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WSTEP

Opracowanie dotyczace mozliwoéci wykorzystywania tzw. europejskich $rodkéw
finansowych przez polskie jednostki samorzadu terytorialnego jest podrecznikiem akade-
mickim skierowanym zaréwno do studentéw kierunkéw prawniczych, administracyjnych,
politologicznych, ekonomicznych oraz zarzadzania, jak tez do praktykéw funkcjonujacych
w sferze szeroko pojetej administracji publicznej, organizacjach pozarzadowych oraz do
innych 0s6b zajmujacych sie publiczng gospodarkg finansows.

Przedstawia ono wspoélczesny system prawny polskich finanséw samorzadowych,
a takze Zrédla, zasady i procedury dotyczace srodkoéw europejskich. W poszczegdlnych cze-
$ciach omowione zostaly nastepujace zagadnienia:

- system finanséw j.s.t. (zalozenia ogélne, budzet, procedura budzetowa, gléwne katego-
rie dochodéw i wydatkéw budzetowych, deficyt budzetowy oraz dtug publiczny j.s.t.);

- mechanizmy realizacji polityk UE (regionalnej, strukturalnej, sp6jnosci; fundusze oraz
inicjatywy Wspdlnoty; dokumenty programowe oraz struktura systemu instytucjonal-
nego);

- $rodki UE w polskim systemie finanséw publicznych (ich status prawny, tryb dokony-
wania platnodci i rozliczen, gospodarowanie Srodkami w aspekcie zasad odpowiedzial-
nosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych);

- pozyskiwanie srodkéw UE przez polski samorzad terytorialny (dofinansowania, pro-
jekty partnerskie).

Opracowanie uwzglednia stan prawny na dziefi 1 stycznia 2010 r. A zatem zawiera
rozwigzania prawne okreslone w nowej ustawie o finansach publicznych (z dnia 27 sierpnia
2009 r., Dz. U. Nr 157, poz. 1240), dotyczace finanséw jednostek samorzadu terytorialnego
(m.in. w zakresie form organizacyjnych gospodarki budzetowej, limitowania dtugu samo-
rzadowego oraz procedury budzetowej). W pracy uwzgledniono takze aktualne dane staty-
styczne dotyczace wykorzystywania Srodkéw europejskich przez polskie samorzady. Pojecie
§rodkow europejskich uzyte zostalo w nieco szerszym zakresie niz definiuje to nowa ustawa
o finansach publicznych, gdyz obejmuje wszystkie srodki finansowe pochodzace z budzetu
UE oraz niepodlegajace zwrotowi srodki z pomocy udzielanej przez panstwa Europejskiego
Porozumienia o Wolnym Handlu.

W imieniu autoréw opracowania wyrazam nadzieje, iz utatwi ono studiowanie zagad-
nien prawno-finansowych zwigzanych z funkcjonowaniem jednostek samorzadu terytorial-
nego w warunkach czlonkostwa Polski w UE oraz podejmowania dyskusji nad doskonale-
niem polskiego systemu finanséw samorzadu terytorialnego.

Prof. dr hab. Elzbieta Kornberger-Sokotowska
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CZESC|
SYSTEM FINANSOW
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO






Rozdziat 1

KWESTIE OGOLNE SYSTEMU FINANSOW
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

1. Zasady systemu finansow podsektora samorzadowego

Zasady systemu finanséw samorzadowych mozna podzieli¢ na trzy grupy:

1) dotyczace pozyskiwania Srodkéw na realizacje zadan jednostek samorzadu teryto-
rialnego,

2) dotyczace gospodarowania zasobami,

3) dotyczace kontroli i nadzoru nad gospodarka finansowa samorzadu terytorialnego.

Do pierwszej grupy mozna zaliczy¢ nastepujace zasady:

— stabilnosci i pewnosci Zrédet dochodéw,

— wydajnosci i elastycznosci Zréddet dochodow,

— adekwatnosci Srodkéw do zadan,

— terytorialnej lokalizacji Zrédet dochodow,

— minimalizowania rozbieznosci w poziomie dochodéw jednostek samorzadu tery-
torialnego,

— przyznania samorzadom wladztwa finansowego, w tym podatkowego,

— dostepu do rynku kapitatowego,

— ksztaltowania form redystrybucji srodkéw publicznych dla jednostek samorzadu
terytorialnego przy udziale przedstawicieli samorzadu.

W drugiej grupie znajduja si¢ zasady:

— samodzielnego gospodarowania zgromadzonym zasobami,

— modyfikacji podstawowych, sformutowanych na gruncie teorii prawa finansowe-
go, postulatow budzetowych odnoszonych do gospodarowania srodkami publicz-
nymi na szczeblu centralnym.

