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Wykaz skrotow

Biul. NDFP - Biuletyn orzecznictwa w sprawach o naruszenie dyscypliny finansow
publicznych

dekret z 1918 r. o radach gminnych - dekret Naczelnika Panstwa z dnia 27 listopada 1918 r.
o utworzeniu rad gminnych na obszarze b. Krolestwa Kongresowego (Dz.Pr.P.P. Nr 18, poz.
48)

dekret o finansach komunalnych — dekret z dnia 20 marca 1946 r. o finansach komunalnych
(Dz. U. Nr 19, poz. 129)

dekret z 1919 r. o samorzadzie miejskim - dekret z dnia 4 lutego 1919 r. o samorzadzie
miejskim (Dz. P.P.P. Nr 13, poz. 140)

dekret PKWN o organizacji i zakresie dzialania samorzadu terytorialnego - dekret
Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 23 listopada 1944 r. o organizacji i
zakresie dziatania samorzadu terytorialnego (Dz. U. Nr 14, poz. 74)

DPKP — Dziennik Praw Krolestwa Polskiego

DPKW — Dziennik Praw Ksigstwa Warszawskiego

Dz.Pr.P.P. — Dziennik Praw Panstwa Polskiego

Dz. U. — Dziennik Ustaw

Dz. U. RP — Dziennik Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej

Dz. Urz. Min. Fin. — Dziennik Urzedowy Ministra Finansow

Dz. Urz.Z.C.Z.\W. - Dz. Urz. Zarzadu Cywilnego Ziem Wschodnich

EKSL — Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona w Strasburgu dnia 15
pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 ze sprost.)

FGZGIK - Fundusz Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym

GKO - Gléwna Komisja Orzekajaca w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansow
Publicznych

GUS - Gtowny Urzad Statystyczny

j.s.t. — jednostka (jednostki) samorzadu terytorialnego

Konstytucja kwietniowa z 1935 r. - Ustawa Konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r. (Dz.
U. Nr 30, poz. 227)

Konstytucja marcowa - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 17 marca 1921 r. (Dz.
U. Nr 44, poz. 267)



Konstytucja RP - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U.
Nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.)

Konstytucja $laska - ustawa konstytucyjna z dnia 15 lipca 1920 r. zawierajgca statut
organiczny wojewodztwa $laskiego (Dz. U. Nr 73, poz. 497)

LEX — System Informacji Prawnej LEX

Mala Konstytucja z 1947 r. - Ustawa Konstytucyjna z dnia 19 lutego 1947 r. o ustroju i
zakresie dziatania najwyzszych organéw Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 18, poz. 71)
Mata Konstytucja z 1992 r. - Ustawa Konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o
wzajemnych stosunkach miedzy wiladza ustawodawcza 1 wykonawcza Rzeczypospolitej
Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. Nr 84, poz. 426 z pézn. zm.)

M.P. — Monitor Polski

N. — nastepny (a, €)

NIK — Najwyzsza Izba Kontroli

nowela sierpniowa z 1926 r. — ustawa z dnia 2 sierpnia 1926 r. zmieniajgca i uzupetniajaca
Konstytucj¢ Rzeczypospolitej dnia 17 marca 1921 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 442)

NSA — Naczelny Sad Administracyjny

okélnik Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 21 lipca 1926 r. - okélnik Nr 70 Ministra
Spraw Wewnetrznych z dnia 21 lipca 1926 r. Nr SF 5274-26, wydany do rozporzadzenia
Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 28 czerwca 1926 r. (Dz. U. Nr 75, poz. 433 ze zm.)
okdlnik Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 15 listopada 1933 r. — okdlnik Ministra
Spraw Wewnetrznych Nr 110 z dnia 15 listopada 1933 r. Nr SF 11/3/15, wydany do
rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 6 grudnia 1932 r. o sporzadzaniu i
ustalaniu budzetéw zwiazkdéw komunalnych (Dz. U. z 1933 r., Nr 11, poz. 71)

okdlnik Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 19 stycznia 1938 r. - okolnik Ministra
Spraw Wewnetrznych z dnia 19 stycznia 1938 r. Nr SF 11/4/9 (Dz. U. Min. Spraw Wewn., Nr
3, poz. 9) wydany do rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 6 grudnia 1932 r.
o sporzadzaniu 1 ustalaniu budzetow zwigzkéw komunalnych (Dz. U. z 1933 r., Nr 11, poz.
71)

ONSA — Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego

ordynacja powiatowa z 1919 r. - dekret z dnia 4 lutego 1919 r. o tymczasowej ordynacji
powiatowej dla obszarow Polski bytego zaboru rosyjskiego (Dz. Pr.P.P. Nr 13, poz. 141)
OSA — Orzecznictwo Sadow Apelacyjnych

OSN — Orzecznictwo Sadu Najwyzszego

OSNCP — Orzecznictwo Sagdu Najwyzszego — Izba Cywilna/Pracy



OSP — Orzecznictwo Sadow Polskich

OSPIiKA — Orzecznictwo Sadow Polskich i Komisji Arbitrazowych

OTK — Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego

OTK ZU — Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego. Zbior Urzedowy

OWSS — Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych

PKWN - Polski Komitet Wyzwolenia Narodowego

RI10O - regionalna izba obrachunkowa lub regionalne izby obrachunkowe

RKO - Regionalna Komisja Orzekajgca W sprawach o naruszenie dyscypliny finansow
publicznych

rozporzadzenie Ministra Finansow z 1991 r. w sprawie praw i obowigzkow gléwnych
ksiegowych jednostek - rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 2 maja 1991 r. w sprawie
praw i obowiazkéw gltownych ksiggowych budzetéw, jednostek budzetowych, zaktadéw
budzetowych i gospodarstw pomocniczych (Dz. U. Nr 40, poz. 174 z p6zn. zm.)
rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 29 grudnia 2000 r. - rozporzadzenia Ministra
Finansow z dnia 29 grudnia 2000 r. w sprawie szczegétowych zasad gospodarki finansowej
jednostek budzetowych, zakltadow budzetowych, gospodarstw pomocniczych jednostek
budzetowych oraz szczegdtowych zasad i terminéw rocznych rozliczen 1 wptat do budzetu
przez zaktady budzetowe i gospodarstwa pomocnicze jednostek budzetowych (Dz. U. Nr 122,
poz. 1333)

rozporzadzenie Ministra Finanséow z dnia 26 stycznia 2005 r. — rozporzadzenie Ministra
Finansé6w z dnia 26 stycznia 2006 r. w sprawie gospodarki finansowej jednostek
budzetowych, zakladow budzetowych i gospodarstw pomocniczych jednostek budzetowych
oraz zasad 1 termindw rocznych rozliczen 1 wptat do budzetu (Dz. U. Nr 23, poz. 190)
rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 29 czerwca 2006 r. - rozporzadzenie Ministra
Finansow z dnia 26 czerwca 2006 r. w sprawie gospodarki finansowej jednostek
budzetowych, zaktadow budzetowych 1 gospodarstw pomocniczych oraz trybu postepowania
przy przeksztatcaniu w inng form¢ organizacyjno-prawng (Dz. U. Nr 116, poz. 783 z pdzn.
zm.)

rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 7 grudnia 2010 r. - rozporzadzenie Ministra
Finansow z dnia 7 grudnia 2010 r. w sprawie sposobu prowadzenia gospodarki finansowe;j
jednostek budzetowych i samorzagdowych zaktadéw budzetowych (tekst jedn.: Dz. U. z 2015
r., poz. 1542 z p6zn. zm.)

rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 28 czerwca 1926 r. -

rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 28 czerwca 1926 r. wydane w
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porozumieniu z Ministrem Skarbu w sprawie wykonania § 11 punkt b rozporzadzenia
Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 17 czerwca 1924 r. o obowiagzku i sposobie pokrywania
wydatkow przez zwigzki komunalne oraz niektorych innych paragrafow tegoz rozporzadzenia
Prezydenta Rzeczypospolitej (Dz. U. Nr 75, poz. 433)

rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 20 stycznia 1930 r. —
rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 20 stycznia 1930 r. wydane w
porozumieniu z Ministrem Skarbu w sprawie czesciowej zmiany przepisoOw o sporzadzaniu i
ustalaniu budzetow komunalnych (Dz. U. Nr 4, poz. 38)

rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 23 listopada 1932 r. wydane
celem wykonania ustawy o tymczasowym uregulowaniu finanséw komunalnych -
rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 23 listopada 1932 r. wydane w
porozumieniu z Ministrem Skarbu celem wykonania ustawy z dnia 11 sierpnia 1923 r. 0
tymczasowem uregulowaniu finanséw komunalnych (Dz. U. Nr 113, poz. 937)
rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 6 grudnia 1932 r. - rozporzadzenie
Ministra Spraw Wewnegtrznych z dnia 6 grudnia 1932 r. wydane w porozumieniu z Ministrem
Skarbu o sporzadzaniu i ustalaniu budzetow zwigzkoéw komunalnych (Dz. U. z 1933 r., Nr 11,
poz. 71)

rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 17 czerwca 1924 r. - rozporzadzenie Prezydenta
Rzeczypospolitej z dnia 17 czerwca 1924 r. o obowigzku pokrywania wydatkow przez
zwigzki komunalne (Dz. U. Nr 51, poz. 522)

rozporzadzenie wykonawcze do dekretu o finansach komunalnych - rozporzadzenie
Ministréw Administracji Publicznej 1 Ziem Odzyskanych z dnia 20 stycznia 1947 r. wydane
w porozumieniu z Ministrami Skarbu oraz Rolnictwa w sprawie wykonania dekretu z dnia 20
marca 1946 r. o finansach komunalnych (Dz. U. Nr 25, poz. 98)

rozporzadzenie z dnia 30 maja 1923 r. dot. wykonania ustawy z 1922 r. o zakladaniu i
utrzymywaniu publicznych szkot powszechnych - rozporzadzenie Ministra Wyznan
Religijnych i Oswiecenia Publicznego wydane w porozumieniu z Ministrem Spraw
Wewngtrznych i Ministrem Skarbu z dnia 30 maja 1923 r. w przedmiocie wykonania ustawy
z dnia 17 lutego 1922 r. o zaktadaniu i utrzymywaniu publicznych szkét powszechnych (Dz.
U. Nr 73, poz. 574)

RPEIS — Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny

S. - strona

SN — Sad Najwyzszy

TK — Trybunat Konstytucyjny



u.f.p. z 1998 r. - ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (tekst jedn.: Dz.
U. z 2003 r. Nr 15, poz. 148 z p6zn. zm.)

u.f.p. z 2005 r. - ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz. U. 249, poz.
2104 z p6zn. zm.)

u.f.p. z 2009 r. - ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn.: Dz.
U. z 2016 r., poz. 1870 z p6zn. zm.)

ukaz z 1864 r. o urzadzeniu gmin wiejskich — ukaz z dnia 19 lutego/2 marca 1864 r. o
urzadzeniu gmin wiejskich (DPKP, t. 62, s. 36-93)

ustawa kompetencyjna z 1998 r. - ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o zmianie niektorych ustaw
okreslajacych kompetencje organow administracji publicznej — w zwigzku z reforma
ustrojowa panstwa (Dz. U. Nr 106, poz. 668 z p6zn. zm.)

ustawa nacjonalizacyjna - ustawia z dnia 3 stycznia 1946 r. o przej¢ciu na wlasnos$¢ panstwa
podstawowych gatezi gospodarki narodowej (Dz. U. Nr 3, poz. 17 z p6zn. zm.)

ustawa Prawo budzetowe z 1991 r. - ustawa z dnia 5 stycznia 1991 r. — Prawo budzetowe
(tekst jedn.: Dz. U. z 1993 r. Nr 72, poz. 344 z pdzn. zm. )

ustawa Przepisy wprowadzajace u.f.p. z 2009 r. - ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r.
Przepisy wprowadzajace ustawg o finansach publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1241 z p6zn.
zm.)

ustawa Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustawe o
pracownikach samorzadowych - ustawa z dnia 10 maja 1990 r. Przepisy wprowadzajace
ustawe o samorzadzie terytorialnym 1 ustawe o pracownikach samorzadowych (Dz. U. Nr 32,
poz. 191 z p6zn. zm.)

ustawa scaleniowa — ustawa z dnia 23 marca 1933 r. o cze¢$ciowej zmianie ustroju samorzadu
terytorialnego (Dz. U. Nr 35, poz. 294 z p6zn. zm.)

ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o zmianie Konstytucji RP — ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o
zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 16, poz. 94)

ustawa z dnia 14 grudnia 1990 r. o dochodach gmin - ustawa z dnia 14 grudnia 1990 r. o
dochodach gmin i zasadach ich subwencjonowania w latach 1991-1993 oraz o zmianie
ustawy o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. Nr 89, poz. 518 z p6zn. zm.)

ustawa 0 RIO - ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych
(tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r., poz. 1113 z p6zn. zm.)

ustawa o tymczasowym uregulowaniu finanséw komunalnych — ustawa z dnia 11 sierpnia

1923 r. o0 tymczasowem uregulowaniu finanséw komunalnych (Dz. U. Nr 94, poz. 747)



ustawa Prawo ochrony srodowiska — ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony
srodowiska (tekst pierwotny: Dz. U. z 2001 r. Nr 62, poz. 627; tekst jedn.: Dz. U. z 2013, poz.
1232 z p6zn. zm.)

WSA — Wojewodzki Sad Administracyjny

Zarzadzenie Przewodniczacego Panstwowej Komisji Planowania Gospodarczego i
Ministra Finanséw z dnia 25 kwietnia 1952 r. - zarzadzenie Przewodniczacego Panstwowej
Komisji Planowania Gospodarczego i Ministra Finanséw z dnia 25 kwietnia 1952 r. w
sprawie zasad organizacji i systemu finansowego gospodarstw pomocniczych, prowadzonych
przez jednostki budzetowe wedtug zasad rozrachunku gospodarczego (M. P. Nr 37, poz. 545)

Z. - Zeszyt

zd. — zdanie

Il RP — Il Rzeczpospolita Polska

I11 RP — 11l Rzeczpospolita Polska
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Wstep

Niniejsza praca poswigcona jest problematyce form organizacyjno-prawnych
gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego w Polsce’. Zarbwno w czasach
historycznych, jak i wsp(')iczeénie2 formy te byly 1 sg uznawane za podstawowe formy
prowadzenia gospodarki finansowej samorzadu terytorialnego®. Gléwne obszary badawcze
wyznaczone zostaty zgodnie z okresami istnienia samorzadu terytorialnego w naszym kraju.
Badania obejmujg zatem okres II Rzeczypospolitej (lata 1918-1939), lata 1944-1950 oraz
okres wspotczesny (tj. od 1990 r.)4.

Uzasadnienie podjecia problematyki badawczej

W nauce prawa finansowego nie powstata dotychczas praca podejmujaca w sposob
catosciowy tematyke ksztaltowania form organizacyjno-prawnych gospodarki budzetowej
samorzadu terytorialnego w Polsce. Z analizy literatury przedmiotu wynika ponadto, Ze nie
zostata dotad zbadana problematyka form prawnych, w jakich mogta by¢ organizowana

dziatalno$¢ budzetowa samorzadu terytorialnego w okresie II Rzeczypospolitej i w latach

! Zagadnienia pojecie i istota samorzadu terytorialnego zostang przeanalizowane w rozdziale I w pkt 1.

Jak potwierdza dalsze analizy, zar6wno w czasach historycznych, jak i w czasach dzisiejszych podstawowym
planem finansowym kazdej jednostki samorzadu terytorialnego (dalej: j.s.t.) byt i jest budzet samorzadowy (zob.
szerzej pkt 2.2. w rozdziatach II, III i IV niniejszej pracy). Przyjety skrot ,,j.s.t.” odnosi si¢ do wyrazen:
sjednostka samorzadu terytorialnego” oraz ,,jednostki samorzadu terytorialnego”.

Dla jasnosci dalszych rozwazan mozna w tym miejscu nadmieni¢, ze gospodarkg budzetowa samorzgdu
terytorialnego okresla si¢ dziatalnos$¢ j.s.t. prowadzong na podstawie budzetéw samorzadowych (zob. szerzej
rozdziat I pkt 2).

Okreslenia ,,wspolczesnie, ,,wspolczesny” (np.: wspotczesny prawodawca, wspodlczesna literatura,

wspolczesna gospodarka budzetowa itp.) odnoszg si¢ do okresu od 1990 r. do dnia dzisiejszego i w takim
znaczeniu beda uzywane w niniejszej pracy.
® W tym miejscu mozna zasygnalizowaé, ze zaréwno w historycznych okresach istnienia samorzadu
terytorialnego w Polsce, jak i wspotczesnie gospodarka finansowa samorzadu terytorialnego mogta i moze by¢
prowadzona za pomocg roéznorodnych form organizacyjno-prawnych. Poza formami organizacyjno-prawnymi
gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego zadania natozone na j.s.t. mogly i moga by¢ realizowane takze
w formach spoza tej gospodarki, np. w formach spotki handlowej, spotdzielni, zwigzku migdzygminnego, przy
wykorzystaniu uméw cywilnoprawnych. Wybrane jednak do analizy formy organizacyjno-prawne gospodarki
budzetowe] samorzadu terytorialnego uwazane byly i sa za podstawowe formy wykonania zadan
samorzagdowych, a tym samym za podstawowe formy organizacji gospodarki finansowej samorzadu
terytorialnego. Na temat dozwolonych form wykonania zadan j.s.t. w poszczegdlnych okresach istnienia
samorzadu terytorialnego w Polsce zob. szerzej pkt 1.2. w rozdziatach II, III i IV oraz Podsumowania wyzej
wymienionych rozdzialow.
* II Rzeczpospolit zostata nazwana — w odroznieniu od poprzedniego bytu ustrojowego — odrodzona, po 123
latach zaborow, Polska (zob. szerzej np. T. Fedorszczak, Historyczne tlo odradzania sie¢ niepodlegtej
Rzeczypospolitej, w: J. Korczak (red.), 20 lat samorzqdu terytorialnego w Il i 11l Rzeczypospolitej. I Wydziatowa
Konferencja Kot Naukowych Wydziatu Prawa, Administracji i Ekonomii Uniwersytetu Wroctawskiego, Wroctaw
2010, s. 19). Nazwa II Rzeczpospolita uzywana begdzie w niniejszej pracy zamiennie z powszechnie stosowanym
skrotem ,,II RP”.
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1944-1950. W migdzywojennych ogélnych opracowaniach z dziedziny skarbowos$ci (np.
prace T. Grodynskiego, A. Krzyzanowskiego, E. Taylora, S. Glabinskiego, E. Strasburgera, 1.
Weinfelda, R. Rybarskiego i innych) sprawy finansow samorzadu terytorialnego byly
traktowane marginesowo 1 zazwyczaj ograniczaly si¢ do podania wyktadni obowiazujacych
przepiséw prawnych i pobieznej ich oceny’. Uwaga za$ autoréw zajmujacych sic tematyka
gospodarki finansowej samorzadu terytorialnego koncentrowata si¢ na zagadnieniach zrédet
dochodow j.s.t., wydatkow j.s.t., kompetencji finansowych organéw samorzadowych,
procedury budzetowej oraz problemow finansowych samorzadu terytorialnegoﬁ. Duze
zainteresowanie przedstawicieli nauki wzbudzaty w okresie migdzywojennym takze kwestie
zawigzane z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej przez j.s.t. oraz form organizacyjno-
prawnych przedsicbiorstw komunalnych’. Réwniez w latach 1944-1950 sposoby organizaciji
gospodarki budzetowe] samorzadu terytorialnego nie stanowily przedmiotu wigkszego
zainteresowania teoretykow prawa finansowego®. W okresie nieistnienia samorzadu
terytorialnego w Polsce, tj. w latach 1950-1989, powstato kilka wybitnych prac po§wigconych

finansom migdzywojennego i1 powojennego samorzadu terytorialnegog. W niektorych z nich

> Zob. np.: T. Grodynski, Zasady gospodarstwa budzetowego w Polsce na tle poréwnawczym, Krakow 1932;
tenze, Metoda prawa budzetowego, Poznan 1938; A. Krzyzanowski, Nauka skarbowosci, Poznan 1923; E.
Taylor, Polityka skarbowa i system podatkowy w Rzeczypospolitej Polskiej, Poznan 1929; S. Glabinski, Ustrdj
skarbowy Rzeczypospolitej Polskiej, w: A. Peretiatkowicz (red.), Encyklopedja prawa obowigzujgcego w Polsce,
zeszyt 4, Poznan 1926; tenze, Zarys nowszego ustawodawstwa skarbowego w Polsce (Uzupelnienie ,, Polskiego
Prawa Skarbowego” za okres 1928-33.), Lwow 1933; E. Strasburger, Nauka skarbowosci (czes¢ ogdlna),
Warszawa 1924; I. Weinfeld, Skarbowosé¢ polska, 2. 5 Przedsigbiorstwa — Samorzgd — Slqsk, Warszawa 1935; R.
Rybarski, Nauka skarbowosci, Warszawa 1935.

Do podobnego wniosku doszedt takze np. AW. Zawadzki (zob. A.W. Zawadzki, Finanse samorzqdu
terytorialnego w latach 1918-1939, Warszawa 1971, s. 7). Wedlug autorki niniejszej pracy sposrod
wymienionych autoréw najwigcej miejsca sprawom gospodarki finansowej samorzadu terytorialnego poswigcili
I. Weinfeld oraz R. Rybarski (zob. np.: 1. Weinfeld, Skarbowosé¢ polska..., s. 396 i n.; R. Rybarski, Nauka
skarbowosci..., s. 379 n.).

® Zob. np.: A. Pragier, Zarys skarbowosci komunalnej, cz. |, Warszawa 1924 i cz. |l, Warszawa 1926; H.
Radziszewski, Nauka skarbowosci. Wyktad skarbowosci panstwowej i gminnej, Warszawa 1919; B. Markowski,
J. Horszowski, B. Konopinski, M. Latoszynski, J. Strzeszewski, O skarbowosci zwigzkow komunalnych,
Warszawa 1923; E. Taylor, Skarbowosé, s. 263 i n.; B. Markowski, Finanse samorzqdu terytorialnego (1919-
1928), s. 295 i n., w: S.L. Zaleski (red.) przy wspotudziale W. Schramma i E. Taylora, Bilans gospodarczy
dziesieciolecia Polski odrodzonej, t. 11, Poznan 1929.

" Wymieni¢ tu nalezy przede wszystkim prace L.W. Biegeleisena (np.: Teorja i polityka przedsiebiorstw
publicznych samorzqdu terytorjalnego i panstwa, Warszawa 1931; Teorja przedsigbiorstw komunalnych (Istota,
zakres i rodzaje przedsigbiorstw publicznych), Samorzad Terytorialny 1931, z. 1-2, Zagadnienia ekonomiki
komunalnej, Warszawa 1928; Przedsiebiorstwa komunalne, Samorzad Miejski 1928, z. 4 i 5; Przedsiebiorstwa
komunalne a zycie gospodarcze, Samorzad Miejski 1935, z. 22), K. Krzeczkowskiego (np. Zagadnienie
przedsigbiorczosci  komunalnej, Warszawa 1934), A. Dmitrjewa (np. Przedsigbiorstwa komunalne w
ustawodawstwie polskiem (studjum finansowe), Wilno 1934) oraz K. Romaniuka (Formy organizacyjne
przedsiebiorstw komunalnych w Polsce, Warszawa 1933); zob. szerzej rozdziat 11 pkt 3.4.

8 Zob. np.: K. Niemski, Gospodarka finansowa samorzqdu terytorialnego i kredyt komunalny w Polsce, £6dz
1946; P. Tomanek, Skarbowos¢ samorzgdowa, Katowice 1948.

Na temat przyczyn takiego stanu rzeczy zob. rozdziat II pkt 3.1.

9 Wymienié tu nalezy przede wszystkim monografic A.W. Zawadzkiego pt. Finanse samorzqdu terytorialnego w
latach 1918-1939, Warszawa 1971 i liczne opracowania autora zamieszczone w czasopismach, ktoére zostang
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przedmiotem rozwazah autorow byla takze tematyka dziatalnos$ci budzetowej j.s.t., jednak
samo zagadnienie form jej organizowania bylo traktowane marginesowo™. Po restytucji
samorzadu terytorialnego w 1990 r. problematyka form organizacyjno-prawnych gospodarki
budzetowej samorzadu terytorialnego podejmowana jest w literaturze przedmiotu stosunkowo
czesto. Zdecydowanie dominujg jednak analizy rozwigzan prawnych wprowadzonych przez
okreslona ustawe, pod wzgledem historycznym majace wiec charakter fragmentaryczny'.
Natomiast niniejsze opracowanie ma stanowi¢ analize regulacji prawnych dotyczacych form
organizowania dziatalno$ci budzetowej samorzadu terytorialnego przyjetych w historycznych
okresach istnienia samorzadu terytorialnego w Polsce (tzn. w II RP i w latach 1944-1950)
oraz w czasach wspolczesnych (tj. od 1990 r.), uwzgledniajaca m.in. zagadnienia genezy
poszczegolnych form organizacyjno-prawnych, przyczyn, zalet i wad wprowadzania
okreslonych rozwigzan prawnych w dziedzinie organizacji gospodarki budzetowej samorzadu

terytorialnego. Praca jest wigc proba wypelnienia luki w nauce prawa finansowego, jaka

wymienione w dalszych rozwazaniach (zob. przypis ponizej oraz rozdziat II). Zob. tez np.: R. Ciatkowski,
System prawno-finansowy samorzgdu terytorialnego w latach 1918-1939, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Lodzkiego, seria Nauki humanistyczno-spoteczne, £.6dz 1967, nr 52, s. 55 i n.; T. Debowska-Romanowska,
Prawnofinansowe  formy oddzialywania samorzqdu terytorialnego na gospodarke przedsigbiorstw
samorzgdowych w latach 1944-1950, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu L.odzkiego, seria Nauki humanistyczno-
spoteczne, £.6dz 1969, nr 73, s. 121 i n.; taz, Metody organizacji i finansowania przedsigbiorstw komunalnych w
Polsce migdzywojennej, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Lodzkiego, seria Nauki humanistyczno-spoteczne,
Lo6dz 1970, nr 73, s. 15 i n.; J. Stankiewicz, Finanse rad narodowych w latach 1944-1950, Zeszyty Naukowe
Filii Uniwersytetu Warszawskiego w Biatymstoku, seria Administracja i Ekonomia, Bialystok 1985, nr 46, s.
233in.

Zagadnienia gospodarki finansowej (w tym spraw budzetowych) migdzywojennego i powojennego samorzadu
terytorialnego staty si¢ tez przedmiotem rozwazan J. Harasimowicza (zob. J. Harasimowicz, Rozwdj terenowego
prawa finansowego w Polsce, Warszawa 1952; sprawy budzetowe samorzadu terytorialnego wspomniany autor
omowil w rozdziale VIII). Na temat gospodarki finansowej samorzadu terytorialnego w okresie Il RP pisat tez
np. K. Ostrowski (zob. K. Ostrowski, Polityka finansowa Polski przedwrzesniowej, Warszawa 1958, s. 274 i n.;
tenze, Finansowe oblicze miedzywojennej niepodlegtosci, Finanse 1969, nr 4).

10 7ywe zainteresowanie sprawom gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego dziatajacego w okresie I
RP oraz w latach 1944-1950 okazywat A.W. Zawadzki. Autor wnikliwie omawial zagadnienia podstaw
prawnych gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego, kompetencji finansowych organow
samorzadowych, dochodow i wydatkéw budzetowych, struktury budzetow samorzadowych (podziatu na budzet
zZwyczajny i nadzwyczajny), a takze probleméw finansowych samorzadu terytorialnego (zob. wspomniang juz
monografie A.W. Zawadzkiego, Finanse samorzgdu terytorialnego w latach 1918-1939, Warszawa 1971; zob.
tez np.: A. W. ZawadzKi, Budzety rad narodowych w latach 1944-1950, Finanse 1969, nr 9; Budzety terenowe,
w: J. Lubowicki (przewodniczgcy komitetu red.), Finanse Polski Ludowej w latach 1944-1960, Warszawa 1964;
Budzety terenowe, w: W. Bief (przewodniczgcy komitetu red.), Finanse Polski Ludowej w trzydziestoleciu
(1944-1973), Warszawa 1975; Podstawy gospodarki finansowej rad narodowych w latach 1944-1950, Finanse
1969, nr 7; Réwnowazenie budzetéw samorzgdowych (1945-1950), Finanse 1970, nr 8).

11 Zob. tez uwagi E. Ruskowskiego na temat dorobku wspotczesnej nauki prawa finansowego - E. Ruskowski,
Prawo finansowe jako dyscyplina naukowa oraz jej dorobek, w: System prawa finansowego, tom | Teoria i
nauka prawa finansowego, C. Kosikowski (red.), Warszawa 2010, s. 452.

Charakter analiz prawno-historycznych maja np. opracowania R. Ciatkowskiego: System prawnobudzetowy
organow lokalnych w Polsce (1918-1990), Katowice 1990 oraz Gospodarka budzetowa organéw lokalnych w
Polsce (1918-1990), Katowice 1991. R. Ciatkowski podjat w nich m.in. tematyke gospodarki budzetowej
samorzadu terytorialnego w okresie II RP i w latach 1944-1950, jednak zagadnienie form prawnych, w jakich
mogla by¢ organizowana samorzadowa gospodarka budzetowa nie wzbudzito wickszego zainteresowania autora
(zob.: R. Ciatkowski, System prawnobudzetowy..., rozdziat I; tenze, Gospodarka budzetowa..., rozdzial 1).
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stanowi brak calosciowego ujegcia problematyki form organizacyjno-prawnych gospodarki
budzetowej samorzadu terytorialnego w Polsce.

Przeprowadzenie kompleksowej analizy regulacji prawnych dotyczacych form
organizacyjno-prawnych gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego niesie z sobg
niewatpliwie wiele wartosci poznawczych (naukowych), ale — zdaniem autorki niniejszej
pracy - takze warto$ci utylitarnych'®. Wnioski ptynace z dokonanych w niniejszej pracy analiz
moga bowiem znalez¢ zastosowanie przy wyznaczaniu kierunkow ksztattowania form
organizacyjno-prawnych gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego w naszym kraju.
Wiasciwos¢ przyjetych rozwigzan prawnych we wspomnianej dziedzinie ma istotne znaczenie
dla prawidtowego funkcjonowania samorzadu terytorialnego. To przeciez od rozwigzan
prawnych zastosowanych w zakresie organizacji dzialalno$ci budzetowej j.s.t. zalezy w
znacznym stopniu racjonalno$¢ zarzadzania $rodkami finansowymi j.s.t. oraz efektywno$¢
wykonania zadan samorzadowych, znajdujaca odzwierciedlenie w poziomie zaspokojenia
potrzeb mieszkancéw wspdlnot samorzadowych.

Istotng warto$¢ bedzie mie¢ tez analiza rzadko juz dzi§ przytaczanych, z réznych
wzgledow (uptywu czasu, propagowanej w danym okresie ideologii ustrojowej13 itp.),
pogladéw wybitnych przedstawicieli nauki prawa oraz ekonomii okresu mi¢edzywojennego.
Sformutowane przez nich tezy, propozycje rozwigzan prawnofinansowych sa nie tylko
interesujace ze wzgledow naukowych, ale okazuja si¢ czgsto, mimo uptywu dlugich lat, takze
warto$ciowe pod wzgledem uzytecznym - dotycza bowiem i wspotczesnie pojawiajacych sig
problemow, np. naruszania zasady adekwatno$ci zasobow finansowych j.s.t. do natozonych
nan zadan, niskiej efektywnosci wykorzystania czy marnotrawienia Srodkéw finansowych

przez jednostki organizacyjne samorzadu terytorialnego™. Wartosci plynace z prowadzenia

12 Utylitarno$é jest warto$cia pozadang dla wszystkich badan naukowych - zob. np. uwagi C. Kosikowskiego
odnoszace si¢ do stuzebnej roli nauki (C. Kosikowski, Naprawa finansow publicznych w Polsce (przyczyny,
metodologia, kierunki i propozycje), Biatystok 2011, s. 21). Jednak w przypadku analizowanej dziedziny, z
przyczyn dalej wskazanych, cecha ta nabiera szczegdlnego znaczenia.

W Polsce, podobnie jak w innych pafstwach, ktore po zakonczeniu I wojny §wiatowej znalazly si¢ w zasiegu
silnych wptywow polityczno-militarnych ZSRR, od lat 50. XX wieku przez dtugie lata samorzad terytorialny byt
traktowany jako instytucja ,.burzuazyjna”, ,,anachroniczna i niepotrzebna” (zob. szerzej np.: B. Zawadzka,
Pozycja ustrojowa samorzqdu w panstwie socjalistycznym, Panstwo i Prawo 1983, nr 9, s. 37; J. Surowiec, O
koncepcji wtadz lokalnych w PRL, Panstwo i Prawo 1983, nr 9, s. 48).

4 7 uwagi na niejednolite definiowanie pojecia ,,samorzadowa jednostka organizacyjna” we wspolczesnej nauce
oraz nieuwzglednianie go w encyklopediach i leksykonach prawniczych [nie ma go np. w Encyklopedii prawa,
U. Kalina-Prasznic (red.), Warszawa 1999 (i w wyd. z 2004 r.), ani w Leksykonie instytucji prawa
administracyjnego, W. Dawidowicz (red.), Gdansk 1996], zaznacza sie, ze w niniejszej pracy pod pojeciem
»samorzadowa jednostka organizacyjna” rozumie si¢ kazda struktur¢ organizacyjna utworzona przez
j.s.t. lub do niej przynalezna, niezaleznie od jej formy prawnej, posiadania osobowosci prawnej, czy tez jej
braku, wyposazona w skladniki materialne i osobowe (personel), realizujaca powierzone jej na podstawie
przepiséw prawa zadania publiczne. Przyjete rozumienie samorzadowej jednostki organizacyjnej uznawane
jest w nauce prawa administracyjnego za szerokie ujecie analizowanego pojecia - zob. np.: A. Szewe, G. Jyz, Z.
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badan prawno-historycznych doceniaja przedstawiciele wspotczesnej doktryny prawa
finansowego, ktdrzy zastanawiajac si¢ nad nowymi wyzwaniami dla polskiej nauki prawa
finansowego podkreslaja niewielkg liczbe prac o charakterze historycznym powstatych we

. . 15
wspotczesnej nauce prawa finansowego .

Cele badawcze i tezy pracy

Zasadniczymi celami niniejszej pracy sa analiza i ocena procesu ksztaltowania
form organizacyjno-prawnych gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego w
Polsce oraz sformulowanie postulatow de lege ferenda odnoszacych si¢ do form
organizacyjno-prawnych gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego w drugiej
dekadzie XXI wieku. Realizacji celow glownych rozprawy stuzy¢ ma znalezienie
odpowiedzi na nast¢pujace pytania:

e Jak przebiegat i przebiega proces ksztaltowania form organizacyjno-prawnych
gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego w Polsce? Udzielenie odpowiedzi na
to pytanie wymaga¢ bedzie dokonania analizy réznorodnych — istotnych dla
problematyki badawczej - zagadnien, takich jak np.: geneza poszczegodlnych form
organizacyjno-prawnych gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego, pierwotne
zasady dziatania form, wprowadzane w tym zakresie zmiany, okres stosowania danej
formy organizacyjno-prawnej, a takze przyczyny, zalety i wady ustanawianych
rozwigzan prawnych w dziedzinie organizacji gospodarki budzetowej samorzadu
terytorialnego.

W  ramach prowadzonych analiz podjete zostang m.in. proby ustalenia i
scharakteryzowania niezbadanych dotad w nauce prawa finansowego form prawnych,

w jakich mogta by¢ organizowana gospodarka budzetowa samorzadu terytorialnego w

Plawecki, Samorzqd gminny. Komentarz, Warszawa 2005, s. 98-99; A. Szewc, O pojeciu , jednostka
organizacyjna” w polskim prawie samorzqdu terytorialnego, Ruch Prawniczy Ekonomiczny i Socjologiczny
(dalej: RPEIS) 2005, z. 3, s. 110-111; C. Martysz, A. Wierzbicka, Komentarz do art. 33 ustawy o samorzqdzie
gminnym, w: B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2010, System
Informacji Prawnej LEX (dalej: LEX) nr 90919.

Za pojgcia rownoznaczne z terminem ,.samorzadowa jednostka organizacyjna” uznaje si¢ w literaturze pojgcia
jednostka organizacyjna samorzadu terytorialnego”, ,jednostka organizacyjna jednostki samorzadu
terytorialnego”, a takze: ,,gminna jednostka organizacyjna”, ,powiatowa jednostka organizacyjna”, ,,jednostka
organizacyjna samorzadu wojewodztwa” (zob. np. A. Szewc, O pojeciu..., s. 105). Wymienione terminy beda
uzywane zamiennie w niniejszej pracy.

15 Zob. np.: E. Ruskowski, Prawo finansowe jako..., s. 452; C. Kosikowski, Stare tradycje i nowe wyzwania dla
polskiej nauki prawa finansowego, w: A. Kostecki (red.), Prawo finansowe i nauka prawa finansowego na
przetomie wiekow, Krakoéw 2000, s. 350 i n.
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okresie Il Rzeczypospolitej oraz w latach 1944-1950%. Jednym z zakladanych
efektow badan bedzie stworzenie katalogu obejmujacego wszystkie formy
organizacyjno-prawne gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego w Polsce, od
form stosowanych w okresie |1 RP do form dzisiejszych.

W jakim stopniu i jakiego rodzaju zadania nalozone na j.s.t. byty w przesziosci i sg
obecnie finansowane w ramach gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego?
Przy udzielaniu odpowiedzi na to pytanie zostang ukazane: 1) zakres zadan samorzadu
terytorialnego w poszczegélnych okresach istnienia samorzadu terytorialnego w
Polsce oraz dopuszczalnych form prawnych ich realizacji, 2) przyczyny i skala
wykorzystania form organizacyjno-prawnych samorzgdowej gospodarki budzetowe;j
przy wykonywaniu zadan samorzadowych w poszczegélnych okresach dziatania
samorzadu terytorialnego w Polsce, 3) rodzaj zadan samorzadowych finansowanych w
ramach gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego, 4) zakres samodzielno$ci
J.S.t. przy dokonywaniu wyboru form organizacyjno-prawnych gospodarki budzetowej
dla wykonania nalozonych na samorzad terytorialny zadan publicznych oraz 5)
poglady przedstawicieli nauki na temat finansowania zadan samorzadu terytorialnego
w sferze samorzadowej gospodarki budzetowe;.

Czy obowigzujace obecnie, tj. reformie finanséw publicznych z 2009 r., rozwigzania
w zakresie form organizacyjno-prawnych gospodarki budzetowej samorzadu
terytorialnego realizuja postulat racjonalnosci (oszczednosci, efektywnosci)
wykorzystania publicznych $rodkéw finansowych oraz pozwalaja na efektywne
wykonywanie zadan samorzadowych? Jakie rozwigzania prawne nalezy przyjac¢ dla
podniesienia racjonalnosci w prowadzeniu gospodarki budzetowej samorzadu

terytorialnego w przysztosci?

Przeprowadzenie analizy i oceny procesu ksztalttowania form organizacyjno-prawnych

gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego w Polsce w sposob rzetelny 1 kompleksowy

wymaga uwzglednienia réznorodnych zagadnien stanowiacych swego rodzaju tlto dla

rozwazafh zasadniczych. Stad tez za cele uzupehiajace’’ przyjeto w pracy analize

najwazniejszych kwestii odnoszacych si¢ do wustroju 1 zakresu dzialania samorzadu

16 Zob. szerzej pkt Uzasadnienie podjecia problematyki badawczej.
7 Szerzej na temat podziatu celow na cele gtéwne i cele uzupeniajace zob. np.: J. Zieleniewski, Organizacja i
zarzqdzanie, Warszawa 1976, s. 182; T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 1999, s.
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terytorialnego’®, a takze wskazanie podstaw prawnych i gléownych zasad gospodarki
budzetowej samorzadu terytorialnego w rozpatrywanych okresach istnienia samorzadu
terytorialnego w Polsce.

Przystepujac do analizy problematyki badawczej mozna sformutowac trzy zasadnicze

tezy, ktorych poprawno$¢ zostanie zweryfikowana w niniejszym opracowaniu:

Teza 1.: W okresie 1l Rzeczypospolitej (kiedy to rozpoczat si¢ proces ksztattowania form
organizacyjno-prawnych gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego w Polsce)
prawodawca 1 przedstawiciele nauki nie postugiwali si¢ wprawdzie pojeciem form
organizacyjno-prawnych  gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego, jednak
wprowadzone regulacje prawne tworzyty de facto podstawe dla ich wyrdznienia. Wsrdd form
organizacyjno-prawnych miedzywojennej gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego
byly formy, ktéore mozna uzna¢ za praformy dwoch zasadniczych form organizacyjno-
prawnych wspoélczesnej gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego w Polsce, tj.

samorzadowej jednostki budzetowej i samorzadowego zaktadu budzetowego.

Teza 2.: Ewolucje form organizacyjno-prawnych gospodarki budzetowej samorzadu
terytorialnego jaka dokonuje si¢ w Polsce od czaséw II RP zahamowaty rozwigzania prawne

przyjete w 2009 r. dotyczace reorganizacji publicznej gospodarki finansowe;.

Teza 3.: Ksztaltowanie form organizacyjno-prawnych gospodarki budzetowej samorzadu
terytorialnego jest zwigzane nie tyle ze zmienno$cig zadan samorzadu terytorialnego, co
gtéwnie z celami publicznej gospodarki finansowej. Obowigzujace obecnie rozwigzania
prawne w dziedzinie organizacji dziatalnosci budzetowej samorzadu terytorialnego, traktujace

priorytetowo realizacj¢ postulatu przejrzystosci finansow publicznych, moga stanowié

8 Uwzglednienie zagadnien ustrojowych dla osiagnigcia wyznaczonych w niniejszej pracy celow badawczych
wydaje si¢ konieczne. Istnienie Scistych zwigzkéw migdzy ustrojem panstwa a charakterem jego gospodarki
finansowej podkreslaja przedstawiciele nauki prawa finansowego. W. Nykiel stwierdzit: ,,Tres¢ rozwigzan
odnoszacych si¢ do budzetdw lokalnych, ksztalt instytucji i konstrukcji prawnych w tym zakresie sg wypadkowsa
wielu czynnikdéw, wsérdd ktorych na plan pierwszy wysuwajg si¢ czynniki ustrojowe. Wystepuja bowiem Sciste
zwigzki migdzy charakterem panstwa, jego zalozeniami ustrojowymi a rolg i miejscem organéw lokalnych oraz
ich gospodarka finansowa. Organizacja aparatu panstwowego (...), relacje migdzy poszczegoélnymi szczeblami
struktury panstwa determinuja bezposrednio lub posrednio badz wpltywaja posrednio na unormowania odnoszace
si¢ do budzetow lokalnych (W. Nykiel, Rola dochodow w zrownowazeniu budzetow lokalnych, £.6dz 1993, s. 5,
7; zob. tez np.: J. Zdzitowiecki, Zasady budzetowe w Konstytucji PRL, RPEIS 1958, z. 2, s. 21; A. Komar,
Budzety terenowe, w: M. Weralski (red.), System instytucji prawno-finansowych PRL, tom Il Instytucje
budzetowe, s. 229; tenze, Struktura budzetu..., s. 5; C. Kosikowski, Charakter prawny zasad budzetowych,
Zeszyty Naukowe Uniwersytetu L.odzkiego, £odz 1962, z. 62, s. 102; A. Drwilto, J. Gliniecka, Finanse gmin,
Gdansk 1995 s. 93 i n.; A. Borodo, Prawo budzetowe, Warszawa 2008, s. 13).
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powazne utrudnienia dla j.s.t. w swobodnym i racjonalnym  zarzadzaniu finansami

samorzadowymi.

Na podstawie przeprowadzonych analiz i zaprezentowanych ocen procesu
ksztattowania form  organizacyjno-prawnych  gospodarki  budzetowej samorzadu
terytorialnego w Polsce zostang sformutowane odnoszace si¢ do form organizacyjno-
prawnych gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego w drugiej dekadzie XXI wieku
postulaty de lege ferenda. Bedg one stanowity swego rodzaju odpowiedz na pytanic badawcze
dotyczace przyjecia okreslonych rozwigzan prawnych majacych na celu podniesienie

racjonalnos$ci gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego w Polsce.

Konstrukcja pracy, obrane metody badawcze

Dla realizacji wyznaczonych celow badawczych, praca zostala podzielona na cztery
rozdzialy. W rozdziale I, stanowigcym wprowadzenie do zasadniczych rozwazan, oméwiono
podstawowe zagadnienia dla wybranej problematyki badawczej. Zdefiniowano zatem,
uwzgledniajac poglady doktryny migdzywojennej i1 wspotczesnej, pojecia samorzadu
terytorialnego, budzetu samorzadowego, gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego
oraz form organizacyjno-prawnych tej gospodarki, oméwiono zagadnienie genezy samorzadu
terytorialnego (co wydawalo si¢ konieczne dla wykazania poprawnos$ci ujecia historycznego
podjetej problematyki badawczej) oraz genezy budzetu samorzadowego. Kolejne (trzy)
rozdzialy zostaty poswigcone tematyce ustroju samorzadu terytorialnego, zadan j.s.t., podstaw
prawnych 1 gléwnych zasad samorzadowej gospodarki budzetowej, a przede wszystkim -
form organizacyjno-prawnych gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego w
poszczegdlnych okresach istnienia samorzadu terytorialnego w Polsce. Tak wigc rozdzial 11
odnosi si¢ do okresu Il Rzeczypospolitej (lat 1918-1939), rozdziat III — okresu obejmujacego
lata 1944-1950, a rozdzial IV — do okresu wspotczesnego, trwajacego od 1990 r. Dla
przejrzystosci prowadzonych rozwazan, zwlaszcza analiz historyczno-pordéwnawczych,
strukture tych trzech rozdziatow utozono wedtug jednolitego schematu:

e pkt 1 zawsze dotyczy spraw ustroju samorzadu terytorialnego i zakresu jego dziatania,
zawiera tez ogolng charakterystyke dopuszczalnych w danym okresie form
organizacyjno-prawnych realizacji zadan samorzadowych,

e w pkt 2 wskazuje si¢ podstawy prawne oraz najwazniejsze zasady gospodarki

budzetowej samorzadu terytorialnego w rozpatrywanym okresie historycznym,
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e natomiast w pkt 3 (najobszerniejszym w kazdym z rozdzialdow) omawia si¢
problematyke form organizacyjno-prawnych gospodarki budzetowej samorzadu
terytorialnego,

e rozdziat konczg refleksje podsumowujace.

Tylko w jednym z wymienionych trzech rozdziatbw — w rozdziale IV wyodrebniono
dodatkowy punkt (pkt 4). Zostal on poswigcony samorzagdowym funduszom celowym —
historycznej juz dzi$§ formie organizacyjno-prawnej, wzbudzajgcej w okresie jej stosowania
powazne spory w nauce prawa finansowego dotyczace jej charakteru™. Merytoryczna cze$é
rozprawy zamyka Zakornczenie, w ktérym sformutowano uogoélnione wnioski konicowe na
temat procesu Kksztaltowania form organizacyjno-prawnych gospodarki budzetowej
samorzadu terytorialnego w Polsce oraz postulaty de lega ferenda dotyczace form
organizacyjno-prawnych gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego.

Rozwazania prowadzone byly z zastosowaniem przede wszystkim metody prawno-
dogmatycznej oraz metody historycznej. W pracy wykorzystano bogaty material zrodtowy;
wymieni¢ tu nalezy przede wszystkim: akty prawne (gldwnie z dziedziny prawa budzetowego
samorzadu terytorialnego, ale takze prawa konstytucyjnego i prawa administracyjnego
ustrojowego i materialnego), wydane do regulacji z zakresu prawa budzetowego samorzadu
terytorialnego przez organy administracji centralnej instrukcje (wytyczne), liczne pozycje
literaturowe oraz orzecznictwo.

