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WSTEP

Niniejsza publikacja przygotowana zostala z mysla o studentach oraz praktykach sa-
morzadowcach (tj. politykach szczebli lokalnych i regionalnych oraz pracownikach
administracji samorzadowej).

Prezentuje ona podstawowe zagadnienia dotyczace systemu finansow jednostek samo-
rzadu terytorialnego wynikajace z aktualnych regulacji prawnych. Omdéwione w niej
pojecia i instytucje prawne dotycza kwestii funkcjonowania tzw. podsektora samorza-
dowego w systemie finanséw publicznych. Wprawdzie pojecie to nie zostalo utrzymane
w obowigzujgcej ustawie o finansach publicznych, jednak wyodrebnienie podmiotdw,
ktore mozemy zaliczy¢ do tego podsektora, pozwala na kompleksowa prezentacje zagad-
nien dotyczacych realizacji zadan publicznych przez jednostki samorzadu terytorialnego
oraz tworzone przez nie lub podleglte im jednostki organizacyjne, zaliczone przez te
ustawe do sektora finanséw publicznych. Na podstawie art. 9 u.f.p. do tak wyodrebnio-
nego podsektora samorzagdowego naleza: jednostki samorzadu terytorialnego oraz ich
zwigzki, samorzadowe jednostki budzetowe, samorzadowe zaktady budzetowe, publicz-
ne zaktady opieki zdrowotnej utworzone przez te jednostki, samorzagdowe instytucje
kultury oraz samorzadowe osoby prawne utworzone na mocy odrebnych ustaw w celu
wykonywania zadan publicznych. Nie zalicza si¢ do niego natomiast spolek prawa
handlowego, a zatem takze i tych, w ktorych samorzady posiadaja udzialy.

Ksigzka stanowi kompendium wiedzy niezbednej do zrozumienia mechanizméw opar-
tych na instytucjach prawnych zwigzanych z pozyskiwaniem i redystrybucja $srodkéw
publicznych w celu realizacji przypisanych samorzadom ustawowo zadan publicznych.

Mamy nadziejg, ze prezentowane zagadnienia beda stanowi¢ takze inspiracje¢ do bar-
dziej pogtebionych badan i analiz dotyczacych zasad i mechanizméw funkcjonowania

systemu finansow jednostek samorzadu terytorialnego.

Elzbieta Kornberger-Sokotowska, Michat Bitner






Rozdziat 1

PODSTAWY PRAWNE | ZASADY SYSTEMU
FINANSOW JEDNOSTEK SAMORZADU
TERYTORIALNEGO

1. Pojecie decentralizacji finanséw publicznych
oraz zakres samodzielnosci finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego

Pojecie decentralizacji wiaze si¢ z zasadg subsydiarnosci (pomocniczosci)
i potrzebg stworzenia w panstwie takiego modelu organizacji administracji
publicznej, w ktérym decyzje dotyczace spraw publicznych bylyby podejmo-
wane mozliwie najblizej miejsca ich realizacji. Oznacza to, ze odpowiedzialno$§¢
powinna spoczywac na szczeblu najblizszym, w zaleznosci od kompetencji
poszczegdlnych szczebli i poszukiwanej skutecznosci.

Artykul 15 Konstytucji RP zawiera nakaz takiego organizowania administracji
publicznej, aby decentralizacja mogla by¢ zapewniona w nalezyty sposéb. Daje
to podstawe prawna i gwarancje najwyzszej, bo konstytucyjnej, rangi co do tego,
ze co najmniej cze$¢ wladzy publicznej bedzie zdecentralizowana. Nie daje to
jednak podstaw do sytuowania samorzadu w pozycji niezaleznej od panstwo-
wego porzadku prawnego. Nalezy przy tym podkresli¢, ze Konstytucja RP
postugujac si¢ pojeciem decentralizacji, nie precyzuje jego tresci ani zakresu.