Trzecia grupa zasad jest zwigzana z postulatami:

— ograniczonej ustawowo ingerencji w sfere gospodarki finansowej samorzadu,

— zréznicowania zakresu i kryteriéw kontroli w zaleznosci od rodzajéw zadan reali-
zowanych przez samorzady (wlasnych i zleconych),

— spéjnego systemu kontroli finansowej uwzgledniajacego efektywnos¢ spoteczna
i gospodarcza dzialan realizowanych przy pomocy instrumentéw finansowych.
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Zasady te sg realizowane przez polski system finanséw samorzadu terytorialnego
w réznym stopniu. Cze$¢ z nich znalazia odzwierciedlenie w ustawie z dnia 2 kwiet-
nia 1997 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 78, poz. 483 z p6zn. zm.)
i Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego (EKSL) z dnia 15 pazdziernika 1985 r.
(Dz.U. 21994 1. Nr 124, poz. 607 z p6zn. zm.), a takze w Europejskiej Karcie Samorzadu
Regionalnego (ktéra, cho¢ jeszcze nie zostala ratyfikowana przez Polske, powinna juz
obecnie stanowi¢ wytyczne dla rozwigzan systemowych). Zasady te maja wprawdzie
formalnie charakter zasad obowiazujacych, nie sa jednak w pelni realizowane przez
ustawodawstwo zwykle. Czes¢ zasad ma charakter wylacznie postulatéw teoretycznych
i takze w r6znym stopniu znajduje odzwierciedlenie w obowigzujacym systemie finan-
sowym jednostek samorzadu terytorialnego.

Zasada stabilnosci i pewnosci Zrodet dochodéw. Jedna z podstawowych zasad
dotyczacych systemu dochodéw, ktérymi powinien kierowac sie system prawny finan-
sow samorzadowych, jest zasada stabilnosci i pewnosci zZrédel dochodéw. Zasade te
nalezy rozpatrywac¢ w dwu aspektach. Pierwszym jest konieczno$¢ ustawowego, a wiec
bezterminowego okreslenia zrodet dochodéw. W obecnym systemie Konstytucja RP
gwarantuje samorzadom ustawowe okreslenie zrédet ich dochodéw (art. 167 Konstytu-
cji). Z zasady tej wynika réwniez, Ze samorzady nie maja przyznanego prawa do usta-
lania wiasnych Zrédet dochodéw, gdyz moze to robi¢ tylko ustawodawca. Wyklucza to
niebezpieczenstwo bardzo znacznego terytorialnego zréznicowania obcigzerr danino-
wych, a takze nadmiernego wzrostu liczby $wiadczen, wprowadzonych przez poszcze-
golne jednostki samorzadu terytorialnego oraz zbytniej komplikacji wszystkich obcia-
zef na rzecz podmiotéw publicznych, co mogloby prowadzi¢ do znacznych trudnosci
w zakresie kontroli funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego.

Zasade te faczy sie z trwalym, systemowym przypisaniem samorzadowi Zrédel
dochodow. Nie wyklucza to mozliwosci ustawowego okredlenia nie tylko Zrodel obli-
gatoryjnych, obejmujacych dochody nalezne samorzadu z mocy prawa, ale takze Zré-
det fakultatywnych, z ktérych samorzady moga korzystac przy spetnieniu okreslonych
przestanek (proceduralnych, merytorycznych i innych).

W literaturze oraz orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego podkresla sie, ze
zasada ustawowej regulacji dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego oznacza
zaréwno pozytywny obowigzek ustawodawcy dotyczacy ustanowienia regulacji zapew-
niajagcych dochody w sposob oczywisty, jak i negatywny — zakazujacy wprowadzania
w ustawodawstwie takich zmian, ktére prowadzilyby do faktycznego przekredlenia
dochoddéw samorzadu.

Nalezy przy tym zauwazy¢, ze Konstytucja wykluczyla mozliwos¢ nakiadania
obcigzen daninowych przez inne podmioty publiczne niz parlament, zagwarantowata
jednak kazdej jednostce samorzadu terytorialnego posiadanie dochodéw wilasnych oraz
transferowanych.

Drugim aspektem omawianej zasady jest postulat stabilizacji systemu prawnego,
ktoremu stuzy¢ powinno wprowadzenie rozwigzan docelowych, a nie prowizorycz-
nych, przejsciowych — co zapobiegnie poczuciu stalego zagrozenia i braku jasnosci co do
przyszlej sytuacji finansowej w poszczegdlnych jednostkach samorzadu terytorialnego.

