorzgdowych finanséw publicznych gwarantujgcych wtasci-
wa realizacje zadan wtasnych i zadan zleconych. Za przyjeciem takiej tezy prze-
mawia fakt, ze obowiazujace unormowania konstytucyjne potwierdzaja decen-
tralizacje wtadzy publicznej zaréwno ustrojowq (dzieki regulacjom rozdziatu
sibdmego dotyczacego samorzadu terytorialnego), jak i finansowa, poprzez
ustalenie strony dochodowej jego dziatalnosci.

Niestety, w ramach wprowadzonego wskazania trzech Zr6det obligatoryj-
nych wyréznienie dochodéw wtasnych jako podstawowego Zrédta dochodow
kazdej jednostki samorzadu terytorialnego wzbudza uzasadniony niepokdj.

37 Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, t.j. Dz. U.z 2023 r.
poz. 1637.
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Jego przyczyne nalezy upatrywa¢ w pochodzeniu znacznych srodkoéw finanso-
wych bezposrednio z budzetu panstwa, co zabezpiecza pozyskiwanie sSrodkéw
finansowych przy jednoczesnym ograniczeniu samodzielno$ci jednostek samo-
rzadowych.

Pozytywnie, lecz nie bez zastrzezen, nalezy oceni¢ fakt, Zze Konstytucja RP,
okreslajac zrodta finansowania dziatalnosci jednostek samorzadowych, wska-
zuje na ich uprawnienie partycypowania w dochodach publicznych. Jednakze
ustalenie ich w postaci subwencji ogdlnej oraz dotacji celowych z budzetu pan-
stwa faktycznie uzaleznia szczebel samorzadowy w aspekcie budzetowym, od
momentu planowania poprzez wykonywanie uchwaty budzetowe;j.

Za rownie istotny powo6d wyodrebnienia samorzadowych finanséw pu-
blicznych nalezy uzna¢ potrzebe jasnego, przejrzystego wyrdznienia i nazwania
samorzadowych jednostek sektora finanséw publicznych. Niestety, ten brak jest
wyraznie dostrzegalny, powodujac w praktyce liczne problemy interpretacyjne,
ktére rozstrzygaty unormowania poprzednich ustaw o finansach publicznych.

Wskazane argumenty przemawiajgce za wyodrebnieniem samorzadowych
finansow publicznych zyskaty na znaczeniu w okresie pandemii COVID-19 i woj-
ny w Ukrainie, ktére to wydarzenia spowodowaty nieoczekiwane natozenie
dodatkowych obowiazkéw na sektor samorzadowy, niejednokrotnie z zasko-
czenia i bez adekwatnych $rodkéw finansowych. Jednak jak okazato i okazuje
sie w praktyce, jednostki samorzadowe spetnity i nadal speiniajg swoja misje
dziatania na rzecz spotecznosci lokalnych powigzanych stosunkami miedzy-
ludzkimi wynikajacymi z sgsiedztwa, o ktérych pisat Aleksander Kronski, jako
tych powstatych wcze$niej niz panstwo3.

Na tym tle postulat wyodrebnienia samorzgdowych finans6w publicznych
jest ze wszech miar uzasadniony, a poparty 30-letnig juz tradycjg doktrynalng,
ustawowgq oraz praktyka, wskazuje na petng umiejetno$¢ samorzadzenia sie
jednostek samorzgdowych w Polsce. Przy tym nowe postrzeganie znaczenia sa-
morzadu terytorialnego wpisuje sie takze, jak zauwaza Jerzy Korczak, w ewolu-
cyjnos$¢ prawa samorzadowego z perspektywy prawa do dobrej administracji®
wobec niewatpliwych jeszcze wyzwan XXI w.

3 A. Kronski, Teoria samorzqdu terytorialnego, Warszawa 1932, s. 8.

39 ]. Korczak, Ewolucyjnos¢ prawa samorzqdowego a prawo do dobrej administracji, [w:]
Z. Cieslak, Z. NiewiadomsKi, (red.), Prawo do dobrej administracji. Materiaty ze Zjazdu Katedr Pra-
wa i Postepowania Administracyjnego, Warszawa 2003, s. 426-437.
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