Praca uwzglednia stan prawny na dzien 31 marca 2017 r.

19 70b. szerzej: rozdzial TV pkt 3.1 i pkt 4.
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Rozdziatl I. Zagadnienia wprowadzajgce

Dla jasnosci rozwazan prowadzonych w niniejszej pracy konieczne wydaje si¢
zdefiniowanie podstawowych dla podjetej problematyki badawczej poje¢. Naleza do nich
pojecia: samorzad terytorialny, budzet samorzadowy, gospodarka budzetowa samorzadu
terytorialnego, metody budzetowania oraz formy organizacyjno-prawne gospodarki
budzetowej samorzadu terytorialnego. W trakcie okreslania wyzej wymienionych terminow
zostang przedstawione i poroéwnane poglady przedstawicieli nauki z okresu poczatkow
samorzadu terytorialnego w Polsce, czyli z okresu II Rzeczypospolitej 1 poglady
przedstawicieli nauki wspotczesnej. W rozwazaniach wprowadzajacych podjete zostang takze

zagadnienia genezy samorzadu terytorialnego oraz genezy budzetu samorzadowego.

1. Pojecie, istota i geneza samorzadu terytorialnego

T. Bigo - uznawany za polskiego tworce klasycznej definicji samorzadu
terytorialnegozo - stwierdzal (w 1928 r.), ze samorzad terytorialny jest ,,decentralizacja
administracji publ., ktorej samodzielnymi podmiotami sg korporacje, powotane do tego przez

5521

ustawe””". Za najwazniejsze cechy samorzadu terytorialnego wspomniany autor uznawat:

osobowo$¢ prawng j.s.t., dzialanie na zasadach decentralizacji22 1 samodzielno$ci, wiadztwo

0 Na temat etymologii pojecia ,,samorzad terytorialny” zob. np.: J. Panejko, Geneza i podstawy samorzqdu
europejskiego, Wilno 1934, s. 11-12; G. Jellinek, Ogdina nauka o panstwie, ks. lll Nauka o panstwie z punktu
widzenia prawnego, Warszawa 1924, s. 489-490; A.K. Piasecki, Samorzqd terytorialny i wspolnoty lokalne,
Warszawa 2009, s. 30; E. Paziewska, Samorzqd terytorialny wczoraj i dzis, Warszawa 2011, s. 31.

Jako przyktady opracowan, ktorych autorzy uznaja za polskiego tworce klasycznej definicji samorzadu
terytorialnego T. Bigo poda¢ mozna: J. Jendroska, Samorzgd terytorialny w polskiej nauce prawa
administracyjnego, w: J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2010, s. 184; E. Olejniczak-Szatowska,
Pojecie i cechy samorzqdu terytorialnego, w: M. Stahl (red.), Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady
w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2009, s. 347; E. Nowacka, Spor o pojecie samorzqdu terytorialnego w
doktrynie prawnej okresu miedzywojennego, Samorzad Terytorialny 1992, nr 4, s. 11; G. Herc, Samorzqd
terytorialny — pojecie, istota i podstawy prawne, W: M. Chmaj (red.), Ustrdj samorzqdu terytorialnego w Polsce,
Warszawa 2005, s. 11.

2L T, Bigo, Zwigzki publiczno-prawne w $wietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928, s. 152.

%2 Decentralizacja jest pojeciem teoretycznym, pojmowanym niejednolicie zarowno na gruncie teorii, jak i norm
prawnych. Ogoélna definicja pojecia ,.decentralizacja” uwypukla trzy zagadnienia: 1) przekazanie przez
prawodawcg wykonanie okreslonych zadan publicznych organom lokalnym (i regionalnym), 2) korzystanie
przez organy lokalne z majatku oraz uprawnien gwarantujacych im samodzielno$¢ oraz mozliwos¢ decydowania
o sprawach publicznych, 3) posiadanie odpowiednich $rodkéw dla realizacji wlasnej polityki (zob. np.: E.
Kornberger-Sokotowska, Finanse jednostek samorzqdu terytorialnego, w. Prawo finansowe, tom | Finanse
publiczne, M. Bitner, E. Chojna-Duch, M. Grzybowski, E. Kornberger-Sokotowska, M. Supera-Markowska,
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administracyjne wynikajace z podmiotowosci publicznoprawnej oraz posiadanie
przymusowej formy — Kkorporacji (czynnik obywatelski — jako kryterium wyodrgbnienia
sposrod innych typdw decentralizacji)®. W czasach wspotezesnych? przedstawiciele nauki
przy okreslaniu istoty samorzadu terytorialnego nawigzuja do pogladow teoretykow okresu
miedzywojennego (zwlaszcza do koncepcji samorzadu terytorialnego T. Bigi)®, pogladow
doktryny zachodnioeuropejskiej oraz tresci miedzynarodowych aktéw prawnych
wyznaczajacych standardy w dziedzinie samorzadu terytorialnego [przede wszystkim do
Swiatowej Deklaracji Samorzadu lokalnego, uchwalonej na Kongresie Migdzynarodowego

Zwiazku Wiadz Lokalnych we wrzesniu 1985 r.%

oraz Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego, sporzadzonej w Strasburgu w dniu 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr
124, poz. 607 ze sprost.) i ratyfikowanej przez Polsk¢ w 1993 r.27]. W literaturze podaje si¢
zatem, ze samorzad terytorialny dziata z woli panstwa, ktore w drodze odpowiednich aktow
normatywnych decyduje o jego powstaniu, organizacji i zakresie dziatania®. Za
konstytutywne cechy samorzadu terytorialnego uznaje si¢: osobowo$¢ prawng j.s.t.,

korporacyjno$¢, dziatanie na zasadach decentralizacji 1 samodzielno$ci®”. Podkresla si¢ tez, ze

Warszawa 2011, s. 171; N. Gajl, Finanse i gospodarka lokalna na swiecie, Warszawa 1993, s. 11; A. Drwitto, J.
Gliniecka, Finanse gmin, Gdansk 1995, s. 15).

23 Zob.: T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne..., s. 80 i n., 140-141.

24 Zob. przyjete rozumienie wyrazenia ,,wsp6lczesny” — Wstep niniejszej pracy.

2 Poglady polskich teoretykéw samorzadu terytorialnego okresu miedzywojennego (T. Bigo, J. Panejki, A.
Kronskiego, H. Dembinskiego, B. Wasiutynskiego i innych) zostaty wnikliwie omowione w literaturze (zob. np.:
C. Ura, Samorzqd terytorialny w Polsce Ludowej 1944-1950. Zagadnienia ustrojowe, Warszawa 1972, s. 11 i n.;
E. Nowacka, Spor o pojecie ..., s. 3 in.; J. Jendro$ka, Samorzqd terytorialny..., s. 184 i n.; A. Piekara, Samorzqd
terytorialny, istota spoleczna i prawna, uwarunkowania i funkcje, W: A. Piekara i Z. Niewiadomski (red.),
Samorzqd terytorialny. Zagadnienia prawne i administracyjne, Warszawa 1998, s. 7 i n.; M. Kotulski, Pojecie i
istota samorzqdu terytorialnego, Samorzad Terytorialny 2000, nr 1-2, s. 82 i n.; B. Dolnicki, Samorzqd
terytorialny, Warszawa 2009, s. 37 i n.; E. Olejniczak-Szatowska, Pojecie i cechy samorzgdu..., S. 236 i n.; G.
Herc, Samorzqd terytorialny — pojecie, istota i podstawy prawne, W. M. Chmaj (red.), Ustroj samorzqdu
terytorialnego w Polsce, Warszawa 2005, s. 10-11.

% Wedtug Swiatowej Deklaracji Samorzadu Lokalnego ,,samorzad lokalny oznacza prawo i powinno$¢ wladz
lokalnych do lokalnego regulowania i zarzadzania sprawami publicznymi dla dobra spotecznos$ci lokalnej” (por.
art. 2 ust. 1 Deklaracji; tekst Deklaracji zostat opublikowany w czasopi§mie Wspdlnota w 1990 r., w nr 36).

27 Zob. szerzej rozdziat IV pkt 1.1. Europejska Karta Samorzadu Lokalnego okresla samorzad terytorialny w
podobny sposob do Swiatowej Deklaracji Samorzadu Lokalnego (por. art. 3 ust. 1 Karty; zob. przypis powyzej).

8 Zob. np.: E. Nowacka, Samorzqd terytorialny w administracji publicznej, \Warszawa 1997, s. 16; E.
Ochendowski, Prawo administracyjne — czes¢ ogélna, Torun 1996, s. 161; E. Chojna-Duch, Podstawy finanséw
publicznych i prawa finansowego, Warszawa 2012, s. 343.

2% Zob. np.: M. Kotulski, Pojecie i istota samorzadu terytorialnego, Samorzad Terytorialny 2000, nr 1-2, s. 85-
86; A. Drwilto, J. Gliniecka, Finanse gmin..., S. 81-82; J. Szreniawski, Prawo administracyjne — czes¢ ogdlna,
Torun 1994, s. 130; E. Ochendowski, Prawo administracyjne. Cze$¢ ogoélna, Torun 1999, s. 299; Z.
Niewiadomski, Podmioty administrujgce. Samorzgd terytorialny, w: Z. Niewiadomski (red.), Prawo
administracyjne. Czesé¢ ogolna, Warszawa 2000, s. 147; H. lzdebski, Samorzad terytorialny. Podstawy ustroju i
dziatalnosci, Warszawa 2004, s. 21; J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakow 2005, s. 129; Z. Leonski,
Samorzqd terytorialny w RP, Warszawa 2002, s. 5; tenze, Zarys prawa administracyjnego, Warszawa 2000, s.
68; Z. Janku, Samodzielnosé¢ jednostek samorzqdu terytorialnego a istota nadzoru, ze szczegolnym
uwzglednieniem nadzoru regionalnej izby obrachunkowej, w: J. Matecki, R. Hauser, Z. Janku (red.), 15 lat
funkcjonowania regionalnych izb obrachunkowych jako organow nadzoru i kontroli gospodarki finansowej
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istotag samorzadu terytorialnego jest zarzad sprawami publicznymi przez spotecznos$ci lokalne,
dziatajace przez swych przedstawicieli®’.

W sposéb catosciowy — zdaniem autorki niniejszej pracy — ujmuje istote samorzadu
terytorialnego S. Wojcik, ktory stwierdza, ze ,,samorzad terytorialny jest to wyodrebniona w
ustroju panstwa struktura organizacyjna spotecznosci lokalnej, powstata z mocy prawa i woli
wyborcoOw wyposazona w podmiotowos$¢ prawng oraz $rodki materialne umozliwiajace
wykonywanie administracji publicznej, na zasadzie decentralizacji i pod nadzorem
administracji rzqdowe"’gl.

Geneza samorzadu terytorialnego jest zagadnieniem niejednolicie ujmowanym w
literaturze. Niektorzy autorzy podaja, ze samorzad terytorialny istniat juz w starozytnej Grecji
i Rzymie®, sa tacy, ktorzy uwazaja, ze instytucje samorzadu terytorialnego utworzono w
sredniowieczu®, jednak najliczniejsza grupe zdaja sie tworzy¢ autorzy, ktdrzy stanowczo
stwierdzaja, ze podstawy samorzadu terytorialnego stworzyty dopiero Wielka Rewolucja
Francuska (1789-1799) i przejécie pafstwa policyjnego w panstwo konstytucyjne®*. Ich
zdaniem (podzielanym przez autork¢ niniejszej pracy) ani w starozytnosci ani w wiekach
$rednich, nie istnialy instytucje odpowiadajace dzisiejszemu pojmowaniu samorzadu
terytorialnego. Starozytny samorzad terytorialny, opierajacy si¢ na samodzielnosci

przyznawanej przez imperia krajom podporzadkowanym, zblizony byt bowiem bardziej do

Jednostek samorzgdu terytorialnego, Poznan 2007, s. 62; B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Krakéw 2006, s.
17; E. Olejniczak-Szatowska, Pojecie i cechy..., S. 347.

%0 7. Niewiadomski, Sumorzqd terytorialny — istota..., s. 186; J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakow
2005, s. 129, 130; Z. Leonski, Samorzqd terytorialny..., s. 5; B. Dolnicki, Samorzqd terytoriainy..., 2006, s. 17
J.P. Tarno, Pojecie i istota samorzqdu terytorialnego, W: J.P. Tarno (red.), Samorzqd terytorialny w Polsce,
Warszawa 2004, s. 22.

3. Wojcik, Samorzqd terytorialny w Polsce w XX wieku. Mysl samorzgdowa: historia i wspétczesnosé, Lublin
1999, s. 192; podobne, w sposdb kompleksowy ujmujace istote¢ samorzadu terytorialnego, definicje
skonstruowali np.: E. Ochendowski, Prawo administracyjne. ogélna. Czes¢ ogdlna, Torun 2002, s. 312; Z.
Niewiadomski, Samorzqd terytorialny — istota..., s. 188; G. Herc, Samorzqd terytoriainy..., s. 12.

%2 Zob. np. B. Wasiutynski, Prawo administracyjne. Na podstawie wykladéw prof. B. Wasiutyriskiego opracowal
T.P., Warszawa 1936, s. 74-75.

3 Zob. np.: H. lzdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dzialalnosci, Warszawa 2004, s. 50-52; M.
Chmaj, Geneza samorzqdu terytorialnego, w: M. Chmaj (red.), Ustroj samorzqdu terytorialnego w Polsce,
Warszawa 2005, s. 22-23; J.P. Tarno (red.), Samorzqd terytorialny w Polsce, Warszawa 2002, s. 15; J. Choinska-
Mika, Korzenie polskiej samorzgdnosci, Samorzad Terytorialny 2001, nr 1-2, s. 3.

3 Zob. np.: J. Panejko, Geneza i podstawy samorzadu europejskiego, Wilno 1934, s. 17; A. Pragier, Zarys
skarbowosci komunalnej, cz. |, Warszawa 1924, s.6-7; J. Zawadzki, J. Zawadzki, Zarys gospodarczej polityki
komunalnej. Wyklady w Szkole Nauk Politycznych w Warszawie w roku 1934/35, Warszawa 1935, s. 9-10; Z.
Niewiadomski, Samorzqd terytorialny w warunkach wspotczesnego panstwa kapitalistycznego, \WWarszawa 1988,
s. 13 i n.; tenze, Polski samorzqd terytorialny w swietle standardow europejskich, Samorzad Terytorialny 1992,
nr 11, s. 24; tenze, Geneza samorzqdu terytorialnego, W: M. Chmaj (red.), Stownik samorzqdu terytorialnego,
Lublin 1997, s. 45; tenze, Geneza europejskiego samorzqdu terytorialnego, W: Z. Niewiadomski (red.),
Samorzqd terytorialny. Ustrdj i gospodarka, Bydgoszcz-Warszawa 2001, s. 13.

Zapis nazwy ,,Wielka Rewolucja Francuska” zgodnie z wytycznymi okreslonymi w Stowniku ortograficznym
Jjezyka polskiego, M. Szymczak (red.), Warszawa 1986, s. 689; zob. tez np.: http://sjp.pwn.pl/poradnia/haslo/i-
Wielka-Rewolucja-Francuska-i;17177.html
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autonomii terytorialnej niz do instytucji dzisiejszego samorzadu terytorialnego®® (okreslanego

36 e
"), Rowniez

tez w wielu opracowaniach ,,nowoczesnym samorzadem terytorialnym
sredniowieczny samorzad stanowy, aczkolwiek wywart istotny wplyw na ksztaltowanie si¢
samorzadu terytorialnego, nie moze by¢ uznawany (wedlug tych autorow) za jego
poprzednika. Sredniowieczne komuny nastawione byly bowiem na realizacje celéw
prywatnoprawnych, dbanie o wlasne interesy, przeciwstawiane interesom panstwa. W
odroznieniu od j.s.t. nie wykazywaly one dazen do realizacji celow publicznoprawnych, do
wykonywania w terenie administracji panstwowej % Ponadto, samodzielno§é ktora
dysponowaly wobec panstwa, nie zawsze wynikata z jego ustroju prawnego, lecz opierata si¢
czgsto na stanie faktycznym®®, Samodzielno$é za$ ,,nowoczesnego” samorzadu terytorialnego
zawsze jest efektem woli ustawodawczej panstwa®®. Z tych tez wzgledow S$redniowieczne
komuny nie moga by¢ uznane za zwigzki stanowigce podstawe ksztattowania si¢ samorzadu
terytorialnego w  dzisiejszym rozumieniu tej instytucji prawnoustrojowej’®. Pomimo
rozbiezno$ci pogladéw, badacze problematyki samorzadu terytorialnego sa zgodni w
stwierdzeniu, Ze instytucja samorzadu terytorialnego jest wynikiem dfugotrwatej ewolucji*'.
Fundamentalne znaczenie w procesie ksztaltowania instytucji samorzadu
terytorialnego odegraty dwa kraje: Francja i Prusy. Francuska Konstytuanta z dnia 14 grudnia
1789 r. przyznawata gminie osobowo$¢ prawna, dzielita zadania gminy na zadania (sprawy)
wilasne (,fonctions propres”) oraz zadania (sprawy) zlecone z zakresu administracji
panstwowej, przekazane gminie w drodze delegacji ustawowej — tzw. ,.,fonctions déléguées”42.

Zarzadzanie sprawami gminy wspomniana ustawa francuska powierzata obieralnym organom

gminnym*. Do fonctions propres gminy ustawa zaliczata m.in. (art. 50): zarzad dobrami i

% Zob. np.: Z. Niewiadomski, Geneza samorzqdu..., s. 45; tenze, Geneza europejskiego..., s. 13; J. Zawadzki,
Zarys gospodarczey ..., S. 9.

% Zob. np.: Z. Leonski, Tradycje samorzqdu terytorialnego w Polsce, Samorzad Terytorialny 1991, nr 3, s. 39;
Z. Niewiadomski, Geneza europejskiego..., s. 13; tenze, Geneza samorzqdu.., S. 45; M. Chmaj, Geneza
samorzqdu..., s. 23; K. Miskowska-Daszkiewicz i B. Szmulik (red.), Encyklopedia samorzqd terytorialnego,
Warszawa 2010, s. 21.

%7 7. Niewiadomski, Geneza europejskiego..., s. 13; tenze, Geneza samorzqdu.., S. 45.

%8 Zob. np.: J. Panejko, Geneza i podstawy..., s. 18; J. Zawadzki, Zarys gospodarczej..., s. 9; B. Wasiutynski,
Prawo administracyjne..., s. 75; Z. Niewiadomski, Geneza samorzqdu..., s. 45; tenze, Geneza europejskiego...,
s. 13, 17.

% Zob. np.: A. Kronski, Teorja samorzqdu terytorjalnego, Warszawa 1932, s. 6; S. Wojcik, Samorzqd
terytorialny ..., S. 52.

%0 Zob. np.: Z. Niewiadomski, Geneza samorzgdu..., s. 45; tenze, Geneza europejskiego..., s. 13; S. Wojcik,
Samorzqd terytorialny..., S. 52.

* Zob. np.: J. Panejko, Geneza i podstawy..., s. 18; Z. Niewiadomski, Geneza europejskiego..., s. 13; B.
Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Krakow 2001, s. 15; S. Woéjcik, Samorzqd terytorialny..., s. 11in.

%2 Zob. szerzej np.: J. Panejko, Geneza i podstawy..., 24-25; Z. Niewiadomski, Geneza europejskiego..., s. 14;
tenze, Geneza samorzqdu..., S. 45; M. Chmaj, Geneza samorzgdu..., s. 21-22.

* W gminie obywatele wybierali rade municypalna (liczaca od 3-21 o0s6b) jako samorzadowy organ
uchwalodawczy i kontrolny. Rada wybierala ze swego grona mera — organ wykonawczy gminy. System
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dochodami gminnymi, planowanie i realizacj¢ wydatkow, kierownictwo 1 wykonanie robot
publicznych, zarzad zakltadami gminy, dbanie o porzadek i bezpieczenstwo na terenie
gminy*. Natomiast do fonctions déléguées gminy nalezato np. (art. 51 ustawy z dnia 14
grudnia 1789 r.): rozklad podatkow bezposrednich pomiedzy obywatelami gminy,
egzekwowanie tych podatkow i1 wptacanie ich do kas okregow i1 departamentow, bezposredni
zarzad budynkami uzytku publicznego®™. Wprowadzony przez francuska ustawe z dnia 14
grudnia 1789 r. podziat zadan gminy jako j.s.t. na zadania wiasne i zadania zlecone z zakresu
administracji panstwowej znalazt nasladownictwo w regulacjach prawnych wielu panstw
europejskich®®. O jego zasadnosci i postegpowosci $wiadcezy fakt, ze podziat ten stosowany jest
takze dzisiaj, w XXI wieku®’.

Jak nadmieniono, istotng role w rozwoju instytucji samorzadu terytorialnego odegrata
takze teoria 1 praktyka samorzadowa w Prusach. Epokowe wrgcz znaczenie przypisuje si¢
ordynacji miejskiej z dnia 19 listopada 1808 r. (Stddteordnung) — dzieto pruskiego ministra
Karla von Steina®. Ustawa ta, reformujaca radykalnie administracje lokalng Prus, opierala sic
na zalozeniu, ze panstwo powinno obdarza¢ swoich obywateli zaufaniem i zapewnia¢ im
warunki do wykazywania aktywno$ci na rzecz panstwa. Karl von Stein glosit zasade:

,Zutrauen veredelt den Menschen. Ewige Vormundschaft hemmt sein Reifen*°

(co mozna
przettumaczy¢ jako: Zaufanie uszlachetnia ludzi. Wieczna opieka hamuje dojrzewanie
spoleczenstwa/rozwdj SpoiecznySO). Zamiarem tego wybitnego ministra bylo pociagnigcie
obywateli do udziatu w zarzadzaniu sprawami publicznymi®. Dzieki spolecznemu dziataniu

w ramach samorzadu terytorialnego obywatel mial nauczy¢ si¢ by¢ cztonkiem organizmu

obieralnych organéw w gminach nie zdal egzaminu, gtdéwnie z powodu braku wlasciwego przygotowania osob
wybranych do organéw samorzadu gminnego do pelnienia powierzonych im funkcji oraz z powodu
nieustanowienia odpowiednich $rodkow nadzoru panstwowego nad dzialalnoscia organdéw samorzadu
terytorialnego w zakresie zadan wlasnych gminy (szerzej zob. np.: M. Sczaniecki, Powszechna historia panstwa
i prawa, Warszawa 1979, s. 401-402, s. 417; P. Ashley, Zarzqd centralny i lokalny w Anglii, Francyi, Prusiech i
Stanach Zjednoczonych. Studium porownawcze, Lwow 1910, s. 208 i n.; S. Wojcik, Samorzqd terytorialny ..., S.
62).

* Zob. np.: J. Panejko, Geneza i podstawy..., s. 24-25; M. Chmaj, Geneza samorzqdu..., s. 21-22.

* Zob. szerzej: J. Panejko, Geneza i podstawy..., s. 25. W zakresie realizacji zadan z zakresu administracji
panstwowej gminy byly podporzagdkowane wiadzom panstwowym (Z. Niewiadomski, Geneza europejskiego...,
s. 14).

. Panejko, Geneza i podstawy..., s. 27, 78-79.

*7 Zob. szerzej rozdziat TV pkt 1.2.

*8 Zob. np.: P. Ashley, Zarzqd centralny..., s. 226 i n.; Z. Niewiadomski, Geneza samorzqdu..., s. 46; M. Chmaj,
Geneza samorzqdu..., S. 22.

B. Wasiutynski okreslit ustawe¢ miejska Steina ,,podwaling nowoczesnego samorzadu terytorialnego™ (zob. B.
Wasiutynski, Ustroj wladz administracyjnych rzqdowych i samorzqdowych, Poznan 1937, s. 87).

9 J. Panejko, Geneza i podstawy..., s. 44.

%0 Thumaczenie wiasne.

°1 Zob. szerzej np.: J. Panejko, Geneza i podstawy..., s. 44 (i powotana tam literatura); P. Gorski, Samorzqd
gminny, tom I, Krakow 1894, s. 165 i n.
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panstwowego. Innymi stowy, Karl von Stein chcial z poddanego panstwa policyjnego uczynic¢
obywatela aktywnie uczestniczacego w realizacji zadan publicznych. Idea udzialu
spoteczenstwa w wykonywaniu administracji publicznej, przy$wiecajaca K. von Steinowi
przy reformowaniu administracji lokalnej, stala si¢ ideg-fundamentem samorzadu

terytorialnego®?.

2. Podstawowe pojecia z zakresu problematyki gospodarki
budzetowej samorzadu terytorialnego

Pojeciem zasadniczym dla problematyki gospodarki budzetowej samorzadu
terytorialnego jest budzet samorzqdowy53. Wyksztalcenie budzetow samorzadowych jako
odrebnych od budzetu centralnego (budzetu panstwa) publicznych zasobow srodkow
finansowych zwiazane jest z procesami decentralizacji administracji publicznej®*. Ojczyzna
budzetu samorzadowego jest Francja - kolebka samorzadu terytorialnego®. Wspomniana juz
we wcezesniejszych rozwazaniach ustawa z dnia 14 grudnia 1789 r. uprawniata gminy, w

ramach ich fonctions propres, do prowadzenia wtasnej gospodarki finansowej (ustalania i

52 70b. Z. Niewiadomski, Geneza samorzqgdu..., . 47; zob. tez np. J. Panejko, Geneza i podstawy..., s. 27, 50,
78-80.

5 Pojecie budzetu samorzadowego jest r6wnoznaczne z terminem ,,budzet j.s.t.” i z tego powodu oba
terminy beda stosowane w niniejszej pracy zamiennie.

Etymologia terminu ,,budzet” jest zagadnieniem wyczerpujaco omoéwionym w literaturze przedmiotu [zob. np.:
S. Glabinski, Wyktad nauki skarbowej, Lwow 1894, s. 487; L. Cossa, Poczqgtki nauki finansow, Warszawa 1884,
s. 39; H. Radziszewski, Nauka skarbowosci. Wykiad skarbowosci panstwowej i gminnej, Warszawa 1919, s. 516;
T. Grodynski, Zasady gospodarstwa budzetowego w Polsce na tle porownawczem, Krakow 1932, s. 3; M.
Weralski, Budzet panstwowy, W: System instytucji prawno-finansowych PRL, tom Il Instytucje budzetowe, M.
Weralski, J. Letowski, A. Kortecki (komitet redakcyjny), Wroctaw 1982, s. 9; J. Kaleta, Gospodarka budzetowa,
Warszawa 1985, s. 11; E. Kosinski, Procedura budzetowa a deficyt. Zagadnienia prawne na tle porownawczym,
Warszawa 2001, s. 13; P.M. Pilarczyk, Poczqtki instytucji budzetu panstwa w Polsce, Poznan 2014, s. 23 i n.; U.
Wawer, Budzet w systemie finansowym panstwa, W: T. Kizukiewicz (red.), Rachunkowosé w jednostkach sektora
finansow publicznych, Warszawa 2004, s. 12].

> Zob. np.: N. Gajl, Budzet a Skarb Paristwa, Warszawa 1974, s. 81; taz, Gospodarka budzetowa w $wietle
prawa poréwnawczego, Warszawa 1993, s. 20-21; J. Kaleta, Gospodarka budzetowa, Warszawa 1985, s. 329; E.
Kornberger-Sokotowska, Budzety jednostek samorzqdu terytorialnego w aspekcie decentralizacji i regionalizacji
finanséw publicznych, w: System prawa finansowego, tom Il Prawo finansowe sektora finanséw publicznych, E.
Ruskowski (red.), Warszawa 2010, s. 231.

5 Zob. np.: J. Kaleta, Gospodarka budzetowa..., s. 329; A. Drwitto, J. Gliniecka, Finanse gmin..., s. 93; na
temat genezy samorzadu terytorialnego zob. rozdziat I pkt 1.

Zdaniem N. Gajl zalazkow lokalnej gospodarki budzetowej mozna doszukiwac si¢ juz w VIIwiecznej Francji.
Wtedy bowiem powstaty tzw. etaty, stanowiace zestawienia dochodéw i wydatkow komun, z podziatem na
wydatki zwyczajne (tj. stale, ktore musiaty by¢ ponoszone przez komuny) i nadzwyczajne (zob. szerzej N. Gajl,
Budzet a Skarb Panstwa, Warszawa 1974, s. 81; taz, Gospodarka budzetowa w swietle prawa poréownawczego,
Warszawa 1993, s. 20-21; zob. tez np. E. Kornberger-Sokotowska, Budzety jednostek ..., s. 231).
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pobierania dochodéw gminnych, ustalania i dokonywania wydatkéw)®®. Podstawa gminnej
gospodarki finansowej byly tzw. etaty®’. Istotne znaczenie w procesie powstania i rozwoju
budzetu samorzagdowego odegrata takze koncepcja rozdziatu zrodet dochodéw w panstwie
miedzy budzetem panstwa a budzetami j.s.t. (§cisle zwigzana ze wspomnianymi procesami
decentralizacji administracji publicznej)®. Znajdowata ona wyraz w podejmowanych w
ustawodawstwach réznych panstw probach oparcia dziatalno$ci samorzadu terytorialnego na
stabilnych zrédtach dochodéw oraz regulacjach przyznajacych j.s.t. okreslong samodzielnos¢
finan30wq59. Jak wynika z przeprowadzonych badan, problematyka samodzielnosci
finansowej samorzadu terytorialnego absorbowata uwage przedstawicieli nauki polskiej juz w
XIX wieku®. Owej samodzielnoéci juz wtedy dopatrywano sie przede wszystkim w
posiadaniu przez j.s.t. wilasnych zrodet dochodow, zapewniajacych srodki finansowe
adekwatne do nalozonych nan zadan®™. Za regulacje prawne wyposazajace j.s.t. w wydajne
zrédta dochodowe uznaje si¢ regulacje ustanowione w Prusach w 1893 r., w ramach
przeprowadzonej wtedy reformy finansowej w panstwie. Rezultatem tej reformy byt (jak
stwierdza si¢ w literaturze) konsekwentny rozdziat dochodéw podatkowych miedzy budzetem
panstwa a budzetami j.s.t.62 Byt to jednak — jak si¢ wydaje — jeden z nielicznych przykladow

dysponowania przez j.s.t. $rodkami finansowymi odpowiednimi do zakresu powierzonych im

% Zob. szerzej np.: J. Panejko, Geneza i podstawy..., s. 24; o ustawie francuskiej z dnia 14 grudnia 1789 r.
nadmieniono w rozdziale I w pkt 1.

5" Na temat etymologii i znaczenia terminu ,etat” zob. np. P.M. Pilarczyk, Poczgtki instytucji..., s. 24, 26-27, 47-
48.

W okresie Wielkiej Rewolucji Francuskiej zasady sporzadzania etatbw gmin nie byly unormowane przepisami
prawnymi ogolnie obowigzujacymi. Organy gmin korzystaty zatem z duzej swobody w ksztattowaniu zasad
prowadzenia gminnej gospodarki finansowej (zob. szerzej np.: J. Kaleta, Gospodarka budzetowa..., s. 329; M.
Weralski, Socjalistyczne instytucje budzetowe, Warszawa 1966, s. 79). Generalne podstawy gminnej gospodarki
budzetowej stworzono w 1802 r. (zob. szerzej np.: N. Gajl, Budzet a Skarb..., s. 82-83; taz, Gospodarka
budzetowa..., S. 21; A. Pragier, Zarys skarbowosci..., cz. 1, s. 35 i n.; S. Wojcik, Samorzgd terytorialny..., S. 62 i
n.).

%8 Zob. np. E. Kornberger-Sokotowska, Budzety jednostek..., s. 231.

% Tamze.

% Zob. H. Konic, Samorzqd gminny w Krélestwie Polskiem w poréwnaniu z innemi krajami europejskimi,
Warszawa 1886, s. 139i n.

61 Zob. np.: H. Konic, Samorzqd gminny..., s. 139 i n.

Problematyka samodzielnosci finansowej samorzadu terytorialnego wzbudzata zainteresowanie nauki polskiej
okresu II Rzeczypospolitej, w ktorym rozpoczeta si¢ historia polskiego samorzadu terytorialnego. R. Rybarski
podkreslat, iz niewystarczalno$¢ dochodow wilasnych samorzadu terytorialnego na realizacj¢ powierzonych mu
zadan jest czynnikiem powaznie ostabiajagcym pozycje samorzadu terytorialnego w panstwie, powoduje bowiem
uzaleznienie samorzadu terytorialnego od wtadzy centralnej (rzadowej). Zdaniem wspomnianego autora,
zastosowanie w tym przypadku znajduje zasada ,.kto daje pieniadze, ten rzadzi” (zob. R. Rybarski, Nauka
skarbowosci, Warszawa 1935 r., s. 387). Podobne tezy formuja przedstawiciele nauki wspotczesnej (zob. np.: A.
Komar, Problematyka finanséw samorzqdu terytorialnego w Polsce, RPEIS 1990, nr 3-4, s. 10; E. Ruskowski,
Przemiany finansow samorzqdu terytorialnego w Polsce na tle krajow zachodnich, Samorzad Terytorialny 1994,
nr4,s.5in.; E. Kornberger-Sokotowska, Budzety jednostek..., s. 243 in.).

62 Zob. np.: R. Rybarski, Nauka skarbowosci..., s. 387; S. Kutrzeba, Historya ustroju Polski w zarysie. Po
rozbiorach, tom IV, Lwow 1920, s. 70-71, 79; A.W. Zawadzki, Finanse samorzqdu terytorialnego w latach
1918-1939, Warszawa 1971, s. 13-14.
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zadan, trudnosci finansowe wpisaty si¢ bowiem jako staty element w histori¢ samorzadu
terytorialnego wickszo$ci panstw europejskich (takze Polski)®.

Przeprowadzona analiza literatury miedzywojennej prowadzi do wniosku, ze w
okresiec II RP problematyka budzetu samorzadowego budzila znacznie mniejsze
zainteresowanie przedstawicieli nauki niz problematyka budzetu panstwa®. Do grona
nielicznych, ktorzy w Polsce miedzywojennej zdefiniowali wprost pojgcie budzetu
samorzadowego nalezeli L. Starzynski, M. Gutkowski i A. Pragier. Pierwszy z wymienionych
nazwat uchwalenie budzetu j.s.t. ,,jednym z najdonioslejszych aktow” podejmowanych przez
organy samorzadowe®. Budzet bowiem — pisat (w 1933 r.) L. Starzynski ,,...wskazuje
wysoko$¢ dochodow zwiazku samorzadowego®™, jakie maja wplynaé w danym okresie
budzetowym, 1 przesadza jakie wydatki winny by¢ z tych dochodéw pokryte. Budzet zatem
okresla rozmiary 1 tre§¢ gospodarki samorzadowej. Korzystne ustosunkowanie wydatkéw i
dochoddéw, oszczednos¢ i porzadek w gospodarce zwigzku samorzadowego w niematej
mierze zalezg od budzetu, i to zarowno od jego tresci, jak i od formy oraz sposobu utozenia

budzetu”®’

. M. Gutkowski okreslajac budzet samorzadowy wskazywat na trzy podstawowe
jego funkcje: 1) planu gospodarowania j.s.t., 2) ,,normy rzadzenia w zakresie §ciggania
dochodéw i uskuteczniania wydatkéw” oraz 3) $rodka kontroli®. Natomiast A. Pragier
stwierdzal, ze budzet samorzadowy ma ,dwoisty charakter: 1. normy prawnej,
upowazniajacej wladze wykonawcza do pobierania dochodéw i czynienia wydatkow w
przewidzianej wysokos$ci oraz wigzacej t¢ wladze pod wzgledem form rachuby 1 kontroli, 1 2.
zestawienia wydatkow 1 dochodow, przewidywanych w pewnym terminie, stuzacego do

nalezytej oceny polozenia gospodarczego i skarbowego. Budzet zwiazku komunalnego®,

formalnie uchwalony 1 zatwierdzony, stanowi zatem przepis prawny, obowiazujacy wtadze

83 Zob. np. E. Ruskowski, Przemiany finansow..., s. 4 i n., s. 8; zagadnienie probleméw finansowych samorzadu
terytorialnego w Polsce zostanie zasygnalizowane w dalszych rozwazaniach — zob. rozdz. 11 pkt 1.1 i pkt 1.2,
rozdz. IV pkt 1.2.

84 Zob. wybitne z okresu II RP opracowania po$wiecone problematyce budzetu autorstwa T. Grodyhskiego, Z.
Stahla oraz 1. Czumy (T. Grodynski, Zasady gospodarstwa budzetowego w Polsce na tle porownawczem,
Krakow 1932; tenze, Budzety Francji i Niemiec w dobie kryzysu, Krakow 1935; tenze, Metoda prawa
budzetowego, Poznan 1938; Z. Stahl, Istota budzetu na tle rozwoju historycznego i wspolczesnych tendencyj
konstytucyjnych, Lwow 1934; 1. Czuma, Réwnowaga budzetu na tle prawa budzetowego réznych parstw, Lublin
1924).

% L. Starzynski, Prawo budzetowe zwigzkow samorzqdowych (w:) L. Starzynski, F. Grela, Prawo budzetowe
oraz przepisy o kasowosci i rachunkowosci zwigzkow samorzgdowych, Warszawa 1933, s. 3.

% W okresie Il RP (takze w latach 1944-1950) j.s.t. nazywano czesto (w pismiennictwie i regulacjach prawnych)
»zwiazkami komunalnymi”, a takze ,,zwigzkami samorzadowymi” (zob. szerzej: rozdziat II pkt 1., rozdziat III
pkt 1).

7L, Starzynski, Prawo budzetowe..., S. 3.

8 7ob. M. Gutkowski, Nauka skarbowosci..., s. 109- 110.

%9 Zob. objasnienie dotyczace terminologii stosowanej w okresie IT RP zawarte w przypisie nr 66.

27



wykonawcza tego zwigzku, 1 jednoczes$nie ustala zakres i1 kierunek jego gospodarki
skarbowej”™.

Od restytucji samorzadu terytorialnego w Polsce w 1990 r. problematyka budzetu
samorzgdowego i prowadzonej na jego podstawie gospodarki finansowej j.s.t. - w odréznieniu
od czasow II Rzeczypospolitej — wzbudza duze zainteresowanie w nauce’*. W podobny
natomiast sposob do okresu II RP, definiuje si¢ wspolczesnie’® pojecie budzetu
samorzadowego 1 ukazuje jego znaczenie W dziatalnosci j.s.t. Autorzy wspotczesni uznajg
zatem budzet samorzadowy, uchwalany w formie uchwaty budzetowej, za najwazniejszy
roczny plan finansowy j.s.t.”® Podkre§laja, ze znaczenie budzetu samorzadowego wykracza
znacznie poza wasko rozumiang sfer¢ finansow samorzadowych. Budzet samorzadowy jest
bowiem instrumentem realizacji réznorodnych zadan natozonych na j.s.t., od tego jak

skonstruowany jest budzet samorzadowy (w jakiej wysokosci i na jakie zadania przeznaczono

srodki finansowe) zalezy prawidtowe funkcjonowanie j.s.t.”

oA Pragier, Zarys skarbowosci..., cz. 1, s. 175-176.

™ 7Zywe zainteresowanie nauki sprawami gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego objawito sie zaraz po
restytucji samorzadu terytorialnego w 1990 r. (zob. np.: A. Komar, Problematyka finansow.., s. 7, 8; J. Matecki,
J. Sobiech, P. Refermat, Z badan nad finansami gmin, Poznan 1991, s. 12 i n,, 23 i n., 31 i n.; J. Matecki, J.
Sobiech, Gospodarka budzetowa gmin w 1991 r. w Swietle badan ankietowych, RPEIS 1992, nr 3,s.51in.; T.
De¢bowska-Romanowska, Prawne pojecie nadzoru nad dziatalnoscig komunalng w zakresie spraw budzetowych,
Samorzad Terytorialny 1991, nr 11-12, s. 111 i n.; N. Gaj, Finanse i gospodarka lokalna na swiecie, \Warszawa
1993, 5. 81 i n, 101 i n.; Z. Gilowska, Gminy gospodarujgce, Poznan 1994; E. Ruskowski, Finanse i prawo
finansowe samorzqdu terytorialnego, w: C. Kosikowski, E. Ruskowski, Finanse i prawo finansowe, Warszawa
1994, s. 267 i n.).

72 Zob. przyjete w niniejszej pracy rozumienie wyrazenia ,,wspolczesnie” (i wyrazeh pochodnych) — Wstep
pracy, przypisy.

3 Zob. np.: A. Borodo, Samorzqd terytorialny. System prawnofinansowy, Warszawa 1997, s. 183-184, w wyd. z
2012 s. 201; tenze, Finanse publiczne Rzeczypospolitej Polskiej. Zagadnienia prawne, Bydgoszcz 2000, s. 190;
tenze Prawo budzetowe, Warszawa 2008, s. 157-158; T. Debowska-Romanowska, Komentarz do prawa
budzetowego panstwa i samorzqdu terytorialnego wraz z czescig ogolng prawa finansowego, Warszawa 1995, s.
172; taz, Budzet gminy, w: A. Piekara i Z. Niewiadomski (red.), Samorzqd terytorialny i rozwoj lokalny,
Warszawa 1996, s. 307; taz, Budzet jednostki samorzqdu terytorialnego, w: W. Wojtowicz (red.), Prawo
finansowe, Warszawa 2000, s. 120, 128, 133; E. Ruskowski, Podstawowe pojecia, problemy i klasyfikacje, w: C.
Kosikowski i E. Ruskowski (red.), Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 2003, s. 348; K. Sawicka,
Uchwata budzetowa jednostki samorzqdu terytorialnego jako przedmiot nadzoru regionalnej izby
obrachunkowej, w: S. Dolata (red.), Prawne i finansowe aspekty funkcjonowania samorzqdu terytorialnego, tom
Il Finanse i budzety samorzqdéw, Opole 2000, s. 41, 43; taz, Nadzor regionalnych izb obrachunkowych nad
uchwalami organow jednostek samorzgdu terytorialnego w sprawach budzetu i jego zmian, w: J. Matecki, R.
Hauser, Z. Janku, 15 lat funkcjonowania regionalnych izb obrachunkowych jako organdéw nadzoru i kontroli
gospodarki finansowej samorzqdu terytorialnego, Poznan 2007, s. 73; E. Malinowska-Misiag, W. Misiag,
Finanse publiczne w Polsce, Warszawa - Rzeszoéw 2006, s. 595; E. Kornberger-Sokotowska, Budzety
Jjednostek..., s. 237; W. Wojtowicz, Podstawy prawa budzetowego i gospodarki budzetowej panstwa, W. W.
Wojtowicz (red.), Zarys finanséw publicznych i prawa finansowego, Warszawa 2011, s. 77; M. Karlikowska,
Struktura budzetu jednostki samorzqdu terytorialnego, w: W. Miemiec (red.), Gospodarka budzetowa jednostek
samorzqdu terytorialnego, Wroctaw 2006, s. 9; P. Sosnowski, Finanse i gospodarka samorzqdu terytorialnego,
pkt 2 Gospodarka finansowa, w: Z. Niewiadomski (red.), Samorzqd terytorialny. Ustroj i gospodarka,
Bydgoszcz 2001, s. 149 i n.

™ Zob. np.: E. Malinowska-Misiag, W. Misiagg, Finanse publiczne..., s. 595; A. Borodo, Legalna definicja
budzetu JST i jego prawny charakter, w: C. Kosikowski i E. Ruskowski (red.), Finanse publiczne i prawo
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We wspotczesnej literaturze przedmiotu — podobnie jak w czasach Il RP - zwraca si¢
takze uwage na zlozonos$¢ (wieloptaszczyznowos¢) pojecia budzetu samorzadowego. E.
Chojna-Duch wskazuje, ze budzet samorzadowy jest’™:

e wyodrebnionym =z caloSci publicznej gospodarki finansowej, samoistnym
(niezaleznym) zdecentralizowanym zasobem $rodkow pieni¢znych, gromadzonym z
zasady W sposob bezzwrotny i wykorzystywanym na realizacj¢ zadan danej j.s.t.;

¢ lokalnym planem finansowym (zestawieniem liczbowym zatwierdzonym przez organy
stanowigce samorzadu terytorialnego), okre$lajagcym dochody i1 wydatki oraz
przychody i rozchody, deficyt lub nadwyzke budzetowa danej j.s.t. na przyszly rok
budzetowy;

e aktem politycznym, przez ktéry organy stanowigce j.s.t. autoryzuja dziatania organow
zarzadzajacych w zakresie gospodarki budzetowej (w szczegdlnosci zatwierdzaja
projekty uchwatl budzetowych oraz ich wykonanie);

e z prawnego punktu widzenia instytucja prawng — wedtug autorki budzet samorzadowy
jest aktem normatywnym prawa miejscowego, zawierajacym normy powszechnie

obowigzujacego prawa na danym terenie.

Dziatalno$¢ finansowa j.s.t. wykonywang na podstawie budzetu samorzadowego
nazywa si¢ dzialalnos$cig budzetowq j.s.t. lub gospodarka budzetowa j.s.t.76 Relacje miedzy
budzetem samorzagdowym a gospodarka budzetowg j.s.t. sg dosy¢ skomplikowane. Budzet
samorzadowy jest bowiem z jednej strony wytworem tej gospodarki, z drugiej za§ —
podstawowym planem finansowym jej prowadzenia’”. Szerszym od terminu ,,gospodarka
budzetowa j.s.t.” jest pojecie ,,gospodarka budzetowa samorzadu terytorialnego”. Przez
gospodarke budzetowa samorzadu terytorialnego w danym panstwie rozumie¢ nalezy
dziatalno$¢ budzetows (tj. gromadzenie 1 wydatkowanie srodkéw budzetowych) wszystkich

j.s.t. ustanowionych w tym panstwie. W sposob kompleksowy definiuje pojgcie gospodarki

finansowe, Warszawa 2003, s. 372; A. Borodo, Samorzqgd terytorialny. System prawnofinansowy, \Warszawa
2006, s. 256.

> E. Chojna-Duch, Polskie prawo finansowe. Finanse publiczne, Warszawa 2004, s. 214-215 (w wyd. z 2001 r.
— 8. 175); taz, Podstawy finanséw..., s. 369-370; podobnie np. E. Kornberger-Sokotowska, Budzety jednostek...,
s.233in.

76 Zob. np.: A. Drwilo, J. Gliniecka, Finanse gmin..., s. 95; E. Chojna-Duch, Polskie prawo finansowe. Finanse
publiczne, Warszawa 2001, s. 56-57; taz, Podstawy finansow publicznych i prawa finansowego, Warszawa 2012,
s. 132; A. Drwitto, J. Gliniecka, Finanse gmin..., S. 95.

Dla jasno$ci rozwazan mozna doda¢, ze skrot ,,j.s.t.” uzyto w tym zdaniu w znaczeniu ,,jednostka samorzadu
terytorialnego”.

" Por. E. Ruskowski, Budzet paristwa, w: C. Kosikowski i E. Ruskowski, Finanse i prawo finansowe, Warszawa
1994, s. 78.
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budzetowej samorzadu terytorialnego E. Chojna-Duch, wskazujac przedmiot, podmioty, cele
oraz podstawy gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego. Autorka stwierdza, iz
gospodarkg budzetowa samorzadu terytorialnego jest dziatalno$¢ finansowa (procesy, ogoét
operacji finansowych) organéw samorzadowych polegajaca na gromadzeniu i wydatkowaniu
srodkéw finansowych na cele publiczne, dokonywana na podstawie uchwal budzetowych.
Wyodrgbnienie w ramach gospodarki budzetowej wykonywanej w panstwie gospodarki
budzetowej samorzadu terytorialnego wynika z przestanek ustrojowych, jest przejawem
oparcia ustroju panstwa na zasadzie decentralizacji wladzy publicznej 1 zasadzie samorzadu
terytorialnego”®.