Zasada wydajnosci i elastycznosci zrédet dochodéw. Kolejna zasada oznacza
postulat sprawiedliwego podzialu dochodéw miedzy budzet centralny i budzety jed-
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nostek samorzadu terytorialnego z punktu widzenia wydajnosci poszczeg6lnych zrodet
oraz dynamiki ich wzrostu. Zasade te wyraza bezposrednio EKSL, formulujac postulat,
aby Zrédla zasilania budzetow jednostek samorzadu terytorialnego byty na tyle wydajne
i elastyczne, aby mogly odpowiada¢ zmianom zachodzacym w kosztach realizacji
poszczegblnych zadan publicznych. Zmiany te mogg by¢ wynikiem réznych okolicz-
nosci, takich jak wzrost cen, konieczno$¢ waloryzacji wynagrodzen i innych $wiadczen
budzetowych itp. Nie powinno by¢ tak, ze budzet panstwa ma zarezerwowane najwy-
dajniejsze zrddla, o najszybszej dynamice wzrostu, a samorzadom przydziela sie takie,
ktore s albo malo wydajne, albo tez wplywy z tych Zrédel rosng wolniej niz wskazniki
wzrostu PKB, inflacji, waloryzacji réznych innych $wiadczen.

Sposob realizacji omawianej zasady jest uzalezniony w duzej mierze od wyboru
modelu Zrédel dochodéw. Nie istnieje jeden ,wzorcowy” model Zrédet dochodéw
samorzadéw. Realizowane w praktyce réznych krajow modele s3 odzwierciedleniem
modelu mieszanego, lacza zrédlta dochodéw wlasnych z dochodami transferowymi,
przekazywanymi samorzadom w postaci subwengji lub dotacji z budzetu centralnego,
przy czym proporcje udziatu tych Zrédet w ogélnej strukturze budzetow samorzadéw
sa w poszczegolnych krajach bardzo rézne.

Powszechnie przyjmuje sie, ze wielko$¢ srodkéw finansowych gromadzonych
w budzetach jednostek samorzadu terytorialnego, o przeznaczeniu ktérych decyduja
organy lokalne, jest jednym z elementoéw stanowigcych o zakresie ich samodzielnoéci.
Stad tez uznaje sie, ze rodki transferowane nie powinny dominowaé w ogélnej struk-
turze dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego. Proporcje miedzy dochodami
wlasnymi a dochodami transferowymi nie zostaly nigdzie okreslone. Wynikaja one
z wyboru modelu finansowania samorzadu terytorialnego w poszczeg6lnych krajach.

Oparcie budzetéw na subwencjach i innych transferach zewnetrznych zwieksza
poczucie pewnosci i stabilnoci finansowej w tych samorzadach, ktére nie dysponuja,
z przyczyn obiektywnych, wydajnymi Zrédlami dochodéw wiasnych. Z kolei opar-
cie budzetéw w wiekszym stopniu na dochodach wiasnych powoduje, ze zwigksza sie
efektywnos¢ samorzadow w zakresie ich pozyskiwania, jednoczesnie rodzi sie potrzeba
formutowania dlugofalowej polityki finansowej, a tym samym wzrasta odpowiedzial-
nos¢ wladz samorzadowych za okreslenie i realizacje takiej polityki. Konieczne jest zatem
odpowiednie wywazenie proporcji miedzy dochodami transferowanymi, zwlaszcza
w formie subwengji, a dochodami wiasnymi, co gwarantuje realizacje zasady stabilnosci
i pewnosci zrodet dochodéw budzetéw samorzadowych. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze
Konstytucja w art. 167 ust. 2 gwarantuje samorzadom wyposazenie ich w dochody wlasne
oraz zasilanie w formie subwengji i dotacji z budzetu panstwa, jednakze nie przesadza
o wielkoci udziatu kazdego z trzech rodzajéw zasileh w ogolnej strukturze dochodéw
budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego. Struktura ta jest zréznicowana w odnie-
sieniu do poszczegdlnych jednostek. Ewolucja rozwigzan prawnych dotyczacych docho-
déw jednostek samorzadu terytorialnego prowadzi do wzrostu roli dochodéw wlasnych
w budzetach samorzadowych wszystkich szczebli, cho¢ nie w tym samym stopniu dla
kazdego z nich.

Konsekwencja realizacji omawianej zasady powinno by¢ takze powigzanie
poziomu dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego z dynamika wzrostu gospo-
darczego, a tym samym - z sytuacja dochodowa budzetu pafistwa. Chodzi zatem o kre-
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owanie takich Zrédet dochodéw samorzadéw, ktére reaguja w odpowiedni sposéb na
zmiany koniunktury gospodarczej i sytuacji spolecznej.