Pojecie decentralizacji w zakresie finanséw publicznych taczy si¢ z wyposaze-
niem samorzadu terytorialnego, funkcjonujgcego na réznych szczeblach zarza-
dzania sprawami publicznymi, w kompetencje do realizacji zadan publicznych.

decentralizacja
- znaczenie

pojecia



decentralizacja -
zakres
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W ogoélnym ujeciu decentralizacje nalezy taczy¢ z:

- przekazaniem zadan publicznych do realizacji przez szczeble lokalne sa-
morzadu oraz szczebel regionalny,

- posiadaniem odpowiednich $rodkéw finansowych do realizacji tych za-
dan,

- przyznaniem samorzadom praw do samodzielnego decydowania o szcze-
golowym zakresie i sposobach realizacji zadan publicznych, procesach
uchwalania i wykonywania wlasnych budzetdw,

- przyznanie uprawnien do pozyskiwania srodkéw finansowych z ustawo-
wo okreslonych zrédet dochodéw.

Podstawowymi przestankami warunkujgcymi zakres i skale decentralizacji sa
przy tym: organizacja terytorialna kraju, odpowiednie przeksztalcenia wlas-
noséciowe, a takze przyznanie jednostkom terytorialnym kompetencji do re-
alizacji zadan publicznych i wyposazenie w odpowiednie $rodki. Realizacji
tych kompetencji stuzy instytucja budzetu, przy pomocy ktorej realizowane
sa przypisane samorzadom zadania. Szczegdlne znaczenie ma takze fakt wy-
posazenia jednostek samorzadu terytorialnego we wlasny majatek. Wyod-
rebnienie samorzadowej gospodarki budzetowej wynika ze wzmocnienia
odpowiedzialnosci samorzadowych organow wladzy publicznej za realizacje
powierzonych im zadan. Wiele czynnikdw zatem sktada si¢ na instytucjonalne
warunki rozwoju decentralizacji, przy czym niewatpliwie kluczowg role, oprocz
czynnikow ustrojowych, odgrywaja tu poszczegoélne elementy systemu finanso-
wego, zwlaszcza zas systemy strukturalne dochodéw budzetéw samorzagdowych
pozwalajacych na samodzielng realizacje¢ zadan. Decentralizacje zatem nalezy
traktowa¢ zaréwno jako proces przekazywania zadan, kompetencji, jak tez
narzedzi i instrumentéw, w tym takze finansowych, stuzacych ich realizacji.

Kolejne etapy procesu decentralizacji finanséw publicznych w Polsce wigzaty
sie z:

- reaktywacja samorzadu terytorialnego i wprowadzeniem do systemu
prawnego podstawowych instytucji zwiazanych z budzetami jedno-
stek samorzadu terytorialnego (poczatkowo ograniczonego do szczebla
gminnego),

- poglebieniem decentralizacji zwianym z przekazywaniem samorzg-
dom nowych zadan (np. oswiatowych), wykreowaniem ponadgminnych
szczebli samorzadu terytorialnego oraz zwiekszaniem znaczenia docho-
dow wlasnych w ogdlnej strukturze dochodéw,

- stworzeniem systemu instytucjonalnego umozliwiajacego samorzagdom
absorpcje $rodkow pochodzacych z budzetu UE przeznaczonych na rea-
lizacje polityk unijnych.
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Istotne znaczenie dla umocnienia proceséw decentralizacyjnych miato takze
wprowadzenie do porzadku prawnego ponadustawowych gwarancji realizacji
podstawowych zasad finanséw samorzadowych okreslonych w Europejskiej
Karcie Samorzadu Lokalnego oraz Konstytucji RP.