Publiczna gospodarka budzetowa, w tym gospodarka budzetowa samorzadu
terytorialnego, byla i jest prowadzona za pomocg dwoch zasadniczych metod, tj.
budzetowania brutto i budzetowania netto®. Budzetowaniem okresla si¢ w literaturze 1
praktyce finansowej metode (sposob) powigzania (rozliczania si¢) danej jednostki
organizacyjnej z budzetem®™. Budzetowanie brutto pozostaje w pelnej zgodnosci z zasada
zupelos$ci budzetu, nazywang tez zasada powszechno$ci budzetu lub zasadg budzetowania
brutto®. W klasycznym ujeciu zasada ta oznacza postulat zamieszczania w budzecie w
petnych kwotach wszystkich dochodéw 1 wydatkow publicznych, z zachowaniem
odpowiedniej ich prezentacji, polegajacej na ujmowaniu odrgbnie wszystkich dochodow i

wydatkéw, bez ich taczenia ze sobg i kompensowaniass. Natomiast budzetowanie netto

78 Zob.: E. Chojna-Duch, Polskie prawo..., 2001, s. 56-57; taz, Podstawy finanséw..., s. 132.

™ podobnie np.: W. Nykiel, Rola dochodow..., s. 5, 7; A. Drwitto, J. Gliniecka, Finanse gmin..., s. 93, 95; E.
Chojna-Duch, Podstawy finansoéw..., s. 132.

8 Zob. np.: N. Gajlowa, Formy budzetowania, Finanse 1964 nr 8, s. 36 i n.; J. Malecki, Zrédla i metody
finansowania dziatalnosci, Biuletyn Stronnictwa Ludowego, Warszawa 1973, nr 11, s. 27.

81 C. Kosikowski, Formy prawne budzetowania, w: System instytucji prawno-finansowych PRL, tom I Instytucje
budzetowe, M. Weralski (red.), Wroctaw 1982, s. 307).

82 7asady budzetowe definiuje si¢ zazwyczaj jako postulaty doktryny pod adresem budzetu lub szerzej — calej
gospodarki budzetowe [zob. np.: A. Borodo, Prawo budzetowe..., s. 159; tenze, Samorzqd terytorialny. System
prawnofinansowy, Warszawa 1997, s. 185, w wyd. z 2012 r. —s. 204; C. Kosikowski, Zasady budzetowe (na tle
projektowanych zmian w prawie budzetowym PRL), Finanse 1967, nr 5, s. 53; E. Chojna-Duch, Podstawy
finansow..., s. 139; Z. Pirozynski, System budzetowy Polski Ludowej, Warszawa 1952, s. 67; J. Harasimowicz,
Finanse i prawo finansowe, Warszawa 1977, s. 57; J. Kaleta, Gospodarka budzetowa..., s. 44; E. Ruskowski,
Budzet panstwa.., s. 83; tenze, Zasady budzetowe, w: C. Kosikowski i E. Ruskowski (red.), Finanse publiczne i
prawo finansowe, Warszawa 2008, s. 294; B. Brzezinski, M. Kalinowski, W. Morawski, A. Olesinska, K.
Lasinski-Sulecki, E. Prejs, W. Matuszewski, A. Zalasinski, Prawo finanséw publicznych, Torun 2012, s. 87; W.
Wojtowicz, Podstawy prawa budzetowego i gospodarki budzetowej panstwa, w: W. Wojtowicz (red.), Zarys
finansow publicznych i prawa finansowego, Warszawa 2011, s. 80].

Pierwsze zasady budzetowe zostaty sformulowane w drugiej potowie XIX wieku przez przedstawicieli nauki
francuskiej; wymieni¢ tu nalezy takich teoretykow budzetu jak: Leon Say, Gaston Jéze i René Stourm (zob.
szerzej np. N. Gajl, Gospodarka budzetowa..., s. 78 i n.).

8 Zob. szerzej np.: N. Gajl, Gospodarka budzetowa..., s. 78, 170 i n.; zob. tez np.: T. Grodynski, Zasady
gospodarstwa..., s. 104; R. Rybarski, Nauka skarbowosci..., s. 26-27; M. Gutkowski, Nauka skarbowosci..., S.
113; M. Weralski, Socjalistyczne instytucje..., s. 49, 62; J. Kaleta, Gospodarka budzetowa..., s. 48; J.
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sprowadza si¢ do wynikowego powigzania jednostki organizacyjnej z budzetem (planowang
przez jednostke nadwyzka lub deficytem)®. Zastosowanie obu rodzajow budzetowania jest
wynikiem rozwoju historycznego budzetu oraz jego zakresu podmiotowegoss. W literaturze
przedmiotu wskazuje si¢, ze historycznie wczesniejszg jest metoda budzetowania netto;
przewazata ona w budzetach panstwowych do poczatku XIX wieku®®.

Obydwie metody budzetowania maja zalety i wady (wyczerpujaco omdéwione w
literaturze przedmiotu)®’. Za gléwna zalete budzetowania brutto uznaje si¢ to, ze umozliwia
pokrywanie wydatkow niezaleznie od wysokosci przychodow osigganych przez dang
jednostke organizacyjng. Ponadto szczegdtowe wyspecyfikowanie przychodoéw i wydatkow
pozwala na ewidencjonowanie i $cistg kontrol¢ wykonania budzetu. Ma to ogromne znaczenie
dla jawnosci finanséw publicznych oraz ich dyscypliny. Do najczesciej wskazywanych wad
budzetowania brutto naleza: 1) brak =zainteresowania generowaniem dochodow przez
poszczegolne jednostki organizacyjne, ktore bezposrednio z tych dochodéw nie korzystaja,
nie maja wigc szczegolnej motywacji do ich pelnej i terminowej realizacji oraz 2) brak
bodzcéw do oszczednego gospodarowania 1 wydatkowania §rodkéw budzetowych, co wynika
z tego, ze wydatki budzetowe wygasaja z koncem roku kalendarzowego, podstawg za$
planowania wydatkow budzetowych na rok nastgpny sa czgsto wielkosci wydatkowanych

srodkbw w roku poprzednim. Glowna zaleta budzetowania netto jest elastycznosé

Harasimowicz, Finanse i prawo..., 1977, s. 61; A. Borodo, Prawo budzetowe..., . 25, 160; A. Komar, Finanse
publiczne, Warszawa 1994, s. 68; E. Chojna-Duch, Podstawy finansow..., s. 140.

% Jednostki organizacyjne finansowane metoda budzetowania netto moga — w odréznieniu od jednostek
budzetowanych brutto - przeznaczaé uzyskane przychody na pokrycie swoich wydatkéw. Do budzetu
odprowadzajg one tylko nadwyzke przychodéw nad wydatkami lub otrzymujg dotacj¢ z budzetu (zob. np.: C.
Kosikowski, Formy prawne..., s. 307; K. Potoczny, Rachunkowos¢ budzetowa, Poznan 1997, s. 54; B.
Brzezinski, K. Lasinski-Sulecki, W. Matuszewski, W. Morawski, A. Olesinska, A. Zalasinski, Prawo finansow
publicznych, Torun 2008, s. 851 n.).

% C. Kosikowski, Zasady i problemy ogélne finanséw publicznych, w: C. Kosikowski i E. Ruskowski (red.),
Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 2003, s. 271.

% Zoh. np.: N. Gajlowa, Formy budzetowania..., s. 36; taz, Gospodarka budzetowa..., s. 172; J. Stankiewicz,
Debudzetyzacja finansow panstwa, Biatystok 2007, s. 47.

Powszechnos$¢ stosowania budzetowania netto wynikata m.in. z powodu braku rozdzialu miedzy majatkiem
panstwowym i majatkiem panujgcego (zob. szerzej np.: N. Gajlowa, Formy budzetowania..., S. 36).
Budzetowanie brutto zostalo wprowadzone najwczesniej w polskim preliminarzu budzetowym (czyli projekcie
budzetu) na rok 1768, natomiast pierwszym budzetem uchwalonym przy zastosowaniu metody budzetowania
brutto byt francuski budzet panstwowy z 1818 r. (zob. szerzej np.: A. Krzyzanowski, Nauka skarbowosci,
Poznan 1923, s. 32; N. Gajlowa, Formy budzetowania..., s. 37; J. Stankiewicz, Debudzetyzacja finanséw..., S.
47-48; C. Kosikowski, Formy prawne..., s. 309; P.M. Pilarczyk, Poczgtki instytucji..., s. 43).

87 Zob. np..: T. Grodynski, Zasady gospodarstwa..., s. 111 i n.; A. Krzyzanowski, Nauka skarbowosci..., s. 32 i
n.; S. Bolland, Zasady gospodarki budzetowej wedtug wyktadow Prof. Dr. Stefana Bollanda, Krakow 1949, s.
10-11; N. Gajlowa, Formy budzetowania..., S. 41-42; J. Matecki, Zrédla i metody..., . 27; C. Kosikowski,
Formy prawne..., s. 313-314; tenze, Zasady i problemy ogélne finanséw publicznych, w: C. Kosikowski i E.
Ruskowski (red.), Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 2003, s. 271; tenze, Zasady i procedury
ogolne finansow publicznych, w: C. Kosikowski i E. Ruskowski (red.), Finanse publiczne i prawo finansowe,
Warszawa 2008, s. 256; A. Mierzwa, Jednostki sektora finansow publicznych, Art. 8 [Zasady tworzenia], W: P.
Smolen (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2012, s. 137-138.

31



finansowania, jednostki organizacyjne nie s3 bowiem krgpowane tak silnie jak przy
budzetowaniu brutto wymogami procedury i techniki budzetowej. Uzaleznienie wysokosci
wydatkow od uzyskania odpowiednich dochodéw pobudza ponadto do efektywnej gospodarki
1 umozliwia ocen¢ caloksztattu gospodarki jednostek organizacyjnych na podstawie ich
wynikow finansowych. Jednocze$nie jednak swoboda gospodarki finansowej jednostek
organizacyjnych powigzanych z budzetem metoda budzetowania netto oznacza zmniejszenie
zakresu redystrybucji budzetowej 1 dyrektywnosci kontroli budzetowe;.

Formy prawne, w jakich prawodawca dopuszcza finansowanie dzialalnosSci
samorzadowych jednostek organizacyjnych prowadzonych w ramach gospodarki budzetowe;j
samorzadu terytorialnego, a wigc formy prawne, w jakich moze by¢ organizowana dziatalnos¢
(gospodarka) budzetowa samorzadu terytorialnego, okresla si¢ wspodtczesnie ,,formami
organizacyjno-prawnymi  gospodarki  budzetowej samorzadu terytorialnego”ss. W
historycznych okresach istnienia samorzadu terytorialnego w Polsce, czyli w okresie Il
Rzeczypospolitej i w latach 1944-1950, nie postugiwano si¢ w literaturze i w regulacjach
prawnofinansowych wspomnianym okresleniem®. Jak wynika z wstgpnych analiz materiatéw
zroédtowych, pojecie ,,formy” w odniesieniu do sposobow organizacji gospodarki budzetowe;j
uzywane jest w Polsce (podobnie jak w innych krajach europejskich) dopiero od lat 50. XX
wieku (poprawnoéé tego stwierdzenia zostanie zweryfikowana w dalszych rozwazaniach)™.
W literaturze przedmiotu uzywa si¢ réznych termindw uznawanych za réwnoznaczne z
terminem ,,formy organizacyjno-prawne gospodarki budzetowej”. Jako przyklady takich

okresleh mozna podaé: ,formy organizacji dzialalnosci budzetowej®, ,formy gospodarki

budZetowej”gZ, »formy organizacji gospodarki budZetowej”93 oraz ,formy organizacyjne

gospodarki budZetowej”94. Problematyka form prawnych, w jakich mogta by¢ w okresach

historycznych i moze by¢ dzisiaj organizowana gospodarka budzetowa samorzadu

88 Zob. np.: E. Ruskowski, Struktura zewnetrzna i wewnetrzna budzetéw samorzgdowych, w: C. Kosikowski i E.
Ruskowski (red.), Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 2003, s. 378; tenze, Struktura zewnetrzna i
wewnetrzna budzetow samorzqdowych, w: C. Kosikowski i E. Ruskowski (red.), Finanse publiczne i prawo
finansowe, Warszawa 2008, s. 355; E. Chojna-Duch, Polskie prawo..., 2001, s. 180; taz, Podstawy finansow...,
s. 380; K. Sawicka, Pojecie budzetu jednostki samorzqdu terytorialnego, w: J. Gluminska-Pawlic, K. Sawicka,
Budzet jednostki samorzgdu terytorialnego, Zielona Gora 2002, s. 48 i n.; taz, Zakres budzetu, w: W. Miemiec
(red.), Gospodarka budzetowa jednostek samorzqdu terytorialnego, Wroctaw 2006, s. 24.

% Zob. szerzej rozdziat II pkt 3.1. oraz rozdziat III pkt 3.1.

% Zob. np.: Z. Pirozynski, System budzetowy Polski Ludowej, Warszawa 1952, s. 110 i n.; J. Harasimowicz,
System budzetowy i formy finansowania, w: L. Kurowski (red.), Prawo finansowe, Warszawa 1955, s. 80 i n.
szerzej zob.: rozdziat IV pkt 3.2.1., pkt 3.3.1.1., pkt 3.3.2., pkt 3.4.1., Zakonczenie.

% Zob. J. Harasimowicz, Finanse i prawo finansowe, Warszawa 1977, s. 67.

%2 70b. J. Kaleta, Gospodarka budzetowa..., s. 87.

% Zob. E. Ruskowski, Budzet paristwa, w: C. Kosikowski, E. Ruskowski, Finanse i prawo finansowe, Warszawa
1994, s. 81.

% Zob. S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Warszawa 2006, s. 425.
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terytorialnego w Polsce stanie si¢ przedmiotem rozwazan prowadzonych w dalszych

rozdziatach niniejszej pracy.
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Rozdziat II. Formy organizacyjno-prawne gospodarki
budzetowej samorzadu terytorialnego w latach 1918-
1939

1. Ustroj i zakres dzialania samorzadu terytorialnego

Samorzad terytorialny w dzisiejszym rozumieniu tej instytucji powstawal w okresie,
gdy Polska znajdowata sic pod zaborami®™. Mocarstwa zaborcze wprowadzaly samorzad
terytorialny w roznym zakresie i formach, stad tez w 1918 r. na ziemiach Rzeczypospolitej
wystepowato kilka jego typ(')w‘%. W literaturze stwierdza si¢, ze w zadnej dziedzinie Zycia
publicznego odrodzonego po ponad stuletniej niewoli panstwa polskiego roznice dzielnicowe
nie zaznaczyly sie tak silnie, jak w obszarze samorzadu terytorialnego®’.

Na terenach bylego zaboru pruskiego samorzad terytorialny istnial w rozbudowanej
postaci, bo az w trzech z czterech jednostkach podzialu terytorialno-administracyjnego,
mianowicie w gminie (miejskiej i wiejskiej), powiecie oraz w prowincji®®. W bytym zaborze
austriackim samorzad terytorialny funkcjonowal w ramach ksztattowanej od lat 60. XIX
wieku autonomii krajow koronnych, ktérym byta m.in. Galicja. Samorzad terytorialny byt

tam dwupoziomowy, tj. gminny (wiejski i miejski) oraz powiatowy®. Miasta Lwow i Krakow

% Na temat pojecia, istoty oraz genezy samorzadu terytorialnego zob. rozdz. | pkt 1.

% Wedlug K. Grzybowskiego i H. Izdebskiego, na ziemiach polskich w 1918 r. wystgpowaly cztery typy
samorzadu terytorialnego z dodatkowymi lokalnymi odmianami - zob.: K. Grzybowski, Od uwfaszczenia do
odrodzenia panstwa, w: J. Bardach (red. ogolna), Historia panstwa i prawa Polski, Warszawa 1982, tom 1V, s.
78 i n., 306 i n, 483 i n., 647 i n.; H. lzdebski, Samorzqd terytorialny w II Rzeczypospolitej. Czes¢ I:
Zagadnienia ogolne. Samorzgd przed 1933 r., Samorzad Terytorialny 1991, nr 5, s. 36.

%7 Zob. np.: W. Witkowski, Historia administracji w Polsce 1764-1989, Warszawa 2007, s. 341; H. lzdebski,
Samorzqd terytorialny..., Samorzad Terytorialny 1991, nr 5, s. 36; tenze, Samorzqd terytorialny w II
Rzeczypospolitej, w: A. Piekara i Z. Niewiadomski (red.), Samorzqd terytorialny. Zagadnienia prawne i
administracyjne, Warszawa 1998, s. 71.

% Samorzad terytorialny nie wystepowat tylko na szczeblu obwodéw rejencyjnych. Dziataly tu urzedy zwane
rejencjami, ktore byly wyltacznie organami administracji rzadowej. Najwicksza jednostka podziatu terytorialnego
Prus byla prowincja. Szerzej na temat podziatu terytorialnego Prus i organizacji administracji publicznej, w tym
na ziemiach bytego zaboru pruskiego, zob. np.: P. Ashley, Zarzqd centralny i lokalny w Anglii, Prusiech i
Stanach Zjednoczonych. Studium poréwnawcze, Lwow 1910, s. 106-138; S. Kutrzeba, Historya ustroju polski w
zarysie, t. IV Po rozbiorach, Lwow 1920, s. 39 i n.; M. Sczaniecki, Powszechna historia panstwa i prawa,
Warszawa 1979, s. 490-491, 493-494; K. Grzybowski, Od uwlaszczenia..., s. 479-501. Na temat podstaw
prawnych i cech samorzadu terytorialnego w bytym zaborze pruskim zob. np.: K.W. Kumaniecki, Ustrdéj wladz
samorzqdowych na ziemiach Polski w zarysie, Warszawa-Krakoéw 1921, s. 53 i n.; S. Wojcik, Samorzqd
terytorialny..., s. 83-84; H. 1zdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2004, s.
52-53; tenze, Samorzqd terytorialny..., Samorzad Terytorialny 1991, nr 5, s. 36.

% Niektorzy autorzy podaja, ze samorzad terytorialny w Galicji byt trzystopniowy i wyodrebniaja oprocz
samorzadu gminnego i powiatowego jeszcze samorzad krajowy, jako najwyzszy szczebel samorzadu (zob. np.:
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rzadzily sie odrebnymi statutami'®. Zdecydowanie najgorzej rozwingta si¢ samorzadno$é

terytorialna na ziemiach bylego Krolestwa Polskiego. W okresie od 1863 r. do 1914 r.
instytucje tej samorzadnoéci dziataly tam tylko w gminach wiejskich™™. Zaborca rosyjski
wprowadzil je ukazem z dnia 19 lutego/2 marca 1864 r. o urzadzeniu gmin wiejskich
(Dziennik Praw Krolestwa Polskiego, t. 62, s. 36-93)'% wraz z reforma uwlaszczeniowa.
Charakterystycznymi cechami samorzadu terytorialnego w Kroélestwie Polskim byty: brak

h103

wybieralnych organow uchwatodawczych™", podleganie silnemu nadzorowi ze strony wiadz

K.W. Kumaniecki, Ustrdéj wiadz..., s. 12 i n.; P. Typiak, Samorzqd terytorialny w Polsce, Warszawa 1946, s. 9;
A. Nowakowski, Samorzqd terytorialny w Galicji na przetomie XIX-XX wieku, Samorzad Terytorialny 1993, nr
1-2, s. 95). Inni stwierdzaja, ze uprawnienia przyznane Sejmowi Koronnemu w Galicji wykazywaty cechy
autonomii i tym samym byla to instytucja dysponujaca szerszym zakresem samodzielno$ci niz ta, jaka maja
organy samorzadu terytorialnego [zob. np.: A. Ajnenkiel, Administracja w Polsce. Zarys historyczny, Warszawa
1975, s. 19; A.\W. Zawadzki, Finanse samorzqdu..., 1971, s. 13; zob. tez wyjasnienie r6znicy migdzy autonomig
a decentralizacja administracji - S. Krukowski, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1921 r., w: M. Kallas
(red.), Konstytucje polski. Studia monograficzne z dziejow polskiego konstytucjonalizmu, t. 2, Warszawa 1990,
s.95].

Na temat podstaw prawnych i ustroju samorzadu terytorialnego w bylym zaborze austriackim zob. np.: S.
Kutrzeba, Historya ustroju..., t. IV, s. 231 i n.; A. Pragier, Zarys skarbowosci..., ¢z. |, s. 118 i n.; K.W.
Kumaniecki, Ustréj wladz..., s. 7 i n.; K. Grzybowski, Galicja 1848-1914. Historia ustroju politycznego na tle
historii ustroju Austrii, Krakow 1959; tenze, Od uwfaszczenia..., s. 306 i n.; A. Nowakowski, Samorzgd
terytorialny..., s. 93 i n.; M. Krzymkowski, Ziemie polskie pod zaborem austriackim, w: K. Krasowski i In.,
Historia ustroju parnstwa, Poznan 1994, s. 321 i n.; W. Witkowski, Historia administracji..., S. 216 i n.; S.
Wojcik, Samorzqd terytorialny..., s. 85 i n.; W. Wytrazek, Samorzqd terytorialny w XX wieku w Polsce, Lublin
2009, s. 28 i n.

100 \fjasto Krakow otrzymato odrebny statut w 1866 r. (zmiana w 1901 r.), miasto Lwow — w 1870 r. (zob. np.:
K.W. Kumaniecki, Ustrdéj wladz..., s. 11; A. Pragier, Zarys skarbowosci..., cz. 1. s., 125).

0 Warto nadmieni¢, ze pierwsze proby utworzenia samorzadu terytorialnego w Krolestwie Polskim zostaly
podjete juz w 1861 r. (przed powolaniem instytucji samorzadowych w Rosji), z inicjatywy polskiego
arystokraty-ziemianina, sprawujacego funkcje naczelnika rzadu cywilnego - A. Wielopolskiego [por. ukaz cara
Aleksandra Il z 24 maja/5 czerwca 1861 r. o radach miejskich (DPKP, t. 58, s. 328-363), ukaz cara Aleksandra Il
z 24 maja/5 czerwca 1861 r. o radach powiatowych (DPKP, t. 58, s. 294-327), ukaz cara Aleksandra Il z 24
maja/5 czerwca 1861 r. o radach gubernialnych (DPKP, t. 58, s. 276-293)]. Dziatalno$¢ rad miejskich i
powiatowych (gubernialnych nie zdazono wybraé) przerwal wybuch powstania styczniowego. Po upadku
powstania, instytucje samorzadnosci terytorialnej wprowadzone przez A. Wielopolskiego juz si¢ nie odrodzity.
Na temat rad samorzadowych A. Wielopolskiego zob. szerzej np.: A. Pragier, Zarys skarbowosci..., cz. | s. 77,
89 in., 105 in.; W. Korotynski, Dawne Rady Miejskie i Powiatowe, Warszawa 1906, s. 14 i n., 30-31, 36 i n. 57-
58, 92 i n.; S. Kutrzeba, Historya ustroju Polski w zarysie, t. III, Lwow 1920, s. 123 i n.; W. Witkowski, Historia
administracji..., s. 150; B. Kolaczkowski, M. Ratajczak, Samorzqd terytorialny w zaborze rosyjskim? Poczqtki
decentralizacji administracji terenowej w Krolestwie Polskim i na Ziemiach Zabranych w latach 1861-1915,
Samorzad Terytorialny 2013, nr 7-8, s. 156-158.

192 Dalej: ukaz z 1864 r. o urzadzeniu gmin wiejskich. Fragmenty ukazu dostepne np. w: M. Kallas, M.
Krzymkowski, Historia ustroju i prawa w Polsce 1772/1795-1918, Warszawa 2006, s. 156-158; A. Bereza, G.
Smyk, W.P. Tekely, A. Wrzyszcz, Historia administracji w Polsce 1774-1989. Wybcor Zrodet, Warszawa 20086, s.
188in.

1% Organami uchwatodawczymi i kontrolnymi samorzadu wiejskiego byly zebrania gminne i zebrania
gromadzkie. Zebrania gminne skladaty si¢ ze wszystkich pelnoletnich mezczyzn, zamieszkatych w danej gminie
i posiadajacych na wlasno$¢ w jej obrgbie co najmniej 3 morgi gruntu (dla mieszkancow osad obnizono ten
wymoég do ' morgi). Natomiast zebrania gromadzkie tworzyly wszyscy petnoletni wloscianie-gospodarze
(rowniez kobiety), majace w obregbie gromady wiasne domostwa i grunty, bez wzgledu na powierzchni¢ tych
gruntéw (por. art. 13-14, 97-98 ukazu z 1864 r. o urzadzeniu gmin wiejskich). Zebrania, zwlaszcza w gminie, nie
byty w stanie wypetiac¢ swej funkcji. Niemoznos$¢ ta wynikata z kilku przyczyn. Po pierwsze, zebrania gminne
liczyly czgsto kilkaset osob, byly wigc zbyt liczne, by moc sprawnie i efektywnie funkcjonowaé. Po drugie, z
powodu ograniczenia udzialu inteligencji w zebraniach, ich czlonkami byly w wigkszosci osoby
niewyksztatcone, sktonne do zachowan naruszajacych porzadek i dyscypling. Dodatkowa przeszkode w
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rzadowych oraz niedobor $rodkéw finansowych'®, skutkujacy niemoznoscia podejmowania
inwestycji (co doprowadzilo do ogromnych zaniedban w infrastrukturze spolecznej i
technicznej ziem bytego Krolestwa). H. Izdebski podkresla, ze brak w Kroélestwie Polskim
samorzadu miejskiego byl rzadkoscig w skali Europy105. Samorzad ten, wraz z samorzagdem
powiatowym, ustanowiono w Krolestwie Polskim dopiero w czasie I wojny $wiatowej pod
okupacja austro-niemiecka; organy samorzadu terytorialnego dziataly w warunkach
catkowitej zaleznosci od wladz okupacyjnych'®. Znacznie lepiej niz w Krolestwie Polskim
samorzad terytorialny rozwiniety byt we wschodnich regionach bytego zaboru rosyjskiego,
czyli na Kresach Wschodnich (nazywanych przez Rosjan ,,guberniami zachodnimi” lub

93107)

,»R0sja Zachodnig”™"), gdzie wystgpowal w gminach wiejskich, gminach miejskich oraz w

ziemstwach (jako samorzad powiatowy 1 gubernialny)los.

Ujednolicenie zasad dziatania samorzadu terytorialnego traktowano jako istotne
zadanie odrodzonego w 1918 r. panstwa polskiego. Jego wykonanie napotykato jednak na
rozmaite trudno$ci; do najwazniejszych nalezaly: brak gotowej koncepcji budowy samorzadu
terytorialnego w skali kraju (wynikajacy z rozbiezno$ci w pogladach poszczegdlnych
ugrupowan politycznych na temat wlasciwego dla II Rzeczypospolitej modelu samorzadu

terytorialnego'®, a takze z przyzwyczajeh do rozwiazan istniejacych w czasie zaborow™),

racjonalnym podejmowaniu uchwat samorzadowych stanowita praktyka obradowania pod gotym niebem, z
powodu braku odpowiednio duzych lokali (szerzej zob. np.: H. Konic, Samorzgd gminny..., s. 18, 45; S.
Kutrzeba, Historya ustroju..., t. 11, s. 134; K. Grzybowski, Od uwlaszczenia..., s. 80-81; S. Wojcik, Samorzqd
terytorialny..., s. 100; B. Kotaczkowski, M. Ratajczak, Samorzqd terytorialny..., s. 159 in.).

104 Na temat finanséw samorzadu wiejskiego w Krolestwie Polskim zob. np.: H. Konic, Samorzqd gminny..., s.
140 i n., 154 i n.; B. Markowski, Finanse zwigzkéw komunalnych w b. Krolestwie Kongresowym, W: B.
Markowski, J. Horszowski, B. Konopinski, M. Latoszynski, J. Strzeszewski, O skarbowosci zwigzkow
komunalnych, Warszawa 1923, reprint ,,Przemiany” Warszawa 1990, s. 13 i n., 21; B. Markowski, Fihanse
samorzqdu..., s. 301 i n.; S. Kutrzeba, Historya ustroju..., t. lll, s. 134 i n.; A. Pragier, Zarys skarbowosci..., CZ.
II, s. 71 i n.; B. Kotaczkowski, M. Ratajczak, Samorzqd terytorialny..., s. 161-162.

195 H. I1zdebski, Historia administracji, Warszawa 1997, s. 146; tenze, Samorzqd terytorialny..., 2004, s. 52.

106 Szerzej na temat rozwiazan prawnych odnoszacych sie samorzadu miejskiego i powiatowego
wprowadzonych w czasie I wojny $wiatowej na terenie Krolestwa Polskiego przez wiadze niemieckie i
austriackie zob. np.: KW. Kumaniecki, Ustréj wiladz samorzgdowych..., s. 27-28; A. Pragier, Zarys
skarbowosci..., ¢z. 1, s. 91 i n., 107 i n., cz. Il s. 89; A. Ajnenkiel, Administracja..., s. 24 i n.; B. Le$nodorski,
Polska w dobie zaboréw, w: J. Bardach, B. Le$nodorski, M. Pietrzak, Historia ustroju i prawa polskiego,
Warszawa 2009, s. 479-480; B. Markowski, Finanse samorzqdu..., s. 303-304; tenze, Finanse zwigzkéw..., . 22
i n.; E. Taylor, Polityka skarbowa..., s. 4-5.

07 70b. W. Witkowski, Historia administracji..., . 237.

18 Na temat ustroju i zakresu dzialania samorzadu terytorialnego na Kresach Wschodnich zob. np.: B.
Wasiutynski, Ustréj wiadz administracyjnych rzqdowych i samorzgdowych, Poznan 1937, s. 86 i n.; S. Kutrzeba,
Historya ustroju..., t. 111, s. 197 i n.; A. Pragier, Zarys skarbowosci..., cz. |, s. 162 i n.; W. Witkowski, Historia
administracji..., s. 249 i n.; J. Strzeszewski, Organizacja samorzgdu i ustréj skarbowosci komunalnej na
Kresach Wschodnich, w: B. Markowski, J. Horszowski, B. Konopinski, M. Latoszynski, J. Strzeszewski (praca
zbiorowa), O skarbowosci zwiqzkéw komunalnych, Warszawa 1923 reprint Przemiany Warszawa 1990, s. 47 i
n.; B. Kotaczkowski, M. Ratajczak, Samorzqd terytorialny..., s. 164 i n.; na temat spraw skarbowych zob. np. B.
Markowski, Finanse samorzgdu..., s. 305 i n.

199 Na temat politycznych koncepcji samorzadu terytorialnego w odrodzonej po dtugich latach zaboréw Polsce
zob. np.: J. Starosciak, Decentralizacja administracji, Warszawa 1960, s. 85-87; tenze, Prawo administracyjne,
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ogromne problemy wewngtrzne kraju, przede wszystkim brak spojnosci miedzy
poszczegblnymi  dzielnicami  panstwa (spowodowany  zroéznicowaniem — systemoOw
ekonomicznych i1 prawnych poszczegolnych dzielnic, wystepowaniem mig¢dzy nimi glgbokich
réoznic w rozwoju gospodarczym)lll oraz skomplikowana sytuacja zewnegtrzna I
Rzeczypospolitej, zwlaszcza stopniowe, niezwykle uciazliwe dla ustalenia stabilnego systemu
administracji terytorialnej, ksztaltowanie granic niepodlegtego panstwa, w miar¢ przylaczania
do niego nowych terenow (trwajace do 1938 r.)m. Cho¢ inicjatywy legislacyjne polonizujace
(dostosowujace rozwigzania prawne do warunkow 1 potrzeb odrodzonej Polski) i
ujednolicajace ustrdj samorzadu terytorialnego podjeto juz w pierwszych miesigcach po

odzyskaniu niepodlegtosci'®®

, to organizacja i zasadniczy zakres dzialalnos$ci samorzadu
terytorialnego opieraty si¢ przez dtugie lata (az do 1933 r.) na regulacjach odziedziczonych po
zaborcach. W obliczu tego faktu zasadne wydaje si¢ podkreslenie, ze juz w latach 1923-1924

(a zatem znacznie przed unifikacja ustrojowa) wprowadzono jednolite w skali kraju - poza

Warszawa 1977, s. 122 i n.; H. Izdebski, Historia administracji, Warszawa 1997, s. 148-149; A. Bosiacki, Od
naturalizmu do etatyzmu. Doktryny samorzgdu terytorialnego Drugiej Rzeczypospolitej 1918-1939, Warszawa
2006, s. 114 i n.; M. Grzybowska, Decentralizacja i samorzqgd w Il Rzeczypospolitej (aspekty ustrojowo-
polityczne), Krakéw 2003, s. 15-16; M. Klimek, Samorzgd miast II Rzeczypospolitej. Publiczna debata i
rozwigzania ustrojowe, Lublin 2006, s. 44-52; M. Sidor, Samorzqd terytorialny w mysli politycznej 11
Rzeczypospolitej Polskiej, Torun 2010 (cate opracowanie).

10 76b. Z. Leonski, Tradycje samorzqdu terytorialnego w Polsce, Samorzad Terytorialny 1991, nr 3, s. 40.

M1 Szerzej na temat probleméw gospodarczych odrodzonej Polski, m.in. wyniszczenia kraju po I wojnie
$wiatowej, wspomnianego braku spdjnosci wewnetrznej kraju, kosztow i skutkow wojny polsko-bolszewickiej
(1919-1921), wielkiej inflacji lat 20. oraz kryzysu §wiatowego lat 30. XX w. zob. np.: E. Strasburger, Nauka
skarbowosci (czes¢ ogolna), Warszawa 1924, s. 8 i n. (autor omawiajac skutki I wojny Swiatowej wyrdznia
skutki ekonomiczne i natury moralnej, m.in. upadek etyki i respektu dla prawa); K. Ostrowski, Polityka
finansowa Polski przedwrzesniowej, Warszawa 1958, s. 13 i n., 67 i n., 181 i n.; tenze, Finanse i prawo
finansowe, w: F. Ryszka (red.), Historia panstwa i prawa Polski, cz. |, Warszawa 1962, s. 270-271; E. Taylor,
Inflacja polska, Poznan 1926; S. Kutrzeba, Polska odrodzona 1914-1928, Krakow 1928, s. 145 in.,161 in., 227
i n., 315 n.; K. Niemski, Gospodarka finansowa samorzgdu terytorialnego i kredyt komunalny w Polsce, 1.6dZ
1946, s. 24 i n.; AW. Zawadzki, Finanse samorzgdu..., 1971, s. 273 i n.; H. Zielinski, Historia Polski 1864-
1939, Warszawa 1971, s. 146 i n.; Z. Landau, J. Tomaszewski, Zarys historii gospodarczej Polski 1918-1939,
Warszawa 1999, s. 9 i n, 51, 62 i n., 323 i n.; tychze, Spofeczno-gospodarcze przestanki powstania Polski
Ludowej, w: J. Kalinski, Z. Landau (red.), Gospodarka Polski Ludowej 1944-1955, Warszawa 1986, s. 17 i n.;
M. Pietrzak, Druga Rzeczpospolita, w: J. Bardach, B. Lesnodorski, M. Pietrzak, Historia ustroju i prawa
polskiego, Warszawa 2009, s. 499. Na temat réznic w systemach prawnych poszczegdlnych dzielnic odrodzonej
Polski zob. np.: A. Dziadzio, Powszechna historia prawa, Warszawa 2009, s. 255 i n.; na temat zréznicowania
systemow finansowych odrodzonego panstwa polskiego zob. np.: B. Markowski, Administracja skarbowa w
Polsce, Warszawa 1931, s. 49 i n.; B. Markowski, J. Horoszowski, B. Konopifiski, M. Latoszynski, J.
Strzeszewski, O skarbowosci zwigzkéw komunalnych, Warszawa 1923, Dodatek, Uzasadnienie, cz. pierwsza,
Obecny stan skarbowosci komunalnej w Polsce, s. 23 i n.; A. Ajnenkiel, Ziemie polskie w latach 1864-1918.
Polska odrodzona 1918-1939, w: A. Ajnenkiel, B. Lesnodorski, W. Rostocki, Historia ustroju Polski (1764-
1939), Warszawa 1974, s. 174 i n.

12 Na temat terytorium i procesu ksztattowania granic II Rzeczypospolitej zob. np.: M. Kallas, Historia ustroju
Polski X-XX w. ..., s. 305; tenze, Ustréj Polski Ludowej (1944-1989), w: M. Kallas, A. Litynski, Historia ustroju
i prawa Polski Ludowej, Warszawa 2000, s. 17-18; A. Ajnenkiel, Wiadomosci wstegpne, W: F. Ryszka (red.),
Historia panstwa i prawa Polski 1918-1939, Czes¢ I, Warszawa 1962, s. 28-29; M. Pietrzak, Druga
Rzeczpospolita..., s. 495 i n.

3 Szerzej zob. rozdzial IT pkt 1.1.
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wyposazonym w autonomi¢ wojewddztwem $laskim™* - unormowania prawne w dziedzinie
gospodarki finansowej samorzadu terytorialnego [por. art. 74 ustawy z dnia 11 sierpnia 1923
r. o tymczasowem uregulowaniu finansow komunalnych (Dz. U. Nr 94, poz. 747 z pdzn.
zm.), przepisy rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 17 czerwca 1924 r. o
obowigzku 1 sposobie pokrywania wydatkéw przez zwigzki komunalne (Dz. U. Nr 51, poz.
522)]"°.

Dla jasno$ci dalszych rozwazan nalezy jeszcze doda¢, ze w okresie I
Rzeczypospolitej w aktach prawnych, orzecznictwie, literaturze a takze w praktyce, j.s.t.
nazywano ,,jednostkami samorzadu terytorialnego”, czesciej - ,,zwigzkami komunalnymi”, a
takze (zwlaszcza po 1933 r.) ,,zwigzkami samorzadowymi” [por. np. art. 65 ustawy z dnia 17
marca 1921 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr 44, poz. 267), art. 8 dekretu z
dnia 4 lutego 1919 r. o tymczasowej ordynacji powiatowej dla obszarow Polski bytego zaboru
rosyjskiego (Dz. U. Nr 13, poz. 141), art. 71 ustawy z dnia 11 sierpnia 1923 r. 0
tymczasowym uregulowaniu finanséw komunalnych, tytut oraz § 1, 2, 9, 12 rozporzadzenia
Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 17 czerwca 1924 r. o obowigzku i sposobie pokrywania
wydatkoéw przez zwigzki komunalne, art. 1-3 ustawy z dnia 23 marca 1933 r. o czg$ciowej
zmianie ustroju samorzadu terytorjalnego (Dz. U. Nr 35, poz. 294 z pdzn. zm.), art. 1 ustawy
Z dnia 16 sierpnia 1938 r. o samorzadzie gminy m. st. Warszawy (Dz. U. Nr 63, poz. 479),

orzeczenie Sadu Najwyzszego z dnia 19 kwietnia 1934 r. (IC 2593/33)]116

. Wymienione
okreslenia traktowano jako synonimy. Autorka niniejszej pracy prowadzac rozwazania,
bedzie postugiwaé si¢ terminami wspdiczesnie uzywanymi, czyli ,,jednostka samorzadu
terytorialnego”, ,,jednostki samorzadu terytorialnego™ (stosujac przyjety skrot ,,j.s.t.”m).
Natomiast terminologia stosowana w czasach Il RP znajdzie odzwierciedlenie w

przytaczanych fragmentach literatury i przepisach prawnych z tego okresu.

1.1. Podstawy prawne i organizacja samorzadu terytorialnego

Samorzad terytorialny w II Rzeczypospolitej dziatal w gminach wiejskich, miastach,
powiatach, a na terenach bylego zaboru pruskiego takze w wojewoddztwach (poznanskim i

pomorskim), stanowigc sched¢ po pruskich sejmikach prowincjonalnych. Jednostki

114 Szerzej zob. rozdziat 11 pkt 1.1.

15 5zerzej zob. rozdz. 11 pkt 2.2.1.

18 76b. np. R. Ciatkowski, System prawnobudzetowy..., s. 13.
17 70b. Wstep pracy.
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samorzadu terytorialnego miaty nadana osobowos¢ publicznoprawna, z czego wynikaty m.in.
uprawnienia do posiadania wlasnego mienia oraz prowadzenia samodzielnej gospodarki
finansowej [por. art. 2 dekretu z dnia 4 lutego 1919 r. o samorzadzie miejskim (Dz. Praw
Pafistwa Polskiego™® Nr 13, poz. 140)™° art. 1 dekretu z dnia 4 lutego 1919 r. o tymczasowej
ordynacji powiatowej dla obszaréw Polski bytego zaboru rosyjskiego'®, art. 1 pkt a dekretu z
dnia 7 lutego 1919 r. w przedmiocie skarbowos$ci gmin miejskich (Dz. Pr.P.P. Nr 14, poz.
150), art. 1 pkt 1 dekretu z dnia 7 lutego 1919 r. w przedmiocie skarbowosci powiatowych
zwigzkéw komunalnych (Dz. Pr.P.P. Nr 14, poz. 151), art.10 ust. 3 ustawy z dnia 23 marca
1933 r. o czeSciowe] zmianie ustroju samorzadu terytorialnego, § 1 rozporzadzenia
Prezydenta RP z dnia 17 czerwca 1924 r. o sposobie pokrywania wydatkow przez zwiazki
komunalne].

W okresie pierwszych pigtnastu lat istnienia II RP ustr6j samorzadu terytorialnego
roznit si¢ w poszczego6lnych dzielnicach kraju, jak sygnalizowano — opierajac si¢ w duzej
mierze na regulacjach odziedziczonych po zaborcach, zdemokratyzowanych przez
prawodawce polskiego [por. przepisy: dekretu Naczelnika Panstwa z dnia 27 listopada 1918 r.
o utworzeniu rad gminnych na obszarze b. Krélestwa Kongresowego (Dz. Pr. P.P. Nr 18, poz.
48)'* obowigzujacego razem z ukazem z 1864 r. o urzadzeniu gmin wiejskich, dekretu z dnia
13 grudnia 1918 r. o wyborach do rad miejskich na terenie b. Krolestwa Kongresowego
(Dz.Pr.P.P. Nr 20, poz. 58), dekretu z dnia 5 grudnia 1918 r. o tymczasowej ordynacji
wyborczej do sejmikéw powiatowych (Dz.Pr.P.P. Nr 19, poz. 51), dekretu z 1919 r. o
samorzadzie miejskim, ordynacji powiatowej z 1919 r., ustawy z dnia 26 lipca 1919 r.
zmieniajgce] postanowienia galicyjskiej ustawy gminnej, obowigzujacej na terytorjum b.
Galicji (Dz. U. Nr 67, poz. 403), ustawy z dnia 26 lipca 1919 r. o polaczeniu obszaréw
dworskich z gminami, obowiazujacej na terytorjum b. Galicji (Dz. U. Nr 67, poz. 404),
ustawy z dnia 30 stycznia 1920 r. o zniesieniu Sejmu i Wydzialu Krajowego b. Krélestwa
Galicji 1 Lodomerji z Wielkim Ksigstwem Krakowskim. (Dz. U. Nr 11, poz. 61), ustawy z
dnia 1 sierpnia 1919 r. o tymczasowej organizacji zarzadu bylej dzielnicy pruskiej (Dz.
Pr.P.P. Nr 64, poz. 385), rozporzadzenia Komisariatu Naczelnej Rady Ludowej z dnia 29
marca 1919 r. (Tygodnik Urz. Nr 5, poz. 24), rozporzadzenia Ministra b. Dzielnicy Pruskiej z
dnia 25 marca 1920 r. (Dz. Urz. M. b. Dz. Pr. Nr 19, poz. 190) zmieniajacego pruskg ustawe

gminng z dnia 3 lipca 1891 r., rozporzadzenia Ministra bylej Dzielnicy Pruskiej z dnia 12

18 Dalej: Dz.Pr.P.P.

9 Dalej: dekret z 1919 r. o samorzadzie miejskim.
120 Dalej: ordynacja powiatowa z 1919 r.

121 Dalej: dekret z 1918 r. o radach gminnych.
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sierpnia 1921 r. o zmianie ordynacji miejskiej dla szesciu wschodnich prowincji monarchji
pruskiej z dnia 30 maja 1853 r. (Zbior Ustaw Pruskich str. 261) i o przeprowadzeniu
wyborow komunalnych w miastach b. dzielnicy pruskiej (Dz. U. Nr 71, poz. 490),
rozporzagdzenia Ministra bylej Dzielnicy Pruskiej z dnia 12 sierpnia 1921 r. 0 wyborach do
sejmikow powiatowych na obszarze bylej dzielnicy pruskiej (Dz. U. Nr 71, poz. 492),
rozporzadzenia Ministra b. Dzielnicy Pruskiej z dnia 12 sierpnia 1921 r. o wyborach do
sejmikéw wojewodzkich (Dz. U. Nr 71, poz. 491 z p6ézn. zm.), rozporzadzenie Komisarza
Generalnego Ziem Wschodnich o samorzadzie gminnym z dnia 26 wrze$nia 1919 r. (Dz. Urz.
Zarzadu Cywilnego Ziem Wschodnich'® Nr 21, poz. 215), rozporzadzen Komisarza
Generalnego Ziem Wschodnich z dnia 27 czerwca 1919 r. (Dz. Urz.Z.C.Z. W. Nr 7, poz. 46)
oraz z dnia 14 sierpnia 1919 r. o tymczasowej ustawie miejskiej (Dz. Urz.Z.C.Z.W. Nr 12,
poz. 99), rozporzadzen Rady Ministrow z dnia 10 sierpnia 1922 r. o wprowadzeniu na Ziemie
Wschodnie ustroju samorzadu powiatowego, ustanowionego w b. Krolestwie Kongresowym
(Dz. U. Nr 72, poz. 651 i 652)]'®. Ujednolicenie organizacji samorzadu gminnego,

. . . . . , , . 124
miejskiego oraz powiatowego, poza wyposazonym w autonomi¢ wojewddztwem $laskim™,

122 Dalej: Dz. Urz.Z.C.Z.W.

123 Na temat zasad organizacji samorzadu terytorialnego w latach 1918-1933 zob. np.: K.W. Kumaniecki, Ustrd;
wladz..., s. 8 i n.; K.W. Kumaniecki, B. Wasiutynski, J. Panejko, Polskie prawo administracyjne w zarysie,
Krakow 1930, s. 1075 i n.; B. Wasiutynski, Prawo administracyjne. Na podstawie wykladow prof. B.
Wasiutynskiego, Warszawa 1936, s. 58 i n.; tenze, Ustrdj wladz..., s. 85 i n.; K. Miaskowska-Daszkiewicz i B.
Szmulik (red.), Encyklopedia samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2010, s. 24 i n.; H. lzdebski, Samorzgd
terytorialny..., Samorzad terytorialny 1991, nr 5, s. 37 i n.; W. Witkowski, Historia administracji...., S. 341 in.;
R. Szwed, Samorzqd terytorialny w Polsce w latach 1918-1939. Wybor materiatow Zrédfowych, Czestochowa
2000, s. 17 i n.; tenze, Samorzqdowa Rzeczypospolita 1918-1939. Wybor rozpraw i artykutow, Czgstochowa
2000, s. 9 i n.; M. Grzybowska, Samorzqd miejski w Il Rzeczypospolitej, Samorzad Terytorialny 2006, nr 6, s. 7 i
n.; B. Kotaczkowski, M. Ratajczak, Wphw odzyskania niepodlegtosci na ksztalt struktur i zakres samodzielnosci
wladz samorzqdu terytorialnego na ziemiach byltego zaboru rosyjskiego, Studia Prawa Publicznego 2013, nr 3, s.
161in.