Zasada adekwatnosci srodkow do zadan. Europejska Karta Samorzadu Lokalnego
uznaje te zasade za podstawowy standard europejski w odniesieniu do samorzadu
terytorialnego, stanowiac, ze wysoko$¢ zasobéw finansowych spotecznosci lokalnych
powinna by¢ dostosowana do zakresu uprawnien przyznanych im przez prawo. Zasade
te w odniesieniu do jednostek samorzadu terytorialnego formuluje takze art. 167 Kon-
stytucji (zwlaszcza ust. 114).

Normy te sa przy tym jedynie ogdélnymi dyrektywami kierunkowymi, ktérych
szczegdlowa interpretacja nastepuje w procesie konkretyzowania postanowiefi kon-
stytucyjnych, wywolujac w praktyce wiele konfliktéw zwigzanych z odmienng, czesto
subiektywng, ocena wlasciwej wielkoci przekazywanych samorzagdom $rodkéw finan-
sowych.

Nalezy zgodzi¢ sie ze stwierdzeniem, Ze zaawansowanie badan nad finansami
samorzadowymi jest zbyt male, abySmy rzeczywiscie potrafili sprawdzi¢, gdzie konczy
sie poziom wydatkéw niezbednych do prawidlowego funkcjonowania ustug (przy nie-
okreslonym standardzie), a gdzie zaczyna sie niedostrzeganie mozliwosci oszczedno-
$ci lub zwykly lobbing. Oznacza to, Ze na gruncie teorii administracji i teorii finansow
publicznych nie wypracowano dotychczas wystarczajaco precyzyjnych kryteriéw przy-
datnych do oceny stopnia realizacji zasady adekwatnosci srodkéw do zadan.

W sytuacji gdy ustawodawca posiada dos¢ duza swobode w okreslaniu Zrédet
dochodéw samorzadu terytorialnego oraz poziomu i struktury tych dochodéw, zasade
te nalezy rozumie¢ jako dyrektywe skierowana pod adresem prawodawcy, aby na eta-
pie stanowienia prawa zastosowa¢ odpowiednie metody i procedury obliczania wiel-
koéci srodkéw, niezbednych jednostkom samorzadu terytorialnego do realizacji zadan.
Z drugiej strony, aby zasada ta byla realna, nalezy stworzy¢ odpowiednie gwarancje
prawne ochrony uprawnien jednostek samorzadu terytorialnego.

Zaliczy¢ do nich nalezy mozliwo$¢ dokonania oceny realizacji zasady adekwatno-
Sci. Ocene taka czestokro¢ jest zmuszony przeprowadza¢ Trybunat Konstytucyjny, do
ktorego — w mys$l art. 188 Konstytucji — nalezy orzekanie w sprawie zgodnoéci ustaw
z Konstytucja RP oraz ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi, a wiec takze
i z EKSL. Problematyka konstytucyjnosci ustaw dotyczacych samorzadu terytorialnego
byta przedmiotem licznych orzeczen TK, takze z punktu widzenia realizacji przez nie
wlasnie zasady adekwatnosci. Biorac pod uwage brak jasno okreslonych kryteriéw
oceny i ogdlne standardy zawarte w EKSL, a takze duzy obszar swobody ustawodawcy
co do wyboru modelu zasilania, nalezy stwierdzi¢, Ze orzeczenia TK majg szczegdlny
walor dla okreslenia istoty samorzadu terytorialnego oraz sposobéw realizacji proce-
sow decentralizacji finanséw publicznych. Brak dostatecznie jasno okreslonych kryte-
riéw realizacji zasady adekwatnosci do zadan i kompetencji sprawia, ze orzecznictwo
TK musi wypelnia¢ istotng luke prawna, zastepujac ustawodawce w okreslaniu zasad
alokacji srodkéw pomiedzy rézne budzety publiczne oraz wyznaczajac, w przypadkach
sporéw, wielkosci niezbednych §rodkéw, ktdére samorzady powinny otrzymywacé zgod-
nie z omawiang zasada.

Zasada minimalizowania rozbieznosci w poziomie dochodéw. Zasade te nalezy
interpretowac jako konieczno$¢ zapewnienia samorzagdom dochodéw réwnowazacych,
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uzupelniajacych ich dochody wlasne. Zasada ta nie moze oznacza¢ postulatu réwno-
miernego rozmieszczenia zrédel dochodéw wiasnych, a wiec takiej ich konstrukgji,
ktéra zapewnilaby rownomierny terytorialnie rozktad tych dochodéw, poniewaz jest to
postulat nierealny.

