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WYKAZ SKRÓTÓW

dyrektywa 112 – dyrektywa 2006/112/WE Rady z 29.11.2006 r. w sprawie wspól-
nego systemu podatku od wartości dodanej (Dz.Urz. UE 2006 L 
347, s. 1 ze zm.)

Dz.U. – Dziennik Ustaw
Dz.Urz. – Dziennik Urzędowy
EFRR – Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego
EFS – Europejski Fundusz Społeczny
EFTA – Europejskie Porozumienie o Wolnym Handlu
EKSL – Europejska Karta Samorządu Lokalnego z 15.10.1985 r. (Dz.U. 

z 1994 r. poz. 607 ze zm.; poprzednia nazwa: Europejska Karta 
Samorządu Terytorialnego)

FS – Fundusz Spójności
j.s.t. – jednostka samorządu terytorialnego
k.c. – ustawa z 23.04.1964 r. – Kodeks cywilny (Dz.U. z 2017 r. poz. 459 

ze zm.)
Konstytucja RP – Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z  2.04.1997  r. (Dz.U. 

poz. 483 ze sprost. i zm.)
KRIO – Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej
M.P. – Monitor Polski
PKB – produkt krajowy brutto
RPO – regionalne programy operacyjne
u.f.p. – ustawa z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2017 r. 

poz. 2077 ze zm.)
u.f.z.o. – ustawa z 27.10.2017 r. o finansowaniu zadań oświatowych (Dz.U. 

z 2017 r. poz. 2203)
u.s.g. – ustawa z 8.03.1990 r. o samorządzie gminnym (Dz.U. z 2017 r. 

poz. 1875 ze zm.)
u.s.o. – ustawa z  7.09.1991  r. o  systemie oświaty (Dz.U. z  2017  r. 

poz. 2198 ze zm.)
u.s.p. – ustawa z 5.06.1998 r. o samorządzie powiatowym (Dz.U. z 2017 r. 

poz. 1868 ze zm.)
u.s.w. – ustawa z  5.06.1998  r. o  samorządzie województwa (Dz.U. 

z 2017 r. poz. 2096 ze zm.)
u.ś.r. – ustawa z  28.11.2003  r. o  świadczeniach rodzinnych (Dz.U. 

z 2017 r. poz. 1952 ze zm.)
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WSTĘP

Niniejsza publikacja przygotowana została z myślą o studentach oraz praktykach sa-
morządowcach (tj. politykach szczebli lokalnych i regionalnych oraz pracownikach 
administracji samorządowej).

Prezentuje ona podstawowe zagadnienia dotyczące systemu finansów jednostek samo-
rządu terytorialnego wynikające z aktualnych regulacji prawnych. Omówione w niej 
pojęcia i instytucje prawne dotyczą kwestii funkcjonowania tzw. podsektora samorzą-
dowego w systemie finansów publicznych. Wprawdzie pojęcie to nie zostało utrzymane 
w obowiązującej ustawie o finansach publicznych, jednak wyodrębnienie podmiotów, 
które możemy zaliczyć do tego podsektora, pozwala na kompleksową prezentację zagad-
nień dotyczących realizacji zadań publicznych przez jednostki samorządu terytorialnego 
oraz tworzone przez nie lub podległe im jednostki organizacyjne, zaliczone przez tę 
ustawę do sektora finansów publicznych. Na podstawie art. 9 u.f.p. do tak wyodrębnio-
nego podsektora samorządowego należą: jednostki samorządu terytorialnego oraz ich 
związki, samorządowe jednostki budżetowe, samorządowe zakłady budżetowe, publicz-
ne zakłady opieki zdrowotnej utworzone przez te jednostki, samorządowe instytucje 
kultury oraz samorządowe osoby prawne utworzone na mocy odrębnych ustaw w celu 
wykonywania zadań publicznych. Nie zalicza się do niego natomiast spółek prawa 
handlowego, a zatem także i tych, w których samorządy posiadają udziały.

Książka stanowi kompendium wiedzy niezbędnej do zrozumienia mechanizmów opar-
tych na instytucjach prawnych związanych z pozyskiwaniem i redystrybucją środków 
publicznych w celu realizacji przypisanych samorządom ustawowo zadań publicznych.

Mamy nadzieję, że prezentowane zagadnienia będą stanowić także inspirację do bar-
dziej pogłębionych badań i analiz dotyczących zasad i mechanizmów funkcjonowania 
systemu finansów jednostek samorządu terytorialnego.

Elżbieta Kornberger-Sokołowska, Michał Bitner
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Rozdział 1

PODSTAWY PRAWNE I ZASADY SYSTEMU 
FINANSÓW JEDNOSTEK SAMORZĄDU 

TERYTORIALNEGO

1. Pojęcie decentralizacji finansów publicznych 
oraz zakres samodzielności finansowej jednostek 
samorządu terytorialnego

Pojęcie decentralizacji wiąże się z zasadą subsydiarności (pomocniczości) 
i potrzebą stworzenia w państwie takiego modelu organizacji administracji 
publicznej, w którym decyzje dotyczące spraw publicznych byłyby podejmo-
wane możliwie najbliżej miejsca ich realizacji. Oznacza to, że odpowiedzialność 
powinna spoczywać na szczeblu najbliższym, w zależności od kompetencji 
poszczególnych szczebli i poszukiwanej skuteczności.