124 Wojewodztwo $laskie (sktadajace si¢ z ziem Gornego Slaska i Slaska Cieszynskiego) dysponowato szeroka
autonomia, przyznang na mocy ustawy konstytucyjnej z dnia 15 lipca 1920 r. zawierajacej statut organiczny
wojewodztwa $laskiego (Dz. U. Nr 73, poz. 497; dalej: Konstytucja $laska). Wojewodztwo to posiadato whasny
organ ustawodawczy (Sejm Slaski) i podporzadkowane mu organy administracyjne. Sejm Slaski byt uprawniony
do normowania, w drodze ustaw obowigzujgcych na terenie wojewodztwa $laskiego, spraw dotyczacych m.in.:
ustroju organéw administracyjnych i samorzadu lokalnego, podziatu administracyjnego Slaska, budzetu
wojewoddztwa, danin publicznych, zaciagania pozyczek, organizacji sit policyjnych i zandarmerii, szkolnictwa,
rolnictwa i komunikacji (por. art. 4 i 5 Konstytucji $laskiej). Ustroj wojewddztwa $laskiego stanowit w granicach
Il Rzeczypospolitej rozwigzanie unikatowe, zadne z pozostaltych 15 wojewodztw nie otrzymato uprawnien
rownych wojewddztwu Slaskiemu [szerzej na temat ustroju wojewodztwa $laskiego w II RP zob. np.: F. Ryszka,
Autonomia Slqska, w: F. Ryszka, Historia panstwa i prawa Polski 1918-1939, czes¢ I, Warszawa 1962, s. 128 i
n.; J. Ciagwa, Autonomia Slgska w okresie II Rzeczypospolitej, w: M. Kallas (red.), Konstytucje Polski. Studia
monograficzne z dziejow polskiego konstytucjonalizmu, t. 2, Warszawa 1990, s. 217-219; W. Dabrowski,
Autonomia Wojewddztwa Slgskiego. Studium prawnicze, \Warszawa 1927; W.L. Jaworski, Prawa Parstwa
Polskiego, Zeszyt 11 A, Krakow 1921, s. 7, 124 i n.; B. Wasiutynski, Ustréj wladz..., s. 146 i n.; A. Pragier,
Zarys skarbowosci..., cz. 1, s. 154 i n.; K.W. Kumaniecki, B. Wasiutynski, J. Panejko, Polskie prawo..., s. 1097-
1102; W. Komarnicki, Zarys ustroju panstwowego Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 1923, s. 20-21; A.
Ajnenkiel, Administracja..., s. 58-60; W. Witkowski, Historia administracji.... s, 353-355; |. Weinfeld,
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przyniosta ustawa z dnia 23 marca 1933 r. o czeSciowej zmianie ustroju samorzadu
terytorialnego, nazywana ustawa scaleniowa'®. Od dnia 13 lipca 1933 r. organami
uchwatodawczymi i kontrolujgcymi w gminach wiejskich byty rady gminne, w miastach —
rady miejskie, a w powiatach — rady powiatowe (por. art. 1 ust. 1, art. 130 ust. 1 ustawy
scaleniowej). Funkcje za$§ organdéw ,zarzadzajacych i1 wykonawczych” samorzadu
sprawowaty odpowiednio: zarzady gminne, zarzady miejskie 1 wydziaty powiatowe (por. art.
1 ust. 2 ustawy scaleniowej). Na czele zarzagdu gminnego stal wojt, miejskiego — burmistrz
lub prezydent miasta, a wydzialu powiatowego — starosta (por. art. 1 ust. 3 ustawy
scaleniowej). Do rad miejskich wybory byly bezposrednie, powszechne, rowne, tajne i
stosunkowe, za$ wybory do rad gminnych i powiatowych byty posrednie (por. art. 29, 39 ust.
1, art. 57 ustawy scaleniowej). Ustawa scaleniowa przyjeta zasade domniemania kompetencji
na rzecz organdOw wykonawczych, a w ich obrebie kompetencji przewodniczacych tych
organow; organ stanowiacy byl wiasciwy tylko w sprawach enumeratywnie wymienionych w
przepisach ustawowych (por. art. 46-48 ustawy scaleniowej)™?°.

Pomimo podejmowanych inicjatyw prawodawczych, w okresie II RP nie udato si¢
wprowadzi¢ samorzadu wojewoddzkiego na terenie calego kraju [por. art. 65 Konstytucji
marcowej, przepisy ustawy z dnia 26 wrzesnia 1922 r. o zasadach powszechnego samorzadu
wojewodzkiego, a w szczegolnosci wojewodztwa Iwowskiego, tarnopolskiego i
stanistawowskiego (Dz. U. Nr 90, poz. 829)]. Jak nadmieniono, samorzad wojewddzki dziatat
tylko na ziemiach bylego zaboru pruskiego — w wojewodztwach poznanskim i pomorskim.
Funkcje organdw samorzadu wojewoddzkiego pehity sejmik wojewodzki (organ
uchwatodawczo-kontrolny) oraz wydzial wojewodzki 1 starosta krajowy (organy
wykonawcze)*?’.

Istotne postanowienia dotyczace ustroju i zakresu dziatania samorzadu terytorialnego

128

zawierala Konstytucja RP z dnia 17 marca 1921 r.”* Uznawata ona zasade ,,szerokiego

samorzadu terytorialnego” za jedng z podstawowych zasad ustrojowych odrodzonej

Skarbowosé¢ polska..., s. 425 i n. (skarbowo$é Slaska); K. Ostrowski, Polityka finansowa..., s. 276 (przypis nr
113 — zagadnienia finansowe)].

125 7ob. np.: H. 1zdebski, Samorzqd terytorialny w II Rzeczypospolitej. Czesé II: Samorzad w latach 1933-1939,
Samorzad Terytorialny 1991, nr 6, s. 46; W. Witkowski, Historia administracji..., s. 347.

126 5zerzej na temat regulacji ustawy scaleniowej zob. np.: S. Wachholtz, Nowy ustréj samorzqdu terytorjalnego
w Polsce i jego wartosci, Krakow 1934, s. 1 i n.; S. Kasznica, Samorzgd..., 1935, s. 20 i n.; J. Staro$ciak,
Decentralizacja..., s. 94-95; Z. Leonski, Tradycje samorzgdu..., s. 41-42; H. 1zdebski, Samorzqd terytorialny...,
Samorzad terytorialny 1991, nr 6, s. 47 i n.; W. Witkowski, Historia administracji..., s. 347 in.

127 Szerzej na temat ustroju samorzadu wojewodzkiego w II RP zob. np.: B. Wasiutyhski, Ustréj wiadz
rzgdowych..., s. 89 1 n.; K.W. Kumaniecki, B. Wasiutynski, J. Panejko, Polskie prawo..., s. 1093-1094; R.
Pacanowska, Samorzqd wojewddzki w zachodniej Polsce w latach 1919-1939, Samorzad Terytorialny 2007, nr
5, .58 i n.; W. Witkowski, Historia administracji..., s. 346.

128 Dalej: Konstytucja marcowa.
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Rzeczpospolitej (por. art. 3)'®. Konstytucja marcowa zakladata dziatanie samorzadu
terytorialnego na trzech poziomach, tj. w wojewddztwach, powiatach i gminach (jak wynika z
przeprowadzonych rozwazan, tych zatozen Konstytucji nie udato si¢ w petni zrealizowac),

j.s.t. przyznawala uprawnienie do taczenia si¢ w zwigzki (por. art. 65 Konstytucji

130

marcowej) . Prawo stanowienia w sprawach nalezgcych do zakresu dzialania samorzadu

terytorialnego, Konstytucja marcowa powierzata obieralnym radom (por. art. 67).
Samodzielnosci dziatania j.s.t. stuzy¢ miata gwarancja rozgraniczenia, w drodze ustaw, zrodet

dochodowych panstwa 1 samorzadu terytorialnego (w praktyce prawodawcze] nie

131

respektowana~"). Nadzor nad dziatalno$cig samorzadu terytorialnego mialo sprawowac

panstwo ,przez wydzialy samorzadu wyzszego stopnia”, a takze sadownictwo

administracyjne (por. art. 70 Konstytucji marcowej)**?

. Zwraca uwage brak okreslenia
kryterium (kryteriow) nadzoru, a wigc czy nadzér miat ogranicza¢ si¢ do weryfikacji
legalnos$ci dziatan organéw samorzadu terytorialnego, czy tez miat uwzglednia¢ rowniez np.
celowo$é tych dziatan®™.

Powazne ostabienie pozycji ustrojowej samorzadu terytorialnego w II RP przyniosta

Ustawa Konstytucyjna z dnia 23 kwietnia 1935 r. (Dz. U. Nr 30, poz. 227)***. Nie

129 K onstytucja marcowa byla wzorowana na rozwiazaniach zastosowanych w Konstytucji 111 Republiki we
Francji, przyjmowata monteskiuszowski system podziatu wiladz. Konstytucja marcowa byla konstytucja na
wskro§ demokratyczng (co podkreslajg przedstawiciele nauki). Na temat genezy Konstytucji marcowej i
wyznaczonych przez nig zasad ustrojowych zob. np.: S. Kutrzeba, Polska odrodzona..., s. 218-224; W.
Komarnicki, Zarys ustroju..., s. 20-21, 45-50; A. Ajnenkiel, Konstytucje Polski..., s. 165 i n.; S. Krukowski,
Konstytucja..., s. 19 i n.; M. Pietrzak, Druga Rzeczypospolita..., s. 511 i n.; M. Kallas, Historia ustroju Polski X-
XX w., s. 308 i n.; K. Krasowski, Il Rzeczypospolita..., s. 331 i n.; W. Witkowski, Historia administracji..., S.
305-307.

130 postanowienia Konstytucji marcowej dotyczace zwiazkow j.s.t. staly si¢ podstawa dla rozwiazan przyjetych
w rozporzadzeniu Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o zwigzkach miedzykomunalnych (Dz.
U. Nr 39, poz. 386) i rozporzadzeniu Ministra Spraw Wewng¢trznych z dnia 22 lipca 1929 r. wydanym w
porozumieniu z Ministrami: Skarbu, Sprawiedliwo$ci, Wyznan Religijnych i O$wiecenia Publicznego,
Rolnictwa, Przemystu i Handlu, Komunikacji, Robét Publicznych oraz Pracy i Opieki Spotecznej w sprawie
wykonania rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 roku o zwiazkach
miedzykomunalnych (Dz. U. Nr 60, poz. 469); zob. tez rozdziat 11 pkt 1.2.

131 7daniem przedstawicieli nauki prawa finansowego brak rozdziatu zrédet dochodéw panstwa i samorzadu
terytorialnego przejawiat si¢ w oparciu dochodéw wilasnych samorzadu terytorialnego gtéwnie na udziatach w
podatkach panstwowych i dodatkach do tych podatkéw. Takie rozwigzania wprowadzita ustawa z dniall
sierpnia 1923 r. o tymczasowym uregulowaniu finansow komunalnych - zob. szerzej np.: S. Glgbinski, Ustrdj
skarbowy Rzeczypospolitej Polskiej, w: A. Peretiatkowicz (red.), Encyklopedja Prawa obowigzujacego w Polsce,
Poznan 1926, z. 4, s. 11; E. Taylor, Polityka skarbowa..., s. 363; J. Harasimowicz, Rozwdj terenowego prawa
finansowego w Polsce, Warszawa 1952, s. 17 i n.; E. Ruskowski, Ewolucja finanséw w Polsce, W: E. Ruskowski,
J.M. Salachna, Finanse lokalne po akcesji, Warszawa 2007, s. 48; tenze, Finanse lokalne (zarys wyktadu),
Siedlce 2001, s. 37.

32 Na temat nadzoru sprawowanego nad dziatalnoscia samorzadu terytorialnego w II RP zob. np. B.
Wasiutynski, Ustroj wladz..., s. 129 i n.

133 podobnie zob. np.: M.Z. Jaroszynski, Samorzqd..., s. 6, 9-10; zob. tez np.: W. Komarnicki, Zarys ustroju..., S.
48; A. Luczak, Samorzqd terytorialny..., s. 80-81; H. lzdebski, Samorzqd terytorialny..., 1998, s. 74.

34 Dalej: Konstytucja kwietniowa z 1935 r.

Konstytucja kwietniowa z 1935 r. wprowadzita nowy ustroj panstwa, ksztaltowany przez cztery naczelne zasady:
a) solidaryzmu, b) prymatu panstwa nad spoteczenstwem (jednostka), c) elitaryzmu, d) jednolitej i niepodzielne;j
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formutowata ona zasady szerokiego samorzadu terytorialnego, lecz przeciwnie — samorzad
terytorialny uznawata za szczegdlng czgs¢ administracji panstwowej (por. art. 72 ust. 2b, art.
75 ust. 1 Konstytucji kwietniowej z 1935 r.). Wykonywanie nadzoru nad dziatalnoscig
samorzadu terytorialnego Konstytucja kwietniowa z 1935 r. powierzala organom rzagdowym
(por. art. 76 ust. 4)**. W literaturze podkresla sie, ze choé regulacje Konstytucji kwietniowej
z 1935 r. wzmacnialy znacznie wladzg panstwowa i ograniczaty udziat spoteczenstwa w
sprawowaniu administracji publicznej, to jednak w poréwnaniu z unormowaniami prawnymi
przyjmowanymi w latach 30. XX wieku w innych krajach europejskich (zwlaszcza w
Niemczech, Wtoszech 1 Zwigzku Radzieckim, ale takze np. w Jugostawii, Estonii, Austrii,
Portugalii czy Rumunii) pozostawialy stosunkowo duzy zakres pozapolitycznych swobdd

obywatelskich™®.

1.2. Zadania samorzadu terytorialnego i formy organizacyjno-prawne
ich realizacji

Zadania samorzadu terytorialnego dzielono w II RP — zgodnie z tradycja
europejskiego samorzadu terytorialnego — na zadania wilasne i zadania poruczone [por. np. art.
9 dekretu z 1919 r. o samorzadzie miejskim, art. 5 ordynacji powiatowej z 1919 r., art. 3
ustawy z dnia 29 marca 1926 r. o pokrywaniu kosztow leczenia ubogich w szpitalach
publicznych na obszarze b. zaboru rosyjskiego (Dz. U. Nr 36, poz. 214), art. 110 ustawy

scaleniowej, art. 3 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 27 wrzesnia 1920 r. w przedmiocie

wladzy prezydenta (co oznaczato odrzucenie zasady trojpodziatu wiadzy) (zob. szerzej np.: A. Korbowicz, R.
Mojak, W. Skrzydlto, Zarys dziejow konstytucjonalizmu polskiego, Lublin 1996, s. 83 i n.; W. Witkowski,
Historia administracji..., s. 309 i n.). Szerzej na temat genezy i postanowien ustrojowych Konstytucji
kwietniowej z 1935 r. zob. np.: A. Ajnenkiel, Konstytucje Polski..., s. 199 i n.; A. Gwizdz, Prawo panstwowe...,
s. 146 i n.; E. Gdulewicz, A. Gwizdz, Z. Witkowski, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 1935 r., w: M.
Kallas (red.), Konstytucje Polski. Studia monograficzne z dziejow polskiego konstytucjonalizmu, tom 2,
Warszawa 1990, s. 141 i n.; M. Pietrzak, Druga Rzeczypospolita..., s. 529 i n.; K. Krasowski, Il
Rzeczypospolita..., s. 344 i n.; M. Granat, Konstytucja RP..., s. 13-14.

Mozna nadmieni¢, ze tendencje do ograniczania pozycji samorzadu terytorialnego wystapity juz wczesnie;j.
Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 19 stycznia 1928 r. o organizacji i zakresie dziatania wladz
administracji ogolnej (Dz. U. Nr 11, poz. 86) ustalato generalng klauzule kompetencyjng na rzecz organow
administracji rzadowej, a nie organdw samorzadu terytorialnego jak bylo przedtem (por. art. 67 rozporzadzenia).
35 Szerzej na temat postanowien Konstytucji kwietniowej z 1935 r. odnoszacych sie do samorzadu
terytorialnego zob. np. H. lzdebski, Samorzqd terytorialny..., Samorzad Terytorialny 1991, nr 6, s. 51.

136 Zob. np.: J.S. Langrod, Problemy administracyjne w Konstytucji, Krakow 1936, s. 49; A. Ajnenkiel, Ziemie
polskie..., s. 234; tenze, Konstytucje Polski..., s. 230-231; M. Klimek, Samorzqd miast..., s. 65; K. Krasowski, |1
Rzeczypospolita..., s. 350.
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tymczasowej organizacji panstwowej stuzby weterynaryjnej (Dz. U. Nr 102, poz. 676)]*.

Dekret z 1919 r. 0 samorzadzie miejskim stanowil, ze ,,do wlasnego zakresu dziatania gminy
miejskiej nalezg wszystkie sprawy, ktore dotycza dobrobytu materjalnego, rozwoju
duchowego i1 zdrowia jej mieszkancow” (por. art. 11 dekretu; por. tez art. 7 ordynacji
powiatowej z 1919 r.). Wiasna sfera dziatania samorzadu terytorialnego rozciggata si¢ wigc
na najblizsze mieszkancom danej j.s.t. sprawy z zakresu o$wiaty, kultury, zdrowia
publicznego, opieki spotecznej, gospodarki itp. W ramach swych uprawnien organy
samorzadu terytorialnego zaktadaly i prowadzity szkoty, szpitale, biblioteki 1 czytelnie
publiczne, teatry, sierocince, domy opieki nad ludzmi w podesztym wieku i osobami
niepetnosprawnymi, przedsigbiorstwa komunalne (gazownie, elektrownie, przedsigbiorstwa
wodno-kanalizacyjne,  przedsigbiorstwa komunikacji  zbiorowej, rzeznie, zaklady
oczyszczania, cegielnie, tartaki itp.), a takze okreslaty ich organizacj¢ 1 nadzorowaty
dziatalnos$¢, budowaty i modernizowaty ulice, mosty, drogi itp. (por. np. art. 11 ukazu z 1864
r. 0 urzadzeniu gmin wiejskich w zwigzku z art. 1 dekretu z 1918 r. o radach gminnych, art.
11 dekretu z 1919 r. o samorzadzie miejskim, art. 7 ordynacji powiatowej z 1919 r., art. 43
ust. 1 pkt k ustawy scaleniowej)*.

Natomiast za zadania poruczone uwazno zadania przekazane j.s.t. w drodze ,,ustaw,
rozporzadzen wiladz panstwowych oraz umoéw” zawartych miedzy organami samorzadu
terytorialnego a organami administracji rzadowej (por. art. 10 dekretu z 1919 r. o samorzadzie
miejskim, art. 6 ordynacji powiatowej z 1919 r.). Do poruczonego zakresu dziatania
samorzadu terytorialnego nalezalo m.in. dokonywanie wymiaru 1 poboru podatkow
panstwowych, prowadzenie ewidencji ludnos$ci 1 akt stanu cywilnego, czynnosci statystyczne,
wspoltdziatanie w sprawach wojskowych, policyjnych, wyborow panstwowych itp. %

Podziat na zadania wlasne i zadania poruczone byl nader wazny z punktu widzenia

samodzielno$ci samorzadu terytorialnego. Zadania wlasne j.s.t. wykonywaly bowiem we

137 Szerzej zob. np.: S. Loskiewicz, Poruczony i wlasny zakres dzialania, Samorzad Miejski 1933, z. 18, s. 963 i
n.; H. 1zdebski, Samorzqd terytorialny..., Samorzad Terytorialny 1991, nr 6, s. 46-47; na temat genezy podziatu
zadan j.s.t. na zadania wlasne i zadania zlecone zob. rozdziat I pkt 1.

138 Szerzej na temat zadaf samorzadu terytorialnego w I RP zob. np.: J. Zawadzki, Zarys gospodarczej..., s. 15 i
n.; M. Gutkowski, Nauka skarbowosci..., s. 34; B. Markowski, Finanse zwigzkéow komunalnych..., s. 29 i n.;
L.W. Biegeleisen, Samorzqd i jego zadania w $wietle nowych prgdow administracyjnych i gospodarczych,
Samorzad Miejski 1928, z. 2, s. 57 i n.; tenze, Dzialalnos¢ gospodarcza Zwigzkéw Komunalnych, Samorzad
Miejski, z. 6, s. 220; R. Rybarski, Nauka skarbowosci..., s. 381-382; K.W. Kumaniecki, B. Wasiutynski, J.
Panejko, Polskie prawo..., s. 1089 (zadania samorzadu powiatowego); A. Ginsbert-Gebert, Samorzqd
terytorialny i jego gospodarka, Warszawa 1990, s. 10; M. Klimek, Samorzqd miast..., s. 96 i n. (zadania
samorzadu miejskiego); M. Pietrzak, Druga Rzeczpospolita..., s. 561-562; R. Pacanowska, Samorzgd
wojewodzki..., s. 66 in. (zadania samorzadu wojewodztwa).

139 Szerzej zob. np.: L.W. Biegeleisen, Dzialalno$¢ gospodarcza Zwigzkéw Komunalnych, Samorzad Miejski, z.
6, s. 219; A. Ginsbert-Gebert, Samorzqd terytorialny i jego gospodarka, Warszawa 1990, s. 10; W. Witkowski,
Historia administracji..., S. 348.
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wlasnym imieniu i w sposob samodzielny, natomiast realizujagc zadania poruczone organy
samorzadu terytorialnego musialy dostosowac si¢ do zalecen i wskazoéwek wlasciwych wladz
administracji rzagdowej 140,

Zrédta finansowania zadah samorzadu terytorialnego, czyli zrodta dochodéw j.s.t.,
okreslata ustawa z dnia 11 sierpnia 1923 r. o tymczasowym uregulowaniu finansow
komunalnych, ktéra obowigzywata na calym obszarze Rzeczypospolitej z wyjatkiem
wojewodztwa $laskiego (por. art. 74 ustawy). Do dnia 26 wrzesnia 1923 r., tj. do dnia wejscia
w zycie wspomnianej ustawy (por. art. 75 ust. 1 ustawy), zrédta dochodéw j.s.t. byly

okreslone odrgbnie dla poszczegdlnych dzielnic kraju®.

Ustawa 0 tymczasowym
uregulowaniu finanséw komunalnych, mimo jej tymczasowego charakteru i powaznej krytyki
ze strony przedstawicieli nauki oraz dzialaczy samorzadowych (negatywne opinie pojawity
si¢ juz na etapie przedstawienia projektu ustawy142), przetrwata do konca okresu
miedzywojennego, bedac wiclokrotnie nowelizowana'. Godne podkreslenia jest to, ze

ustawa ta ustanawiata zasade adekwatnosci dochodéw j.s.t. do przydzielonych im zadan (por.

10 7ob. np.: S. Loskiewicz, Poruczony i wlasny..., s. 969, 971; A. Ginsbert-Gebert, Samorzqd terytorialny...,

1990, s. 10; H. lzdebski, Samorzqd terytorialny..., Samorzad Terytorialny 1991, nr 6, s. 46-47; tenze, Samorzqd
terytorialny..., 1998, s. 79.

! Na przyktad w bylym Krolestwie Polskim obowiazywaty: ukaz z 1964 r. o urzadzeniu gmin wiejskich
zmieniony dekretem z 1918 r. o radach gminnych, dekret z dnia 7 lutego 1919 r. w przedmiocie skarbowosci
gmin miejskich, dekret z dnia 7 lutego 1919 r. w przedmiocie skarbowosci powiatowych zwigzkow
komunalnych, ustawa z dnia 17 grudnia 1921 r. o zasileniu finanséw miejskich i o karach, naktadanych przez
gminy miejskie za falszywe zeznania podatkowe na obszarach b. zaboru rosyjskiego i austriackiego (Dz. U.
1922 Nr 2, poz. 6). Inne regulacje prawne obowiazywaly na terenach bylego zaboru pruskiego i bylego zaboru
austriackiego (szerzej zob. np.: B. Markowski, J. Horszowski, B. Konopinski, M. Latoszynski i J. Strzeszewski,
O skarbowosci zwigzkow komunalnych, Warszawa 1923, takze Dodatek do wymienionej pozycji; B. Markowski,
Finanse samorzqdu..., s. 307 i n.; AW. Zawadzki, Finanse samorzqgdu..., 1971, s. 31 in.).

142 Szerzej zob. np.: AW. Zawadzki, Finanse samorzqdu..., 1969, s. 19-21; tenze, Finanse samorzgdu..., 1971,
s.42in.; A. Szczypiorski, Od Piotra Drzewieckiego..., S. 32-33.

3 Wedlug A.W. Zawadzkiego ustawa o tymczasowym uregulowaniu finansow komunalnych byla
nowelizowana az 44 razy (zob. A.W. Zawadzki, Finanse samorzqdu..., 1969, s. 21).

Problematyce ustawy o tymczasowym uregulowaniu finansow komunalnych (projektowi ustawy, przyjetym
rozwigzaniom oraz dokonywanym zmianom ustawy) zostala poswigcona bogata literatura — zob. np.: S.
Glabinski, Ustréj skarbowy..., s. 112 i n.; tenze, Zarys..., s. 35 i n.; E. Taylor, Polityka skarbowa..., rozdz. XV
Dochody zwigzkow komunalnych; B. Markowski, Finanse samorzqdu..., s. 317-323; 1. Weinfeld, Skarbowos¢
polska, z. 5 Przedsiebiorstwa — Samorzqd — Slgsk, Warszawa 1935, s. 404 i n.; ; J. Bar, Osobliwe ramy
organizacyjno-formalne gospodarki samorzgdéw, Samorzad 1935, nr 36; A. Dmitrjew, Uwagi w sprawie
reformy danin samorzqdu terytorialnego, Samorzad 1934, nr 3; K. Niemski, Gospodarka finansowa..., s. 36 i n.;
AW. Zawadzki, Finanse samorzqdu..., 1971, s. 42 i n., 55-60, 85 i n., 100 i n.; K. Ostrowski, Polityka
finansowa..., s. 275 i n.; R. Ciatkowski, System prawno-finansowy..., s. 66 i n.; tenze, Gospodarka budzetowa
organow lokalnych w Polsce (1918-1990), Katowice 1991, s. 19 i n.; A. Borodo, Dochody samorzqdu
terytorialnego w Polsce. Studium finansowoprawne, Torun 1993, s. 43 i n.; E. Ruskowski, Finanse lokalne
(zarys wykladu), Siedlce 2001, s. 38 i n.; tenze, Ewolucja finanséw lokalnych w Polsce , w: E. Ruskowski, J.M.
Salachna, Finanse lokalne po akcesji, Warszawa 2007, s. 48 i n.

Istotne zmiany w systemie dochodéw miedzywojennego samorzadu terytorialnego wprowadzita ustawa z dnia 5
sierpnia 1938 r. o poprawie finansow zwiazkow samorzadu terytorialnego i o zmianie ustawy o tymczasowym
uregulowaniu finanséw komunalnych (Dz. U. Nr 59, poz. 455). Regulacja ta miata by¢ poczatkiem gruntowne;j
reformy systemu dochodow samorzadu terytorialnego (szerzej zob. np. L. Kurowski, O mozliwosci uproszczenia
samorzgdowego systemu podatkowego, Warszawa 1939). Prace nad reformg przerwal wybuch II wojny
$wiatowej, kontynuowano je w latach 1945-1946.
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art. 69 ustawy). Byta ona jednak (podobnie jak wspodlczesnie) permanentnie naruszana, czego
skutkiem byty powazne trudnoéci finansowe j.s.t.*

Analiza regulacji prawnych i literatury prowadzi do stwierdzenia, ze organy
samorzadu terytorialnego dysponowaly w okresie II RP szerokim zakresem swobody
przy wyborze sposob6éw i form prawnych realizacji zadan samorzadowych. Jednostki
samorzadu terytorialnego mogly wykonywac¢ okreslone zadanie (zadania) samodzielnie lub
wspotpracujac z innymi podmiotami, tj. innymi j.s.t., organami administracji rzadowe;,
organizacjami spolecznymi, przedsigbiorcami prywatnymi. Decydujac si¢ na samodzielne
wykonywanie zadania (zadan), j.s.t. mogla realizowac je w ramach gospodarki budzetowe;j
samorzadu terytorialnego lub zaktadajac spotke handlowa, ktorej kapital stanowil catkowitg
wlasnos$¢ zalozycielskiej j.s.t. [por. np. przepisy: rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 17
czerwca 1924 r. o obowigzku 1 sposobie pokrywania wydatkéw przez zwigzki komunalne,
rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. Prawo o spotkach
akcyjnych (Dz. U. Nr 39, poz. 383)**°, rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 27
czerwca 1934 r. Kodeks Handlowy (Dz. U. Nr 57, poz. 502)]. W tym miejscu mozna

1% R. Szwed podaje, iz w okresie od 1923 r. (wejicia w Zycie ustawy o tymczasowym uregulowaniu finanséw

komunalnych) do 1935 r. wydano ponad 20 ustaw i dekretow naktadajacych na j.s.t. nowe (dodatkowe) zadania
bez wskazania zrodet ich pokrycia (zob. R. Szwed, Samorzqd terytorialny..., s. 46; zob. tez np. R. Ciatkowski,
System prawno-finansowy..., S. 75-76).

Ratunku dla finanséw samorzadowych oraz mozliwosci realizacji inwestycji (potrzebnych zwlaszcza na
zacofanych gospodarczo terenach bytego zaboru rosyjskiego) szukano w zacigganych pozyczkach krajowych i
zagranicznych. Problematyka ta zostata wnikliwie omowiona w literaturze - zob. np.: A.\W. Zawadzki, Finanse
samorzqdu..., 1971, s. 122 i n., 130 i n.; 1. Weinfeld, Skarbowos¢ polska..., s. 420-424; S. Glabinski, Zarys..., S.
37-38; J. Zawadzki, Zarys gospodarczej..., s. 97-98; K. Niemski, Gospodarka finansowa..., s. 25, 97-103, 125-
149; K. Ostrowski, Polityka finansowa..., s. 288-290; E. Krzymien, Gospodarka i dzialalnosé¢ zarzqdu
miejskiego miasta Poznania w latach 1918-1939 w swietle sprawozdan budzetowych, Poznah 1967, s. 47 i n., 53
in,77in., 132-133; A. Ivanka, Wspomnienia skarbowca 1927-1945, Warszawa 1964, s. 211-212, 226-227; R.
Ciatkowski, Gospodarka budzetowa..., s. 22-23; A. Ginsbert-Gebert, Samorzqd terytorialny..., 1990, s. 14-15;
tenze, Zarys polityki komunalnej, Warszawa 1965, s. 31-33; tenze, Samorzqd terytorialny i jego gospodarka,
Warszawa 1992, s. 30 i n.; R. Szwed, Samorzqdowa Rzeczypospolita..., s. 47-48; E. Ruskowski, Finanse
lokalne..., 2001, s. 41-42; tenze, Ewolucja finansow..., s. 51; H. Sochacka-Krysiak, Finanse lokalne, Warszawa
1995, s. 95; M. Klimek, Samorzqd miast..., s. 108 i n.).W okresie II RP wsparcia finansowego j.s.t. udzielat
takze Komunalny Fundusz Pozyczkowo-Zapomogowy [por. rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 1 czerwca
1927 r. o utworzeniu komunalnego funduszu pozyczkowo-zapomogowego oraz czeSciowej zmianie ustawy z
dnia 11 sierpnia 1923 r. o tymczasowem uregulowaniu finansow komunalnych i czg$ciowej zmianie
rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 17 czerwca 1924 r. o obowigzku i sposobie pokrywania
wydatkow przez zwigzki komunalne (Dz. U. z 1927 r. Nr 50, poz. 448); na temat zasad dziatania funduszu zob.
np. A. Borodo, Dochody samorzqdu..., s. 61-63). Trudnosci finansowe samorzadu terytorialnego poglebit kryzys
lat 30. XX wieku (szerzej na ten temat oraz tzw. akcji oddtuzeniowej samorzadu terytorialnego zob. np.: A.
Ivanka, Wspomnienia skarbowca..., s. 211, 215 i n.; K. Niemski, Gospodarka finansowa..., s. 26, s. 104 i n.
(rozdz. 2 czeéci drugiej); A.W. Zawadzki, Finanse samorzqdu..., 1971, s. 183 i n., 202 i n.; K. Ostrowski,
Polityka finansowa..., s. 291 i n.; E. Ruskowski, Ewolucja finanséw..., s. 52-53; A. Ginsbert, Zarys polityki.., s.
33; M. Klimek, Samorzqd miast..., s. 111 in.).

Zagadnienie probleméw finansowych samorzadu terytorialnego w III RP zostanie poruszone w rozdziale IV w
pkt 1.2.

145 Wspomniane rozporzadzenie Prezydenta RP Prawo o spotkach akcyjnych zostato uchylone z dniem 1 lipca
1934 r. na mocy art. IV pkt. 3 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 27 czerwca 1934 r. Przepisy
wprowadzajace Kodeks Handlowy (Dz. U. Nr 57, poz. 503).
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zasygnalizowac, ze forma spotki handlowej (wlasnej lub o kapitale mieszanym) byla zalecana
przez przedstawicieli Owczesnej nauki dla realizacji zadan z dziedziny gospodarki
komunalnej**®. Z szerokiego katalogu form prawnych umozliwiajacych j.s.t. wykonywanie
zadan samorzadowych na zasadzie wspolpracy z innymi podmiotami mozna wymieni¢ np.:

Y7 spotke handlowa o kapitale mieszanym, spotdzielnig™®,

zwigzek mig¢dzykomunalny
koncesje, umowy cywilno-prawne (np. umowy najmu, dzierzawy, umowy zlecenia na
wykonanie robot publicznych) [por. art. 65 Konstytucji marcowej, art. 75 ust. 3 Konstytucji
kwietniowej z 1935 r., przepisy ustawy z dnia 29 pazdziernika 1920 r. o spotdzielniach (Dz.
U. Nr 111, poz. 733 z p6zn. zm.), art. 43 ust. 1 pkt i, art. 44 ust. 1 pkt g ustawy scaleniowej,
art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 29 marca 1933 r. o rzezniach z prawem wytacznosci (Dz. U. Nr 32,
poz. 280 z pdzn. zm.), art. 3, 33 ust. 1 ustawy z dnia 17 marca 1932 r. o koncesjach na koleje
znaczenia miejscowego i koleje miejskie (Dz. U. Nr 38, poz. 391), przepisy ustawy z dnia 15
lutego 1933 r. o dostawach i robotach na rzecz Skarbu Panstwa, samorzadu oraz instytucj

prawa publicznego (Dz. U. Nr 19, poz. 127)**

, art. 370-418 rozporzadzenia Prezydenta
Rzeczypospolitej z dnia 27 pazdziernika 1933 r. Kodeks zobowigzan (Dz. U. Nr 82, poz. 598
z p6zn. zm.), art. 1 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o
zwigzkach mig¢dzykomunalnych, powotane powyzej przepisy rozporzadzen Prezydenta RP z

zakresu prawa handlowego, przepisy rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 29 stycznia 1937

146 Zob. szerzej rozdziat 11 pkt 3.4.1.

17 7wiagzki miedzykomunalne posiadaly osobowos$¢ publicznoprawna. W zwiazki mogly laczyé sie j.s.t.
wszystkich szczebli, tworzgc rozmaite konfiguracje (por. art. 65 Konstytucji marcowej, art. 75 ust. 3 Konstytucji
kwietniowej z 1935 r., przepisy rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 22 marca 1928 r. o zwigzkach
miedzykomunalnych; szerzej na temat zwigzkdw miedzykomunalnych w II RP zob. np.: K.W. Kumaniecki, B.
Wasiutynski, J. Panejko, Polskie prawo..., s. 1094 i n.; B. Wasiutynski, Ustrdj wladz..., s. 137 i n.; A.
Wiktorowska, Zwigzki miedzykomunalne..., s. 3 i n.; M. Grzybowska, Decentralizacja..., rozdz. IX Zwigzki
migdzykomunalne (aspekt ustrojowy); M. Klimek, Samorzqd miast..., s. 121-122).

18 Forma spoldzielni mogla byé wykorzystana dla wykonywania samorzadowych zadan gospodarczych —
prowadzenia wspolnego przedsigbiorstwa (por. art. 1 ustawy o spdtdzielniach z 1920 r.). Jednostki samorzadu
terytorialnego mogly zaklada¢ spoéldzielnie z innymi j.s.t., podmiotami panstwowymi, organizacjami
spotecznymi (w tym stowarzyszeniami) oraz podmiotami prywatnymi. Pomimo dobrych warunkéw stworzonych
przez prawodawce, forma spotdzielni byta w znikomym zakresie wykorzystywana w okresie II RP przy
realizacji zadan samorzadowych (w odréznieniu np. od Wtoch i Belgii — zob. szerzej np.: L.W. Biegeleisen,
Teorja i polityka..., s. 222 i n.; A. Dmitrjew, Przedsiebiorstwa komunalne..., s. 100 i n.). W opracowaniu
Ministerstwa Spraw Wewngtrznych z 1929 r. dot. przedsiebiorstw komunalnych nie podano informacji na temat
wystepowania choc¢by jednego takiego przedsiebiorstwa (zob. szerzej np.: K. Romaniuk, Formy organizacyjne
przedsigbiorstw komunalnych w Polsce, Warszawa 1933, s. 1 i n.; A. Dmitrjew, Przedsigbiorstwa komunalne...,
s. 101). A. Dmitrjew wspomniat (w 1934 r.), za prof. L.W. Biegeleisenem, o jednym przedsigbiorstwie
komunalnym, prowadzonym w formie spotdzielni, tj. o piekarnia w Zaglebiu Dabrowskim (zob. A. Dmitrjew,
Przedsigbiorstwa komunalne..., s. 101).

19 Warto nadmienié¢, ze problematyka zaméwien publicznych byta unormowana prawnie na ziemiach polskich
juz w okresie zaboréw. Regulacje wprowadzone przez zaborcow obowiazywaty az do uchwalenia wspomniane;j
ustawy z dnia 15 lutego 1933 r. [zob. szerzej np. P. Szustakiewicz, Historia zaméwieri publicznych, w: M. Chmaj
(red.), Zamowienia publiczne. Podrecznik, Warszawa 2008, s. 19i n.].
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r. o dostawach i robotach na rzecz Skarbu Panstwa, samorzadu oraz instytucyj prawa

publicznego (Dz. U. Nr 13, poz. 92)].

2. Podstawy prawne i ogélna charakterystyka gospodarki
budzetowej samorzadu terytorialnego

2.1. Prawo budzetowe samorzadu terytorialnego

Zasadniczym aktem prawnym normujacym problematyke gospodarki budzetowej
samorzadu terytorialnego w okresie II RP byto rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z
dnia 17 czerwca 1924 r. o obowigzku i sposobie pokrywania wydatkéw przez zwigzki

komunalne™®. Obowiazywalo ono na terenie calego kraju, z wyjatkiem autonomicznego

%0 Dalej: rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 17 czerwca 1924 r.

Mozna doda¢, ze do ,,ujecia skarbowosci samorzadowej w Sciste przepisy budzetowe i rachunkowe”, w drodze
wydania rozporzadzenia, obligowaly Prezydenta RP przepisy ustawy z dnia 11 stycznia 1924 r. 0 naprawie
Skarbu Panstwa i reformie walutowej (Dz. U. Nr 4, poz. 28) (por. art. 1 pkt 4b, art. 2 ustawy), stanowiacej
istotny element reform finansowych przeprowadzonych przez W. Grabskiego (szerzej na temat tych reform zob.
np. W. Grabski, Dwa lata pracy u podstaw panstwowosci naszej (1924-1925), Warszawa 1927, s. 18 i n.).

Do dnia 6 lipca 1924 r., tj. dnia wejscia w zycie powolanego rozporzadzenia Prezydenta RP, zasady gospodarki
budzetowej samorzadu terytorialnego byly uregulowane odregbnie w poszczegdlnych dzielnicach odrodzonego
panstwa polskiego. Na terenach bylej Galicji stosowano przepisy budzetowe ustanowione przez krajowe
ustawodawstwo galicyjskie. Regulacje wyznaczajace ogodlne zasady prowadzenia gospodarki budzetowej
zawarte byly w ustawach normujacych ustrdj samorzadu terytorialnego oraz w statutach miast Lwowa i
Krakowa. W praktyce j.s.t. korzystaly ze specjalnych instrukcji budzetowych wydanych przez galicyjski
Wydziat Krajowy (organ wykonawczy galicyjskiego Sejmu Krajowego). Charakterystyczng cecha systemu
finansowego bylej Galicji byta duza liczba funduszy celowych. Jak podawal A.W. Zawadzki, wystgpowaty
,fundusze administracyjne, drogowe, dojazdow kolejowych, ubogich, depozytdw, emerytalny itp.” Postugiwanie
si¢ funduszami naruszato zasade jednosci budzetu, przyczyniato si¢ do rozproszenia finanséw samorzadowych
(szerzej zob. np.: A.W. ZawadzKi, Finanse samorzqdu..., 1971, s. 61; A. Pragier, Zarys skarbowosci.., Cze$¢ 1,
s. 178-179; J. Horszowski, Skarbowos¢ samorzqdu..., s. 119 i n., 156-157, 170; H. Konic, Samorzqd gminny ...,
S. 156). W bytym zaborze pruskim utrzymano w mocy pruskie przepisy budzetowe. Podobnie jak regulacje
galicyjskie, pruskie ustawodawstwo panstwowe okre§lalo jedynie ogdlne zasady gospodarki budzetowej
samorzadu terytorialnego. Przepisy prawne nakladaly na organy j.s.t. obowiazki sporzadzania budzetow
samorzadowych oraz przedktadania uchwat budzetowych (i sprawozdan) z ich wykonania wlasciwym wiadzom
nadzorczym, bez konieczno$ci uzyskiwania ich formalnego zatwierdzenia. Prawo nie normowalo natomiast
zagadnienia klasyfikacji budzetowej, totez o ukladzie budzetow j.s.t. decydowaly organy j.s.t., w praktyce
wzorujac si¢ rozwigzaniach stosowanych w gospodarce budzetowej prowadzonej na podstawie budzetu panstwa.
Istotng cechg gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego w bylym zaborze pruskim bylo oparcie jej —
odmiennie od bytej Galicji — na zasadzie jednosci budzetu (szerzej zob. np.: A. Pragier, Zarys skarbowosci..., CZ.
I, s. 178; B. Konopinski, System skarbowosci..., s. 82). Najwczes$niej regulacje normujace sprawy dziatalnosci
budzetowej samorzadu terytorialnego ustanowione przez polskiego prawodawc¢ wprowadzono na terenie bytego
Krolestwa Polskiego. Doda¢ mozna, ze w okresie zaborow gospodarka budzetowa samorzadu terytorialnego w
Krolestwie Polskim nie byla uregulowana ustawowo. Ukaz z 1864 r. o urzadzeniu gmin wiejskich nie zawieral
bowiem zadnych postanowien budzetowych. Skutkiem byl prymitywizm samorzadowej gospodarki budzetowe;.
Ogolne regulacje prawne dotyczace gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego wydaty wladze niemieckie
i austriackie w czasie trwania | wojny $wiatowej. Zawarto je w rozporzadzeniach wprowadzajacych samorzad
miejski i samorzad powiatowy. Obligowaty one organy tych samorzadéw do corocznego sporzadzania budzetow
samorzagdowych oraz uzyskiwania dla uchwat budzetowych zatwierdzenia naczelnych witadz okupacyjnych.
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wojewodztwa  $laskiego™!.

Przepisami wykonawczymi do powotanego rozporzadzenia
Prezydenta RP w zakresie spraw budzetowych samorzadu terytorialnego byty:

e rozporzadzenie I Ministra Spraw Wewnetrznych oraz Ministra Skarbu z dnia 22
stycznia 1925 r. w sprawie wykonania rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z
dnia 17 czerwca 1924 r. o obowigzku i sposobie pokrywania wydatkow przez zwigzki
komunalne (Dz. U. Nr 15, poz. 99),

e rozporzadzenie Il Ministra Spraw Wewngetrznych oraz Ministra Skarbu z dnia 3 lutego
1926 r. w sprawie wykonania rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 17
czerwca 1924 r. o obowigzku i sposobie pokrywania wydatkow przez zwiazki
komunalne (Dz. U. Nr 18, poz. 104),

e rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 28 czerwca 1926 r. wydane w
porozumieniu z Ministrem Skarbu w sprawie wykonania § 11 punkt b rozporzadzenia
Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 17 czerwca 1924 r. o obowigzku i Sposobie
pokrywania wydatkéw przez zwiagzki komunalne oraz niektdrych innych paragrafow
tegoz rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej*?,

e rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 20 stycznia 1930 r. wydane w
porozumieniu z Ministrem Skarbu w sprawie czg¢$ciowej zmiany przepisow o
sporzadzaniu 1 ustalaniu budzetow zwigzkow komunalnych (Dz. U. Nr 4, poz. 38)153,

e rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 6 grudnia 1932 r. wydane w
porozumieniu z Ministrem Skarbu o sporzadzaniu i ustalaniu budzetow zwigzkow
komunalnych (Dz. U. z 1933 r. Nr 11, poz. 71 ze zm.)*™*.

Do rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 17 czerwca 1924 r. wydano takze przepisy
regulujgce sprawy kasowosci 1 rachunkowos$ci j.s.t. (por. § 11 pkt a) 1 ¢), § 14

rozporzqdzenia)lSS, tzn.:

Podobnie ogolne byly regulacje budzetowe ustanowione przez prawodawce polskiego zaraz po odzyskaniu
niepodlegtos$ci. Zamieszczono je w aktach prawnych normujgcych sprawy ustroju samorzadu terytorialnego
(por. art. 7 pkt a, art. 13 dekretu z 1918 r. o radach gminnych, art. 21 pkt 3, art. 38, 47 pkt 4, art. 64 dekretu z
1919 r. o samorzadzie miejskim, art. 17 pkt 1, art. 32, 47 pkt 3, art. 48, 49 ordynacji powiatowej z 1919 r.)
(szerzej zob. np.: H. Konic, Samorzqd gminny..., s. 152, 153, 156; A. Pragier, Zarys skarbowosci..., Cze$¢ 1, s.
179-180; A.W. Zawadzki, Finanse samorzqdu..., 1969, s. 24; tenze, Finanse samorzqdu..., 1971, s. 61).

151 Zob. np. I. Weinfeld, Skarbowosé polskad..., s. 398.

152 Dalej: rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 28 czerwca 1926 .

153 Dalej: rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 20 stycznia 1930 1.

> Dalej: rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 6 grudnia 1932 r.

1551, Weinfeld tak scharakteryzowat przepisy kasowe i rachunkowe samorzadu terytorialnego: ,,W szczegélnosci
normuja one ksiggowanie dochodéw i wydatkow zwiazkow samorzadowych, sposob zamykania ksiag
rachunkowych, nadto sposdb inwentaryzowania i bilansowania majatku. I w tej dziedzinie wyprzedzit samorzad
administracje panstwowa” (I. Weinfeld, Skarbowosé polska..., s. 399).
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e rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngetrznych 1 Ministra Skarbu z dnia 28 marca
1927 r. o kasowosci i rachunkowosci zwigzkow komunalnych (Dz. U. Nr 38, poz.
345), zastgpione z dniem 31 marca 1933 r. przez

e rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 6 grudnia 1932 r. wydane w
porozumieniu z Ministrem Skarbu o kasowosci i1 rachunkowos$ci zwigzkow
komunalnych (Dz. U. z 1933 r. Nr 11, poz. 72).

Dwa pierwsze wyze] wymienione rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych
dotyczace spraw budzetowych samorzadu terytorialnego miaty charakter fragmentaryczny.
Dopiero rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 28 czerwca 1926 r.,
obowigzujace od dnia 29 lipca 1926 r., zawieralo wyczerpujace przepisy wykonawcze do
rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 17 czerwca 1924 r. z zakresu gospodarki budzetowej
samorzadu terytorialnego. Rozporzadzenia budzetowe z 1925 r., 1926 r. i 1930 r. zostaly
uchylone na mocy § 59 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 6 grudnia 1932
r.1%® ktére weszto w zycie z dniem 22 lutego 1933 r. (por. § 59 rozporzadzenia).

W okresie II Rzeczypospolitej do rozporzadzen budzetowych Ministra Spraw
Wewnetrznych wydawano tzw. okolniki (instrukcje)™’; wymienié tu nalezy:

e okolnik Ministra Spraw Wewnetrznych Nr 70 z dnia 21 lipca 1926 r. Nr SF 5274-26
wydany do rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 28 czerwca 1926
r.ls8

e okolnik Ministra Spraw Wewngetrznych Nr 110 z dnia 15 listopada 1933 r. Nr SF
11/3/15 wydany do rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngetrznych z dnia 6 grudnia
1932 r.**° oraz

e 0kolnik z Ministra Spraw Wewnetrznych Nr 4 z dnia 19 stycznia 1938 r. Nr SF 11/4/9
(Dz. U. Min. Spraw Wewn. Nr 3, poz. 9) wydany do rozporzadzenia Ministra Spraw
Wewngtrznych z dnia 6 grudnia 1932 .60

156 Czes¢ przepisow rozporzadzen wykonawczych z dnia 22 stycznia 1925 r. i z dnia 3 lutego 1926 r. uchylito
juz rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 28 czerwca 1926 r. (por. § 61).