Zasade te formuluje bardzo wyraznie EKSL, ktdra nakazuje takie uksztaltowanie
systemu finanséw samorzadowych, aby odpowiednio chroni¢ spolecznoéci finansowo
slabsze z racji nieréwnego podzialu potencjalnych Zrédet dochodéw. Zasade te mozna
takze wyprowadzic z art. 167 Konstytucji, ktéry gwarantuje kazdej jednostce samorza-
dowej, obok dochodéw wlasnych, takze dochody réwnowazace w postaci subwencji
i dotacji, a tym samym umozliwia stworzenie systemu, ktérego celem bedzie ochrona
spolecznodci lokalnych stabszych finansowo w warunkach okreslonego, uksztaltowa-
nego ustawowo systemu dochodéw wtasnych.

O potrzebie dzialah o charakterze réownowazacym s$wiadcza dane dotyczace
poziomu dochodéw wlasnych w poszczegdlnych jednostkach samorzadu terytorial-
nego na jednego mieszkarnica danej wspélnoty. Wynika z nich znaczace i poglebiajace
sie w ostatnich latach zr6znicowanie dochodow wtasnych.

Dzialania rownowazace musza przy tym by¢ powigzane z takimi formami prze-
kazywania §rodkéw finansowych, ktére nie ograniczaja samorzadéw w sposobie ich
wydatkowania (a wiec powinny dominowac¢ formy transferu w postaci subwencji, a nie
dotacji celowych). Nie oznacza to oczywiscie, Ze ustawodawca nie moze ogranicza¢
samorzadu w zakresie dokonywania wydatkéw na okreslone zadania (badZz wprowa-
dzajac obowigzujace powszechnie standardy §wiadczenia ustug, badz limitujac wydatki
w inny sposéb).

Konieczno$¢ podejmowania w coraz wigkszym zakresie dziatafi rownowazacych
ze strony panstwa oznacza takze wzmocnienie funkcji wyréwnawczej subwencji prze-
kazywanych samorzagdom. Funkcja ta powinna sta¢ sie¢ dominujgca w stosunku do
pozostatych, takich jak funkcja zadaniowa czy stymulacyjna.

Zasada przyznania samorzadom wladztwa podatkowego. Zasada ta oznacza reali-
zacje standardu okreslonego w EKSL, w mys$l ktérego przyznanie samorzadom docho-
déw podatkowych jest konsekwencja rozdzielania realizacji zadan publicznych pomie-
dzy panstwo i samorzad terytorialny oraz decentralizacji uprawnient do dysponowania
$rodkami publicznymi przez szczeble samorzadowe.

Oznacza to takze przekazanie samorzadom czesci wladztwa podatkowego wyko-
nywanego poprzednio wylacznie przez organy rzadowe.

Pojecie wladztwa podatkowego oznacza prawnie okreslony zakres uprawniei do
podejmowania rozstrzygnie¢ w sprawach podatkowych. Rozstrzygniecia te moga doty-
czy¢ konstrukeji poszczegélnych elementow skltadowych podatku (takich jak zakres
przedmiotowy, podstawa opodatkowania, stawki, ulgi i zwolnienia, terminy i sposéb
platnoéci) badz tez uksztaltowania tresci stosunku zobowigzaniowego (zobowigzania
podatkowego). Wiadztwo podatkowe w tym ostatnim przypadku moze dotyczy¢ admi-
nistrowania podatkiem, a wiec wydawania indywidualnych rozstrzygnie¢ dotyczacych
umorzenia, odroczenia, rozloZenia na raty, poboru podatkéw oraz ich egzekucij.

Europejska Karta Samorzadu Lokalnego wyznacza w tym zakresie minimalny
standard wladztwa podatkowego samorzadéw, ktéry przejawia sie w prawie organow
lokalnych do ustalania stawek podatkowych (art. 9 ust. 3 EKSL). Wiadztwo takie w lite-
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raturze jest okreélane jako wladztwo czesciowe. W wielu krajach samorzady posiadaja
znacznie szerszy zakres wladztwa podatkowego. Najszerszy zakres wiadztwa maja te
kraje, w ktorych samorzadom zostalo przyznane prawo nakladania wlasnych podatkéw.
W krajach europejskich tego rodzaju uprawnienia samorzadéw wystepuja w bardzo
ograniczonym zakresie, posiadaja je natomiast samorzady w Stanach Zjednoczonych.
W Europie konstrukcje podatkowe sg uchwalane centralnie w formie ustaw, a wladze
lokalne maja tylko niektére z wladczych uprawnien podatkowych. Artykut 168 Kon-
stytucji przyznaje jednostkom samorzadu terytorialnego w Polsce prawo do ustalania
wysokosci podatkéw i oplat lokalnych w zakresie okreslonym ustawowo. W polskim
systemie finanséw publicznych tylko gminy dysponuja wladztwem podatkowym, gdyz
tylko ten szczebel uzyskuje dochody z podatkéw lokalnych.