Artykuł 15 Konstytucji RP zawiera nakaz takiego organizowania administracji 
publicznej, aby decentralizacja mogła być zapewniona w należyty sposób. Daje 
to podstawę prawną i gwarancję najwyższej, bo konstytucyjnej, rangi co do tego, 
że co najmniej część władzy publicznej będzie zdecentralizowana. Nie daje to 
jednak podstaw do sytuowania samorządu w pozycji niezależnej od państwo-
wego porządku prawnego. Należy przy tym podkreślić, że Konstytucja RP 
posługując się pojęciem decentralizacji, nie precyzuje jego treści ani zakresu.

Pojęcie decentralizacji w zakresie finansów publicznych łączy się z wyposaże-
niem samorządu terytorialnego, funkcjonującego na różnych szczeblach zarzą-
dzania sprawami publicznymi, w kompetencje do realizacji zadań publicznych.

decentralizacja 
– znaczenie 
pojęcia 
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W ogólnym ujęciu decentralizację należy łączyć z:
–	 przekazaniem zadań publicznych do realizacji przez szczeble lokalne sa-

morządu oraz szczebel regionalny,
–	 posiadaniem odpowiednich środków finansowych do realizacji tych za-

dań,
–	 przyznaniem samorządom praw do samodzielnego decydowania o szcze-

gółowym zakresie i  sposobach realizacji zadań publicznych, procesach 
uchwalania i wykonywania własnych budżetów,

–	 przyznanie uprawnień do pozyskiwania środków finansowych z ustawo-
wo określonych źródeł dochodów.

Podstawowymi przesłankami warunkującymi zakres i skalę decentralizacji są 
przy tym: organizacja terytorialna kraju, odpowiednie przekształcenia włas-
nościowe, a także przyznanie jednostkom terytorialnym kompetencji do re-
alizacji zadań publicznych i wyposażenie w odpowiednie środki. Realizacji 
tych kompetencji służy instytucja budżetu, przy pomocy której realizowane 
są przypisane samorządom zadania. Szczególne znaczenie ma także fakt wy-
posażenia jednostek samorządu terytorialnego we własny majątek. Wyod-
rębnienie samorządowej gospodarki budżetowej wynika ze wzmocnienia 
odpowiedzialności samorządowych organów władzy publicznej za realizację 
powierzonych im zadań. Wiele czynników zatem składa się na instytucjonalne 
warunki rozwoju decentralizacji, przy czym niewątpliwie kluczową rolę, oprócz 
czynników ustrojowych, odgrywają tu poszczególne elementy systemu finanso-
wego, zwłaszcza zaś systemy strukturalne dochodów budżetów samorządowych 
pozwalających na samodzielną realizację zadań. Decentralizację zatem należy 
traktować zarówno jako proces przekazywania zadań, kompetencji, jak też 
narzędzi i instrumentów, w tym także finansowych, służących ich realizacji.

Kolejne etapy procesu decentralizacji finansów publicznych w Polsce wiązały 
się z:
–	 reaktywacją samorządu terytorialnego i  wprowadzeniem do systemu 

prawnego podstawowych instytucji związanych z  budżetami jedno-
stek samorządu terytorialnego (początkowo ograniczonego do szczebla 
gminnego),

–	 pogłębieniem decentralizacji zwianym z  przekazywaniem samorzą-
dom nowych zadań (np. oświatowych), wykreowaniem ponadgminnych 
szczebli samorządu terytorialnego oraz zwiększaniem znaczenia docho-
dów własnych w ogólnej strukturze dochodów,

–	 stworzeniem systemu instytucjonalnego umożliwiającego samorządom 
absorpcję środków pochodzących z budżetu UE przeznaczonych na rea-
lizację polityk unijnych.

decentralizacja – 
zakres
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Istotne znaczenie dla umocnienia procesów decentralizacyjnych miało także 
wprowadzenie do porządku prawnego ponadustawowych gwarancji realizacji 
podstawowych zasad finansów samorządowych określonych w Europejskiej 
Karcie Samorządu Lokalnego oraz Konstytucji RP.