137§ Kasznica wskazywat nastepujace cechy okélnikow: ,,1) Sa one $rodkiem kierowania wladz nizszych przez
wladze wyzsze. 2) Do wydawania ich nie potrzeba upowaznienia ustawy. 3) Sq res internae wtadz, nie pozostaja
w zadnym stosunku do obywatela i obywatel z tej racji nie moze zaskarzy¢ wtadzy, ze nie postepuje wedtug
wskazan instrukcji” (S. Kasznica, Nauka administracji.., cz. 1, s. 25-26).

%8 Dalej: okolnik Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 21 lipca 1926 r. Dokument dostepny np. w: S.
Pachnowski, Przepisy budzetowe dla zwigzkéw komunalnych, Warszawa 1926, s. 18 i n.

9 Dalej: okolnik Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 15 listopada 1933 r. Dokument dostepny np. w: L.
Starzynski, Prawo budzetowe zwigzkéw samorzgdowych, w: L. Starzynski, F. Grela, Prawo budzetowe oraz
przepisy o kasowosci i rachunkowosci zwigzkéw samorzgdowych, Warszawa 1933, s. 15 n.

%0 pDokument dostepny w: Z. Strzemzalski, Przepisy Budzetowe dla Zwigzkéw Samorzqdu Terytorialnego,
Warszawa 1946.
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L. Starzynski wyjasniat (w 1933 r.), ze rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 17 czerwca 1924
r. i wydane do niego rozporzadzenia wykonawcze Ministra Spraw Wewngetrznych ,,s3
przepisami prawnemi”, natomiast przepisy okdlnika ,,majg charakter jedynie instrukcji
(przepisow administracyjnych) i formalnie nie sa wigzace dla zwiazkow samorzqdowychlel.
Mimo to zwigzki samorzadowe (...) winny wskazéwki (...) okdlnika odpowiednio
uwzgledniaé, a to zaro6wno ze wzgledu, iz stanowig one autentyczng interpretacje
rozporzadzenia o budzetowaniu, jak i z uwagi na” to, ze wtadze nadzorcze ,,(...) jako
podlegte Ministrowi Spraw Wewnetrznych, obowigzane s3 powyzszemi wskazowkami
kierowaé si¢ przy wydawaniu decyzyj”'®. W okresic migdzywojennym zastosowanie
znalazty okoélniki budzetowe wydane w 1926 r. i 1933 r., natomiast okdlnik z 1938 r.
wykorzystywany byt przez j.s.t. po zakonczeniu Il wojny $wiatowej, w latach 1944-1950",

Rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 17 czerwca 1924 r. oraz wydane do niego

rozporzadzenia wykonawcze Ministra Spraw Wewnetrznych z zakresu gospodarki

budzetowej samorzadu terytorialnego, gtownie z 1926 r. i 1932 r., stanowily prawo

164 165

budzetowe ™" (sensu stricto) samorzadu terytorialnego w II Rzeczypospolitej . Byto ono

161 Jak zaznaczono, w czasach II RP j.s.t. czesto ,,zwiazkami komunalnymi”, takze ,,zwiazkami samorzadowymi”
(zob. objasnienie zawarte w rozdziale II w pkt 1).

1021, Starzynski, Prawo budzetowe..., s. 9, przypis *; zob. tez tytuty okolnikow budzetowych wydanych w 1926
r.i1933r.

163 70b. szerzej rozdziat I1I pkt 2.

14 W tym miejscu warto przedstawi¢ rozumienie pojecia ,prawo budzetowe” w ujeciu doktryny
miedzywojennej. S. Glabinski definiowal prawo budzetowe jako ,,0g0t przepiséw prawnych, odnoszacych si¢ w
panstwach konstytucyjnych do budzetu, mianowicie do sposobow i1 warunkéw powstawania, tudziez do
wykonania budzetu i kontroli” (S. Glabinski, Nauka skarbowosci..., s. 156). Inny wybitny badacz prawa
skarbowego omawianego okresu historycznego — I. Czuma podawat (w 1924 r.), ze prawo budzetowe obejmuje
,blizsze oznaczenie poczatku i konca okresu budzetowego, definicje budzetu, wydatkow i dochodow
budzetowych, metody szacowania, cechy budzetu (jawno$¢, zupetnos$¢, wszechstronnos¢, brutto), specjalizacje
kredytow, ich przenoszenia, oszczedzania, zamykania, procedur¢ asygnowania, rzadziej prowizorium
budzetowe, zamykanie rachunkow, kontrole” (I. Czuma, Rownowaga budzetu..., S. 49).

185 podobnie (jednak bez wyrdzniania waskiego ujecia prawa budzetowego samorzadu terytorialnego) np.: S.
Glabinski, Ustréj skarbowy..., s. 29; tenze, Zarys..., S. 13; S. Pachnowski, Przepisy budzetowe.., S. 2 i n.; L.
Starzynski, Prawo budzetowe..., s. 5; E. Krzymien, Gospodarka i dziatalnosé..., s. 11; AW. Zawadzki, Finanse
samorzqdu..., 1971, s. 108; J. Harasimowicz, Polskie prawo budzetowe w latach 1918-1998, w: J. Gliniecka, J.
Harasimowicz, Zasady polskiego prawa budzetowego, Bydgoszcz 2001, s. 14; A. Borodo, System finansowy
samorzqgdu terytorialnego w Polsce, Torun 2011, s. 27; tenze, Samorzqd terytorialny.., 2012, s. 200.

Analiza regulacji prawnych wskazywanych przez przedstawicieli nauki jako prawo budzetowe samorzadu
terytorialnego w okresie II RP prowadzi do stwierdzenia, ze nauka ujmuje migdzywojenne prawo budzetowe
samorzadu terytorialnego w waskim znaczeniu tego prawa. Zastrzec jednak nalezy, ze w trakcie prowadzenia
badan, autorka niniejszej pracy nie spotkata si¢ z rozrdéznieniem w literaturze z okresu II RP szerokiego i
waskiego ujecia prawa budzetowego samorzadu terytorialnego. Wyrdznianie waskiego i szerokiego ujgcia prawa
budzetowego mozna spotka¢ w literaturze z lat 70. i 80. XX wieku oraz w literaturze wspolczesnej [zob. np.: M.
Weralski, Polskie prawo budzetowe, W: System instytucji prawno-finansowych PRL, tom Il Instytucje budzetowe,
M. Weralski, J. Letowski, A. Kortecki (komitet redakcyjny), Wroctaw 1982, s. 100-101; J. Harasimowicz,
Finanse i prawo finansowe, Warszawa 1977, s. 54 -55; tenze, Finanse i prawo finansowe, Warszawa 1988, s. 55;
A. Borodo, Prawo budzetowe, Warszawa 2008, s. 12-13; E. Ruskowski, System budzetowy i prawo oraz ich
struktura, w: C. Kosikowski i E. Ruskowski (red.), Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 2003, s.
317-318; zob. tez powotang w tych opracowaniach literature]. Kierujac si¢ uwagami wybitnych przedstawicieli
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wyodrebnione i oddzielone od prawa budzetowego dotyczacego budzetu panstwa'®®. W
literaturze podkresla si¢ inne jeszcze cechy tego prawa, a mianowicie jego uporzadkowanie,
ujecie w spojny system167. Sa one istotne z tego wzgledu, ze prawo budzetowe II RP
dotyczace gospodarki budzetowej prowadzonej na podstawie budzetu panstwa byto az do
konca okresu miedzywojennego nieuporzagdkowane, rozproszone w wielu aktach

168
h

prawnych™". Z tego wtasnie powodu, 1. Weinfeld napisal w 1935 r., ze w dziedzinie prawa

budzetowego ,,wyprzedzil samorzad Pafistwo” .

Ustanowione w II RP prawo budzetowe samorzadu terytorialnego pozytywnie oceniat
np. J. Harasimowicz. Wedlug tego wybitnego przedstawiciela nauki prawa finansowego,
»Zagadnienia budzetowe nalezaly do tych bardzo nielicznych dziedzin z zakresu polskich
finansow komunalnych, ktére (...) przed wojna byly przez ustawodawcg potraktowane

obszernie i prawie wyczerpujaco, usystematyzowane i skodyfikowane™!'.

Dzigki takim
wlasnie cechom prawo to przetrwato do wrzesnia 1939 r.,, a po zakonczeniu II wojny

$wiatowej wyznaczylo podstawy prawne gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego™"".

2.2. Gléwne zasady gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego

Zgodnie z regulacjami miedzywojennego prawa budzetowego samorzadu
terytorialnego, gospodarka finansowa j.s.t. mogta ,,by¢ prowadzona jedynie na podstawie
budzetu” samorzgdowego (por. § 1 rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 17 czerwca 1924 r.,
§ 1 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 28 czerwca 1926 r., § 1

rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 6 grudnia 1932 r.). Prawodawca II RP

nauki prawa finansowego dotyczacymi regut przy wyznaczaniu waskiego i szerokiego zakresu prawa
budzetowego, zdaniem autorki niniejszej pracy za mi¢dzywojenne prawo budzetowe samorzadu terytorialnego
sensu largo nalezatoby uznaé oprécz regulacji tworzacych prawo budzetowe w Scistym znaczeniu przede
wszystkim regulacje normujace sprawy ustroju i zakresu dziatania samorzadu terytorialnego (wyznaczone
zadania j.s.t. stanowig bowiem wydatki budzetowe) oraz dochodow j.S.t. (najwazniejsze z tych regulacji zostaty
wymienione we wezeéniejszych rozwazaniach — zob. rozdziat 1T pkt 1).

165 Zoh. np. A. Borodo, Samorzqd terytorialny..., 2012, s. 200; szerzej zob. rozdziat IV pkt 2.1.

167 Zob. np.: 1. Weinfeld, Skarbowos¢ polska..., s. 398; M. Weralski, Polskie prawo..., s. 92; J. Matecki, Z
problematyki nadzoru nad finansami komunalnymi, RPEIS 1991, nr 1, s. 41; J. Harasimowicz, Polskie prawo...,
s. 14, 15.

1%8 Na temat miedzywojennego prawa budzetowego normujacego sprawy gospodarki prowadzonej na podstawie
budzetu panstwa oraz dziatan podejmowanych w celu jego uporzadkowania zob. np.: P. Grata, Parlamentarna
kontrola budzetu w swietle ewolucji prawa budzetowego Il Rzeczypospolitej, Przeglad Sejmowy, Rok XX 4
(111)/2012, Warszawa 2012, s. 145 i n. [online] http:www.sejm.gov.pl/publikacje/przegladsejmowy; M.
Weralski, Polskie prawo..., s. 92 i n.; J. Harasimowicz, Polskie prawo..., s. 10in., s. 15.

1991, Weinfeld, Skarbowosé polskad..., s. 398.

1703, Harasimowicz, Rozwdj terenowego prawa finansowego w Polsce, Warszawa 1952, s. 133; tenze, Polskie
prawo..., S. 10, 14-15.

71 Szerzej zob. rozdziat I1I pkt 2.
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172 ha dany okres

definiowal budzet samorzadowy jako ,,plan gospodarczy odno$nego zwigzku
obrachunkowy, wyrazajacy si¢ w liczbowem zestawieniu zamierzonych w tym okresie
wydatkow 1 przewidzianych na ich pokrycie dochodow” (por. § 1 rozporzadzenia Ministra
Spraw Wewnetrznych z dnia 28 czerwca 1926 r., § 1 rozporzadzenia Ministra Spraw

3 miat forme uchwaty

Wewnetrznych z dnia 6 grudnia 1932 r.). Budzet samorzadowy
podjetej przez organ stanowiacy j.s.t. (por. art. 21 pkt 3 dekretu z 1919 r. o samorzadzie
miejskim, art. 16, 17 pkt 1 ordynacji powiatowej z 1919 r., art. 43 ust. 1 pkt m ustawy
scaleniowej, § 1, 53 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 28 czerwca 1926
r., § 1, 51 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewng¢trznych z dnia 6 grudnia 1932 r.).

Budzet samorzadowy skladat si¢ z budzetu administracyjnego Oraz budzetow
samorzadowych jednostek organizacyjnych'’® powigzanych z budzetem administracyjnym
wynikowo, czyli za pomocg metody budzetowania netto. W budzecie administracyjnym
zamieszczano w pelnych kwotach wydatki 1 dochody samorzadowych jednostek
organizacyjnych finansowanych metoda budzetowania brutto oraz ,,dochody czyste lub
deficyty” jednostek finansowanych metoda budzetowania netto (por. § 3 rozporzadzenia
Prezydenta RP z dnia 17 czerwca 1924 r., § 4 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych
z dnia 28 czerwca 1926 1., § 1 ust. 2 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 20
stycznia 1930 1., § 4 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 6 grudnia 1932 r.).
Budzet administracyjny stanowit zatem w okresie miedzywojennym zasadnicza czg¢s$¢ budzetu

175
samorzadowego™ .

72 7wiazkiem komunalnym okreslano w II RP j.s.t. - zob. szerzej objasnienie zawarte na poczatku niniejszego

rozdziatu (w pkt 1).

173 70b. objasnienie dotyczace terminologii przyjetej w niniejszej pracy zawarte w rozdziale | w pkt 2.

Y74 Nalezy zaznaczyé, ze w literaturze i aktach prawnych z okresu II RP nie postugiwano si¢ okre§leniem
»samorzadowa jednostka organizacyjna” (powszechnie stosowanym wspolczesnie), lecz uzywano terminow:
»instytucja zwigzku samorzadowego”, ,instytucja zwiazku komunalnego”, okreSlen odnoszacych si¢ do
poszczegolnych rodzajow jednostek samorzadowych (np.: ,komunalny zaktad dobra publicznego”, ,,zaklady
gminne”, ,przedsi¢gbiorstwo komunalne”), a takze nazw poszczegdlnych jednostek (instytucji) samorzadowych
(np. ,,zaktad dobroczynny”, ,,szpital”, ,,szkota”, ,,”biblioteka” itp.) [por. np. art. 11 pkt 6, 7, 8, 11 dekretu z 1919
r. o samorzadzie miejskim, art. 43 ust. 1 pkt i, art. 44 ust. 1 pkt e ustawy scaleniowej, art. 27 ust. 1, art. 28 ust. 1
ustawy o tymczasowym uregulowaniu finansow komunalnych, § 107 rozporzadzenia Ministra Spraw
Wewngetrznych z dnia 23 listopada 1932 r. wydanego w porozumieniu z Ministrem Skarbu celem wykonania
ustawy z dnia 11 sierpnia 1923 r. 0 tymczasowem uregulowaniu finansow komunalnych (Dz. U. Nr 113, poz.
937), por. tez przepisy migdzywojennego prawa budzetowego samorzadu terytorialnego].

Autorka niniejszej pracy bedzie poshugiwaé si¢ okreSleniem ,samorzadowa jednostka organizacyjna”
(zdefiniowanym we wczesniejszych rozwazaniach) i wskazanymi synonimami tego wyrazenia, co stuzy¢ ma
jasnosci, przejrzystosci prowadzonych analiz (zob. Wstep pracy, przypisy).

' Jak wykaza analizy przeprowadzone w rozdziale III niniejszej pracy, budzet administracyjny stanowit
zasadnicza czg¢$¢ budzetu samorzadowego takze w latach 1944-1950. W tym miejscu zaznacza sig, ze jeSli w
dalszych rozwazaniach bedzie mowa o budzecie administracyjnym nalezy przez to rozumieé¢ zasadnicza
cze$¢ budzetu samorzadowego w historycznych okresach istnienia samorzadu terytorialnego w Polsce, tj.
w latach 1918-1939 oraz 1944-1950.

53



Zarowno w budzecie administracyjnym, jak i w budzetach sporzadzanych przez
samorzadowe jednostki organizacyjne'’®, wydatki i dochody dzielity sie na zwyczajne i
nadzwyczajne (por. § 3 zd. 3 rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 17 czerwca 1924 1., § 6,
13, 38 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 28 czerwca 1926 r., § 6, 13

rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 6 grudnia 1932 r.)*"’

. W oparciu o ten
podzial, gospodarke budzetowa samorzadu terytorialnego w okresie II RP klasyfikowano na
zwyczajng (biezaca) 1 nadzwyczajng (inwestycyjnq)ﬂs. Obowigzywatly zasady niepokrywania
wydatkow zwyczajnych z dochodow nadzwyczajnych (suma wydatkéw zwyczajnych nie
moglta by¢é wyzsza od sumy dochodéw zwyczajnych) oraz realizacji wydatkow
nadzwyczajnych (inwestycyjnych) jedynie w sytuacji mozliwosci ich pokrywania ze srodkow
nadzwyczajnych lub nadwyzka dochodow zwyczajnych nad wydatkami zwyczajnymi (por. §
7 rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 17 czerwca 1924 r., § 9 rozporzadzenia Ministra
Spraw Wewnetrznych z dnia 28 czerwca 1926 r., § 9 rozporzadzenia Ministra Spraw
Wewnetrznych z dnia 6 grudnia 1932 r.). Jak tatwo si¢ domysli¢, wspomniane zasady stuzy¢
mialy racjonalno$ci prowadzenia gospodarki finansowej samorzadu terytorialnego. W tym
miejscu warto nadmieni¢, ze zasady podobne do ustanowionych w II RP stosowane sg takze
wspotczesnie w gospodarce budzetowej samorzadu terytorialnego w Polsce 1 wielu innych
krajach Europy, co - zdaniem autorki niniejszej pracy - swiadczy o postgpowosci przyjetych
wtedy rozwigzan prawnych i ich uniwersalnosci'’®. Z innych zasad obowigzujacych w
gospodarce budzetowej samorzadu terytorialnego II RP nalezy wymieni¢ przede wszystkim

zasady: jawnosci®, rocznosci, powszechnosci (budzet administracyjny, jak i budzety whasne

78 Jak wykaza dalsze rozwazania, gospodarka finansowa samorzadowych jednostek organizacyjnych sfery
budzetowe]j j.S.t. opierala si¢ w okresie II RP na budzetach tych jednostek, powigzanych z budzetem
administracyjnym wyznaczong przez prawodawce metoda finansowania (szerzej zob. rozdz. II pkt 3).

Y77 7agadnienie podziatu wydatkéw i dochoddéw na zwyczajne i nadzwyczajne w budzecie samorzadowym w
okresie I RP zostato wnikliwie omdéwione W literaturze (zob. np.: H. Radziszewski, Nauka skarbowosci..., s. 76;
E. Krzymien, Gospodarka i dziatalnosé..., s. 13in.,24in.,29in.,41in.,53in., 82in.; A Borodo, Samorzqd
terytorialny..., 2012, s. 200; tenze, Biezgce i majgtkowe dochody i wydatki budzetu samorzqdowego, Finanse
Komunalne 2007, nr 6, s. 13-14). Zagadnienie to bedzie omawiane w niniejszej pracy podczas prowadzenia
rozwazan na temat gospodarki finansowej poszczegdlnych samorzadowych jednostek organizacyjnych
dziatajgcych w ramach migdzywojennej gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego.

178 70h. szerzej J. Harasimowicz, Rozwdj terenowego..., s. 135 i n.; tenze, Polskie prawo..., s. 15.

7% Szerzej zob. rozdziat 4 pkt 2.2.

180 Realizacji zasady jawnosci budzetu stuzyto ustanowienie w prawie obowiazku wyktadania co najmniej na 7
dni do publicznego wgladu projektu budzetu samorzadowego i oglaszania o tym fakcie w sposob ,,przyjety w
danej miejscowosci”. Obowiazek ten spoczywal na organie wykonawczym j.s.t. Uprawnienie wnoszenia uwag,
zastrzezen do projektu budzetu samorzadowego przystugiwato tylko mieszkancom bedacym ptatnikami
podatkow komunalnych, co — jak stusznie zauwazyt J. Harasimowicz — bylo rozwigzaniem niedemokratycznym
(por. § 2 zd. 2-3 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 17 czerwca 1924 r., § 53 zd. 2
rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 28 czerwca 1926 r., § 51 zd. 2 rozporzadzenia Ministra
Spraw Wewnetrznych z dnia 6 grudnia 1932 r.; zob. szerzej np. J. Harasimowicz, Rozwdj terenowego..., S. 140-
141).
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samorzadowych jednostek organizacyjnych powigzanych z budzetem administracyjnym
wynikowo, obejmowaty wydatki i dochody w pelnych kwotach)'®, uprzedniosci'®,
jednoéci183, zasade autonomii wydatkdw (zasada ta wyrazata si¢ w uprawnieniu j.s.t. do
samodzielnego ustalania norm okre$lonych wydatkow rzeczowo-administracyjnych, np. norm
dotyczacych zuzycia w samorzadowych jednostkach organizacyjnych opatu, energii
elektrycznej; normy te ustalal co rok organ wykonawczy j.s.t.)'®*, realnosci (dochody i
wydatki miaty by¢ preliminowane w wysokosci odpowiadajacej rzeczywistej mozliwosci ich
zrealizowania) oraz rownowagi (rozumianej jako niedopuszczalno$¢  deficytu

185

budzetowego ) (por. § 1, 2, 3 rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 17 czerwca 1924 1., § 1,

2,4,8, 10, 53, 55 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 28 czerwca 1926 r., §
1, 2,4, 8, 10, 51 1 53 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 6 grudnia 1932

r.); ta ostatnia zasada — jak wykazat 1. Weinfeld*®

w przeprowadzonej analizie dochodéw 1
wydatkow samorzadu terytorialnego obejmujacej okres od 1927 r. do 1934 r. — byla
permanentnie naruszana, co wynikalo z nierespektowania zasady adekwatnosci dochodow
j.s.t. do przydzielonych im zadan, ustanowionej w art. 69 ustawy o tymczasowym

uregulowaniu finanséw komunalnych)*®’.

181 70b. tez objasnienia i wskazowki do § 4 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 28 czerwca
1926 r. oraz do § 4 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 6 grudnia 1932 r. zawarte odpowiednio
w okoélniku Ministra Wewngtrznego z dnia 21 lipca 1926 r. i w okdlniku Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia
15 listopada 1933 r.

182 Projekt budzetu samorzadowego musial byé opracowany ,w takim czasie, by mogt byé rozpatrzony,
uchwalony 1 zatwierdzony przed rozpoczgciem roku obrachunkowego” (por. § 2 zd. 1 rozporzadzenia
Prezydenta RP z dnia 17 czerwca 1924 r.; por. tez § 53 zd. 1 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z
dnia 28 czerwca 1926 1., § 51 zd. 1 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 6 grudnia 1932 r.).

183 Wedtug J. Harasimowicza zasada jednoéci budzetu doznawata licznych wyjatkow. Autor uznawal za nie
wyodrgbnianie w osobne budzety gospodarki finansowej samorzadowych jednostek organizacyjnych
budzetowanych netto oraz powigzanie wptywow z pozyczek z ich przeznaczeniem (por. § 8 rozporzadzenia
Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 28 czerwca 1926 r., § 8 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych z
dnia 6 grudnia 1932 r.; zob.: J. Harasimowicz, Rozwqj terenowego..., s. 135; tenze, Polskie prawo..., s. 14).

184 70b. tez np. J. Harasimowicz, Rozwdj terenowego..., s. 141,

185 7 przepisow miedzywojennego prawa budzetowego samorzadu terytorialnego wynika, ze niedopuszczalny
byt tylko niedobor (czyli deficyt budzetowy), natomiast nadwyzka dochodéw zwyczajnych nad wydatkami
zwyczajnymi byta dopuszczalna, miata by¢ przeznaczana na pokrycie wydatkdow inwestycyjnych (por. § 9 zd. 2
rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 28 czerwca 1926 r., § 9 rozporzadzenia Ministra Spraw
Wewnetrznych z dnia 6 grudnia 1932 r.; zob. tez np. J. Harasimowicz, Rozwdj terenowego..., s. 137-138).

186 Zoh. 1. Weinfeld, Skarbowos¢ polska..., s. 398-399 (zwlaszcza tabelg Wydatki i dochody, s. 399).

Warto dodaé, ze zasada rownowagi budzetowej uznawana byta w czasach Il RP ,,za jedng z naczelnych zasad
catej skarbowos$ci” (S. Glabinski, Nauka skarbowosci..., s. 147-148). T. Grodynski traktowat réwnowage
pomigdzy wydatkami a dochodami budzetowymi jako element definicji budzetu (,,bedzie budzetem szczegdtowe
zestawienie przewidywanych (...) wydatkéw i dochodow panstwa (...), ujetych w zwiazek wyrazajacy sig
rownowaga” (T. Grodynski, Zasady gospodarstwa..., s. 9). Z. Stahl uznawat rownowage migdzy dochodami, a
wydatkami” za ,,glowny i pierwszorzedny cel budzetu”, jego osiagnigcie gwarantuje bowiem ,.tad we finansach”
panstwa (zob. Z. Stahl, Istota budzetu..., s. 83).

187 Szerzej na temat zasad obowiazujacych w migdzywojennej gospodarce budzetowej samorzadu terytorialnego
zob. np.: L. Starzynski, Prawo budzetowe..., s. 6 i n.; Z. Strzemzalski, Przepisy Budzetowe..., s. 9 i n.; R.
Ciatkowski, System prawno-finansowy..., s. 84; J. Harasimowicz, Rozwdj terenowego..., s. 133 i n.; tenze,
Polskie prawo..., s. 14-15.
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Prowadzeniem gospodarki budzetowej j.s.t. zajmowaty si¢ organy samorzadowe. Do
kompetencji budzetowych organu wykonawczego j.s.t. nalezalo sporzadzenie projektu
budzetu samorzgdowego, realizacja postanowien uchwaly budzetowej oraz przygotowanie
sprawozdania z wykonania budzetu. Natomiast uchwalenie budzetu samorzadowego i
cato$ciowa kontrola jego wykonania byly zadaniami organu stanowigcego j.s.t. (por. np.: art.
7 pkt a-c dekretu z 1918 r. o radach gminnych, art. 47 ust. 1-5 dekretu z 1919 r. o samorzadzie
miejskim, art. 37 ordynacji powiatowej z dnia 4 lutego 1919 r., art. 43 ust. 1 pkt m, art. 44 ust.
1 pkt a-b, d-i, k, art. 46 ustawy scaleniowej, § 2, 9 rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 17
czerwca 1924 r., § 53-56 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 28 czerwca
1926 r., § 51-54 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 6 grudnia 1932 r.,
objasnienia do powolanych przepiséw budzetowych zawarte w okodlnikach Ministra Spraw
Wewngtrznych z dnia 21 lipca 1926 r. oraz z dnia 15 listopada 1933 r. ).

Dziatalno$¢ budzetowa j.s.t. w okresie Il RP byla poddawana rozbudowanemu
nadzorowi ze strony organow administracji rzadowej. Jednym ze stosowanych srodkow
nadzoru bylo zatwierdzanie przez organy nadzorcze uchwal budzetowych. Formalnie
obowigzkowi zatwierdzenia podlegaly tylko te uchwaty budzetowe, w ktorych zaktadano
uzyskanie dochodow z podatkéw samoistnych, specjalnych optat drogowych oraz dodatkow
do podatkow panstwowych (por. § 8, 12, 13 rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 17 czerwca
1924 r.)'% w praktyce obowigzek ten byl powszechny, gdyz wszystkie j.s.t. czerpaly
dochody z podatkéw samoistnych lub dodatkéw do podatkow panstwowych'®. Nalezy
zaznaczy¢, iz zatwierdzanie budzetu samorzadowego, w ktorym znajdowata si¢ cho¢by jedna
pozycja z wyze] wymienionych wplywow, obejmowato badanie wszystkich pozycji
wydatkow 1 dochodow budzetowych i to pod katem nie tylko legalnosci, ale takze celowosci
podjetych decyzji (por. § 8 rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 17 czerwca 1924 r., § 58
rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 28 czerwca 1926 r., § 56

rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 6 grudnia 1932 r.)lgo. Takie

188 . Harasimowicz nazwal t¢ zasadg ,zasada warunkowego zatwierdzania budzetu” samorzadowego (zob. J.
Harasimowicz, Rozwdj terenowego..., S. 141). Autor dostrzegal pozytywne strony zatwierdzania budzetow
samorzadowych, gtdéwnie przeciwdziatanie (przez sprawowanie kontroli) naduzywania przez organy samorzadu
terytorialnego przyznanych im uprawnien w dziedzinie ustanawiania podatkéw samoistnych lub dodatkéw do
podatkéw panstwowych (zob. J. Harasimowicz, Rozwdj terenowego prawa..., s. 141). Mozliwos¢ dokonywania
tego typu naduzy¢ wydaje si¢ prawdopodobna gdy wzia¢ pod uwage sygnalizowane w niniejszej pracy trudnosci
finansowe, z jakimi w zasadzie przez caly okres migdzywojenny borykaty sig¢ j.s.t. (zob. rozdziat II pkt 1.2.).

189 7 uwagi na wspomniany aspekt praktyczny, K. Ostrowski okreslit sformutowanie normy prawnej zawartej w
§ 8 rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 17 czerwca 1924 r. ,mistyfikatorskim” (zob. K. Ostrowski, Polityka
finansowa..., S. 279).

190 Szerzej zob. np.: I. Weinfeld, Skarbowosé polska..., s. 399-400; Z. M., O wlasciwg wykladnie rozporzqdzenia
Prezydenta RP w sprawie zatwierdzania budzetow komunalnych, Samorzad Miejski 1930, nr 19, s. 925; Z.
Pawlak, O dalszq nowelizacje przepiséw budzetowych dla zwigzkéw komunalnych, Samorzad Miejski 1930, nr

56



rozwigzania prawne budzily uzasadnione sprzeciwy przedstawicieli nauki i1 dzialaczy
samorzadowych®®!,

Oprocz uchwaty budzetowej przewidujacej uzyskanie dochodow z podanych zrodet,
zatwierdzenia wladzy nadzorczej wymagaty rowniez wszystkie uchwaty organow samorzadu
terytorialnego - jak okreslit I. Weinfeld - ,,donioste pod wzgledem budzetowym”, np. uchwaty
w sprawach poboru podatkow komunalnych, niektéorych dodatkow do podatkow
panstwowych, zaciggania pozyczek, udzielania porgczen, nabywania, zbywania, zamiany,
hipotecznego obcigzenia 1 oddania w dzierzaw¢ lub najem nieruchomosci, zaktadow i
przedsigbiorstw samorzadowych (por. art. 1, 11 ust. 3, art. 20 ust. 2-3, art. 29, 33 ustawy o
tymczasowym uregulowaniu finanséw komunalnych, art. 65 ust. 1 ustawy scaleniowej)*%%

W sytuacji stwierdzenia nieprawidlowos$ci w gospodarce budzetowej j.s.t. minister
skarbu wraz z ministrem spraw wewngtrznych moglt ustanowi¢ ,,przy poszczegdlnych
samorzadach (...) delegatow rzadowych” wyposazonych w szerokie kompetencje kontrolne i
zarzadzajace [byli oni uprawnieni m.in. do przeprowadzania inspekcji w urzedach, zaktadach
1 przedsigbiorstwach samorzadowych, wgladu do dokumentéw finansowych samorzadowych
jednostek organizacyjnych, ,wstrzymywania wydatkéw, niezgodnych z przepisami o
gospodarce finansowej samorzadoéw” - por. art. 1 D ust. 4 ustawy z dnia 31 lipca 1924 r. o
naprawie Skarbu Panstwa i poprawie gospodarstwa spotecznego (Dz. U. Nr 71, poz. 687), §
12 rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 17 czerwca 1924 r., art. 67 ustawy scaleniowej]. W
1934 r. rozbudowano system kontroli sprawowanej nad finansowa 1 gospodarcza
dziatalnoscig j.s.t. przez powotlanie Zwigzku Rewizyjnego Samorzadu Terytorialnego (por.
art. 1-3 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 24 pazdziernika 1934 r. o

Zwiagzku Rewizyjnym Samorzadu Terytorialneg0)193.

20, s. 970 i n.; J. Harasimowicz, Rozwdj terenowego..., . 141-142; R. Ciatkowski, System prawnobudzetowy...,
s. 15.

191 7atwierdzanie budzetow samorzadowych traktowano jako istotne ograniczenie samodzielnosci j.s.t. i
naruszanie zasad Konstytucji marcowej (art. 70). Postulowano zniesienie omawianego wymogu badz jego
ograniczenie do zatwierdzania budzetéw samorzadowych na podstawie kryterium legalnoéci (zob. np.: Z.
Pawlak, O dalszq nowelizacje..., s. 969 i n.; Z. M., Czas juz znies¢ zatwierdzanie budzetow komunalnych i czas
pomysle¢ o poprawie finansow samorzqdu, Samorzad Miejski 1930, nr 4, s. 133 i n.; tenze, .; Z. M., O
wlasciwg..., 5. 923 i n.; J. Grenowski, Konstytucyjne podstawy nadzoru paristwa nad samorzgdem terytorialnym,
Samorzad Miejski 1930, nr 18, s. 854 i n; tenze, Uprawnienia witadz nadzorczych do zatwierdzania budzetow
komunalnych w swietle postanowien Konstytucji, Samorzad Miejski 1930, nr 19, s. 9141 n.).

192 7ob. 1. Weinfeld, Skarbowos¢ polska..., s. 400.

193 Zadaniami Zwiazku Rewizyjnego Samorzadu Terytorialnego byto sprawowanie kontroli nad finansows i
gospodarcza dzialalnoscia j.s.t., zwiazkéw migdzykomunalnych, samorzadowych zaktadow i przedsigbiorstw, a
takze prowadzenie dziatalnos$ci instruktarzowej (por. art. 3 ust. 1 1 2 rozporzadzenia Prezydenta RP o Zwiazku
Rewizyjnym Samorzadu Terytorialnego). Zwiazek posiadat osobowos¢ prawng (por. art. 1 ust. 2 powotanego
rozporzadzenia Prezydenta RP). Jego dziatalno$¢ byta nadzorowana przez Ministra Spraw Wewngtrznych (por.
art. 12 powotanego rozporzadzenia Prezydenta RP). Czlonkami Zwiazku byly z mocy prawa wojewddztwa
samorzagdowe, powiaty, miasta wydzielone z powiatow (z wyjatkiem m.st. Warszawy) oraz Bank Gospodarstwa
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3. Formy organizacyjno-prawne samorzgdowej gospodarki
budzetowej

3.1. Organizacja gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego -
uwagi wstepne

Wyszczegodlnienie i scharakteryzowanie form organizacyjno-prawnych, w jakich w
okresie II Rzeczypospolitej mogly by¢ wykonywane i finansowane zadania samorzagdowe w
ramach prowadzonej przez j.s.t. dziatalnos$ci budzetowej przysparza duzych trudnosci.
Wynikaja one z dwoéch zasadniczych powodow. Po pierwsze, miedzywojenne prawo
budzetowe samorzadu terytorialnego (w odroéznieniu od wspoélczesnego prawa

budietowego194

) nie wskazywalo wprost form organizacyjno-prawnych gospodarki
budzetowej samorzadu terytorialnego. Wynikalo to z przyczyn obiektywnych — w
omawianym okresie historycznym nie uzywano jeszcze w aktach prawnych i w literaturze
terminu ,,formy” w odniesieniu do sposobdéw organizowania gospodarki budzetowej, ani nie
nadawano formom w jakich mogla by¢ prowadzona publiczna gospodarka budzetowa
specjalistycznych, tj. z zakresu prawa skarbowego (finansowego), nazw'*>. Prawodawca Il RP
skonstruowat regulacje dotyczace sposobow organizacji gospodarki budzetowej samorzadu
terytorialnego w sposob, na jaki pozwalal mu dwczesny stopien rozwoju prawa skarbowego i
nauki tego prawa. Poslugiwal si¢ wiec nazwami samorzadowych jednostek

organizacyjnych'®®

, a poszczegolnym rodzajom tych jednostek wyznaczat okreslong metode
powigzania z budzetem administracyjnym197 (czyli metode budzetowania). W
migdzywojennym prawie budzetowym samorzadu terytorialnego mowa jest zatem o biurze

samorzadowym, zaktadach dobra publicznego™® (i ich rodzajach, np. szkotach, szpitalach,

Krajowego (por. art. 4 powolanego rozporzadzenia Prezydenta RP). Szerzej na temat Zwigzku Rewizyjnego
Samorzadu Terytorialnego zob. np.: B. Ledworowski, Samorzgd w migdzywojniu..., s. 9 i n.; M. Grzybowska,
Decentralizacja..., s. 373 i n. Na temat systemu kontroli i nadzoru nad dziatalnoscia finansows j.s.t. w okresie 11
RP zob. szerzej np.: I. Weinfeld, Skarbowos¢ polska..., s. 399 i n.; A. Mtynarczyk, Kontrola i nadzoér nad
finansami komunalnymi w Il Rzeczypospolitej, Finanse Komunalne 2000, nr 2, s. 73 i n.

194 Jak zaznaczono, okre$lenie ,,wspolczesny” uzywane jest w niniejszej pracy w znaczeniu od 1990 r. (zob.
objasnienie zawarte we Wstepie pracy).

195 Jak wykaza dalsze analizy, proces intensywnego rozwoju form organizacyjno-prawnych gospodarki
budzetowej, przejawiajacy si¢ m.in. nadawaniem tym formom specjalistycznych (prawnofinansowych) nazw
rozpoczat si¢ w Polsce i w innych krajach europejskich w latach 50. XX wieku (szerzej zob. rozdziat IV pkt 3).
196 7ob. objasnienie odnoszace si¢ do wyrazenia ,,samorzadowa jednostka organizacyjna” — Wstep, przypisy;
zob. tez uwage w przypisie 174.

197 Na temat struktury budzetu samorzadowego w okresie II RP zob. rozdziat II pkt 2.2.; zob. tez uwagg zawarta
w przypisie nr 175.

198 pojecie ,,zaktad dobra publicznego” odpowiada wspolczesnie uzywanemu pojeciu ,,zaktad administracyjny”
(szerzej zob. rozdziat II pkt 3.3.1).
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zakladach opiekunczych) oraz przedsigbiorstwach komunalnych (por. np. § 5, 15
rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 28 czerwca 1926 r., § 4, 15
rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngetrznych z dnia 6 grudnia 1932 r.). Wspomniane
wyznaczenie (przydzielenie) metody budzetowania odbywato si¢ w szczegodlny sposob. Ta
,»8Zczegllnos¢” polegata na tym ze prawodawca wskazywal tylko samorzadowe jednostki
organizacyjne powigzane z budzetem administracyjnym metodg budzetowania netto, za§ w
stosunku do pozostatych jednostek organizacyjnych ograniczat si¢ do stwierdzenia, ze ich
wydatki i dochody majg by¢ ujmowane w budzecie administracyjnym w pelnych kwotach
(,,brutto”) (por. § 4 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngetrznych z dnia 28 czerwca 1926 r. |
objasnienie zawarte do tego przepisu prawnego w okélniku Ministra Spraw Wewnetrznych z
dnia 21lipca 1926 r., § 4 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 6 grudnia
1932 r.). Analizujac przepisy mi¢dzywojennego prawa budzetowego samorzadu
terytorialnego, tatwo zauwaza sie, ze Owczesny prawodawca znacznie wigksza uwage
poswigcal sprawom gospodarki finansowej samorzadowych jednostek organizacyjnych
powigzanych z budzetem administracyjnym metoda budzetowania netto (dotyczy to
zwlaszcza przedsigbiorstw komunalnych) niz jednostek finansowanych metoda brutto.
Ogolnie mozna stwierdzi¢, ze w odréznieniu od prawodawcy wspélczesnego, prawodawca
IT Rzeczypospolitej traktowal problematyke sposobéw organizowania dzialalnoSci
budzetowej j.s.t. marginesowo, koncentrujac si¢ przy normowaniu spraw z zakresu
gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego na zagadnieniach struktury budzetu
samorzadowego 1 procedury budzetowej. Skromnos$¢ przepiséw prawa odnoszacych si¢ do
tematyki organizacji gospodarki budzetowej j.s.t. oraz niewielkie nig zainteresowanie

przedstawicieli nauki®

stanowi drugie powazne utrudnienie przedstawienia form, w jakich
mogty by¢ realizowane i finansowane zadania samorzadowe w ramach wykonywanej przez
J.s.t. dziatalnosci budzetowej w okresie II RP.

Analiza przepisow miedzywojennego prawa budzetowego samorzadu terytorialnego
prowadzi do wniosku, ze prawodawca II RP regulowal sprawy organizacji gospodarki
budzetowej samorzadu terytorialnego majac na uwadze przede wszystkim:

e rodzaj samorzadowej jednostKi organizacyjnej,
e przydzielenie odpowiedniej do sfery dzialania i charakteru zadan wykonywanych

przez samorzadowa jednostke organizacyjng, a takze jej potencjalu dochodowego,

metody finansowania (metody powigzania z budzetem administracyjnym)

199 §zerzej zob. Wstep pkt Uzasadnienie podjecia problematyki badawczej.
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(por. np. § 4-5 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 28 czerwca 1926 1., § 4-
5 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 6 grudnia 1932 r., objasnienia i
wskazdéwki do powotanych przepisow rozporzadzen budzetowych zawarte w okolnikach
Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 21 lipca 1926 1. i z dnia 15 listopada 1933 r.2%).

Z tresci przepisOw miedzywojennego prawa budzetowego samorzadu terytorialnego
wynika, ze w okresie II Rzeczypospolitej w ramach gospodarki budzetowej samorzadu
terytorialnego finansowana byta dziatalno$¢:

e urzedu j.s.t., nazywanego w okresie II RP zazwyczaj ,biurem” j.s.t. lub ,,biurem
samorzqdowym”zm,

e zakladow samorzadowych, okreslanych w okresie II RP ,zakladami dobra
publicznego” (jako przyktady takich jednostek prawodawca wymienit ,,gimnazjum,
przytutek, szpital” - por. § 5 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 28
czerwca 1926 r.)** oraz

e przedsigbiorstw  komunalnych  (np. samorzadowych elektrowni, gazowni,
przedsigbiorstw wodno-kanalizacyjnych, przedsigbiorstw komunikacji zbiorowej)

( por. np. § 3, 4 rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 17 czerwca 1924 ., § 4, 5, 7, 13, 15, 38
rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 28 czerwca 1926 r., § 4, 5, 13, 15,17,
30 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 6 grudnia 1932 r.).

W prawie budzetowym samorzadu terytorialnego II RP mowa jest jeszcze o
,»urzadzeniach komunalnych” (por. § 5 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnegtrznych z dnia
28 czerwca 1926 r., § 5 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dna 6 grudnia 1932
r.). Za korzystanie z okreslonych urzadzen komunalnych j.s.t. mogly pobiera¢ optaty (np.
»oplaty placowe, rogatkowe”, targowe), ktore stanowity zrodlo dochodow zwyczajnych
budzetow samorzadowych [por. art. 27 ust. 1 ustawy o tymczasowym uregulowaniu finansoéw
komunalnych, § 4 pkt ¢ rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 17 czerwca 1924 r., § 13 (zob.
struktur¢ dochodowej czgsci budzetu administracyjnego, pkt VI ,,w dochodach zwyczajnych”
budzetu), § 34 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 28 czerwca 1926 ., § 1
ust. 6 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 20 stycznia 1930 r., § 13 (zob.

struktur¢ dochodowej czgséci budzetu administracyjnego, pkt VI ,,w dochodach zwyczajnych”

20 70h. S. Pachnowski, Przepisy budzetowe..., s. 23-24; L. Starzynski, Prawo budzetowe..., S. 23-24.
01 Szerzej zob. rozdziat IT pkt 3.2.1.
202 Szerzej zob. rozdziat IT pkt 3.3.1.
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budzetu), § 34 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 6 grudnia 1932 r.)]**. Z

uwagi na charakter, urzadzenia komunalne nie beda przedmiotem dalszych rozwazan,

Na podstawie przeprowadzonej analizy przepisow miedzywojennego prawa
budzetowego samorzadu terytorialnego oraz literatury przedmiotu ustalono, ze w
okresie 11 RP gospodarka budzetowa samorzadu terytorialnego byla prowadzona za
pomocy:

e formy organizacyjno-prawnej przeznaczonej do finansowania dzialalno$ci urz¢du

(biura) j.s.t.,

e dwodch form organizacyjno-prawnych stuzacych finansowaniu dziatalnosci zaktadow
samorzadowych,

e form organizacyjno-prawnych shuzacych finansowaniu dziatalno$ci przedsigbiorstw
komunalnych.

Autorka niniejszej pracy zdecydowala si¢ nie tylko ustali¢ formy prawne, w
jakich mogla byé organizowana gospodarka budzetowa samorzadu terytorialnego w
okresie 11 RP, ale — dla jasno$ci prowadzonych rozwazan — przydzieli¢ tym formom
takze nazwy; dla ich odpowiednio$ci zasadne wydaje si¢ uwzglednienie:

1) kryteriow przyjetych przez prawodawce II RP przy wyznaczaniu zasad organizacji
gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego (zob. wyzej),

2) rozwiagzan organizacyjnych  stosowanych ~w  samorzadowych jednostkach
organizacyjnych®® sfery budzetowej oraz

3) uzywane] w migdzywojennym prawie budzetowym samorzadu terytorialnego i
literaturze z tego okresu terminologii.

Pierwsza wyrdzniong formg organizacyjno-prawng gospodarki budzetowej samorzadu

terytorialnego II RP jest forma, ktora stuzyla organizowaniu gospodarki finansowej urzedu

203 70b. szerzej np.: M. Gutkowski, Nauka skarbowosci..., s. 236; 1. Weinfeld, Skarbowos¢ polska.., s. 416-417;
A. Borodo, Dochody samorzqdu..., S. 56.

204 Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 28 czerwca 1926 r. wskazywato, ze do przedsigbiorstw
komunalnych w znaczeniu prawa budzetowego nie nalezy zalicza¢ urzadzen komunalnych (,hale targowe,
pomieszczenia dla jatek, targowica, waga i t.d.” - por. § 5 rozporzadzenia). Zakres pojgcia przedsigbiorstwa
komunalnego poszerzylo rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 6 grudnia 1932 r. Dopuszczato
ono uznawanie za cze$¢ (element) przedsigbiorstwa komunalnego urzadzenia z nim potaczone, np. ,targowice
zwierzgce” (por. § 5 pkt 1 rozporzadzenia). Do przedsigbiorstw publicznych w szerokim znaczeniu zaliczal
urzadzenia publiczne (a zatem takze urzadzenia komunalne) M. Gutkowski. Autor okreslat przedsigbiorstwem
publicznym w szerokim ujg¢ciu ,kazde polaczenie $rodkéw produkceji, stanowigcych wlasno$¢ zwiazku
publicznego, w celu wykonywania dziatalno$ci gospodarczej” (M. Gutkowski, Nauka skarbowosci..., S. 235).