Przyznanie samorzagdom prawa do ustalania stawek w podatkach lokalnych sta-
nowi usankcjonowany konstytucyjnie wylom w zasadzie rownosci podatkowej. Zasada
ta, ktorej konieczno$¢ realizacji potwierdzat wielokrotnie TK, oznacza, ze podmioty opo-
datkowania (podatnicy), charakteryzujace sie cecha istotng w rownym stopniu, powinny
by¢ traktowane réwno. Realizacja tej zasady wymaga stosowania jednakowych miar dla
wszystkich podmiotéw, bez zréznicowan o charakterze uprzywilejowania lub dyskry-
minacji. Wylomem od tak pojmowanej zasady rownosci s3 ustalane przez samorzady
stawki podatkowe, a takze mozliwosci stosowania ulg, zwolnien i innych przywilejow
podatkowych uzyskiwanych przez podatnikéw, powodujace zréznicowanie ich sytuacji
prawnopodatkowej.

Zasada terytorialnego ukierunkowania Zrédel dochodéw. Zasada ta ozna-
cza postulat wyposazenia samorzadéw w takie zrédla dochodéw, ktére sa zwigzane
z terytorium danej wspélnoty samorzadowej, a tym samym umozliwienia organom
samorzadéw wplywu na ich wielko$¢ i wydajnoé¢ oraz prowadzenie wlasnej polityki
finansowej. Przykiadem takiego podejscia jest obecna konstrukcja rozliczania udzia-
léow w dochodowych podatkach pahstwowych, ktéra zapewnia samorzadom dochody
uzaleznione od podatku zaplaconego przez mieszkaficéw wspélnoty lub przez podat-
nikéw (np. osoby prawne) funkcjonujacych na danym terytorium. Poprzez dzialania
wzmacniajace atrakcyjno$¢ inwestycyjna i lokalizacyjng gminy moga przyciagac podat-
nikéw na swoj teren.

Zasada dostepu samorzadow do rynku kapitalowego. Realizacja zasady dostepu
samorzadéw do rynku kapitalowego oznacza realizacje kolejnego standardu EKSL
ilaczy sie z mozliwoscig finansowania budzetéw samorzadowych przez srodki pocho-
dzace z operacji czasowych (kredytéw, pozyczek oraz emisji obligacji), klasyfikowa-
nych przez u.f.p. jako przychody budzetowe. Dostep do rynku kapitalowego moze
oznaczaé takze prawo do uzyskiwania dochodéw budzetowych poprzez wykorzysta-
nie innych niz pozyczki i kredyty instrumentéw finansowych. O ile obecnie obowigzu-
jace przepisy zawieraja liczne ograniczenia o charakterze ilosciowym i jakosciowym,
a takze proceduralnym w zakresie mozliwosci wykorzystania przez samorzady $rod-
kéw pochodzacych z rynku kapitalowego, o tyle sa one niepelne i nieskuteczne (nie
zawieraja np. sankcji za przekroczenie przez jednostki samorzadu terytorialnego limitu
zadluzenia ustalonego w u.f.p.). Nie wytyczaja one ponadto jasnej granicy dopuszczal-
nego wykorzystania przez samorzady innych niz tradycyjne (,pozyczkowe”) instru-
mentéw finansowych.
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Zasada konsultowania z samorzadami rozstrzygnie¢ dotyczacych ich systemu
finansowego. Zasada ta, wyrazona w EKSL, odgrywa istotng role w procedurze wypra-
cowywania rozstrzygnie¢ ksztattujacych i modyfikujacych system finanséw samorza-
dowych. Konsekwencja realizacji tej zasady powinno by¢ stworzenie odpowiednich
plaszczyzn dyskusji i prezentacji pogladéw reprezentatywnych dla intereséw réznych
beneficjentow srodkéw publicznych (budzetu panstwa oraz budzetow samorzadowych)
konkurujacych ze soba o jak najwieksza pule srodkéw publicznych. Konflikty na tym tle
moga wystepowac zardwno w obszarze relacji budzet panstwa — budzety samorzadow,
jak i miedzy réznymi szczeblami samorzadéw oraz réznorodnymi kategoriami jedno-
stek samorzadowych (np. miedzy gminami miejskimi a gminami wiejskimi). Zasada ta
oznacza zatem zagwarantowanie samorzagdom prawa do powolywania organizacji zrze-
szajacych rézne kategorie jednostek samorzadowych i wyposazenie ich w kompetencje
do przedstawiania wilasnego stanowiska oraz nadanie tym zjawiskom wlasciwej rangi
prawnej w procedurze podejmowania rozstrzygniec¢ w sferze legislacji.