Podkreślenia wymaga fakt, że w Europie nie ma jednolitego modelu samo-
rządu terytorialnego, zarówno jeśli chodzi o liczbę szczebli, ich organizację 
i strukturę wewnętrzną, jak i system finansowy. Poszczególne kraje różnią się 
zakresem decentralizacji zadań publicznych oraz stopniem zdecentralizowania 
finansów publicznych. O kształcie systemu samorządowego w konkretnym kra-
ju, w tym liczbie szczebli samorządowych, ich wielkości, zadaniach i środkach 
na realizację zadań, decydują zarówno przesłanki wynikające z uwarunkowań 
politycznych i historycznych, jak i w równym stopniu racjonalne ukształtowa-
nie odpowiedniej wielkości i zakresu kompetencji jednostek samorządowych, 
niezbędnych do świadczenia usług publicznych. Jednostopniowy samorząd 
terytorialny funkcjonuje np. w Austrii, Finlandii, Islandii, Luksemburgu, a dwu-
stopniowy – w Danii, Holandii, Szwajcarii, Szwecji oraz Wielkiej Brytanii. 
W Niemczech samorząd jest w zasadzie dwustopniowy, tylko w niektórych 
landach występuje trzeci stopień.

Należy przy tym zauważyć, że zakres decentralizacji finansów publicznych nie 
jest bezpośrednio związany z większą liczbą szczebli samorządu. Jednostop-
niowy układ samorządowy występuje w krajach, w których wydatki organów 
lokalnych plasują się powyżej średniej europejskiej (np. Finlandia); w układzie 
dwuszczeblowej organizacji samorządu terytorialnego także funkcjonują kraje, 
których wydatki ponoszone przez szczeble lokalne znajdują się w granicach 
średniej europejskiej (np. Austria) lub powyżej średniej (np. Dania).

Podstawowym miernikiem zakresu decentralizacji administracji publicznej jest 
wskaźnik obliczony na podstawie udziału wydatków podsektora samorządowe-
go w PKB. Według danych Eurostatu najwyższy wskaźnik występuje w krajach 
skandynawskich – w Danii w 2010 r. wynosił 37%, w Szwecji – 25%. Nieco 
powyżej średniej europejskiej plasują się też Holandia (16,5%), Włochy (15%), 
a także Polska (14%). We Francji poziom ten wynosił około 11,5%, podobnie 
na Węgrzech i w Czechach. Najniższy wskaźnik występuje w Hiszpanii (6,5%) 
i w Niemczech (7,8%); należy tu jednak uwzględnić odmienny, federalny cha-
rakter ustroju państwa. W Polsce wydatki podsektora samorządowego do PKB 
kształtowały się na poziomie ok. 11% w latach 1995–1998 do ok. 13–15% w la-
tach 1999–2015. Wyraźny wzrost udziału podsektora samorządowego w PKB 
wynikał z przekazania realizacji zadań oświatowych na rzecz samorządu, a także 
z wprowadzenia dodatkowych szczebli samorządu terytorialnego (powiatów 
i województw samorządowych).
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Elżbieta Kornberger-Sokołowska – profesor zwyczajny doktor habilitowany nauk prawnych; 
prowadzi wykłady oraz seminaria licencjackie, magisterskie i doktorskie na Wydziale Prawa 
i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego oraz w Centrum Studiów Samorządu Teryto-
rialnego i Rozwoju Lokalnego UW; drugą kadencję pełni funkcję członka Rady Legislacyjnej; 
specjalizuje się w prawie fi nansów publicznych, ze szczególnym uwzględnieniem fi nansów jed-
nostek samorządu terytorialnego.

Michał Bitner – doktor habilitowany nauk prawnych; starszy wykładowca w Instytucie Nauk 
Prawno-Administracyjnych na Wydziale Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego; od-
był staż naukowy na Uniwersytecie Indiany w Bloomington; zrealizował liczne projekty badawcze 
dotyczące regulacji fi nansów publicznych, zarządzania długiem publicznym, sposobów fi nanso-
wania infrastruktury oraz montażu fi nansowego projektów; świadczy usługi stałego doradztwa 
na rzecz m.st. Warszawy.

W podręczniku autorzy klarownie i przystępnie objaśniają podstawowe zagadnienia dotyczące 
systemu fi nansów jednostek samorządu terytorialnego na gruncie obowiązujących ustaw i aktów 
prawa miejscowego. Wśród szeroko omówionych pojęć i instytucji warto wymienić:
– podstawy prawne i zasady ogólne tego systemu, 
– pojęcie, strukturę i funkcje budżetu jednostek samorządu terytorialnego,
– klasyfi kację dochodów, wydatków i dotacji,
– koncepcję długu publicznego i źródła fi nansowania defi cytu budżetowego,
– kwestie związane z kontrolą gospodarki fi nansowej jednostek samorządu terytorialnego.
Książka stanowi kompendium wiedzy o funkcjonowaniu tzw. podsektora samorządowego w syste-
mie fi nansów publicznych. 
Przejrzysty układ oraz tabele, wykresy i wzory, a także aktualne tezy z orzecznictwa mają ułatwić 
Czytelnikom przyswojenie zawartego w książce materiału. 
Publikacja jest skierowana do studentów kierunków administracyjnych i prawniczych oraz pracow-
ników administracji samorządowej, a także polityków szczebli lokalnych i regionalnych.   Elżbieta Kornberger-Sokołowska, Michał Bitner  
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