2% problematyke te pomija zupetnie migdzywojenne prawo budzetowe samorzadu terytorialnego. Uwzglednienie
rozwigzan organizacyjnych stosowanych w samorzadowych jednostkach organizacyjnych przy ustalaniu form, w
jakich mogla by¢ w okresie II RP organizowana dziatalno$¢ budzetowa samorzadu terytorialnego okazuje si¢
szczegoOlnie istotne w przypadku przedsiebiorstw komunalnych (zob. szerzej rozdziat II pkt 3.4.4.).
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(biura) j.s.t. Zostaje ona nazwana ,,formg organizacyjng gospodarki finansowej urzedu (biura)
j.s.t.”.
Gospodarka finansowa mi¢dzywojennych zaktadow samorzadowych funkcjonujgcych
w ramach gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego byla prowadzona w dwoch
formach organizacyjno-prawnych, podobnych do siebie pod wzgledem zastosowanych
rozwigzan organizacyjnych, a roznigcych si¢ metodami powigzania z budzetem
administracyjnym®® Uwzgledniajac przyjete kryteria (m.in. uzywana w okresie II RP
terminologi¢), przydziela im si¢ nazwy:
e  formy budzetowania brutto samorzadowego zaktadu dobra publicznego” oraz
o  formy budzetowania netto samorzadowego zaktadu dobra publicznego”.
Samorzadowe jednostki organizacyjne uznawane przez mi¢dzywojenne prawo
budzetowe samorzadu terytorialnego za przedsiebiorstwa komunalne®”’ miaty byé powiazane
z budzetem administracyjnym metodg budzetowania netto. Z literatury przedmiotu wynika, ze
przedsigbiorstwa komunalne prowadzone w sferze budzetowej samorzadu terytorialnego
wystepowaty w okresie II RP przede wszystkim w dwoch formach organizacyjnych,
okreslanych (uzyto nazw stosowanych w okresie miqdzywojennym)zog:
e _przedsigbiorstwem  niewydzielonym z  centralnej administracji  zwigzku
komunalnego” lub ,.komunalnym przedsi¢biorstwem nieusamodzielnionym” oraz
e _przedsigbiorstwem wydzielonym z centralnej administracji zwigzku komunalnego”
lub ,.,komunalnym przedsigbiorstwem usamodzielnionym”.
Przedsigbiorstwa komunalne dziatajace w wymienionych formach organizacyjnych
charakteryzowaly sie brakiem osobowosci prawnej?”®. Zdaniem autorki niniejszej pracy,
prawodawca II RP dopuszczal takze funkcjonowanie w sferze budzetowej samorzadu
terytorialnego przedsigbiorstw komunalnych wyposazonych w osobowo$¢ prawna.

Problematyka ta zostanie podjeta w dalszych rozwazaniach®™°.

206 Szerzej zob. rozdziat 11 pkt 3.3.

207 pojecie przedsigbiorstwa komunalnego w rozumieniu prawa budzetowego samorzadu terytorialnego zostanie
przedstawione w dalszych rozwazaniach (zob. rozdziat II pkt 3.4.1).

208 Zob. np.: A. Dmitrjew, Przedsiebiorstwa komunalne..., s. 76; L.W. Biegeleisen, Teorja i polityka..., s. 117,
120, 121; tenze, Zagadnienia ekonomiki komunalnej, Warszawa 1928, reprint Przemiany Warszawa 1990, s. 71-
72; K. Romaniuk, Formy organizacyjne przedsiebiorstw komunalnych w Polsce, Warszawa 1933, s. 2, 9, 13; Z.
Dziembowski, Komunalne przedsigbiorstwa uzytecznosci publicznej, Warszawa 1991, s. 7; Z. Dziembowski, M.
Sadowy, Przedsigbiorstwo komunalne w warunkach samorzgdnosci terytorialnej, Warszawa 1992, s. 27.

Podane nazwy form organizacyjnych przedsigbiorstwa komunalnego nie byly w czasach II RP uzywane w
znaczeniu zastosowanym w niniejszej pracy, czyli na okreslenie form organizacyjnych przedsigbiorstwa
komunalnego prowadzonego w ramach gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego i na tym wlasnie
polega wspomniane przydzielenie przez autorke¢ pracy nazw omawianym formom organizacyjno-prawnym.

209 70b. szerzej rozdziat IT pkt 3.4.3.1.

210 70b. rozdziat 11 pkt 3.4.3.1. i pkt 3.4.3.4.
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3.2. Forma organizacyjna gospodarki finansowej urzedu (biura) j.s.t.

3.2.1. Pojecie, geneza i charakterystyka urzedu (biura) j.s.t.

Problematyka tworzenia i finansowania urzedu j.s.t. pojawila si¢ wczesSnie, zaraz

po wyksztalceniu instytucji nowozytnego samorzadu terytorialnego211

. Oczywiste byto, ze
organy (wtadze) samorzadu terytorialnego muszg, dla wykonywania powierzonych im
funkcji, dysponowac aparatem pomocniczym [wyspecjalizowang kadra pracowniczg
(urzedniczg), zasobami majatkowymi] oraz srodkami finansowymi na pokrycie kosztow jego
dziatania®*?. Finansowanie urzedéw samorzadowych®® odbywalo sic w ramach gospodarki
budzetowej j.s.t. Od czaséw najdawniejszych dochody i wydatki urzedéw j.s.t. byty
uyjmowane w budzetach samorzadowych w pelnych kwotach. Regule finansowania
dziatalnosci urzedow j.s.t. za pomoca metody budzetowania brutto wymusily specyfika zadan
wykonywanych przez te instytucje oraz nieadekwatno$¢ uzyskiwanych przez nie dochodow
do ponoszonych wydatkow?.

W okresie II Rzeczypospolitej urzedy j.s.t. nazywano powszechnie (w aktach
normatywnych, literaturze i praktyce) ,,biurami” j.s.t., ,,biurami samorzadowymi”, takze

,biurami komunalnymi” (por. np. art. 5 dekretu z dnia 7 lutego 1919 r. w przedmiocie

skarbowos$ci powiatowych zwigzkow komunalnych, § 15 rozporzadzenia Ministra Spraw

211 Zob. np. H. Radziszewski, Nauka skarbowosci..., s. 77, 79; na temat genezy samorzadu terytorialnego zob.
rozdz. | pkt 1.

212 Jak podaje H. Izdebski, tworcom instytucji samorzadu terytorialnego, zwlaszcza Rudolfowi von Gneistowi,
wydawalo si¢, ze administracja samorzadowa, oddana w rece urzednikow honorowych, bedzie mogta stanowié
przeciwwage zawodowej administracji panstwowej. Szybko okazato si¢ jednak, ze i samorzad terytorialny,
aczkolwiek kierowany przez obywateli pelnigcych swe funkcje honorowo, nie mogt obejs¢ sie bez zawodowych
urzednikow. W niektorych krajach liczba urzednikéw samorzadowych rosta nawet szybciej niz urzednikow
administracji rzadowej (H. 1zdebski, Historia administracji..., s. 154).

3 Terminy ,,urzad j.s.t.”, ,urzad samorzadowy” nalezy traktowa¢ jako pojecia réwnoznaczne. Beda one w
niniejszej pracy uzywane zamiennie.

244 Wydatki organdéw (wiadz) samorzadowych i ich aparatu pomocniczego stanowity od poczatku istnienia
samorzadu terytorialnego powazng pozycj¢ wydatkowa w budzetach samorzadowych. Mozna si¢ o tym
przekona¢ analizujagc dane dotyczace wydatkow budzetow j.s.t. z czasow zabordéw, a wigc z poczatkowego
okresu ksztaltowania instytucji nowozytnego samorzadu terytorialnego. H. Konic podawal, ze w zaborze
rosyjskim wydatki na utrzymanie wojtow, tawnikoéw, pisarzy gminnych, wydatki biura samorzgdowego itp.,
stanowily w 1873 r. ponad 76% wszystkich wydatkéw gmin wiejskich (zob. H. Konic, Samorzqd gminny..., s.
152). W latach nastepnych sytuacja ta poprawita sie i przez szereg lat (np. w latach 1894-1903, w 1909 r.)
wydatki omawianego typu utrzymywaty si¢ na poziomie ok. 40% wszystkich wydatkow gminnych. Cho¢ w
zaborach pruskim i austriackim wydatki organéw samorzadowych i ich aparatu pomocniczego pochlaniaty mniej
srodkow finansowych (co w duzej mierze wynikato ze znacznie wyzszego niz w zaborze rosyjskim poziomu
rozwoju samorzadowej gospodarki budzetowej), stanowily one takze powazne pozycje wydatkowe w budzetach
samorzadowych. Dochodami urzedow j.s.t. byly np. sktadki na administracje, optaty od wydawanych zezwolen i
innych decyzji administracyjnych (szerzej zob. np.: H. Konic, Samorzqd gminny..., s. 140, 152; B. Markowski,
Finanse zwigzkow..., s. 15; tenze, Finanse samorzqdu..., s. 295 i n.; A. Pragier, Zarys skarbowosci..., 1. 1, s. 205
i n.; J. Strzeszewski, Organizacja samorzgdu..., s. 83 i n.; J. Horszowski, Skarbowos¢ samorzgdu..., s. 158 i n.).
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Wewnetrznych z dnia 28 czerwca 1926 r.; zob. tez uwagi do powotanego przepisu
rozporzadzenia budzetowego zawarte w okolniku Ministra Spraw Wewngetrznych z dnia 21
lipca 1926 r.)**®; stosowane wtedy nazewnictwo znajdzie odzwierciedlenie rowniez w tresci
niniejszej pracy. Urzad (biuro) j.s.t. byl(o) instytucja (jednostka organizacyjng) nie
posiadajaca osobowosci prawnej**®.

W migdzywojennej literaturze oraz aktach prawnych trudno znalez¢ definicjg
bezposrednio odnoszacy si¢ do urzedu (lub biura) j.s.t.217 S. Kasznica sformutowat (w 1933 1.)
definicje urzedu publicznego, ujmujaca jednak to pojecie w innym niz w tym miejscu
rozpatrywanym znaczeniu, a mianowicie urzedu jako zespotu kompetencji zwigzanych z
okreslonym organem administracji publicznej218. Autor okreslit urzegdem publicznym ,,grupe
funkcyj (zadan) publicznych (...) spetlnianych stale i obowigzkowo na pewnem terytorjum,
przez wyznaczonych do tego ludzi, przy pomocy statego zasobu §rodkow materialnych, 1 to
na podstawie stalych zasad i prawidel postepowania?*®. W przytoczonej definicji pojawia sie
zatem element aparatu pomocniczego organu administracji publicznej.

Organizacje wewnetrzng 1 zasady funkcjonowania okreslaly organy samorzadowe,
wydajac réznego rodzaju akty kierownictwa wewnetrznego®?, np. regulamin organizacyjny
urzedu, zarzadzenia (por. np. art. 21 pkt 1, 7, 8, art. 47 pkt 8 dekretu z 1919 r. o samorzadzie
miejskim, art. 17 pkt 7-8 ordynacji powiatowej z 1919 r., art. 13 ust. 4, art. 14 ust. 5, art. 43

215 Urzad miejski nazywano czesto ,,magistratem” (zob. np. A. Szczypiorski, Od Piotra..., s. 218).

218 prawodawca 11 RP, podobnie jak prawodawca wspolczesny, stosowal zasade, ze je§li wyposazat okreslony
podmiot/jednostke organizacyjng w osobowos¢ publicznoprawng wyraznie to zaznaczat (por. np. art. 65 zd. 3
Konstytucji marcowej, art. 75 ust. 4 Konstytucji kwietniowej z 1935 r., art. 2 dekretu z 1919 r. o samorzadzie
miejskim, art. 1 ordynacji powiatowej z 1919 r., art. 10 ust. 3 ustawy scaleniowej, art. 1 rozporzadzenia
Prezydenta RP z dnia 22 marca 1928 r. o zwigzkach miedzykomunalnych, art. 1 ust. 2 rozporzadzenia
Prezydenta RP z dnia 24 pazdziernika 1934 r. o Zwiazku Rewizyjnym Samorzadu Terytorialnego). Milczenie
prawa na temat cechy osobowosci publicznoprawnej okre§lonego podmiotu/ jednostki organizacyjnej oznaczalo
(podobnie jak wspotczesnie), ze nie nadano jemu/jej osobowosci prawne;.

Na temat pojec ,,0soba prawna”, ,,0sobowos¢ prawna” w ujeciu doktryny miedzywojennej zob. np. L. Jaworski,
Nauka prawa..., s. 152 i n.

27 prawodawca 11 RP zdefiniowal natomiast pojecia ,,starostwo” oraz ,,urzad wojewodzki”, odnoszace si¢ do
urzedow terenowej administracji rzadowej (por. § 3 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 30
czerwca 1930 r. w sprawie wewngetrznej organizacji starostw oraz trybu ich urzedowania, wydanym w
porozumieniu z Ministrami Pracy i Opieki Spotecznej, Przemystu i Handlu, Robot Publicznych, Rolnictwa oraz
Wyznan Religijnych i O$wiecenia Publicznego (Dz. U. Nr 55, poz. 464), § 2 rozporzadzenia Ministra Spraw
Wewnetrznych z dnia 13 sierpnia 1931 r. wydanego w porozumieniu z Ministrami: Pracy i Opieki Spolecznej,
Przemystu i Handlu, Robot Publicznych, Rolnictwa, Wyznan Religijnych i O$wiecenia Publicznego w sprawie
organizacji urzedow wojewodzkich oraz trybu zatatwiania spraw w tych urzedach (Dz. U. Nr 76, poz. 611).

218 Na temat wieloznacznosci pojecia ,,urzad” zob. np.: E. Ochendowski, Prawo administracyjne..., 1999, s. 211-
212; J. Bo¢, Urzedy organow administracji publicznej, w: J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2010,
s. 136 n.

295 Kasznica, Nauka administracji, cz. 2, Poznan 1933, s. 1-2.

20 Na temat pojecia ,akty kierownictwa wewnetrznego” zob. np. J. Jezewski, Wewnetrzne prawo
administracyjne, w: J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2010, s. 43 i n.
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ust. 1 pkt d-g, art. 44 ust. 1 pkt c, art. 46 ustawy scaleniowej)?*

. W oparciu o migdzywojenne
przepisy ustrojowe przyznajace organom samorzadowym kompetencje do zarzadzania
majatkiem komunalnym mozna stwierdzi¢, ze organy te decydowaty takze o przydzieleniu,
zakupie, modernizacji, likwidacji, sprzedazy sktadnikéw majatkowych urzedu (biura) j.s.t.
(por. np. art. 21 pkt 1, art. 47 pkt 2 dekretu z 1919 r. o samorzadzie miejskim, art. 16
ordynacji powiatowej z 1919 r., art. 43 ust. 1 pkt i, k, n, art. 44 ust. 1 pkt g, h, i, |, art. 46 ust.
1-2 ustawy scaleniowej).

Dziatajace w czasach II RP urzedy (biura) j.s.t. r6znily si¢ znacznie miedzy soba
strukturg organizacyjng. Zrdéznicowanie to mozna zilustrowaé poréwnujac urzedy (biura)

h??2, W pierwszym

samorzagdowe w duzych miastach i w gminach wiejskich jednostkowyc
przypadku urzad samorzadowy, jakim byl urzad miejski, podzielony byl na rézne wydziaty:
»wydziat ogélny, podatkowy, rachuby i kasy, meldunkowy, urz¢edu stanu cywilnego,
statystyczny” itp. (por. § 15 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 28 czerwca
1926 r.). W drugim przypadku urzad, jakim byl urzad (biuro) gminy, mial(o) prosta, wrecz
prymitywng strukturg. Jego obsada liczyta do kilku oséb. W niektorych wiejskich gminach
jednostkowych obstuga biura gminy zajmowat si¢ tylko wojt. Prawo wymagalo, aby gmina
wiejska utworzyla ,.takg ilo$¢ stanowisk stuzbowych, jaka jest niezbedna do prawidlowego
wykonywania jej zadan, a przynajmniej stanowisko sekretarza gminnego” (por. art. 13 ust. 1
ustawy scaleniowej). Z obowigzku ustanowienia stanowiska sekretarza gminnego byty
zwolnione gminy, ktorych liczba mieszkancéw nie przekraczala 5 tys. 1 w gminie tej
ustanowiono urzad wojta zawodowego (por. art. 13 ust. 1 zd. 1 ustawy scaleniowej). Ponadto
wladza nadzorcza mogta zwolni¢ gminge z obowigzku ustanowienia sekretarza gminnego w
przypadku posiadania przez wdjta kwalifikacji na sekretarza gminnego i czynnosci stuzbowe

byly ,.gtownem zajeciem wojta” (por. art. 13 ust. 3 zd. 2 ustawy scaleniowej)??.

3.2.2. Gospodarka finansowa urzedu (biura) j.s.t.

Kwesti¢ finansowania dziatalno$ci urzedu (biura) j.s.t. rozwigzano w II RP wzorujac

si¢ na praktyce europejskiej. Jako podstawowa obowigzywala zatem zasada zamieszczania

221 . . . . ’, . .« . .
Prawodawca II RP unormowal natomiast zasady organizacji wewnetrznej urzedow terenowej administracji

rzadowej (por. art. 35 i 69 rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 19 stycznia 1928 r. o organizacji i zakresie
dziatania wtadz administracji ogolnej, przepisy rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngetrznych z dnia 30
czerwca 1930 r. w sprawie wewngtrznej organizacji starostw oraz trybu ich urzgdowania, przepisy
rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 13 sierpnia 13 sierpnia 1931 r. w sprawie organizacji
urzedow wojewddzkich oraz trybu zatatwiania spraw w tych urzedach).

222\ okresie II RP struktura gmin byta zréznicowana. Wystepowaty gminy jednostkowe oraz gminy zbiorowe,
utworzone przez kilka gmin (por. np. art. 10 ust. 2 ustawy scaleniowej)

223 Szerzej zob. np.: S. Kasznica, Samorzqd..., s. 14-15; tenze, Polskie prawo..., s. 68-69.
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wydatkow i1 dochodéw urzgdu (biura) j.s.t. w budzecie administracyjnym w pelnych kwotach.
Oparcie gospodarki finansowej omawianej instytucji na metodzie budzetowania brutto rodzito
dwa zasadnicze skutki. Pierwszym byl brak zalezno$ci mig¢dzy osigganymi przez urzad
(biuro) samorzadowe dochodami a wydatkami tej instytucji, a drugim — fatwo$¢ sprawowania
kontroli finansowej nad dziatalno$cig administracji samorzadowej***.

Prawodawca II RP nie zawarl w prawie budzetowym samorzgadu terytorialnego
przepisow normujacych wprost zagadnienie podstaw prawnych gospodarki finansowej
urzedu (biura) j.s.t. Z analizy przepisOw mi¢dzywojennego prawa budzetowego samorzadu
terytorialnego i wydanych do niego okolnikow Ministra Spraw Wewngtrznych wynika, ze
gospodarka finansowa zakladow samorzadowych 1 przedsigbiorstw komunalnych
prowadzonych w ramach gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego opierata si¢ w
okresie II RP na wlasnych budzetach tych jednostek, powiazanych w odpowiedni (4.
wyznaczony przez prawodawce) sposob z budzetem administracyjnym (por. § 3
rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 17 czerwca 1924 r., § 4, 38, 43 zd. 4 rozporzadzenia
Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 28 czerwca 1926 r., § 1 ust. 2 rozporzadzenia Ministra
Spraw Wewngetrznych z dnia 20 stycznia 1930 r., § 4, 40 zd. 4 rozporzadzenia Ministra Spraw
Wewnetrznych z dnia 6 grudnia 1932 r., objasnienia dot. powolanych przepisow zawarte w
okolnikach Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 21 lipca 1926 r. i z dnia 15 listopada 1933
r.)225. Uzasadnione jest wiec przypuszczenie, ze podstawa gospodarki finansowej urzedu
(biura) j.s.t. w omawianym okresie historycznym byl takze wlasny budzet tej jednostki.
Trudno bowiem znalez¢ racjonalne wytlumaczenie wylaczenia urzedu (biura) j.s.t. z og6lne;j
zasady opracowywania przez samorzadowe jednostki organizacyjne finansujace swojg
dziatalno$¢ na zasadach prawa budzetowego samorzadu terytorialnego wilasnych budzetow,
stanowigcych ich plany finansowe. Nie wydaje si¢ tez mozliwe, by prawodawca II RP opart
gospodarke finansowa urzedu (biura) j.s.t. na innym rodzaju planu finansowego niz
pozostatych samorzadowych jednostek organizacyjnych sfery budzetowe] samorzadu
terytorialnego i by przemilczat t¢ kwestie. Brak jasnych przepisow normujacych zagadnienie
podstaw prawnych gospodarki finansowej urzedu (biura) j.s.t. wynika zdaniem autorki
niniejszej pracy z marginalnego traktowania w migdzywojennym prawie budzetowym
samorzadu terytorialnego problematyki podstaw gospodarki finansowej samorzadowych

jednostek organizacyjnych powigzanych z budzetem administracyjnym metoda budzetowania

224 70h. np.: H. Radziszewski, Nauka skarbowosci..., s. 526; N. Gajl, Formy budzetowania..., s. 37.

225 Szerzej na temat zasad gospodarki finansowej zakladow samorzadowych i przedsiebiorstw komunalnych
prowadzonych w ramach miedzywojennej gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego zob. rozdziat II pkt
3.3.ipkt3.4.
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brutto, wspomnianego w uwagach wstepnych poswieconych problematyce organizacji
samorzadowej gospodarki budzetowej w okresie 11 RP?%,

Jak wykazg dalsze rozwazania, sporzadzanie projektow budzetow zakladow
samorzadowych oraz przedsigbiorstw komunalnych i wykonanie zatwierdzonych budzetow
jednostek (przez organ stanowigcy j.s.t. w ramach uchwalania budzetu samorzadowego)
nalezato do kompetencji kierownikow zakladow i przedsiebiorstw komunalnych. Opierajac
si¢ na tej regule mozna stwierdzi¢, ze opracowanie projektu budzetu urzedu (biura) j.s.t. i
wykonanie zatwierdzonego budzetu urzedu (biura) j.s.t. takze nalezato do zadan Kierownika
tej jednostki. Funkcje t¢ penit przewodniczacy organu wykonawczego j.s.t., a zatem: w
gminie wiejskiej — wojt, w gminie miejskiej — burmistrz lub prezydent miasta, w powiecie —
starosta, w wojewddztwie samorzagdowym (poznanskim i pomorskim) — Starosta krajowy, za$
w pozostatych wojewddztwach — wojewoda, jako przewodniczacy wydzialu wojewddzkiego
(por. np. art. 50 zd. 1 dekretu z 1919 r. o samorzadzie miejskim, art. 40, 41, 44 ordynacji
powiatowej z 1919 r., § 10 rozporzadzenia Ministra b. dzielnicy pruskiej z dnia 12 sierpnia
1921 r. o wyborach do Sejmikéw Wojewoddzkich, art. 40, 41, 48 ust. 1, art. 64, 68, 80
rozporzadzenia z dnia 19 stycznia 1928 r. o organizacji 1 zakresie dziatania wiadz
administracji og6lnej, art. 46 ustawy scaleniowej).

Zgodnie z obowigzujacg w okresie miedzywojennym zasadg podziatu wydatkow i
dochodow budzetowych samorzadu terytorialnego na zwyczajne i nadzwyczajne, wydatki i
dochody urzedu (biura) j.s.t. dzielono na zwyczajne i nadzwyczajne??’. Wydatkami
zwyczajnymi urzedu (biura) j.s.t. byly np. ,,wydatki na uposazenie zarzadu” j.s.t., ,,wydatki na
uposazenie personelu biurowego 1 pomocniczego — statego 1 czasowego, §wiadczenia (...) na
rzecz kasy chorych”, ,wydatki na utrzymanie lokali — wlasnych Iub stuzacych na
pomieszczenie biur”, ,wydatki kancelaryjne (materjalty piSmienne, ksiggi biurowe i
rachunkowe (...) telefony, telegramy itp.)”, ,,umeblowanie biura”, ,djety i koszta podrozy
cztonkow zarzadu 1 pracownikoéw” administracyjnych, ,,wydatki reprezentacyjne” (por. § 15
rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 28 czerwca 1926 r., § 15

rozporzadzenia z dnia 6 grudnia 1932 r.). Z materiatow zrodtowych wynika, ze wydatki

226 70h. uwagi zawarte w rozdziale 11 w pkt 3.1.

227 Na temat zasad migdzywojennej gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego zob. rozdziat II pkt 2.2.
Prawodawca II RP zalecal, by w budzecie administracyjnym oraz w budzetach wilasnych samorzadowych
jednostek organizacyjnych, zamieszczano najpierw wydatki, nastgpnie dochody (por. np. § 11, 38
rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 28 czerwca 1926 r., § 11 rozporzadzenia Ministra Spraw
Wewnetrznych z dnia 6 grudnia 1932 1.).
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omawianego typu pochtanialy znaczne $rodki finansowe j.s.t.?”® Dochodami zwyczajnymi
urzedu (biura) j.s.t. byly ,optaty za czynnosci i poswiadczenia urzgedowe organdow
komunalnych”, czyli réznego rodzaju optaty administracyjne (por. np. art. 9 pkt. 4 ordynacji
powiatowej z 1919 r., art. 5 dekretu z dnia 7 lutego 1919 r. w przedmiocie skarbowosci
powiatowych zwigzkéw komunalnych, art. 27 ust. 1 ustawy o tymczasowym uregulowaniu
finanséw komunalnych, § 4 pkt. c rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 17 czerwca 1924 r., §
34 zd. 1 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 28 czerwca 1926 1., § 34 zd. 1

229 Natomiast do

rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 6 grudnia 1932 r.)
wydatkow nadzwyczajnych urzgdu (biura) j.s.t. zaliczano przede wszystkim wydatki
inwestycyjne, a do dochodow nadzwyczajnych — wplywy jednorazowe lub nie majace
charakteru dochodow regularnych (por. § 4, 5 rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 17
czerwca 1924 r., § 6, 7 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 28 czerwca
1926 r., § 7 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngetrznych z dnia 6 grudnia 1932 r.). W
przepisach budzetowych zastrzezono, ze do wydatkow nadzwyczajnych nie nalezy zaliczaé
»wydatkow, wywotanych potrzeba zabezpieczenia normalnego funkcjonowania aparatu
administracyjnego, np. kupno (...) maszyny do pisania, uzupeinienie umeblowania biurowego
itp.” (por. § 7 zd. 3 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 28 czerwca 1926 r.,
§ 7 zd. 4 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 6 grudnia 1932 r.).

Wydatki (zwyczajne 1 nadzwyczajne) urzedu (biura) j.s.t. moglty by¢ dokonywane
tylko na cele i w granicach kwot przewidzianych w budzecie administracyjnym (por. §
51rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 28 czerwca 1926 r., § 44

rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 6 grudnia 1932 1.).

28 75b. np.: E. Krzymien, Gospodarka i dziatalnosé..., s. 82 i n.; AW. Zawadzki, Finanse samorzqdu..., 1971,
S. 63-64 - Tablica 2 ,,Preliminarze budzetowe 29 sejmikéw powiatowych na rok 1919/1920”, s. 66 — Tablica 2
,Budzety zwigzkow powiatowych: Blonie, Bochnia i Sroda za lata 1919-1921”, s. 70 - Tablica 4 ,,Budzet miasta
Radomia na rok 1919 — Zestawienie og6lne (uktad oryginalny)”, s. 71 — Tablica 5 ,,Budzet miasta Poznania za
lata 1919/20 i 1920/21 (uktad oryginalny)”, s. 156 — Tablica 27 ,,Dochody i wydatki budzetow zwigzkow
samorzgdowych w latach 1926-1929/30 wedlug podstawowych zrdédet dochodéw oraz przeznaczenia
wydatkow”, s. 157 (zestawienie wydatkow w procentach); B. Markowski, Finanse samorzqdu..., 1929, s. 328
tabela ,,Wydatki zwiazkow samorzadowych na r.1927/28”; J. Zawadzki, Zarys gospodarczej..., s. 17in., 20 i n.
?29 Uchwalanie optat administracyjnych nalezato do kompetencji organdw samorzadowych (por. np. art. 21 pkt 4
dekretu z 1919 r. o samorzadzie miejskim, art. 44 ust. 1 pkt e ustawy scaleniowej). Uchwaty dotyczace optat
administracyjnych nie podlegaty zatwierdzeniu wtadz nadzorczych, jednak w przypadku stwierdzenia, ,,...ze
optaty administracyjne sa niewspotmiernie wysokie w stosunku do kosztow utrzymania tej galezi zarzadu
komunalnego, za ktorej czynnosci oplaty sa pobierane”, wladza nadzorcza mogla ,,zada¢ w kazdym czasie
zmiany lub zniesienia uchwat, dotyczacych optat” (por. art. 27 ustawy o tymczasowym uregulowaniu finanséw
komunalnych).
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3.3. Budzetowe formy organizacyjno-prawne zakladu samorzadowego

3.3.1. Pojecie, geneza i charakterystyka samorzagdowego zaktadu dobra publicznego

Prawo finansowe (skarbowe) przeje¢to termin ,,zaktad dobra publicznego” z dorobku
prawa administracyjnego. E. Ochendowski - wybitny wspolczesny teoretyk prawa

administracyjnego - stwierdzal, ze pojecie zakladu uksztaltowalo si¢ w doktrynie prawa

230

administracyjnego w XIX wieku“>. Obejmowato ono instytucje, ktore nie bedac organami ani

urzedami administracji publicznej, byty tworzone w celu trwalego wykonywania zadan

31

administracji (zob. def. skonstruowang przez O. Mayera2 , Uznawanego za tworce pojecia

zaktadu w ujeciu publicznoprawnym) albo — jak to okreslano w doktrynie francuskiej — do

prowadzenia specjalnej stuzby publicznej (zob. np. def. sformulowang przez M.

2321233
)

Hauriou . Dla jasnosci dalszych rozwazan nalezy dodaé, ze w okresie miedzywojennym

zaklad, o ktérym mowa nazywano ,zakladem dobra publicznego” Ilub ,zakladem

59234

publicznym™*™, wspodtczesnie za$ okresla si¢ go zakladem administracyjnym235. Z uwagi na

to, ze przedmiotem rozwazan jest problematyka zakladow publicznych utworzonych i

230 70b. E. Ochendowski, Zaklad administracyjny jako podmiot administracji paristwowej, Poznan 1969, s. 31 i
n.; tenze, Prawo administracyjne. Czes¢ ogolna, Torun 1999, s. 224.

W polskiej literaturze prawniczej pojecie zaktadu publicznego pojawito si¢ juz pod koniec XIX wieku. W 1888
r. F. Kasparek pisal, ze ,zaklady publiczne, np. szkoty, szpitale moga by¢ przy zachowaniu istniejgcych
przepiséw przez wszystkich obywateli uzywane” (F. Kasparek, Podrecznik prawa politycznego, tom 1, Krakow
1888, s. 264, za: E. Ochendowski, Zaktad administracyjny..., s. 62). Problematyka zaktadu publicznego stata sie
przedmiotem szerszych rozwazan polskich teoretykow prawa (zwlaszcza prawa administracyjnego) w okresie
migdzywojennym (zob. np.: T. Bigo, Zwigzki publiczno-prawne..., s. 178 i n.; W. Klonowiecki, Zaklad
publiczny w prawie polskim, Lublin 1933(cate opracowanie); B. Wasiutynski, Prawo administracyjne..., s. 136 i
n.; S. Kasznica, Teorja samorzqdu..., s. 11-12).

#Z1 0. Mayer definiowal zaktad publiczny jako ,zespot srodkow rzeczowych i osobowych, ktéry jest
przeznaczony do trwatego spetniania w reku podmiotu administracji publicznej specjalnego celu publicznego”
(O. Mayer, Deutsches Verwaltungsrecht, t. 1lI, Leipzig 1896, s. 318 za: E. Ochendowski, Zakiad
administracyjny..., S. 57).

22 Wedlug M. Hariou zaktad publiczny jest cialem administracyjnym, ktére prowadzi specjalng stuzbe
publiczna. Pdzniej ustalito si¢ sformutowanie, ze zaktad publiczny jest ,,uosobiong stuzba publiczng” (M.
Hariou, Precis de droit administratif et droit public, Paris 1927, s. 236, za: E. Ochendowski, Zaktad
administracyjny..., s. 58).

233 7ob. szerzej np.: W.L. Jaworski, Nauka prawa administracyjnego. Zagadnienia ogdlne, Warszawa 1924, s.
149-151; E. Ochendowski, Prawo administracyjne..., 1999, s. 224,

234 Termin ,,zaklad publiczny” zamieniono na ,zaktad administracyjny” w okresie Polski Ludowej. Zmiana ta
wynikala z odrzucenia przez socjalistyczna nauke¢ prawa podziatu prawa na prawo publiczne i prawo prywatne.
Skutkiem takiego odrzucenia byta bezzasadnos$¢ postugiwania si¢ terminem ,,zaktad publiczny” (zob. szerzej E.
Ochendowski, Zaktad administracyjny..., . 68).

2% Zob. np.: E. Ochendowski, Zaklad administracyjny..., s. 31 i n.; tenze, Prawo administracyjne..., 1999, s. 225
in.; tenze, Podstawowe pojecia teoretyczne w nauce prawa administracyjnego, W: A. Piekara, Z. Niewiadomski
(red.), Samorzqd terytorialny. Zagadnienia prawne i administracyjne, Warszawa 1998, s. 48; J. Bo¢, Zaktady
administracyjne, w: J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2010, s. 166 i n.
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prowadzonych przez j.s.t., autorka niniejszej pracy postugiwaé si¢ bedzie terminami
,.samorzadowe zaklady dobra publicznego” lub ,,zaklady samorzadowe™?%.

Geneza zakladu samorzadowego siega poczatkéow samorzadu terytorialneg0237.
Pierwsze zaklady samorzadowe powstalty we Francji, w okresie Wielkiej Rewolucji
Francuskiej, na mocy norm wspomnianej juz w niniejszej pracy ustawy z dnia 14 grudnia
1789 r.2*® Ustawa ta przyznawata (w art. 50) organom samorzadu terytorialnego, w ramach
tzw. ,,fonctions propres”, uprawnienia do tworzenia i prowadzenia zaktadow publicznychzgg.
Warto doda¢, ze zaktady publiczne zatozone przez organy samorzadowe w pierwszych latach
funkcjonowania samorzadu terytorialnego we Francji, dzigki swej przydatnosci spotecznej,
przetrwaty burzliwy okres rewolucji francuskiej i rozwijaly si¢ mimo przeprowadzenia przez
Napoleona I Bonaparte reform ustrojowych ograniczajacych role samorzadu terytorialneg024o.

Zaktady samorzadowe, bedac instytucjami o ogromnym znaczeniu spotecznym,
wystepowaty powszechnie we wszystkich panstwach, w ktérych ustanowiono samorzad
terytorialny®”'. Organy j.s.t. tworzyly zaklady publiczne z mysla o zaspokojeniu potrzeb
ludnos$ci w dziedzinach o$wiaty i wychowania, kultury, sztuki, zdrowia publicznego, pomocy

spotecznej itp.242

Na ziemiach polskich pierwsze zaktady samorzadowe zalozono juz na
poczatku XIX wieku, w Ksiestwie Warszawskim®*®. Omawiana instytucja rozwingta sie po
wprowadzeniu samorzadu terytorialnego przez zaborcéw i1 nadaniu organom samorzagdowym
uprawnien do tworzenia i prowadzenia zakladow publicznych (por. art. 16 ukazu z 1864 r. o
urzadzeniu gmin wiejskich, § 6 pkt. 2 ordynacji prowincjonalnej z dnia 29 czerwca 1875 r., §

27 ustawy krajowej z dnia 12 sierpnia 1866 r. o urzadzeniu gmin i ordynacji wyborczej dla

2% 7 uwagi na réwnoznaczno$é, terminy ,,samorzadowy zaklad dobra publicznego” i ,.zaklad samorzadowy”
beda uzywane w niniejszej pracy zamiennie.

' Na temat genezy samorzadu terytorialnego zob. rozdziat I pkt 1.

238 7ob. rozdziat I pkt 1.

29 70b. np.: J. Panejko, Geneza i podstawy samorzqdu..., s. 24 i n.; P. Gorski, Samorzqd gminny.., s. 74 in.

240 70b. E. Ochendowski, Zaklad administracyjny..., s. 56 in.

21 70b. A. Pragier, Zarys skarbowosci..., . 1,5. 216 in., 249 i n.

242 70b. np. Ochendowski, Prawo administracyjne..., 1999, s. 226.

23 W Ksiestwie Warszawskim zaklady samorzadowe tworzyly rady samorzadowe, tj. rady departamentowe,
powiatowe, municypalne i miejskie, ustanowione na mocy dekretow krolewskich z dnia 7, 10 1 23 lutego 1809 r.
[por.: przepisy Ustawy Konstytucyjnej Ksiestwa Warszawskiego z 22 lipca 1807 r., zwlaszcza przepisy tytulow
VII O sejmikach i zgromadzeniach gminnych i VIl Podziat kraju i administracja - art. 50-68 (DPKW, t. 1, s. |-
XLVII) — tekst dokumentu dostepny np. w: M. Kallas, M. Krzymkowski, Historia ustroju..., s. 50-56]. Szerzej
na temat kompetencji rad samorzadowych w Ksigstwie Warszawskim, w tym uprawnien do zakladania i
prowadzenia zaktadéw publicznych, zob. np.: S. Kutrzeba, Historya ustroju..., t. 111, s. 65 i n.; W. Korotynski,
Dawne Rady..., s. 6 in.; 35 i n.; W. Brzezinski, Terytorialna organizacja gminy wiejskiej w Polsce. Wnioski do
reformy, Warszawa 1932, s. 3 i n.; A. Pragier, Zarys skarbowosci..., cz. |, s. 77-79, 86-88, 103-104; M. Kallas,
Organy administracji terytorialnej w Ksiestwie Warszawskim, Torun 1975; S. Wojcik, Samorzqd terytorialny ...,
s. 78 i n.; W. Witkowski, Historia administracji..., s. 114 i n.; B. Le$nodorski, Polska w dobie zaboréw, W: J.
Bardach, B. Le$nodorski, M. Pietrzak, Historia ustroju i prawa polskiego, Warszawa 2009, s. 386.
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gmin, § 21 ustawy krajowej z dnia 12 sierpnia 1866 r. o reprezentacji powiatowej i ordynacji
wyborczej powiatowej).

Z badan przeprowadzonych przez autorke niniejszej pracy wynika, ze od czaséow
najdawniejszych finansowanie zakladéw samorzadowych odbywalo si¢ gléwnie w
ramach gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego. Juz francuska ustawa z dnia
14 grudnia 1789 r. wyznaczata zasade utrzymywania zakladéw samorzadowych przede
wszystkim z wiasnych §rodkéw samorzadu gminneg0244. Zasada ta obowigzywata we Francji
takze po wprowadzeniu centralistycznych zmian ustrojowych przez Napoleona I Bonaparte i
poézniej. Ze wzgledu na niewystarczalnos¢ wiasnych srodkéw finansowych gmin, dziatalnos¢
zakladow samorzadowych, zwlaszcza tych wykonujacych zadania w zakresie o$wiaty,
zdrowia publicznego 1 opieki spolecznej, byta dofinansowywana z budzetu panstwa (np. pod
koniec XIX w. budzety gmin byly zasilane przez subwencje, przyznawane na mocy

ustawy)®*.

Podobne rozwigzania zastosowali na ziemiach polskich zaborcy. Zaktady
samorzagdowe we wszystkich zaborach funkcjonowaly glownie w ramach gospodarki
budzetowej prowadzonej przez j.5.t.2*® Finansowanie zadan wykonywanych przez zaktady
odbywato si¢ ze srodkow wiasnych j.s.t., z mozliwo$cig uzyskania wsparcia ze strony wiadz
rzadowych?”’. Najlepsze warunki dla rozwoju zakladoéw samorzadowych panowaly w zaborze
pruskim. Samorzad terytorialny byl tam silnie podporzadkowany organom wtadzy rzadowej,
ale — co ogromnie wazne — dysponowal dobrym zapleczem finansowym dla realizacji

powierzonych mu zadan?*,

Najgorzej, z powodu stabego rozwinigcia instytucji
samorzadno$ci terytorialnej oraz ograniczonych zasobow finansowych samorzadu
terytorialnego, instytucja zakladu samorzadowego rozwinela sic w zaborze rosyjskim**. W

literaturze stwierdza si¢, ze catkowicie zaniedbane byly tak istotne dla codziennego

244 70h. J. Panejko, Geneza samorzgdu..., s. 24-25.

25 Na temat form dofinansowania przez panstwo dzialalnosci zaktadéw samorzadowych (zapomog, pozyczek,
subwencji itp.) we Francji zob. np.: N. Gajl, Budzet a Skarb..., s. 83 i n.; H. Konic, Samorzqd gminny.., s. 240 i
n.

248 70h. np.: H. Konic, Samorzgd gminny..., s. 152, 156 i n., 160 i n.; S. Kutrzeba, Historya ustroju..., t. 3, s.
135, t. 4, s. 54 i n, 79 i n.; B. Markowski, Finanse samorzgdu..., s. 296 i n., 299, 301; tenze, Finanse
zwigzkéw..., s. 14 in., 19 i n.; J. Horszowski, Skarbowos¢ samorzgdu..., s. 125,158 i n., 164 i n., 169, 172 i n,;
B. Markowski, J. Horszowski, B. Konopinski, M. Latoszynski, J. Strzeszewski, O skarbowosci..., Dodatek, s.
36.

247 70b. np.: H. Konic, Samorzqd gminny..., s. 149 in., 196 i n., 223 i n.; S. Kutrzeba, Historya ustroju..., t. 3, s.
135.

248 70b. szerzej np.: S. Kutrzeba, Historya ustroju..., t. IV, s. 70 i n.; AW. Zawadzki, Finanse samorzqdu...,
1971, s. 13-14; B. Markowski, Finanse samorzqgdu..., S. 295 i n.

249 Zagadnienie zasad dziatania samorzadu terytorialnego w zaborze rosyjskim poruszono w pkt 1 niniejszego
rozdziatu. Szerzej na temat niedoboru §rodkow finansowych samorzadu wiejskiego w zaborze rosyjskim zob. np.
B. Kotaczkowski, M. Ratajczak, Samorzqd terytorialny..., s. 161 in.
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bytowania mieszkancoéw dziedziny jak: edukacja powszechna, ochrona zdrowia publicznego 1
opiceka spoleczna®®.

W Il Rzeczypospolitej prawodawca nie tylko uprawniat j.s.t. do zaktadania i
prowadzenia zaktadéw publicznych (por. np. art. 11 pkt 6, 7, 11 dekretu z 1919 r. o
samorzadzie miejskim, art. 7 pkt d-g ordynacji powiatowej z 1919 r., art. 43 ust. 1 pkt k
ustawy scaleniowej), ale w niektorych przypadkach wrecz naktadat obowiazek ich tworzenia.
Na przyktad gminy wiejskie 1 miejskie byly obowigzane do zaktadania publicznych szkot
powszechnych i rozmieszczania ich w taki sposob ,,aby wszystkie dzieci w wieku szkolnym
mogty korzysta¢ z nauki w publicznej szkole powszechnej” [por. art. 2-3 dekretu z dnia 7
lutego 1919 r. o0 obowigzku szkolnym (Dz.Pr.P.P. Nr 14, poz. 147), art. 1, 3, 5 ustawy z dnia
17 lutego 1922 r. o zakladaniu i utrzymywaniu publicznych szkét powszechnych, § 1
rozporzadzenia z dnia 30 maja 1923 r. dot. wykonania ustawy z 1922 r. o zakladaniu i
utrzymywaniu publicznych szkét powszechnych]®!. Samorzad powiatowy i miasta
wydzielone z powiatow musiaty zaktadaé i utrzymywac publiczne ludowe szkoty rolnicze
(co najmniej dwie w kazdym powiecie: zenska i meskg), szpitale ogolne, otwiera¢ oddziaty
lub szpitale zakazne, tworzy¢ =zaklady opieki spolecznej itp., za$§ na samorzadzie
wojewodzkim  spoczywat m.in. obowigzek zaktadania 1 prowadzenia szpitali
specjalistycznych, w tym szpitali dla 0sob psychicznie chorych (por. art. 5 ustawy z dnia 9
lipca 1920 r. o ludowych szkotach rolniczych, art. 13 Rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia
22 marca 1928 r. o zaktadach leczniczych, art. 5 pkt b-c ustawy z dnia 16 sierpnia 1923 r. o
opiece spotecznej).

Organy samorzadu terytorialnego dysponowaly swoboda w wyborze form

organizacyjno-prawnych dla tworzonych (lub przeksztatcanych) zakladow samorzadowych??,

20 70b. np.: H. Konic, Samorzqd gminny..., s. 199; S. Kutrzeba, Historya ustroju.., t. 3, s. 135; K. Niemski,
Gospodarka finansowa..., s. 24; AW. Zawadzki, Finanse samorzqdu..., 1971, s. 81 i n. Wedlug A.
Szczypiorskiego, w Kroélestwie Polskim w 1903 r. jedna powszechna szkota elementarna przypadata na 2573
mieszkancow. W guberni radomskiej w 1909 r. jedna szkota przypadala na 4572 mieszkancow, co oznaczalo
pogorszenie sytuacji sprzed stu lat, gdyz w 1809 r. jedna szkota przypadata tam na 3191 mieszkancow. W
zakresie ochrony zdrowia brakowato szpitali, a te ktore byly, znajdowaly si¢ ,w stanie naukowego i
organizacyjnego zacofania, i postepujacego z roku na rok coraz glebszego upadku” (zob. A. Szczypiorski, Od
Piotra..., s. 137 in., s. 162).

»1 Wprowadzenie obowiazku powszechnego nauczania nastapilo na podstawie art. 1 dekretu Naczelnika
Panstwa z dnia 7 lutego 1919 r. o obowiazku szkolnym. O obowigzku tym stanowity takze normy prawne
zawarte w art. 118 Konstytucji marcowej oraz w art. 5 ustawy z dnia 11 marca 1932 r. o ustroju szkolnictwa
(Dz. U. Nr 38, poz. 389) (szerzej zob. K.W. Kumaniecki, B. Wasiutynski, J. Panejko, Polskie prawo..., s. 270 i
n.). W praktyce, mimo ogromnych staran organdéw j.s.t., obowiazek pobierania nauki elementarnej nie zostal
nigdy catkowicie zrealizowany w II RP, gtownie z powodu braku szkot i kadry nauczycielskiej (zob. szerzej R.
Klimowiecki, Administracja i ustrdj szkolnictwa, w: F. Ryszka (red.), Historia panstwa i prawa Polski 1918-
1939, cz. | Historii panstwa i prawa Polski, pod ogoélng red. J. Bardacha, Warszawa 1962, s. 210 i n.; A.
Szczypiorski, Od Piotra..., s. 135in.).

2 70b. tez rozdziat II pkt 1.2.
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Pomimo réznych mozliwosci, w Polsce, wzorem innych 6wczesnych krajow europejskich,
powszechne byto prowadzenie zaktadow samorzadowych w ramach wykonywanej przez j.s.t.
dziatalnosci budzetowej (a uzywajac wspotczesnej terminologii: w formach organizacyjno-
prawnych gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego). Z materiatéw zrédtowych
wynika, ze w okresie I RP w sferze budzetowej samorzadu terytorialnego dziataty zaktady
samorzadowe wykonujace zadania z zakresu o$wiaty i wychowania (np. przedszkola®®,
szkoty powszechne i szkoty $rednie), kultury 1 sztuki (np. samorzgdowe biblioteki publiczne i
czytelnie, muzea®*, galerie obrazéw), zdrowia publicznego (np. samorzadowe szpitale,

, . . .o . . ., 255
osrodki zdrowia), opieki spotecznej (,,sierocince”

, »zaktady opiekunczo-wychowawcze dla
dzieci trudnych do prowadzenia i moralnie zaniedbanych, ghichoniemych, ociemniatych,
kalekich”, jadtodajnie i ,,domy noclegowe” dla ubogich i bezdomnych) itp. (por. np. art. 13
ustawy z dnia 17 lutego 1922 r. o zakladaniu i1 utrzymywaniu publicznych szkot
powszechnych, art.19, 63 zd. 3 rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 22 marca 1928 r. o
zaktadach leczniczych, § 20-24, 26 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewng¢trznych z dnia 28
czerwca 1926 1., § 20-24, 26 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 6 grudnia
1932 r., wskazowki i objasnienia do powotanych przepisow rozporzadzen budzetowych
zawarte w okoélnikach Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 21 lipca 1926 r. i z dnia 15
listopada 1933 r.)>°.

Migdzywojenne prawo budzetowe samorzadu terytorialnego nie zawierato definicji
zaktadu dobra publicznego mimo, iz postugiwato si¢ tym pojeciem. Trafne wydaje si¢
przypuszczenie, ze prawodawca Il RP zatozyl, iz omawiany termin jest powszechnie znany i
zrozumialy, podat wiec jedynie przyktady jednostek bedacych zaktadami samorzadowymi
»(gimnazjum, przytutek, szpital)” (por. § 5 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych z
dnia 28 czerwca 1926 r.).