Zasada samodzielnego gospodarowania zgromadzonymi zasobami wyraza sie
przede wszystkim w prawie samorzadéw do posiadania wiasnych budzetéw, ktére
samodzielnie konstruuja i wykonuja poprzez swoje organy i powolane jednostki orga-
nizacyjne. Lacza sie one takze z prawem do posiadania majatku, w oparciu o ktéry
moga realizowa¢ zadania oraz pozyskiwac $rodki finansowe. Samodzielne gospodaro-
wanie zasobami finansowymi polega réwniez na przekazywaniu organom samorzadéw
prawa do swobodnego wyboru form organizacyjnych, za pomocg ktérych wykonuja
swoje zadania sposrdd katalogu form przewidzianych ustawowo. Konstytucja zastrzega
wylacznos¢ ustawy przy okreslaniu sposobu wydatkowania $rodkéw publicznych
(art. 216 ust. 1). W ten sposéb wyznacza granice dopuszczalnej ingerencji w samo-
dzielno$¢ samorzadow. Z drugiej strony nalezy podkresli¢, ze wszelkie organy wladzy
publicznej dzialaja na podstawie i w granicach prawa, a wiec moga realizowac tylko te
zadania i przeznaczac na nie tylko takie Srodki, ktére dopuszczone sg przez prawo. Usta-
wodawca nadaje przy tym pewnym rodzajom zadan charakter obligatoryjny, co w kon-
sekwencji oznacza, ze w budzecie jednostki samorzadu terytorialnego muszg by¢ na ich
realizacje przeznaczone okreslone $rodki finansowe. Ustawodawca moze réwniez okre-
Sla¢ standardy wykonywania niektérych zadah (np. w zakresie realizacji zadan o$wia-
towych), przesadzajac o wielkosci nakltadéw, ktére nalezy ponieé¢ ze srodkéw budzeto-
wych. Ograniczeniem samodzielnoéci w gospodarowaniu przez samorzady zasobami
finansowymi sa takze dotacje celowe przekazywane im na $cisle okreslone zadania. Im
wiekszy udzial dotacji celowych w ogolnej strukturze dochodéw budzetéw jednostek
samorzadu terytorialnego, tym mniejszy zakres ich samodzielnosci.

Zasada modyfikacji zasad budzetowych w odniesieniu do gospodarki budzetowej
jednostek samorzadu terytorialnego wynika ze specyfiki samorzadu. Wprawdzie usta-
wodawca prébuje wprowadzi¢ jednolite zasady systemu budzetowego w catym sekto-
rze finansoéw publicznych, zwlaszcza poprzez jednolitos¢ systeméw klasyfikacji docho-
dow i wydatkéow budzetowych, zasad rachunkowosci i sprawozdawczosci budzetowej,
jednak przyjmuje réwnoczesnie odrebne rozwiazania prawne, wiasciwe tylko dla pod-
sektora samorzadowego. Ich wyrazem jest rozbudowany rozdzial ustawy o finansach
publicznych, odnoszacy sie tylko do budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego.
W wyniku tego dzialania klasyczne zasady budzetowe, przyjete na gruncie teorii na

23



potrzeby gléwnie budzetu centralnego, ulegaja istotnym modyfikacjom w odniesieniu
do budzetéw samorzadowych.

Zasada ograniczonej ustawowo ingerencji w dzialalno$¢ samorzadu terytorialnego
wyznacza zakres dzialai nadzorczych wobec jednostek samorzadu terytorialnego. Samo-
rzad jest elementem struktur publicznych w panstwie, a finanse samorzadowe — elemen-
tem systemu finanséw publicznych. Uzasadnia to potrzebe ewentualnej wladczej ingerencji
w sfere gospodarki finansowej samorzadoéw. Nadz6r nad sprawami finansowymi samorzadu
ma umocowanie w Konstytucji RP, ktéra w art. 171 okreéla organy nadzoru (regionalne izby
obrachunkowe) oraz zakres i kryteria nadzoru. Jest on konstytucyjnie ograniczony tylko do
badania zgodnosci z prawem dzialania jednostek samorzadu terytorialnego.