Podkre$lenia wymaga fakt, Ze w Europie nie ma jednolitego modelu samo-
rzadu terytorialnego, zarowno jesli chodzi o liczbe szczebli, ich organizacje
i strukture wewnetrzna, jak i system finansowy. Poszczegdlne kraje rdznig si¢
zakresem decentralizacji zadan publicznych oraz stopniem zdecentralizowania
finanséw publicznych. O ksztalcie systemu samorzadowego w konkretnym kra-
ju, w tym liczbie szczebli samorzadowych, ich wielkosci, zadaniach i srodkach
na realizacje zadan, decydujg zaréwno przestanki wynikajace z uwarunkowan
politycznych i historycznych, jak i w réwnym stopniu racjonalne uksztaltowa-
nie odpowiedniej wielkosci i zakresu kompetencji jednostek samorzadowych,
niezbednych do $wiadczenia ustug publicznych. Jednostopniowy samorzad
terytorialny funkcjonuje np. w Austrii, Finlandii, Islandii, Luksemburgu, a dwu-
stopniowy — w Danii, Holandii, Szwajcarii, Szwecji oraz Wielkiej Brytanii.
W Niemczech samorzad jest w zasadzie dwustopniowy, tylko w niektérych
landach wystepuje trzeci stopien.

Nalezy przy tym zauwazy¢, ze zakres decentralizacji finanséw publicznych nie
jest bezposrednio zwigzany z wiekszg liczbg szczebli samorzadu. Jednostop-
niowy uklad samorzadowy wystepuje w krajach, w ktérych wydatki organdw
lokalnych plasuja si¢ powyzej $redniej europejskiej (np. Finlandia); w ukladzie
dwuszczeblowej organizacji samorzadu terytorialnego takze funkcjonuja kraje,
ktérych wydatki ponoszone przez szczeble lokalne znajdujg si¢ w granicach
$redniej europejskiej (np. Austria) lub powyzej sredniej (np. Dania).

Podstawowym miernikiem zakresu decentralizacji administracji publiczne;j jest
wskaznik obliczony na podstawie udzialu wydatkéw podsektora samorzadowe-
go w PKB. Wedlug danych Eurostatu najwyzszy wskaznik wystepuje w krajach
skandynawskich — w Danii w 2010 r. wynosil 37%, w Szwecji — 25%. Nieco
powyzej sredniej europejskiej plasuja sie tez Holandia (16,5%), Wlochy (15%),
a takze Polska (14%). We Francji poziom ten wynosit okoto 11,5%, podobnie
na Wegrzech i w Czechach. Najnizszy wskaznik wystepuje w Hiszpanii (6,5%)
i w Niemczech (7,8%); nalezy tu jednak uwzgledni¢ odmienny, federalny cha-
rakter ustroju panstwa. W Polsce wydatki podsektora samorzgdowego do PKB
ksztaltowaly si¢ na poziomie ok. 11% wlatach 1995-1998 do ok. 13-15% w la-
tach 1999-2015. Wyrazny wzrost udzialu podsektora samorzagdowego w PKB
wynikal z przekazania realizacji zadan o§wiatowych na rzecz samorzadu, a takze
z wprowadzenia dodatkowych szczebli samorzadu terytorialnego (powiatow
i wojewddztw samorzadowych).



Elzbieta Kornberger-Sokolowska — profesor zwyczajny doktor habilitowany nauk prawnych;
prowadzi wyktady oraz seminaria licencjackie, magisterskie i doktorskie na Wydziale Prawa
i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego oraz w Centrum Studiéw Samorzadu Teryto-
rialnego i Rozwoju Lokalnego UW; drugg kadencje pelni funkcje czlonka Rady Legislacyjnej;
specjalizuje sie¢ w prawie finanséw publicznych, ze szczegdlnym uwzglednieniem finanséw jed-
nostek samorzadu terytorialnego.

Michal Bitner - doktor habilitowany nauk prawnych; starszy wyktadowca w Instytucie Nauk
Prawno-Administracyjnych na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego; od-
byt staz naukowy na Uniwersytecie Indiany w Bloomington; zrealizowat liczne projekty badawcze
dotyczace regulacji finanséw publicznych, zarzadzania diugiem publicznym, sposobdw finanso-
wania infrastruktury oraz montazu finansowego projektoéw; swiadczy ustugi statego doradztwa
na rzecz m.st. Warszawy.

W podreczniku autorzy klarownie i przystepnie objasniaja podstawowe zagadnienia dotyczace
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