Zaktady samorzadowe prowadzone w ramach gospodarki budzetowej samorzadu

terytorialnego stanowity catkowita wlasno§¢ macierzystej j.s.t. Analiza regulacji prawnych

253 7godnie z art. 4 ustawy z dnia 11 marca 1932 r. o ustroju szkolnictwa (Dz. U. Nr 38, poz. 389), pod
okresleniem przedszkola nalezato rozumie¢ zaktady dziatajace w sferze o$wiaty i wychowania, przeznaczone dla
dzieci od lat trzech do wieku rozpoczecia obowigzku szkolnego.

24 Przez muzea samorzadowe rozumiano ,,wszelkie zbiory z zakresu sztuki, kultury i przyrody, z wylaczeniem
bibliotek, zorganizowane pod katem widzenia wartosci naukowej, artystycznej lub pamigtkowej, bedace
wlasnoécig samorzadow” (por. art. 1 ustawy z dnia 28 marca 1933 r. o opiece nad muzeami publicznemi). Na
marginesie mozna stwierdzi¢, iz powotana ustawa w zadnym przepisie nie odniosta si¢ do spraw finansowania
muzeo6w publicznych.

5 W objasnieniach do § 23 rozporzadzenia Ministra Spraw zawartych w okélniku Ministra Spraw
Wewngtrznych z dnia 21 lipca 1926 r. napisano: ,,Sierociniec (...) jest zamknigtym zakltadem wychowawczym
dla sierot, t.j. sieroty oddane do sierocifica przebywaja tam stale” (zob. S. Pachnowski, Przepisy budzetowe..., S.
37).

26 K 'W. Kumaniecki, B. Wasiutynski, J. Panejko, Polskie prawo..., s. 270-271.
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prowadzi do wniosku, ze zaklady te nie miaty osobowosci prawnej257. Byly one tworzone,
wyposazane w sktadniki mienia, przeksztalcane lub likwidowane przez organ stanowiacy
j.s.t., w drodze uchwaty (por. np. art. 11 pkt 6-7, 11, art. 21 pkt 1 dekretu z 1919 r. o
samorzgdzie miejskim, art. 7 pkt d-f, art. 16 ordynacji powiatowej z 1919 r., art. 43 ust. 1 pkt
k ustawy scaleniowej). Tworzac zaklad publiczny, organ stanowigcy nadawat mu statut lub
regulamin, w ktoérym okreslat nazwe, siedzibe 1 przedmiot dzialalno$ci zaktadu [por. np. art.
21 pkt 1 dekretu z 1919 r. o samorzadzie miejskim, art. 17, 18, 67 rozporzadzenia Prezydenta
Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o zaktadach leczniczych, art. 5 Rozporzadzenia
Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 kwietnia 1927 r. o nadzorze i kontroli nad
dziatalnoscig instytucji opiekunczych, § 10 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych z
dnia 14 lutego 1931 r. o zakladach leczniczych (Dz. U. Nr 29, poz. 195), § 1, 3
rozporzadzenia Ministra Pracy 1 Opieki Spolecznej z dnia 12 pazdziernika 1927 r. o
regulaminach zaktadéw opiekunczych (Dz. U. Nr 100, poz. 867)].

Zarzadzaniem zakladem samorzadowym, w tym prowadzeniem jego gospodarki
finansowej, zajmowat si¢ kierownik zaktadu (nazywany w przypadku niektérych zakladow
dyrektorem) [por. np. art. 20, 68 rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 22 marca 1928 r. 0
zaktadach leczniczych, art. 12 ustawy z dnia 9 lipca 1920 r. o ludowych szkotach rolniczych
(Dz. U. Nr 62, poz. 398), art. 7 Rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 22 kwietnia 1927 r. o
nadzorze i kontroli nad dziatalno$cig instytucji opiekunczych, § 11 rozporzadzenia Ministra
Spraw Wewnetrznych z dnia 14 lutego 1931 r. o zakladach leczniczych, rozporzadzenie
Ministra Pracy 1 Opieki Spolecznej z dnia 10 pazdziernika 1927 r. o kwalifikacjach
kierownikow zaktadow opiekunczych (Dz. U. Nr 100, poz. 866), przepisy Regulaminu dla
kierownikow szkot powszechnych wydane w dniu 25 czerwca 1923 r. przez Ministerstwo
Wyznan Religijnych i O$wiecenia Publicznego, Dz. Urz. Nr 13 (114)%%].

Warto podkresli¢, ze w II Rzeczypospolitej instytucja zakladu samorzadowego pr¢znie

si¢ rozwingla. Bylo to zasluga wielkich starah wladz samorzadowych, ktéore mimo

%7 Miedzywojenne prawo budzetowe samorzadu terytorialnego ani zaden z aktéw prawnych wyznaczajacych

zadania j.s.t. w wybranych przez autorke niniejszej pracy dziedzinach zycia spotecznego nie wspominajg na
temat wyposazenia zakladéw samorzadowych w osobowos$¢ publicznoprawng. Jak juz nadmieniono (zob.
rozdziat II pkt 3.2), prawodawca II RP nadajac jednostce osobowo$¢ publicznoprawng postepowat tak, jak
prawodawca wspotczesny, czyli przyznanie takiej osobowosci wyraznie zaznaczat. Milczenie prawa na temat
cechy osobowosci publicznoprawnej danej jednostki oznaczato, ze jednostka nie zostala wyposazona w taka
osobowos¢ [por. regulacje np.: ustawy z dnia 17 lutego 1922 r. 0 zakladaniu i utrzymaniu publicznych szkot
powszechnych (Dz. U. Nr 18, poz. 143), ustawy z dnia 16 sierpnia 1923 r. o opiece spotecznej (Dz. U. Nr 92,
poz. 726), rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o zaktadach leczniczych (Dz. U.
Nr 38, poz. 382), ustawy z dnia 28 marca 1933 r. 0 opiece nad muzeami publicznemi (Dz. U. Nr 32, poz. 279)].
28 Dokument i publikator powotany za: P. Thuczek, Kancelarja publicznej szkoly powszechnej, Warszawa 1928,
s. 6 (wspomniany autor w podanym opracowaniu wnikliwie omawia problematyke uprawnien i obowigzkow
kierownika szkoty powszechne;j).
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skomplikowanej sytuacji politycznej kraju i powaznych trudno$ci finansowych samorzadu
terytorialnego®®, dbajac o dobro mieszkancow i rozwéj danej j.s.t., tworzyly zaklady

publiczne w roznych dziedzinach zycia spotecznego®®.

Zaktadanie przez organy
samorzadowe zakladow publicznych i finansowanie ich dziatalnosci w ramach gospodarki
budzetowe] samorzadu terytorialnego bylo akceptowane przez przedstawicieli nauki
migdzywojennej, w odroznieniu od przedsigbiorstw komunalnych, ktorych tworzenie, a w
szczegbdlnosci  finansowanie w  formach publicznoprawnych, wzbudzalo ogromne

kontrowersje®®’.

3.3.2. Gospodarka finansowa zaktadow samorzagdowych

3.3.2.1. Forma budzetowania brutto samorzgdowego zaktadu dobra publicznego

W okresie od 1924 r. (tj. ujednolicenia prawa budzetowego samorzadu terytorialnego)
do 1928 r. finansowanie wszystkich, bez wzgledu na rodzaj wykonywanych zadan, zaktadow
samorzadowych funkcjonujacych w sferze budzetowej samorzadu terytorialnego odbywato
si¢ wedtug jednolitych zasad, czyli — postugujac si¢ dzisiejszg terminologia - w jednej formie
organizacyjno-prawnej. Jej dziatanie bylo oparte na metodzie budzetowania brutto.
Uwzgledniajac t¢ ceche, rodzaj samorzadowej jednostki organizacyjnej, ktorej finansowanie
odbywato si¢ w analizowanej formie oraz uzywang w okresie Il RP terminologie, autorka
niniejszej pracy nazwala ja ,,forma budzetowania brutto samorzadowego zaktadu dobra

262 Druga zasadnicza cecha tej formy byl brak osobowosci prawnej263. W tym

publicznego
miejscu zaznacza si¢, ze terminy ,,zakltad samorzadowy” i ,,samorzadowy zaktad dobra
publicznego” beda w dalszych rozwazaniach prowadzonych w niniejszym rozdziale uzywane
wylgcznie w znaczeniu zakladu samorzadowego finansowanego w ramach gospodarki

budzetowe] samorzadu terytorialnego.

29 Zob. szerzej rozdziat 11 pkt 1 i pkt 1.2.

0 Dyieki dziataniom organdéw samorzadowych w latach 1928-1939 liczba publicznych szkét powszechnych
zwickszyla si¢ z 26,4 do 28,9 tys. Liczba o$rodkoéw zdrowia w latach 1931-1937 wzrosta z 205 do 482, liczba
pracujagcych w nich lekarzy — z 488 do 1138. Szerzej na temat osiagnig¢ miedzywojennego samorzadu
terytorialnego w rozwoju instytucji samorzadowego zakladu dobra publicznego zob. np.: A.W. ZawadzKki,
Finanse samorzqdu..., s. 173 i n.; 262 i n.; A. Szczypiorski, Od Piotra..., . 139in.,164in.,170in., 175in.

261 Zob. szerzej rozdziat 11 pkt 3.4.2. pracy.

262 70b. rozdziat 11 pkt 3.1.

263 Jak nadmieniono, ani prawo budzetowe samorzadu terytorialnego II RP ani przepisy szczegdlne normujace
sprawy dziedzin, w ktorych dzialaly samorzadowe zaktady dobra publicznego nie wspominaja na temat
osobowosci prawnej tych jednostek (zob. rozdziat IT pkt 3.3.1.).
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W obowigzujacych w podanych latach (1924-1928) regulacjach prawnych z zakresu
prawa budzetowego samorzadu terytorialnego, tzn. w rozporzadzeniu Prezydenta RP z dnia
17 czerwca 1924 r. i wydanym do niego rozporzadzeniu Ministra Spraw Wewnetrznych z
dnia 28 czerwca 1926 r., nie wspomniano wprost na temat metody finansowania zaktadow
samorzadowych. Z tresci tych aktow prawnych wynika jednak, ze metode budzetowania netto
nalezato stosowac tylko przy finansowaniu dziatalnosci przedsigbiorstw komunalnych (por. §
3 rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 17 czerwca 1924 r., § 4 rozporzadzenia Ministra
Spraw Wewnetrznych z dnia 28 czerwca 1926 r.). Pozostale samorzadowe jednostki
organizacyjne sfery budzetowej samorzadu terytorialnego, w tym zaktady samorzadowe,
mialy by¢ zatem - w rozpatrywanym okresie - powigzane z budzetem administracyjnym
pelnymi kwotami swoich wydatkéw i dochodow, czyli za pomocg metody budzetowania
brutto. Jednoznaczng informacj¢ na temat metody finansowania samorzadowych zaktadow
dobra publicznego zawarto w okolniku Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 21 lipca 1926 r.
We wskazoéwkach i objasnieniach do § 4-5 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z
dnia 28 czerwca 1926 r. podano, ,,ze zaklady dobra publicznego (...) nalezy budzetowac

brutto w budzecie aldrninis‘[racyjnym”264

. Wyznaczenie takiej metody finansowania zaktadow
samorzagdowych wuzasadniano (we wspomnianym okdlniku) charakterem dziatalno$ci
zaktadow. Stwierdzano ze zaktady samorzadowe to takie instytucje, ,,z ktorych zatozenia i
celu wynika, iz nie mogg one przynosi¢ zyskow (szpital, ambulatorjum, przytutek itp.)”265.

W 1928 r. prawodawca zmienitl zasady finansowania okre§lonych zakladow
samorzagdowych opierajac ich gospodarke finansowa na metodzie budzetowania netto.
Zdaniem autorki niniejszej pracy oznaczalo to utworzenie nowej formy organizacyjno-
prawnej gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego, nazwanej przez autorke ,,forma
budzetowania netto samorzadowego zaktadu dobra publicznego”; kwestia ta zostanie
przeanalizowana w dalszych rozwazaniach®®.

Przechodzac do omoéwienia najwazniejszych zagadnieh z zakresu gospodarki
finansowej zaktadow samorzadowych powigzanych z budzetem administracyjnyrn267 metoda
budzetowania brutto (a uzywajac przyjetej terminologii: zasad prowadzenia gospodarki
finansowej przez zaklady dziatajace w formie budzetowania brutto samorzadowego zakladu
dobra publicznego), nalezy stwierdzi¢, ze podstawg rocznej gospodarki finansowej kazdego

zaktadu samorzagdowego budzetowanego brutto byt jego budzet. Istotne wydaje si¢ dodanie,

264 70b. S. Pachnowski, Przepisy budzetowe..., s. 23.

%5 Tamze.

206 70b. rozdziat 11 pkt 3.3.2.2.

287 7Zob. przyjete rozumienie wyrazenia ,,budzet administracyjny” — pkt 2.2. niniejszego rozdziatu (przypisy).
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ze prawo budzetowe samorzadu terytorialnego II RP nie odnosito si¢ bezposrednio do
zagadnienia budzetu zaktadu samorzadowego budzetowanego brutto®®®. Wzmianke na temat
budzetow zaktadow samorzadowych powigzanych z budzetem administracyjnym metoda
budzetowania brutto mozna odnalez¢ w § 43 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewng¢trznych
z dnia 28 czerwca 1926 r. oraz w § 40 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 6
grudnia 1932 r. W wymienionych przepisach prawnych zalecano, by budzety wigkszych
zaktadow samorzadowych budzetowanych brutto zamieszcza¢ w formie zalgcznikow do

budzetu administracyjnegoZGQ.

O budzecie zaktadu prowadzonego w omawianej formie
organizacyjno-prawnej stanowily natomiast wprost niektore akty prawne normujgce sprawy
dziedzin, w ktorych dziataty zaktady samorzadowe [por. np.: art. 13 ustawy z dnia 17 lutego
1922 r. o zakfadaniu i utrzymywaniu publicznych szkot powszechnych27o, § 18, 20
rozporzadzenia Ministra Wyznan Religijnych i Oswiecenia Publicznego wydanego w
porozumieniu z Ministrem Spraw Wewngtrznych i Ministrem Skarbu z dnia 30 maja 1923 r.
w przedmiocie wykonania ustawy z dnia 17 lutego 1922 r. o zaktadaniu i utrzymywaniu
publicznych szk6t powszechnych (Dz. U. Nr 73, poz. 574)*1].

Zgodnie z obowigzujaca w okresie II RP zasada podziatu wydatkow i dochodow
budzetowych samorzadu terytorialnego na zwyczajne i nadzwyczajne, w budzecie wltasnym
zakladu samorzadowego powigzanego z budzetem administracyjnym metoda budzetowania
brutto dzielono wydatki i dochody na zwyczajne i nadzwyczajne (por. § 3 zd. 4
rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 17 czerwca 1924 r., § 6 rozporzadzenia Ministra Spraw
Wewnetrznych z dnia 28 czerwca 1926 r., § 6 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych
z dnia 6 grudnia 1932 r.). Wydatkami zwyczajnymi zakladu dziatajacego w rozpatrywanej
formie organizacyjno-prawnej byty wydatki zwigzane z biezacym funkcjonowaniem zaktadu,
za$ wydatkami nadzwyczajnymi — wydatki na inwestycje, na kapitalne remonty w zaktadzie

itp.””* Dochodami zwyczajnymi zakladu byly przede wszystkim oplaty za korzystanie z ustug

%68 Jak juz sygnalizowano (zob. rozdziat II pkt 3.1), prawodawca II RP poswigcal znacznie wigcej uwagi
sprawom gospodarki samorzadowych jednostek organizacyjnych finansowanych za pomoca metody
budzetowania netto, niz jednostkom budzetowanym brutto.

29 S, Pachnowski w objasnieniach dotyczacych opracowanych przez siebie wzoréw budzetow j.s.t. , zalecat, aby
»oudzet szczegdlowy” gimnazjum zamieszcza¢ w formie zatacznika do budzetu administracyjnego gminy
miejskiej (zob. S. Pachnowski, Przepisy budzetowe..., S. 76).

20 Szerzej na temat budzetu publicznej szkoty powszechnej zob. np. K.W. Kumaniecki, B. Wasiutynski, J.
Panejko, Polskie prawo..., s. 271.

2! Dalej: rozporzadzenie z dnia 30 maja 1923 r. dot. wykonania ustawy z 1922 r. o zakladaniu i utrzymywaniu
szkot powszechnych.

272 70b. np. J. Harasimowicz, Polskie prawo..., s. 15.
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zakladu?”, dotacje budzetowe?’’, za$ dochodami nadzwyczajnymi — dochody ze sprzedazy
majatku zaktadu, wptywy z otrzymanych pozyczek, wplywy jednorazowe itp.

Opracowanie projektu budzetu zaktadu samorzadowego finansowanego za pomoca
metody budzetowania brutto 1 wykonanie zatwierdzonego (przez organ stanowiacy j.s.t. w
ramach uchwalania budzetu samorzadowego) budzetu zaktadu nalezalo do kompetencji
kierownika zaktadu (nazywanego tez w przypadku niektorych zaktadow dyrektorem) (por. np.
art. 13 ustawy z dnia 17 lutego 1922 r. o zakladaniu 1 utrzymywaniu publicznych szkot
powszechnych, § 18 rozporzadzenia z dnia 30 maja 1923 r. dot. wykonania ustawy z 1922 r. o
zaktadaniu 1 utrzymywaniu publicznych szkét powszechnych). Prawidlowos$¢ prowadzenia
gospodarki finansowej zakladu samorzadowego dziatajacego w omawianej formie
organizacyjno-prawnej podlegala kontroli organdw j.s.t.2”

Analiza cech formy budzetowania brutto samorzadowego zakladu dobra
publicznego pozwala zauwazy¢ istotne podobienstwa [w trybie tworzenia,
przeksztalcania, likwidacji jednostki oraz wyposazania jej w skladniki mienia, braku
osobowosci prawnej, metodzie budzetowania, zasad organizacji wewnetrznej (dzialanie
jednostki na podstawie aktéw Kkierownictwa wewnetrznego, zarzadzanie przez
kierownika jednostki itp.)] miedzy ta forma, a forma w jakiej miala by¢ prowadzona
gospodarka finansowa urzedu (biura) j.s.t., nazwang przez autorke niniejszej pracy
»forma organizacyjna gospodarki finansowej urzedu (biura) j.s.t.”m. Podobienstwa
mie¢dzy tymi dwoma formami sa na tyle istotne, Ze nasuwa si¢ pytanie o wlasciwos¢
wyro6znienia dwoch a nie jednej formy organizacyjno-prawnej. Czy zatem forma
organizacyjna gospodarki finansowej urzedu (biura) j.s.t. i forma budzetowania brutto
samorzadowego zakladu dobra publicznego nie stanowily po prostu jednej (tej samej)

formy organizacyjno-prawnej gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego?

213 Ustanowienie opfat za korzystanie z ushug zaktadéw samorzadowych nalezato do kompetencji organow
samorzadu terytorialnego (por. np. art. 21 pkt 4 dekretu z 1919 r. o samorzadzie miejskim, art. 1 dekretu z dnia 7
lutego 1919 r. w przedmiocie skarbowosci gmin miejskich, art. 5 dekretu z dnia 7 lutego 1919 r. w przedmiocie
skarbowosci zwigzkéw powiatowych, art. 27 ust. 1 ustawy o tymczasowym uregulowaniu finanséw
komunalnych, art. 44 ust. 1 pkt e ustawy scaleniowej). Uchwaly dotyczace wysokosci optat zakladow nie
podlegaty zatwierdzeniu organdéw sprawujacych nadzoér nad dziatalno$cig finansowa j.s.t. (por. art. 27 ust. 1-2
ustawy o tymczasowym uregulowaniu finanséw komunalnych).

2™ Niektore zaklady samorzadowe, zwlaszcza zaklady wykonujace zadania publiczne w zakresie o$wiaty,
kultury i opieki spotecznej, byty w II RP — wzorem dwczesnych panstw zachodnioeuropejskich (zob. szerzej pkt
3.3.1. niniejszego rozdziatu) — dofinansowywane z budzetu panstwa, za pomoca dotacji i subwencji
wplywajacych do budzetéw samorzadowych (por. np. § 4 pkt e rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z
dnia 17 czerwca 1924 r., art. 10-11 ustawy z dnia 7 lutego 1922 r. o zaktadaniu i utrzymywaniu szkot
powszechnych, § 13 rozporzadzenia Ministra Wyznan Religijnych i O§wiecenia z dnia 30 maja 1923 r. dot.
wykonania ustawy z 1922 r. o zaktadaniu i utrzymywaniu publicznych szkot powszechnych , art. 17 ustawy z
dnia 16 sierpnia 1923 r. o opiece spotecznej).

27> 70h. szerzej rozdziat 11 pkt 2.2.

27® Szerzej zob. rozdziat IT pkt 3.1.
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Odpowiedz na to pytanie jest - wedlug autorki niniejszej pracy - negatywna. Jednym z
najwazniejszych celow przySwiecajacych autorce przy prowadzeniu badan jest jak
najwierniejsze odtworzenie zasad organizowania gospodarki budzetowej samorzadu
terytorialnego w kazdym z omawianych okresow historycznych, a to (zdaniem autorki)
wymaga uwzglednienia kryteriow przyjetych przez prawodawce w kazdym z tych okresow.
Jak ustalono, prawodawca II RP normowatl problematyke organizacji gospodarki budzetowe;j
samorzadu terytorialnego kierujgc si¢ dwoma zasadniczymi kryteriami, tzn.: 1) rodzajem
samorzadowej jednostki organizacyjnej277, sferg jej dziatania oraz 2) przydzieleniem
jednostce wiasciwej (w ocenie prawodawcy), dostosowanej do charakteru wykonywanych
przez nia zadan i potencjatu dochodowego, metody finansowania®’®. Urzad (biuro) j.s.t. i
zaklad samorzadowy byly to samorzadowe jednostki organizacyjne stuzace roznym celom i
zadaniom. Pierwsza z nich, tj. urzad (biuro) j.s.t., pelnita funkcje aparatu pomocniczego
organow (wtadz) j.s.t., natomiast druga — zaklad samorzadowy, stuzyta wykonywaniu zadan
J.S.t. z zakresu o$wiaty i wychowania, kultury, zdrowia publicznego, pomocy spotecznej itp.
Réznice migdzy urzedem  publicznym a  zakladem  publicznym w  ujeciu
administracyjnoprawnym S. Kasznica objasniat (w 1929 r.) w ten sposob, ze w zakladzie
publicznym na plan pierwszy wysuwa si¢ dziatalno$¢ tworcza, tj. wytwarzanie pewnych dobr
lub dostarczanie ustug, za§ wydawanie aktow administracyjnych schodzi na plan dalszy, ma
znaczenie tylko uboczne, pomocnicze. ,,W urzedzie natomiast akty administracyjne wysuwaja

2219~ 7daniem autorki

si¢ na plan pierwszy, cala nieomal jego dziatalno$¢ wyczerpuja
niniejszej pracy, prawodawca II RP ustanawiajac przepisy prawa budzetowego samorzadu
terytorialnego, w tym regulujac sprawy organizacji gospodarki budzetowej samorzadu
terytorialnego,  uzywal  pojecia  ,zaklad  dobra  publicznego”  zgodnie @z
administracyjnoprawnym rozumieniem tej instytucji. Potwierdzenie stusznosci tej tezy mozna
znalez¢ np. w § 5 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 28 czerwca 1926 1.,
w ktérym podano przyktady zakladow dobra publicznego ,,gimnazjum, przytutek, szpital”
[zob. tez np. § 43 powotanego rozporzadzenia, ktory stanowil o sposobie zamieszczania
»danych dotyczacych wydatkow (...) wigkszych zakladow dobra publicznego w formie
zatagcznikow do budzetu administracyjnego (np. budzet szpitala)”]. Oparcie za$ gospodarki

finansowej urzedu (biura) j.s.t. i1 okreslonych zakladow samorzadowych na metodzie

budzetowania brutto (co skutkowalo podobiefistwem zastosowanych rozwigzan

2’7 Zob. przyjete w niniejszej pracy rozumienie pojecia ,,samorzadowa jednostka organizacyjna” (Wstep pracy).
278 70b. szerzej rozdziat IT pkt 3.1.
219 5 Kasznica, Polskie prawo..., 1929, s. 82.
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prawnofinansowych w obu wymienionych rodzajach samorzadowych jednostek
organizacyjnych) wynikato z przekonania prawodawcy migdzywojennego o odpowiednio$ci
zastosowania tej metody finansowania. Wyr6znienie nie jednej, lecz dwodch form
organizacyjno-prawnych gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego jest zatem - w

opinii autorki niniejszej pracy - konieczne.

3.3.2.2. Forma budzetowania netto samorzgdowego zaktadu dobra publicznego

We weczesniejszych rozwazaniach ustalono, ze w okresie od 1924 do 1928 r.
gospodarka finansowa wszystkich zakladéw samorzadowych opierata si¢ na metodzie

budzetowania brutto®®

. Istotne zmiany w zasadach finansowania samorzadowych zaktadow
opiekur’lczych281 i szpitali przyniosty regulacje zawarte w rozporzadzeniu Ministra Pracy i
Opieki Spotecznej z dnia 23 listopada 1927 r. o sprawozdaniach z dziatalnosci i
rachunkowosci instytucyj opiekunczych (Dz. U. z 1928 r. Nr 2, poz. 13)%%2 ktore weszto w
zycie z dniem 1 kwietnia 1928 r. (por. § 14 rozporzadzenia) oraz w rozporzadzeniu
Prezydenta Rzeczypospolitej r. z dnia 22 marca 1928 r. o =zakladach leczniczych,

obowiazujacym od dnia 27 czerwca 1928 r. (por. art. 89 rozporzadzenia)?®®

. Wspomniane
akty prawne zawieraly postanowienia o oparciu gospodarki finansowej publicznych, a zatem
takze samorzadowych, zakladow opiekunczych i szpitali na metodzie budzetowania netto

(por. art. 19 rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 22 marca 1928 r. o zaktadach leczniczych,

280 Ustalen tych dokonano w pkt 3.3.2.1. niniejszego rozdziatu. Jak zaznaczono, terminy ,,zaklad samorzadowy”
i ,,samorzadowy zaklad dobra publicznego” uzywane sg w niniejszym rozdziale w rozumieniu zaktadu
samorzadowego dzialajgcego na zasadach prawa budzetowego samorzadu terytorialnego (zob. pkt. 3.3.2.1.
niniejszego rozdziatu).

%81 pod pojeciem zaktadu opiekuficzego rozumiano zaktady publiczne dziatajace na podstawie ustawy z dnia 16
sierpnia 1923 r. o opiece spolecznej. Zaktadami opiekunczymi byty np. ztobki, sierocince, domy opieki nad
osobami w podesztym wieku, domy noclegowe dla bezdomnych, jadtodajnie dla ubogich, jednostki udzielajace
pomocy ofiarom wojny, inwalidom, osobom, ktore opuscity zaktad karny itp. (por. np. art. 2 ustawy z dnia 16
sierpnia 1923 r. o opiece spotecznej, § 23 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 28 czerwca
1926 r., § 23 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngetrznych z dnia 6 grudnia 1932 r.). Do tworzenia i
prowadzenia zakladow opiekunczych byly obowigzane miasta wydzielone z powiatow, samorzad powiatowy
oraz samorzad wojewddztwa. Gminy wiejskie 1 miasta niewydzielone z powiatdow mialy zajmowac sig
zasadniczo opieka pozazaktadowa, zaktadowa za$ w tylko wtedy, gdy fundusze gminne pozwalaty na zatozenie i
utrzymanie zaktadu (por. art. 5 ustawy z dnia 16 sierpnia 1923 r. o opiece spoteczne;j).

282 Wspomniany akt prawny zastgpito, z dniem 1 kwietnia 1930 r., rozporzadzenie Ministra Pracy i Opieki
Spotecznej z dnia 25 lutego 1930 r. o rachunkowosci i o sprawozdawczosci instytucyj opiekunczych (Dz. U. Nr
23, poz. 210). Przy dalszym omawianiu przytoczonych w tym miejscu rozporzadzen Ministra Pracy i Opieki
Spolecznej stosowany begdzie wspolczesnie uzywany zapis wyrazu ,,instytucje”.

283 Obydwa wymienione akty prawne obowigzywaly na obszarze catego kraju z wyjatkiem autonomicznego
wojewodztwa $laskiego (por. art. 88 rozporzadzenia Prezydenta z dnia 22 marca 1928 r. o zaktadach
leczniczych, § 14 rozporzadzenia Ministra Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 23 listopada 1927 r. o
sprawozdaniach z dziatalnosci i rachunkowosci instytucji opiekuniczych).
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§ 9 rozporzadzenia Ministra Pracy i Opieki Spotecznej z dnia 23 listopada 1927 r. o
sprawozdaniach z dziatalno$ci i rachunkowosci instytucji opiekunczych)®*. Na ich podstawie
Minister Spraw Wewngetrznych wydal w porozumieniu z Ministrem Skarbu rozporzadzenie z
dnia 20 stycznia 1930 r. w sprawie czesciowej zmiany przepisow o sporzadzaniu i1 ustalaniu
budzetéw zwiagzkow komunalnych®, ktére weszto w zycie z dniem 29 stycznia 1930 r.
Wprowadzito ono zmiany w strukturze budzetu samorzadowego oraz w gospodarce
finansowej samorzagdowych zaktadéw opiekunczych i szpitali, dostosowane do unormowan
wyzej wymienionych aktow prawnych z 1927 r. i 1928 r. Postanowiono, ze budzet
samorzagdowy ma sktada¢ si¢ z budzetu administracyjnego i budzetéw przedsigbiorstw
komunalnych, szpitali i zakladéw opiekunczych (por. § 1 ust. 2 rozporzadzenia Ministra

Spraw Wewnetrznych z dnia 20 stycznia 1930 r.)%.

Ustanowienie przedstawionych
rozwigzan prawnych zroznicowato zasady finansowania zakladow samorzadowych.
Samorzadowe zaktady opiekuncze i szpitale mialy rozlicza¢ si¢ z budzetem administracyjnym
w sposob wynikowy, czyli za pomoca metody budzetowania netto, za$ pozostate zaktady
samorzagdowe (np. zatozone 1 utrzymywane przez j.s.t. przedszkola, szkoty, biblioteki,
czytelnie, muzea, ambulatoria, przychodnie?®’, osrodki zdrowia) — nadal za pomoca metody
budzetowania brutto (por. § 1 ust. 2 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 20
stycznia 1930 r., § 4 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 6 grudnia 1932 r.,
zob. tez wyjasnienia i wskazoéwki dotyczace drugiego powotanego przepisu prawnego zawarte
w okdlniku Ministra Spraw Wewnegtrznych z dnia 15 listopada 1933 r.).

Wprowadzenie wspomnianych zmian w zasadach finansowania samorzadowych
szpitali i zaktadow opiekunczych oznaczalo — wedlug autorki niniejszej pracy - utworzenie
przez prawodawce II RP nowej formy organizacyjno-prawnej gospodarki budzetowej
samorzadu terytorialnego. Adekwatnie do metody finansowania, na jakiej opieralo si¢

dziatanie formy, rodzaju samorzadowej jednostki organizacyjnej, ktorej finansowaniu forma

284 70b. L. Starzynski, Prawo budzetowe..., s. 4, ZWlaszcza przypis **.

%5 O rozporzadzeniu tym byla juz mowa w niniejszej pracy (zob. rozdziat II pkt 2.1. i pkt 2.2); w dalszych
rozwazaniach stosowany bedzie wprowadzony wczesniej skrot: ,,rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych
z dnia 20 stycznia 1930 r.” (zob. rozdziat II pkt 2.1., przypisy).

280 70b. tez L. Starzynski, Prawo budzetowe..., s. 11, przypis ,,*”.

87 Zgodnie z art. 63 rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 22 marca 1928 r. o zakladach leczniczych,
przychodnie byly to ,zakltady do udzielania pomocy lekarskiej przychodzacym chorym”, utworzone i
prowadzone samodzielnie lub w potaczeniu ,,ze szpitalami, klinikami, lecznicami lub o$rodkami zdrowia”.
Wymagano by pomieszczenia przychodni byty ,,oddzielone od lokali (...) zaktadu leczniczego” przy ktéorym ona
dziatala oraz by posiadala osobne wejscie. Budzet przychodni prowadzonej przy szpitalu miat by¢ sporzadzany
,»oddzielnie od budzetu szpitalnego”. Przychodnie zatozone i utrzymywane przez j.s.t. mogty udzielaé pomocy
chorym bezptatnie lub odptatnie. ,,Przychodnie opatrzone napisem, ze sg przeznaczone dla ubogich chorych,
winny udziela¢ pomocy bezptatnie” (por. art. 65 rozporzadzenia).
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ta stuzyta oraz uzywanej w okresie Il RP terminologii zostata ona nazwana przez autorke
pracy ,,forma budzetowania netto samorzadowego zakladu dobra publicznego”?.

Podstawa gospodarki finansowej zakladu samorzadowego dziatajagcego W
analizowanej formie organizacyjno-prawnej byt wtasny budzet zaktadu, obejmujgcy wydatki i
dochody zaktadu w pelnych ich kwotach (por. § 9 rozporzadzenia Ministra Pracy i Opieki
Spotecznej z dnia 23 listopada 1927 r. o sprawozdaniach z dziatalno$ci i rachunkowosci
instytucji opiekunczych, art. 19 rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 22 marca 1928 r. 0
zaktadach leczniczych, § 1 ust. 2 zd. 2 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia
20 stycznia 1930 r., § 4 zd. 3 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 6 grudnia
1932 r.). Projekt budzetu opracowywat kierownik (dyrektor) zaktadu, a zatwierdzal organ
stanowigcy j.s.t., w ramach uchwalania budzetu samorzadowego (por. np. art. 7
rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 kwietnia 1927 r. o nadzorze i1 kontroli
nad dziatalnos$cig instytucyj opiekunczych (Dz. U. Nr 40, poz. 354), § 19 i 20 rozporzadzenia
Prezydenta RP z dnia 22 marca 1928 r. o zakladach leczniczych, § 51-54 rozporzadzenia
Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 6 grudnia 1932 r.). Zgodnie z og6lng zasada
miedzywojennej gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego, wydatki i dochody
zakladu samorzadowego powigzanego z budzetem administracyjnym metoda budzetowania
netto (a postugujac si¢ przyjeta terminologia: zaktadu samorzadowego prowadzonego w
formie budzetowania netto samorzadowego zaktadu dobra publicznego) dzielity si¢ na

zwyczajne (biezace) 1 nadzwyczajne (inwestycyjne)289

. Dla pelnego obrazu gospodarki
finansowej j.s.t. (1 zachowania zasady powszechnosci budzetu), budzety zaktaddéw
samorzadowych budzetowanych netto zalecano zatacza¢ do budzetu administracyjnego (por.
§ 4 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngetrznych z dnia 6 grudnia 1932 r., zob. tez
objasnienie do powotanego przepisu prawnego zawarte w okolniku Ministra Spraw
Wewngtrznych z dnia 15 listopada 1933 )%,

Nadmieni¢ warto, ze zmianom w zasadach finansowania samorzadowych szpitali 1
zaktadoéw opiekunczych towarzyszylo rozbudowanie instrumentow kontroli nad gospodarka
finansowg samorzadu terytorialnego, w tym kontroli sprawowanej nad dziatalnoscia zakladow
samorzadowych (por. przepisy rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22

kwietnia 1927 r. o nadzorze 1 kontroli nad dziatalnoScig instytucji opiekunczych,

288 Zob. rozdziat II pkt 3.1.

289 Szerzej na temat zasad gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego w okresie 11 RP zob. rozdziat II pkt
2.2.

2% Budzety zakladéw samorzadowych finansowanych za pomoca metody budzetowania netto stanowily
zataczniki do budzetu administracyjnego.
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rozporzadzenia Ministra Pracy 1 Opieki Spotecznej z dnia 23 listopada 1927 r. o
sprawozdaniach z dziatalno$ci i rachunkowosci instytucji opiekunczych, rozporzadzenia
Ministra Pracy i Opieki Spotecznej z dnia 25 lutego 1930 r. o rachunkowos$ci i 0
sprawozdaniach instytucji opiekunczych, art. 67 ustawy scaleniowej). Wprowadzenie zmian
w zasadach finansowania okreslonych zaktadoéw samorzadowych i rozbudowanie Srodkéw
kontroli finansowej nad dziatalnoscig j.s.t. mialo na celu pobudzenie organow
samorzadowych do zwigkszenia dzialan na rzecz racjonalnosci wydatkowania publicznych
srodkow finansowych. Osiggnigcie tego celu nabralo szczegodlnego znaczenia z chwilg
nadejs$cia do Polski ogdlnoswiatowego kryzysu lat 30. XX wieku, ktéry znacznie pogtebit
trudnosci finansowe samorzadu terytorialnego".

Pomimo oparcia gospodarki finansowej samorzadowych szpitali 1 zakladow
opiekunczych na metodzie budzetowania netto, prawodawca utrzymat zalecenie, by wszystkie
zaklady samorzadowe, bez wzgledu na charakter wykonywanych zadan 1 metodg
finansowania, traktowaé jako jednostki, ,,z ktérych zalozenia i celu wynika, iz nie mogg one
przynosi¢ zyskoéw (szpital, ambulatorjum, przytutek)” (por. § 107 rozporzadzenia Ministra
Spraw Wewngetrznych z dnia 23 listopada 1932 r. wydanego celem wykonania ustawy o
tymczasowym uregulowaniu finanséw komunalnych, § 3 rozporzadzenia Ministra Spraw
Wewngetrznych z dnia 14 lutego 1931 r. o zaktadach leczniczych).

Warto jeszcze dodaé, ze na zasadach odptatnosci dziataly samorzadowe szpitale i
tylko niektore zaktady opiekuncze (np. ztobki, okreslone zaklady opieki dla osob starszych,
niepelnosprawnych), natomiast znaczna czg¢s¢ zaktadow opiekunczych dziatata na zasadach
nieodptatnosci (miejskie jadlodajnie dla ubogich, noclegownie dla bezdomnych, zaklady
udzielajace pomocy bezrobotnym itp.) (por. art. 9 rozporzadzenia Prezydenta
Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o zakladach leczniczych, art. 5 rozporzadzenia
Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 kwietnia 1927 r. o nadzorze i kontroli nad
dzialalno$cig instytucji opiekunczych). Osobom ubogim gwarancj¢ uzyskania opieki
szpitalnej 1 $wiadczen z zakresu pomocy spotecznej dawaty regulacje rozporzadzenia
Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o zaktadach leczniczych (por. art. 8-10
rozporzadzenia) oraz ustawy z dnia 16 sierpnia 1923 r. o opiece spotecznej (por. art. 10-11,

13-15 ustawy)?*,

21 problemy te zasygnalizowano w rozdziale 11 w pkt 1.2.

%2 Na przyklad w art. 9 rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 22 marca 1928 r. o zakladach leczniczych
postanowiono, ze ,,Szpital publiczny obowiazany jest dostarcza¢ kazdemu przyjetemu do szpitala choremu
pomocy lekarskiej i potrzebnej opieki, lekow, pozywienia i pomieszczenia, a w razie §mierci — pokry¢ w braku
innych oséb do tego obowigzanych koszty zwyktego pogrzebu. Ubogim chorym winien szpital ponadto
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Od dnia 22 lutego 1933 r., tj. wejscia w zycie rozporzadzenia Ministra Spraw
Wewngtrznych z dnia 6 grudnia 1932 r. - zdaniem autorki niniejszej pracy — w omawianej
formie organizacyjno-prawnej (a wiec w formie budzetowania netto samorzadowego
zakladu dobra publicznego) finansowana byla takze dzialalno$¢ samorzadowych (w
praktyce najczesciej zakladanych przez miasta) teatréw prowadzonych w ramach
gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego. Rozporzadzenie Ministra Spraw
Wewnetrznych z dnia 28 czerwca 1926 r. wspominato o teatrach podajac przyktady jednostek
uznawanych przez prawo budzetowe samorzadu terytorialnego II RP za przedsigbiorstwa
komunalne o charakterze zaktadow uzytecznosci publicznej (por. § 5 rozporzadzenia). Teatry
samorzagdowe sporzadzaly wiasne budzety, powigzane w sposdb wynikowy z budzetem
administracyjnym (por. § 4 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 28 czerwca
1926 r.). Stawiano im, podobnie jak innym komunalnym przedsigbiorstwom uzytecznosci
publicznej, wymodg samowystarczalnosci finansowej (por. art. 28 wust. 1 ustawy o
tymczasowym uregulowaniu finansow komunalnych, § 108 rozporzadzenia Ministra Spraw z
dnia 23 listopada 1932 r. wydane celem wykonania ustawy o tymczasowym uregulowaniu

293 7 materialow

finansow komunalnych), ktory w praktyce byl bardzo trudny do spetnienia
zrédtowych wynika, ze nawet teatry dziatajace w stolicy byty jednostkami deficytowymi,
dofinansowanymi z budzetu miasta®®*.

W rozporzadzeniu Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 6 grudnia 1932 r. o teatrach mowa
jest w § 4, ktéry stanowit o strukturze budzetu samorzadowego. Postanowiono w nim, ze
»Budzet zwigzku komunalnego sktada si¢ z budzetu administracyjnego oraz budzetow
szpitali, zakladow opiekunczych, teatrow 1 budzetow przedsigbiorstw komunalnych” (§ 4
rozporzadzenia). Zaznaczy¢ nalezy, ze w ustanowionych wczesniej w II RP przepisach
prawnych normujacych zagadnienie struktury budzetu samorzadowego nie wspomniano o

budzetach teatrow (por. § 3 rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 17 czerwca 1924 r., § 4

rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 28 czerwca 1926 r., § 1 ust. 2

dostarczy¢ niezbednych i najprostszych przyrzadéw wzgledem opatrunkow, o ile bez nich chory nie moze
opuscié szpitala”.

2% Szerzej na temat zasad finansowania przedsigbiorstw komunalnych w IT RP zob. rozdziat I pkt 3.4.3.

294 Zob. np.: A. Szczypiorski, Od Piotra..., s. 153 i n.; J. Zawadzki, Zarys gospodarczej..., s. 55.

W okresie hiperinflacji lat 20. XX wieku, rzad obiecal miastu Warszawa wyptacanie stalej (corocznej) subwencji
w wysokosci 42 tysigcy marek polskich na prowadzenie teatrow. Obietnicy tej jednak - jak podaje A.
Szczypiorski — nie dotrzymano. Duze $rodki (w kwocie 500 tysigcy ztotych) na prowadzenie teatrow otrzymata
Warszawa jedynie w 1928 r. (A. Szczypiorski, Od Piotra..., s.153).

Nie mogac udzwignaé ci¢zaru ogromnych doptat do funkcjonowania teatréw, wladze miasta Warszawy
zdecydowaly si¢ na poczatku lat 30. XX wieku, wraz z nadejSciem ogdlnoswiatowego kryzysu gospodarczego,
przekaza¢ Opere, Teatr Narodowy, Teatr Letni i Teatr Nowy w dzierzawe prywatnym przedsigbiorcom (szerzej
zob. A. Szczypiorski, Od Piotra..., s. 155).

84



rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 20 stycznia 1930 r.). Wyodregbnienie
teatrow z grupy przedsigbiorstw komunalnych i tre$¢ § 4 rozporzadzenia Ministra Spraw
Wewnetrznych z dnia 6 grudnia 1932 r. wskazuje — zdaniem autorki pracy - na to, ze
prawodawca przestal w ujeciu prawnofinansowym uwazaé teatry samorzagdowe za komunalne
przedsigbiorstwa uzytecznosci publicznej, a zaczal traktowaé je jako zaktady samorzadowe.
Zmiana ta (w ocenie autorki pracy) miala istotne znaczenie dla gospodarki finansowej teatrow
samorzadowych. Z dniem wejscia w zycie rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngetrznych z
dnia 6 grudnia 1932 r. (tj. z dniem 23 lutego 1933 r.) teatry samorzadowe przestaly bowiem
obowigzywaé zasady gospodarki finansowej wyznaczone dla komunalnych przedsiebiorstw
uzyteczno$ci publicznej, w tym wymoOg samowystarczalno$ci finansowej. Odtad teatry
samorzagdowe obowigzywaly zasady gospodarki finansowej przyjete wobec zakladow
samorzagdowych finansowanych za pomocga metody budzetowania netto. Postugujac sie
wspotczesng terminologia, oznaczalo to — zdaniem autorki niniejszej pracy - zmiang formy
organizacyjno-prawne;j teatréw samorzadowych dziatajacych w sferze gospodarki budzetowe;j
samorzadu terytorialnego.

Forma budzetowania netto zakladu dobra publicznego pod wieloma wzgledami, tj.
trybu tworzenia, przeksztalcania 1 likwidacji, braku osobowo$ci prawnej, rodzaju
wykonywanych zadan (ze sfery administracji publicznej), zasad organizacji wewnetrznej
(dziatania na podstawie statutu lub regulaminu jednostki, zarzadzania przez kierownika lub
dyrektora), byta podobna do formy budzetowania brutto samorzadowego zaktadu dobra
publicznego. Zasadnicza réznica miedzy obydwoma formami dotyczyta metody powigzania

budzetu whasnego zaktadu z budzetem administracyjnym.

3.4. Formy organizacyjno-prawne przedsiebiorstwa komunalnego
sfery budzetowej

W okresie Il Rzeczypospolitej (a takze w powojennych latach istnienia samorzadu
terytorialnego, tj. w latach 1944-1950) terminy ,przedsi¢biorstwo komunalne” i
»przedsigbiorstwo samorzadowe” traktowano jako synonimyzgs. Z tego powodu obydwa ww.

pojecia beda uzywane w niniejszej pracy zamiennie.

2% Podobnie stwierdza np. T. Debowska-Romanowska (zob. T. Debowska-Romanowska, Metody organizacji i
finansowania przedsiebiorstw komunalnych w Polsce miedzywojennej, Zeszyty naukowe Uniwersytetu
Lodzkiego 1970, nr 73, s. 20).
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3.4.1. Pojecie, geneza i charakterystyka przedsiebiorstwa komunalnego

W nauce miedzywojennej (polskiej i zagranicznej) toczono spory na temat istoty
przedsicbiorstwa publicznego, a wigc takze przedsigbiorstwa komunalnego®®®. Jedni autorzy
wigzali istot¢ przedsigbiorstwa, w tym takze przedsigbiorstwa publicznego, z osigganiem
zysku (takie poglady byly wyrazne w nauce niemieckiej 297). Definiowali oni przedsi¢biorstwa
publiczne jako przedsigbiorstwa nalezace do zwigzku publiczoprawnego (panstwa, j.s.t.).
Ceche wyrdzniajaca upatrywali zatem w osobie wiasciciela®. Inni twierdzili, Ze istota
przedsigbiorstwa publicznego, w tym przedsigbiorstva samorzadowego, tkwi w specyfice
obranego przez nie celu, jakim jest realizacja interesu publicznego®®® w obszarze gospodarki
(takie tezy mozna - zdaniem autorki niniejszej pracy - uzna¢ za charakterystyczne dla
miedzywojennej nauki polskiej*®). Do tej drugiej grupy uczonych nalezal np. L.W.
Biegeleisen. Autor stwierdzal, ze w odréznieniu od przedsigbiorcoéw prywatnych, ktorych
podstawowym celem dzialalno$ci jest osigganie zyskow, podmioty publiczne (organy
administracji panstwowej 1 samorzadowej) moga, a wrecz powinny, ,,prowadzi¢ pewne
przedsicbiorstwa nawet ze strata, o ile uwazaja to z punktu widzenia publicznego za
nicodzowne, mogg tez swiadomie osiggac¢ deficyty celem obnizenia taryf i poparcia w ten
sposob interesow produkcji, obrotu lub konsumpcji”gm. L.W. Biegeleisen zwracat tez uwage
na to, ze cho¢ w wigkszo$ci przedsigbiorstw samorzadowych ich rentowno$¢ jest

zagadnieniem drugorzednym, sa dziedziny gospodarki, w ktorych j.s.t. moga zaktadac

przedsiebiorstwa kierujac si¢ kryterium zyskownosci. Tego rodzaju przedsigbiorstwa takze w

2% 7ob. szerzej np.: A. Dmitrjew, Przedsiebiorstwa komunalne..., s. 28 i n.; M. Gutkowski, Nauka
skarbowosci..., s. 242 i n.; J. Harasimowicz, Rozwdj terenowego..., . 187 i n.