Zasada zréznicowania zakresu i kryteriéw kontroli w zaleznosci od rodzaju wyko-
nywanych przez samorzad zadan taczy sie z ich podzialem na zadania wiasne i zadania
ustawowo zlecone. W stosunku do tych ostatnich kontrola oparta jest na wiekszej liczbie
kryteriéw.

Kwestie kontroli nad ta gospodarka uregulowane sa w ustawie z dnia 7 pazdzier-
nika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (tekst jedn.: Dz. U. z 2001 r. Nr 55,
poz. 577 z pdzn. zm.) oraz w ustawie z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kon-
troli (tekst jedn.: Dz. U. z 2007 r. Nr 231, poz. 1701 z pézn. zm.).

Obecny system kontroli oparty jest glownie na formalnych kryteriach kontroli
polaczonych z weryfikacja obowiazkéw sprawozdawczych jednostek samorzadu tery-
torialnego i nie zapewnia dostatecznych informacji o efektywnosci gospodarczej i spo-
lecznej gospodarki finansowej prowadzonej przez te jednostki.

2. Podstawy prawne systemu finansow
jednostek samorzadu terytorialnego

Do najwazniejszych aktow prawnych ksztaltujacych system finanséw jednostek
samorzadu terytorialnego nalezy zaliczyc¢:

- Konstytucje RP, a zwlaszcza Rozdziat VII - Samorzad terytorialny oraz Rozdziat X
- Finanse publiczne,

— Europejska Karte Samorzadu Lokalnego,

- ustawy ustrojowe,

- ustawe o finansach publicznych,

- ustawe o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych,

— ustawe o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,

- ustawe o regionalnych izbach obrachunkowych,

- ustawy budzetowe.

Konstytucja RP — ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Szczeg6lne znaczenie dla wyzna-
czenia konstytucyjnych ram finanséw samorzadu terytorialnego maja art. 167, 168, 171
oraz art. 216 i 217 Konstytucji. Okreélajg one m.in. Zrédta dochodéw samorzadu, deklaruja
zasade adekwatnosci srodkow do zadan, wprowadzaja ograniczone wladztwo podat-
kowe organow jednostek samorzadu terytorialnego, okreslaja zakres i kryteria nadzoru

24



Jednostki samorzadu
terytorialnego

jako beneficjenci
srodkéw europejskich

~Monografia poswiecona jest jednemu z najistotniejszych probleméw mate-
rialnego i proceduralnego prawa finanséw publicznych tj. szeroko ujmowanym
srodkom finansowym z UE. (...) Wybdr tematu nalezy uznac za trafny z uwa-
gi na potrzeby rozwoju naukowego w dziedzinie prawa finanséw publicznych,
a takze z uwagi na koniecznos¢ ciggtego doskonalenia ustawodawstwa obowig-
zujgcego w tym zakresie oraz potrzeb praktyki (pracownikéw samorzadowych,
radnych, cztonkéw organdw wykonawczych j.s.t.) i dziatalnosci orzecznicze]
(sadéw administracyjnych, samorzadowych kolegiéw odwotawczych, regio-
nalnych izb obrachunkowych). (...) Poznanie tych zagadnien coraz czesciej
stanowi standard wymagan stawianych osobom wykonujacym rézne funk-
cje i zadania w samorzadzie terytorialnym, jak réwniez studentom studiéw
prawniczych, administracyjnych, ekonomicznych, zarzadzania i marketingu
oraz innych. (...) W sposéb kompetentny, systematyczny i przejrzysty pre-
zentowane sa trudne i czesto skomplikowane zagadnienia dotyczace $rod-
kow z UE pozyskiwanych przez samorzad terytorialny”.

Fragment recenzji prof. dr. hab. Z. Ofiarskiego

Prof. dr hab. Elzbieta Kornberger-Sokotowska — profesor Uniwersytetu War-
szawskiego, wyktada na Wydziale Prawa i Administracji oraz w Centrum Stu-
diéw Samorzadu Terytorialnego i Rozwoju Lokalnego; specjalizuje sie w zagad-
nieniach prawa sektora finanséw publicznych, w szczegélnosci w problematyce
systemu finanséw jednostek samorzadu terytorialnego.

Julia Zdanukiewicz — prawnik w Biurze Prawnym Urzedu m.st. Warszawy; przy-
gotowuje rozprawe doktorska z zakresu prawa finanséw publicznych; prowadzi
zajecia na Uniwersytecie Warszawskim.

Rafat Cieslak — wspélnik zarzadzajacy w Kancelarii Doradztwa Gospodarczego
Cieslak & Kordasiewicz; specjalizuje sie w problematyce finansowania inwesty-
cji komunalnych ze srodkéw UE, pomocy publicznej oraz projektach partner-
stwa publiczno-prywatnego.
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