27 Do tej grupy autoréw zaliczy¢ mozna np.: M.R. Lehmana, Allgemeine Betriebswirtschaftslehre, Lipsk 1938,
D. Priona, Die Lehre vom Wirtschaftsbetrieb, Berlin 1935, E. Schmallenbacha, Selbstkostenrechnung und
Preispolitik, Lipsk 1934, H. Niklischa, Die Betriebswirtschafts , Berlin 1932, T. Bernadzikiewicza, Zagadnienie
rentownosci  przedsigbiorstw, Warszawa 1935, F. Schoenpfluga, Der Erkenntnisgegenstand der
Betriebswirtschaftslehre, Stuttgard 1936, za: J. Harasimowicz, Rozwdj terenowego..., s. 188.

2% R. Liefmann, Formy priedprijatij. Kooperacja i socjalizacja, Berlin 1924; W. Gieysztor, Przedsiebiorstwa
panstwowe, Przemyst i Handel wyd. jubileuszowe, s. 545, za: J. Harasimowicz, Rozwdj terenowego..., s. 188;
zob. tez analiz¢ pogladow doktryny przeprowadzong przez A. Dmitrjewa, Przedsigbiorstwa komunalne..., S. 28,
29.

2% H K. Hendrikson przez interes publiczny rozumiat ,,wzglednie optymalne zaspokojenie potrzeb spotecznych”
(H.K. Hendrikson, Przedsiebiorstwa uzytecznosci publicznej, Samorzad Terytorialny 1938, z. 4, s. 2; szerzej na
temat rozumienia pojecia ,.interes publiczny” w okresie miedzywojennym zob. np. E. Strasburger, Nauka
skarbowosci..., S. 22 i n.).

300 Zob. np.: L.W. Biegeleisen, Teorja i polityka..., s. 1 in., 19 i n.; tenze, Teorja przedsiebiorstw..., s. 29, 30,
33, 45; tenze, Przedsigbiorstwa komunalne..., Samorzad Miejski 1928, z. 4, s. 127 i n, 140.; S. Glabinski,
Wyktad nauki..., s. 203-204; 1. Weinfeld, Skarbowosé polska..., s. 362, 363, 419; K. Krzeczkowski, Zagadnienie
przedsigbiorczosci..., s. 2; H.K. Hendrikson, Przedsigbiorstwa uzytecznosci..., s. 2-3, 5; W. Zawadzki,
Przedsigbiorstwo panstwowe jako forma organizacyjna produkcji, Ruch Prawniczy i Ekonomiczny 1922, z. 3, s.
470; A. Dmitrjew, Przedsiebiorstwa komunalne..., s. 15-16, 28 i n.; K. Romaniuk, Formy organizacyjne..., s. 6.
01 7ob. np.: L.W. Biegeleisen, Teorja przedsiebiorstw..., s. 44-45; tenze, Teorja i polityka..., s. 20 i n.
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posredni sposob stuza celom publicznym, bowiem wypracowany przez nie zysk powigksza
zasoby dochodoéw publicznych (z ktérych finansowane s3 zadania publiczne), moze tez
przyczynia¢ si¢ do obnizenia lub niezwigkszania cigzarOw podatkowych naktadanych na

mieszkancow j 8.6.3%

W skonstruowanej definicji L.W. Biegeleisen okreslit przedsiebiorstwa
komunalne jako ,urzadzenia zwigzkéw komunalnych, majace na celu bezposrednig
produkcje, przerdb lub obrét dobr i ustug, na pokrycie zarowno wiasnych potrzeb samorzadu
terytorjalnego, jak i mieszkaficow” %,

Geneza przedsiebiorstwa komunalnego w rozpatrywanym znaczeniu, czyli w
rozumieniu jednostki organizacyjnej utworzonej i prowadzonej przez organy samorzadu

terytorialnego, siega XIX wieku®”

. Za kolebke przedsigbiorczo$ci samorzadowej uwaza si¢
Anglie, a doktadnie miasto Manchester, ktore (jak podawat L.W. Biegeleisen) w 1817 r.
utworzylo gazownie komunalna®®. Pierwszymi przedsiebiorstwami komunalnymi ktére
rozwinicto na szersza skale byly angielskie wodociagi’*®®. Ich wprowadzenie (po reformie
gminnej w 1835 r.) uznaje si¢ za pierwszy etap w procesie rozwoju przedsigbiorczosci
samorzqdowejgw. Drugim krajem, ktéry przyczynit si¢ w istotny sposoéb do upowszechnienia
przedsiebiorstwa komunalnego byly Prusy. Cho¢ pierwsze przedsiebiorstwa komunalne
powstaty tam w okoto pigédziesiat lat pdzniej niz w Anglii (bo w drugiej potowie XIX w.), to
ich rozwdj przebiegal tak intensywnie, ze — jak stwierdzit K. Krzeczkowski — pruska

przedsigbiorczos¢ komunalna (zwlaszcza przedsiebiorczo$¢ prowadzona przez samorzad

%02 70b. np.: L.W. Biegeleisen, Przedsigbiorstwa komunalne..., Samorzad Miejski 1928, nr 4, s. 127-128; tenze,
Teorja przedsigbiorstw..., S. 26-27, 33.

%03 Zob.: L.W. Biegeleisen, Przedsigbiorstwa komunalne..., Samorzad Miejski 1928, nr 4, s. 129; tenze,
Zagadnienia ekonomiki..., s. 43; zob. tez np. K. Krzeczkowski, Zagadnienie przedsigbiorstw..., S. 2, 4.

304 Zaznacza sie, ze przedmiotem analiz bedzie problematyka genezy przedsicbiorstwa komunalnego w podanym
rozumieniu, czyli w znaczeniu jednostki organizacyjnej samorzadu wiejskiego, miejskiego, powiatowego i
wojewodzkiego. Zastrzezenie to wydaje si¢ istotne z tego powodu, iz niektorzy przedstawiciele nauki pod
pojeciem przedsigbiorstwa komunalnego rozumiejg jednostke zatozong i prowadzong przez wtadze miast (zob.
np.: R. Rybarski, Nauka skarbowosci..., S. 383; A. Ginsbert-Gebert, Polityka komunalna..., s. 9 i n.; Z.
Dziembowski, Komunalne przedsigbiorstwa..., s. 5-6, 7 i n.). Ujmujac przedsigbiorstwo komunalne jako
przedsigbiorstwo miejskie, autorzy podaja, ze geneza tej instytucji si¢ga czaséw starozytnych (zob. np.: E.
Ochendowski, Zagadnienia prawne gospodarki komunalnej, Poznan 1963, s. 2 i n.; K. Krzeczkowski,
Zagadnienie przedsiebiorczosci..., S. 18).

05 W. Biegeleisen, Zagadnienia ekonomiki..., s. 44-45; tenze, Przedsiebiorstwa..., Samorzad Miejski 1928, z.
4,s.130-131.

308 E. Ochendowski podawat, ze od poczatkéw XIX w. budowano wodociagi z pompami o napedzie parowym w
wielu miastach Europy i Ameryki. W 1855 r. wybudowano wodociag w Warszawie (E. Ochendowski,
Zagadnienia prawne..., S. 8).

%7 W literaturze wyrdznia sie zwykle kilka (pie¢ do siedmiu) etapow rozwoju przedsigbiorczosci komunalnej,
obejmujacych rozwdj nastepujacych kategorii przedsigbiorstw samorzadowych: 1) przedsicbiorstwa
wodociggowe, 2) rzeznia komunalna, 3) gazownie, 4) elektrownie komunalne, 5) przedsi¢biorstwa
komunikacyjne, przede wszystkim tramwaje (najpierw konne, potem elektryczne), 6) przedsigbiorstwa
aprowizacyjne, np. komunalne piekarnie, 7) przedsigbiorstwa budownictwa mieszkaniowego (zob. Szerzej np.:
L.W. Biegeleisen, Zagadnienia ekonomiki..., S. 44; tenze, Przedsigbiorstwa..., Samorzad Miejski 1928, z. 4, s.
130; K. Krzeczkowski, Zagadnienie przedsiebiorczosci..., .19 i n.; E. Ochendowski, Zagadnienia prawne..., s.
8).
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miejski) dogonila i przescigneta ,,swego angielskiego poprzednika™*®®

. Bylo to zasluga
znacznego zakresu swobody i niezaleznos$ci przyznanej samorzadowi terytorialnemu w
Prusach®®. Rozwiazania pruskie w dziedzinie przedsigbiorczoéci komunalnej znalazly wielu
nasladowcow w Europie, np. Austri¢, Szwajcarie, Holandig, Belgi¢ oraz — po wyswobodzeniu
si¢ z jarzma zaboréw - Polske.

Za najstarsze formy organizacyjne przedsi¢biorstwa komunalnego uznaje si¢
tzw. ,komunalne przedsi¢biorstwo niewydzielone z centralnej administracji zwigzku

310 pierwsza forma

komunalnego” i komunalne przedsi¢biorstwo koncesjonowane
charakteryzowata si¢ brakiem samodzielnosci przedsigbiorstwa i traktowaniem go jako
agendy (wydziatu) administracji samorzadowej*™*. Istota drugiej formy - wskazywanej przez
niektorych autoré6w jako historycznie starszej — bylo powierzenie przedsigbiorcom
prywatnym, w drodze koncesji, wykonywania okreslonych zadan gospodarczych samorzadu
terytorialnego ze sfery uzytecznosci publicznej*%.

Na ziemiach polskich poczatki przedsiebiorczosci komunalnej si¢gaja czaséw
zaborow. Przedsi¢biorczo$¢ komunalna najlepiej rozwinela si¢ na obszarach zaboru

pruskiego, a najgorzej — w zaborze rosyjskim**®

. Zwigzane to bylo $cisle z poziomem
gospodarki oraz stopniem rozwoju instytucji samorzadnosci terytorialnej w obu zaborach®*.
W bylym zaborze pruskim ws$rod przedsigbiorstw samorzadowych przewazaty
przedsigbiorstwa zatozone 1 prowadzone przez samorzad miejski. Byly to gléwnie

przedsigbiorstwa uzyteczno$ci publicznej, cho¢ wystgpowaly takze przedsigbiorstwa

%08 K. Krzeczkowski, Zagadnienie przedsiebiorczosci..., s. 20-21; szerzej zob. np.: E. Falck, Kommunale
Wirtschaftspolitik, Berlin 1932, s. 16-65; L.W. Biegeleisen, Przedsigebiorstwa..., Samorzad Miejski 1928, z. 4, s.
132.

309 Z0b.: K. Krzeczkowski, Zagadnienie przedsigbiorczosci..., S. 21; J. Harasimowicz, Rozwdj terenowego..., S.
190.

310 70h. J. Zawadzki, Zarys gospodarczej..., s. 47; H. Dembinski, W poszukiwaniu form..., s. 10.

311 Forma ta zostanie szerzej oméwiona w dalszych rozwazaniach — zob. rozdziat II pkt 3.4.2.2.

312 7ob. L.W. Biegeleisen, Teorja i polityka..., s. 246 i n.; K. Krzeczkowski, Zagadnienie przedsiebiorczosci...,
S. 25; J. Zawadzki, Zarys gospodarczej..., s. 47; Z. Dziembowski, Komunalne przedsigbiorstwa..., s. 8; tenze,
Formy organizacyjno-prawne przedsiebiorstw komunalnych w Polsce, W: Z. Dziembowski, M. Sadowy,
Przedsigbiorstwo komunalne w warunkach samorzqdnosci komunalnej, Warszawa 1992, s. 28.

W okdlnikach Ministra Spraw Wewnetrznych wydanych do rozporzadzen z zakresu prawa budzetowego
samorzadu terytorialnego wskazano, Zze pod pojeciem przedsigbiorstwa koncesjonowanego nalezy rozumieé
,przedsiebiorstwo o charakterze uzyteczno$ci publicznej (np. rzeznia, elektrownia), prowadzone przez osoby
prywatne na podstawie koncesji i bedace wlasnoscig tych oséb prywatnych”. Wyjasniano ponadto, ze ,,dochdd z
przedsigbiorstwa koncesjonowanego moze polega¢ na oplatach wzglednie innych $wiadczeniach,
uwarunkowanych w koncesji, a ponoszonych przez wiasciciela przedsigbiorstwa” (zob. objasnienie do § 31
rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 28 czerwca 1926 r. zawarte w okolniku Ministra Spraw
Wewngtrznych z dnia 21 lipca 1926 1. oraz objasnienie do § 31 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych z
dnia 6 grudnia 1932 r. zawarte w okolniku Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 15 listopada 1933 r.).

313 Zob. szerzej np.: B. Markowski, Finanse zwigzkéw komunalnych..., s. 16; B. Grze$, Zwigzki zawodowe
pracownikow komunalnych, samorzqgdowych i zawodow pokrewnych 1906-2010, Warszawa 2011, s. 12, 15.

314 Zob. szerzej rozdziat I pkt 1.

88



przemystowo-handlowe. A. Ginsbert-Gebert podawal, Zze w =zasadzie wszystkie te

przedsicbiorstwa stanowily wylaczna wlasnos¢é miejska®’

. Natomiast w bytym zaborze
rosyjskim, z powodu trudnych warunkow funkcjonowania samorzadu terytorialnego,
przedsigbiorstwa komunalne przybraty gtéwnie forme przedsigbiorstw konces;j onowanychsls.

W odrodzonej po diugich latach niewoli Polsce przedsiebiorczo$¢ samorzadowa w
rozwijata si¢ bardzo intensywnie, pomimo powaznych trudnosci politycznych i spoteczno-
gospodarczych kraju oraz zywiolowych sporow toczonych w nauce na temat wlasciwosci
podejmowania przez j.s.t. bezposredniej dziatalnosci gospodarczej317. Wsrod przedsiebiorstw
komunalnych, podobnie jak w wickszosci 6wezesnych panstw europejskich, zdecydowanie
dominowaty przedsigbiorstwa uzytecznosci publicznej®*®. Organy samorzadowe dysponowaty
swoboda przy podejmowaniu decyzji dotyczacych charakteru przedsigbiorstwa komunalnego
(sfery dziatania, realizowanych przez nie celow i zadan) oraz formy organizacyjno-prawnej,

w jakiej przedsigbiorstwo miato dziala¢*®. Pomimo réznych mozliwosci oraz dobitnie

pobrzmiewajacych w nauce gltosow o zaletach wykonywania zadan z zakresu gospodarki

315 Zob. np.: A. Ginsbert-Gebert, Polityka komunalha, Warszawa 1977, s. 35; tenze, Samorzqd terytorialny...,
Warszawa 1990, s. 17; tenze, Samorzqd terytorialny..., Wroctaw 1992, s. 36.

316 Zob. np.: A. Ginsbert-Gebert, Polityka komunalna..., s. 35; tenze, Samorzqd terytorialny..., Warszawa 1990,
s. 17.

37 Na temat rozwoju przedsigbiorczosci komunalnej w II RP zob. szerzej np.: A. Dmitrjew, Przedsiebiorstwa
komunalne..., s. 6; T. Dgbowska-Romanowska, Metody organizacji..., s. 19-20. Na temat trudnosci politycznych
i spoteczno-gospodarczych Il RP zob. rozdziat I pkt 1.

Tworzenie przedsigbiorstw publicznych, a wigc takze przedsigbiorstw samorzadowych, byto oceniane w okresie
migdzywojennym przez wielu przedstawicieli nauki polskiej (podobnie jak zachodnioeuropejskiej) krytycznie,
jako przejaw etatyzmu, jako ,niezdrowa” (nadmierna, szkodliwa bo odbierajaca inicjatywe obywatelom)
ingerencja wladzy publicznej w zycie gospodarcze kraju (zob. szerzej np.: S. Glgbinski, Etatyzm a gospodarstwo
narodowe, Poznan 1922; tenze, Wyktad nauki skarbowej, Wilno 1894, s. 202; E. Strasburger, Nauka
skarbowosci..., 169 i n.; 1. Weinfeld, Skarbowos¢ polska..., s. 360 i n.; M. Gutkowski, Nauka skarbowosci..., s.
242 i n., 252; H.K. Hendrikson, Przedsiebiorstwa uzytecznosci..., s. 2; A. Heydel, Gospodarcze granice
liberalizmu i etatyzmu, w: A. Heydel, T. Lulek, S. Schmidt, S. Wyrobisz, F. Zweig, Etatyzm w Polsce, Krakow
1932, s. 1 i n.; J. Harasimowicz, Rozwdj terenowego..., s. 11, 192 (przypis nr 175); T. Debowska-Romanowska,
Metody organizacji..., . 16-18; C. Kosikowski, Formy prawne budzetowania, w: System instytucji prawno-
finansowych PRL, tom Il Instytucje budzetowe, M. Weralski (red.), Wroctaw 1982, s. 310.

Do goracych rzecznikow przedsigbiorczosci komunalnej w okresie 11 RP nalezeli np. K. Krzeczkowski i L.W.
Biegeleisen (zob. np.: K. Krzeczkowski, Zagadnienie przedsigbiorczosci..., s. 2-4; LW. Biegeleisen, Teorja i
polityka..., s. 15, 26 i n., 483; tenze, Teorja przedsigbiorstw..., s. 40, 51-52, 55-57; tenze, Przedsigbiorstwa
komunalne, Samorzad Miejski 1928, z. 4, s. 134, 135; tenze, Zagadnienia ekonomiki..., s. 48, 49; tenze,
Drziatalnosé gospodarcza..., Samorzad Miejski 1928, s. 225, 236-237).

S. Gtlabinski, mimo iz byt przeciwnikiem etatyzmu, przyznawal, ze sa dziedziny gospodarki, w ktorych — ze
wzgledu na interes publiczny — powinny podejmowaé dziatalno$¢ organy samorzadu terytorialnego, zaktadajac i
prowadzac przedsiebiorstwa wodociggowe, kanalizacyjne, gazownie itp. (zob. S. Glabinski, Wyktad nauki
skarbowej ..., s. 204; podobnie stwierdzat tez np. R. Rybarski (zob. R. Rybarski, Nauka skarbowosci.., . 384).

388 7Zob. np.. K. Romaniuk, Formy organizacyjne..., s. 37, tabela 1; Z. Dziembowski, Komunalne
przedsigbiorstwa..., S. T; A. Ginsbert-Gebert, Polityka komunalna..., s. 35; tenze, Samorzqd terytorialny...,
Warszawa 1990, s. 17; T. Degbowska-Romanowska, Metody organizacji..., s. 23, 24 — tabela 2.

319 podobnie stwierdzaja np.: M. Jaroszynski, Prawo o przedsiebiorstwach komunalnych, Samorzad 1933, nr 4,
s.45-46; |. Weinfeld, Skarbowos¢ polska..., s. 418; J. Zawadzki, Zarys gospodarczej..., s. 53; A. Borodo, System
finansowy..., s. 152; A. Mtynarczyk, Formy gospodarki komunalnej w 1l Rzeczypospolitej, w: A. Borodo (red.),
Zagadnienia prawne finansow i gospodarki samorzqdu terytorialnego, Torun 2008, s. 104; zob. tez rozdziat II
pkt 1.2
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lokalnej na zasadach prawa handlowego, czyli w formie spotki handlowej (racjonalnosci i
efektywnosci  finansowej  przedsigbiorstwa-spotki  komunalnej, szerokim  zakresie
samodzielnosci decyzyjnej wiadz takiego przedsigbiorstwa itp.), wspartych podawanymi
przyktadami z innych krajow (Niemiec, Austrii, Belgii itp.), $wiadczacymi o popularnosci tej
formy prawnej*”®, w okresic II RP powszechne bylo prowadzenie przedsigbiorstw
komunalnych w ramach gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego. Z danych
zgromadzonych przez Ministerstwo Spraw Wewnetrznych w 1929 r. wynika, ze w podanym
roku takie przedsigbiorstwa stanowily ponad 60% wszystkich przedsigbiorstw
komunalnych®*,

Prawodawca II RP nie sformutowal definicji przedsigbiorstwa komunalnego®?.
Wskazal natomiast w przepisach prawa budzetowego samorzadu terytorialnego jakiego
rodzaju jednostki organizacyjne nalezalo uznawal za przedsigbiorstwa komunalne w
rozumieniu tego prawa oraz okreslit wprost metod¢ finansowania przedsi¢biorstw
komunalnych. Tym samym (zdaniem autorki niniejszej pracy) prawodawca zawarl w prawie
budzetowym samorzadu terytorialnego elementy sktadowe pojecia przedsigbiorstwa

.323

komunalnego sfery budzetowej™. Tak wigc za przedsiebiorstwa komunalne w ujeciu

miedzywojennego prawa budzetowego samorzadu terytorialnego nalezalo uwaza¢:

320 7ob. np.: L.W. Biegeleisen, Przedsiebiorstwa komunalne, Samorzad Miejski 1928, z. 4,s. 129 in., 136 i n., z.
5, s. 202 i n.,, 206, 211 i n.; tenze, Teorja i polityka..., s. 129 i n., 164 i n., 296; H. Dembinski, W
poszukiwaniu..., s. 20 i n.; J. ZawadzKi, Zarys gospodarczej..., s. 50 i n.

%21 podstawa wspomnianych danych byla ankieta rozestana do j.s.t. dotyczaca przedsiebiorstw komunalnych
(zob. szerzej np. K. Romaniuk, Formy organizacyjne..., s. 1-2, 15, 37 — tabela 1 Formy organizacyjne
przedsigbiorstw komunalnych w Polsce. Zestawienie ogolne).

Zaledwie jedno przedsigbiorstwo samorzadowe bylo spotka handlows, ktorej kapitat nalezat w catosci do
zatozycielskiej j.s.t.; przedsiebiorstwem tym byta , Krakowska Miejska Kolej Elektryczna” — spotka akcyjna,
nalezaca do gminy miasta Krakowa. Przedsiebiorstw komunalnych-spotek, ktorych j.s.t. byly udzialowcami byto
w podanym roku siedem; nalezaty do nich m.in.: Koscianska Kolej Powiatowa — Tow. Akc. — w Koscianie,
Tramwaje Elektryczne w Zaglebiu Dabrowskim Spétka Akcyjna, tLodzkie Towarzystwo Elektryczne Spotka
Akcyjna w Lodzi, Pomorska Elektrownia Krajowa Grodek Spoétka Akcyjna w Toruniu (zob. K. Komaniuk,
Formy organizacyjne..., s. 26, 30-31, 37 — tabela 1). Wérdd przedsigbiorstw komunalnych liczng grupe
stanowity komunalne kasy oszcz¢dnosci. Zasady tworzenia i organizacji kas wyznaczaly specjalne akty prawne.
Stanowily one wyjatki od reguty nadawania przedsiebiorstwu komunalnemu formy organizacyjno-prawnej w
drodze swobodnej decyzji organu stanowigcego j.s.t. [por. przepisy rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej
z dnia 13 kwietnia 1927 r. o komunalnych kasach oszczednosci (Dz. U. Nr 38, poz. 339) oraz rozporzadzenia
Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 30 grudnia 1924 r. o organizacji i ustaleniu statutéow gminnych kas wiejskich
pozyczkowo-oszczgdnosciowych (Dz. U. Nr 118, poz. 1069); zob. tez pkt. 3.4.2.1. niniejszego rozdziahi].

%22 Podobnie np.: A. Dmitrjew, Przedsiebiorstwa komunalne..., s. 26; T. Debowska-Romanowska, Metody
organizacji..., S. 20.

23 Zob. A. Dmitrjew, Przedsiebiorstwa komunalne..., s. 26. Wedhig J. Czadankiewicza okreslenie
przedsigbiorstwa komunalnego przez prawo budzetowe samorzadu terytorialnego bylo niesciste, skutkujace
powaznymi rozbiezno$ciami przy interpretacji oraz stosowaniu przepiséw tego prawa (zob. J. Czadankiewicz,
Przedsiebiorstwa miejskie w r. 1933/34, Samorzad Miejski 1935, z. 23, 's. 1253 i n.).
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1) przedsicbiorstwa o charakterze zakladow uzytecznoéci publicznej*”*, np.
samorzadowe: gazownie, elektrownie, przedsigbiorstwa wodno-kanalizacyjne,
przedsigbiorstwa transportu publicznego, rzeznie, ,,zaktady oczyszczania ulic i
Wywozu s'mieci”325,

2) przedsigbiorstwa przemystowo-handlowe®®, np. samorzadowe: cegielnie, betoniarnie,
kamieniotomy, tartaki, instytucje kredytowe, instytucje ubezpieczeniowe, sklepy oraz

3) gospodarstwa rolne, le$ne i rybne, stanowigce samodzielne jednostki gospodarcze

(por. § 5 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 28 czerwca 1926 r., § 5
rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 6 grudnia 1932 r.).

W odniesieniu do gospodarstw rolnych, lesnych i rybnych, prawodawca ustanowit
dodatkowe kryterium uznawania tych jednostek za przedsigbiorstwa komunalne - kryterium
wielkos$ci jednostek. W rozporzadzeniach budzetowych z 1926 r. 1 1932 r. oraz w wydanych
do nich okdlnikach podkreslano, iz w rozumieniu prawa budzetowego samorzadu

terytorialnego przedsi¢biorstwami komunalnymi sg jedynie ,,samodzielne jednostki

%24 Termin ,,przedsiebiorstwo o charakterze zakladu uzytecznosci publicznej” byl traktowany w okresie II RP

réwnoznacznie z terminem ,przedsigbiorstwo uzytecznoéci publicznej”. Uznawanie obu wymienionych
terminéw za réwnoznaczne znajdzie odzwierciedlenie takze w niniejszej pracy (zob. np.: H.K. Hendrikson,
Przedsiebiorstwa uzytecznosci publicznej, Samorzad Terytorialny 1938, nr 4, s. 475 i n.; L. Jetkiewicz, Rola
przedsigbiorstw uzytecznosci publicznej w gospodarce miejskiej, Samorzad Miejski 1932, z. 13, s. 767 i n.).

W nauce miedzywojennej pojecie uzytecznosci publicznej, od ktérego wywiedziono nazwe typu
przedsi¢biorstwa komunalnego, definiowano zwykle jako dzialalno$¢ majaca na celu dobro spoleczne.
Wedhug L. Jetkiewicza uzyteczno$¢ publiczna to pozytek, ktéry ,,musi by¢ niewatpliwy, i stuzy¢ interesom
panstwa, gminy i publicznoéci. Nie mozna identyfikowac go z przynoszeniem dochodu, lecz trzeba pojmowac,
jako sposOb zaspakajania pewnej kategorji potrzeb materialnych lub duchowych ludno$ci” (L. Jetkiewicz, Rola
przedsigbiorstw..., s. 767, 769). H.K. Hendrikson podawal, ze w amerykanskiej literaturze, poswiecajacej
omawianemu pojeciu sporo uwagi, okreslano je wskazujac dziedziny dziatalnosci gospodarczej, co do ktdrych
opinia publiczna byta zgodna, ze ,leza one w interesie ogdélnym” (zob. H.K. Hendrikson, Przedsigbiorstwa
uzytecznosci..., . 9).

32> Rozporzadzenia budzetowe z 1926 r. i 1932 r. w sposob taksatywny ustalaty jakie przedsiebiorstwa nalezato
zalicza¢ do grupy komunalnych przedsigbiorstw o charakterze zaktadéw uzytecznosci publicznej (por. § 5
rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 28 czerwca 1926 r., § 5 rozporzadzenia Ministra Spraw
Wewnetrznych z dnia 6 grudnia 1932 r.).

326 H. Dembinski, dla ktorego komunalne przedsiebiorstwa przemystowo-handlowe stanowily ,,wyraz etatyzmu
komunalnego w $cistem tego stowa znaczeniu”, przedstawiat je jako jednostki komunalne, ktorych ,,produkcja
(...) zaspakaja potrzeby niewielkiej grupy cztonkéw komuny i przytem potrzeby te nie majg charakteru
elementarnego. Celem takiego przedsigbiorstwa jest zysk, jaknajwicksza pozycja czynna w budzecie
komunalnym” (H. Dembinski, W poszukiwaniu form organizacyjnych przedsigbiorstw komunalnych, Samorzad
Terytorialny 1930 z. 3-4, s. 6; podobnie np.: L. Biegeleisen, Teorja i polityka..., s. 21; A. Dmitrjew,
Przedsiebiorstwa komunalne..., s. 15in., s. 65).

Miedzywojenne prawo budzetowe samorzadu terytorialnego podawato przyktady przedsiebiorstw, ktére nalezato
uznawac za przedsigbiorstwa przemystowo-handlowe (por. § 5 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych z
dnia 28 czerwca 1926 r., § 5 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewng¢trznych z dnia 6 grudnia 1932 r.). W
okodlniku Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 21 lipca 1926 r., wydanym do rozporzadzenia Ministra Spraw
Wewngtrznych z dnia 28 czerwca 1926 r., wskazywano, ze jezeli j.s.t. posiada przedsigbiorstwa niewyliczone
taksatywnie w § 5 tego rozporzadzenia w grupie przedsigbiorstw o charakterze zaktadéw uzytecznos$ci
publicznej oraz nienalezace do grupy gospodarstw rolnych, lesnych i1 rybnych, stanowiacych samodzielne
jednostki gospodarcze, to powinna ,,je zalicza¢ do przedsigbiorstw czysto przemystowo-handlowych” (zob. S.
Pachnowski, Przepisy budzetowe..., s. 23).

91



gospodarcze”, bedace jednoczesnie ,wigkszymi objektami gospodarczemi; natomiast
przedsigbiorstwami komunalnymi nie sa drobne objekty rolne, lesne i pojedyncze stawy”
(por. powolane powyzej przepisy rozporzadzen budzetowych z 1926 r. i 1932 r.; zob. tez
objasnienia do § 5 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 28 czerwca 1926 r.
zawarte w okolniku Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 21 lipca 1926 r., takze objasnienia
do § 5 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 6 grudnia 1932 r. zawarte w

327 Ustanowienie

okolniku Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 15 listopada 1933 r.)
wymogu odnoszacego si¢ do wielkosci jednostek - przedsiebiorstw komunalnych miato na
celu zabezpieczenie racjonalnosci gospodarki finansowej j.s.t. Przedsiebiorstwa komunalne
prowadzone bowiem na zasadach prawa budzetowego samorzadu terytorialnego byly
powigzane z budzetem administracyjnym metoda budzetowania netto, musiaty by¢ wiec
zdolne do prowadzenia samodzielnej gospodarki finansowej (por. § 3 rozporzadzenia
Prezydenta RP z dnia 17 czerwca 1924 1., § 4 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych
z dnia 28 czerwca 1926 r., § 4 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 6
grudnia 1932 r.)*?8,

W  okoélnikach Ministra Spraw  Wewnetrznych wydanych do rozporzadzen
budzetowych z 1926 r. i 1932 r. wskazano ponadto, ze ,,za przedsi¢biorstwa komunalne
roéwniez nalezy uwazacé i te zaklady, ktérych produkcja przeznaczona jest jedynie na potrzeby
zwigzku komunalnego” (zob. objasnienie do § 5 rozporzadzenia Ministra Spraw
Wewngtrznych z dnia 28 czerwca 1926 r. zawarte w okdlniku Ministra Spraw Wewnetrznych
z dnia 21 lipca 1926 r. oraz objasnienie do § 5 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych
z dnia 6 grudnia 1932 r. zawarte w okolniku Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 15
listopada 1932 r.)*?. Jako przyklady tego typu przedsicbiorstw komunalnych mozna podaé
przedsigbiorstwa produkujace piyty chodnikowe dla miasta, przedsigbiorstwa budowlano-
remontowe wykonujagce prace na obiektach stanowigcych wlasno$¢ j.s.t., miejskie
przedsicbiorstwa ogrodnicze itp.**® Zaktadanie i utrzymywanie takich przedsigbiorstw miato
opiera¢ si¢ na racjonalnych przestankach. Wymagano ,,azeby koszty produkcji w nich nie
byty wigksze od kosztow produkcji w odnos$nych przedsigbiorstwach prywatnych” (zob.

objasnienie 1 wskazowki do § 5 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewng¢trznych z dnia 28

821 g pachnowski, Przepisy budzetowe..., s. 23; L. Starzynski, Prawo budzetowe..., S. 24-25; Z. Strzemzalski,
Przepisy budzetowe..., s. 39-40.

328 Szerzej na temat gospodarki finansowej przedsigbiorstw komunalnych zob. rozdziat IT pkt 3.4.3.

329 5 pachnowski, Przepisy budzetowe..., s. 23; L. Starzynski, Prawo budzetowe..., S. 25.

330 7ob. Z. Dziembowski, Przedsiebiorstwa terenowe w reformowanym systemie gospodarki terenowej, w: J.
Wierzbicki (red.), Finanse gospodarki terenowej, Warszawa 1989, s. 145.
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czerwca 1926 r. zawarte w okolniku Ministra Spraw Wewnegtrznych z dnia 21 lipca 1926
r)®L

Przedsiebiorstwa komunalne prowadzone w ramach gospodarki budzetowej
samorzadu terytorialnego tworzyl, wyposazat w skladniki mienia, przeksztatcat lub
likwidowat organ stanowiacy j.s.t., w drodze uchwaty (por. np. art. 11 pkt. 3, 5, 8 dekretu z
1919 r. o samorzadzie miejskim, art. 43 ust. 1 pkt. k ustawy scaleniowej). Przedsigbiorstwa te
stanowity catkowita wtasnos¢ zatozycielskiej j.s.t. Zasady ich finansowania zostang

przedstawione w dalszych rozwazaniach®*,

3.4.2. Formy organizacyjne przedsiebiorstwa komunalnego finansowanego w ramach
gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego

3.4.2.1. Ogodlna charakterystyka form organizacyjnych przedsiebiorstwa komunalnego

Podobnie jak w przypadku innych samorzadowych jednostek organizacyjnych
(urzedu j.s.t., zakladow samorzadowych), miedzywojenne prawo budzetowe samorzadu
terytorialnego nie odnosilo si¢ zupelnie do problematyki rozwiazan organizacyjnych,
jakie mialy (lub: mogly by¢) zastosowane w przedsiebiorstvach komunalnych.
Dodatkowych powaznych trudnosci w ustaleniu form organizacyjnych przedsigbiorstw
komunalnych sfery budzetowej przysparza brak ustanowienia w okresie Il RP regulacji
prawnej okreslajacej zasady i1 formy prowadzenia przez j.s.t. gospodarki komunalnej333,
rozsianie przepisow prawnych dotyczacych przedsigbiorstw komunalnych w znacznej liczbie
ustaw 1 rozporzadzen oraz marginesowe traktowanie w nich zagadnienia form
organizacyjnych przedsicbiorstw komunalnych®*. Przedstawiciele nauki migdzywojennej
rowniez nie wskazywali wprost form organizacyjnych nadawanych przedsigbiorstwom
komunalnym sfery budzetowej samorzadu terytorialnego, jednak formy te mozna
wyinterpretowa¢ z prowadzonych przez nich rozwazah. Wyro6zniali oni formy organizacyjne

przedsigbiorstw komunalnych biorgc przede wszystkim pod uwage osobe wlasciciela

31 5. pachnowski, Przepisy budzetowe..., s. 23.

332 7ob. rozdziat 11 pkt. 3.4.3.

333 Wspolczesnie takg regulacjg prawng jest ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. 0 gospodarce komunalnej (tekst
jedn.: Dz. U. z 2016 1., poz. 573 z pézn. zm.).

34 Podobnie krytycznie na temat miedzywojennych regulacji prawnych dotyczacych przedsiebiorstw
komunalnych np.: A. Dmitrjew, Przedsigbiorstwa komunalne..., s. 9; M. Jaroszynski, Prawo o
przedsigbiorstwach..., s. 46; K. Niemski, Gospodarka finansowa..., s. 80; J. Harasimowicz, Rozwdj
terenowego..., s. 185; T. Debowska-Romanowska, Metody organizacji..., s. 15; R. Ciatkowski, Gospodarka
budzetowa..., S. 21-22.
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([rodzaj(e) podmiotu(éw) bedacego(bedacych) wilascicielem (wiascicielami)]
przedsigbiorstwa oraz form¢ organizacyjng zarzadu przedsighiorstwem (K. Romaniuk
wspomina o ,prawnej stronie organizacji”’ przedsigbiorstwa komunalnego). To drugie
kryterium opierato si¢ na ogodlnie przyjetym w prawie 1 literaturze miedzywojenne;,
wzorowanym na prawie rzymskim, podziale prawa na prawo publiczne i prawo prywatne®®,
Na podstawie przeprowadzonej analizy literatury przedmiotu mozna stwierdzi¢, ze w
okresie migdzywojennym przedsigbiorstwa komunalne finansowane na zasadach prawa
budzetowego samorzadu terytorialnego byly zaliczane do ,,przedsigbiorstw we wilasnym

3 Pprzedsigbiorstwa tego typu charakteryzowaly sie

zarzadzie publiczno-prawnym” j.s.t.
przede wszystkim tym, ze: 1) stanowily catkowita wilasno$¢ zalozycielskiej j.s.t., a tym
samym byly przez nig samodzielnie zarzadzane i 2) dziataty na zasadach prawa publicznego.
Przedsigbiorstwa ,,we wlasnym zarzadzie publiczno-prawnym” j.s.t. zdecydowanie
dominowaty wérod przedsiebiorstw samorzadowych w Polsce migdzywojennej®®’. Grupe tych
przedsigbiorstw tworzyly przedsigbiorstwa komunalne majace wlasng osobowos$¢ prawng
oraz przedsi¢biorstwa komunalne jej nie posiadajace. W tym miejscu rozwazan zasadne
wydaje si¢ zawarcie kilku uwag na temat trybu nadawania osobowo$ci prawnej
przedsigbiorstwom komunalnym utworzonym i dziatajagcym na zasadach prawa publicznego
w okresie II RP. Otéz przedsigbiorstwo komunalne funkcjonujace na zasadach prawa
publicznego uzyskiwato osobowos¢ prawna na podstawie: 1) ogoélnie obowigzujacej ustawy,
ktora przewidywata dla okreslonego rodzaju przedsigbiorstw publicznych osobowos¢ prawnag
badz tez 2) na podstawie specjalnego, dotyczacego tylko danego przedsiebiorstwa, aktu
ustawowego, nadajacego temu przedsigbiorstwu charakter osoby prawnej338. Nalezy
podkresli¢, ze przedsigbiorstwa samorzadowe nie zostaly objete regulacjami rozporzadzenia
Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 17 marca 1927 r. o wydzielaniu z administracji

panstwowej przedsigbiorstw panstwowych, przemystowych, handlowych 1 goérniczych oraz o

335 Zob. np.: A. Dmitrjew, Przedsigbiorstwa komunalne..., s. 75-76; K. Romaniuk, Formy organizacyjne...., S. 8;
T. Debowska-Romanowska, Metody organizacji..., s. 22-24.

336 Zob. szerzej np.: L.W. Biegeleisen, Zagadnienia ekonomiki..., s. 71-72; tenze, Teorja i polityka..., s. 117 i n.;
A. Dmitrjew, Przedsiebiorstwa komunalne..., s. 75 i n.; K. Romaniuk, Formy organizacyjne..., s. 2; M.
Gutkowski, Nauka skarbowosci..., s. 250-252; Z. Dziembowski, Komunalne przedsiebiorstwa uzytecznosci
publicznej. Organizacja i zasady finansowania, Warszawa 1991, s. 7; tenze, Formy organizacyjne
przedsigbiorstw komunalnych w Polsce, w: Z. Dziembowski, M. Sadowy, Przedsigbiorstwo komunalne w
warunkach samorzgdnosci terytorialnej, Warszawa 1992, s. 27; P. Jezowski, Z. Grzymata, Przestanki likwidacji
komunalnych zakladéw budzetowych, w: Studia i prace Kolegium Zarzgdzania i Finanséw, Szkota Glowna
Handlowa w Warszawie, zeszyt nr 92, Warszawa 2009, s. 15.

%37 7ob. K. Romaniuk, Formy organizacyjne..., s. 37 - tabela 1 Formy organizacyjne przedsiebiorstw
komunalnych w Polsce. Zestawienie ogélne.

%8 Zob. K. Romaniuk, Formy organizacyjne..., s. 21; podobnie: T. Debowska-Romanowska, Metody
organizacji..., s. 24; taz, Prawnofinansowe formy..., s. 130.
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ich komercjalizacji (Dz. U. Nr 25, poz. 195), stwarzajacego mozliwosci — dla
usamodzielnienia przedsigbiorstw — wyposazenie ich w osobowo$¢ prawng przez wpis do
rejestru handlowego (por. art. 113 rozporzqdzenia)gsg. Tak wigc, pomimo wysuwanych przez
przedstawicieli nauki miedzywojennej postulatéw komercjalizacji  przedsi¢biorstw
komunalnych oraz opracowania kilku projektéw ustaw dotyczacych tego zagadnienia, W
okresie II RP nie wprowadzono regulacji prawnych umozliwiajacych komercjalizacje
przedsiebiorstw komunalnych®?. Z analizy aktéw prawnych i literatury przedmiotu wynika,
ze przedsigbiorstwami samorzagdowymi ,,we wilasnym zarzadzie publiczno-prawnym” j.s.t.
posiadajacymi osobowos$¢ prawng byly w II RP przede wszystkim komunalne (tj. miejskie,
powiatowe 1 wojewodzkie) kasy oszczednosci oraz gminne kasy wiejskie pozyczkowo-
oszczedno$ciowe (por. art. 1, 3 rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 13 kwietnia 1927 r. o
komunalnych kasach oszczednosci, § 2 rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 30 grudnia 1924
r. o organizacji i ustaleniu statutébw gminnych kas wiejskich  pozyczkowo-

341

oszczednos$ciowych)™ . Wspomniane kasy nie dziataly w sferze gospodarki budzetowej

samorzadu terytorialnego (por. art. 12 rozporzadzenia Prezydenta RP o komunalnych kasach

342

oszczedno$ci)™“. Nie byly to jedyne przedsigbiorstwa samorzadowe ,,we wlasnym zarzadzie

3% podobnie np.: A. Dmitrjew, Przedsiebiorstwa komunalne..., s. 42-43; T. Debowska-Romanowska, Metody
organizacji..., s. 25; R. Ciatkowski, System prawno-finanowy..., s. 70.

Celem komercjalizacji przedsi¢biorstw panstwowych w okresie miedzywojennym bylo "urynkowienie"
przedsigbiorstw, czyli zblizenie zasad dziatania przedsigbiorstw panstwowych do przedsigbiorstw prywatnych.
Polegato to przede wszystkim na wydzieleniu ich ze struktur administracji panstwowej i oznaczato przeniesienie
odpowiedzialno$ci za dziatalno$¢ danego podmiotu gospodarczego z organdéw administracji na organy
przedsiebiorstwa (szerzej zob. np.: D. Kostecka, Pojecie komercjalizacji przedsiebiorstw panstwowych, Przeglad
Ustawodawstwa Gospodarczego 2002, nr 5; M. Gutkowski, Nauka skarbowosci.., s. 252; 1. Czuma, Ustrojowe
podstawy..., s. 326 i n.; N. Gajl, Gospodarka budzetowa..., s. 183 i n.). Przedsiebiorstwa skomercjalizowane
byty zarzadzane wedtug zasad handlowych (por. np. art. 3-8 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia
17 marca 1927 r. o wydzieleniu z administracji panstwowe]j przedsigbiorstw panstwowych, przemystowych,
handlowych i gorniczych oraz o ich komercjalizacji).

340 7ob.: F. Kobylinski, Usamodzielnienie i komercjalizacja przedsiebiorstw komunalnych, \Warszawa 1926, W.
Gajewski, Projekt ustawy o uregulowaniu finanséow komunalnych, Samorzad 1925, nr 3, J. Konopka, Uwagi o
obecnym stanie i organizacji komunalnych przedsigbiorstw uzytecznosci publicznej i projektach dotyczgcego
ustawodawstwa, Gaz i Woda 1931, nr 11, s. 179 i n., za: T. Debowska-Romanowska, Metody organizaciji..., S.
27.
%1 Tak samo stwierdzaja np.: A. Dmitrjew, Przedsiebiorstwa komunalne..., s. 80; K. Romaniuk, Formy
organizacyjne..., s. 2, 15, 22 i n.; T. Debowska-Romanowska, Prawnofinansowe formy..., s. 130; taz, Metody
organizacji..., s. 25. Z danych podanych przez K. Romaniuka wynika, ze w Polsce w 1929 r. dziatato w sumie
459 kas komunalnych i gminnych kas oszczgdno$ciowo-pozyczkowych (zob. K. Romaniuk, Formy
organizacyjne.., s. 15, 22 i n., s. 37 tab. 1).

%2 W miedzywojennej literaturze, a takze np. w materiatach Ministerstwa Spraw Wewnetrznych, komunalne
kasy oszczgdnosci i gminne kasy wiejskie pozyczkowo-oszczgdno$ciowe zaliczano do przedsigbiorstw
komunalnych (zob. np.: A. Dmitrjew, Przedsigbiorstwa komunalne..., s. 71, 73-74; K. Romaniuk, Formy
organizacyjne..., s. 22). Natomiast w aktach prawnych normujacych sprawy kas uzyto okreslen: ,,zaktady
komunalne” w stosunku do komunalnych kas oszczedno$ci oraz ,,instytucje uzytecznosci publicznej” wobec
gminnych kas wiejskich pozyczkowo-oszczgdnosciowych (por. art. 1 rozporzadzenia Prezydenta
Rzeczypospolitej z dnia 13 kwietnia 1927 r. o komunalnych kasach oszczednoscei; § 2 rozporzadzenia Prezydenta
Rzeczypospolitej z dnia 30 grudnia 1924 r. o organizacji ustaleniu statutow gminnych kas wiejskich
pozyczkowo-oszczgdno§ciowych). Zadaniem wspomnianych kas byto ulatwianie mieszkancom j.s.t.
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publiczno-prawnym” j.s.t. wyposazone w osobowos$¢ prawng. Do grupy tej nalezalo takze

. . . , . 343
Pomorskie Stowarzyszenie Ubezpieczen od Ognia

. Bylo to przedsi¢biorstwo komunalne
utworzone w czasach zaboréw, na podstawie ustawy pruskiej z dnia 25 lipca 1910 r. o
publicznych stowarzyszeniach ubezpieczen od ognia (Zbior Ustaw Pruskich, s. 241 i n.). W II
RP stanowilo ono wiasnoéé samorzadu wojewodztwa pomorskiego®*. Status prawny
wymienionego przedsi¢gbiorstwa zmienil si¢ w 1932 r., kiedy to na mocy art. 1 rozporzadzenia
Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 27 pazdziernika 1932 r. o reorganizacji prawno-
publicznych zakladow Ubezpieczen w wojewoddztwach poznanskiem i pomorskiem (Dz. U.
Nr 94, poz. 811) przedsi¢biorstwo zostalo potaczone z Krajowym Ubezpieczeniem
Ogniowym w Poznaniu. Powstala wowczas instytucja noszaca nazwe Zaktadu Ubezpieczen
Wzajemnych w Poznaniu nie be¢daca przedsiebiorstwem komunalnym [por. zarzadzenie
Ministra Skarbu z dnia 28 listopada 1932 r. wydane w porozumieniu z Ministrem Spraw
Wewnetrznych w sprawie statutu Zaktadu Ubezpieczen Wzajemnych w Poznaniu (M. P. Nr
275, poz. 322)]**.

W literaturze przedmiotu i miedzywojennych aktach prawnych trudno jest znalez¢é
informacje na temat innych przedsiebiorstw komunalnych prowadzonych samodzielnie przez

js.t. w formach publicznoprawnych wyposazonych w osobowos$¢ prawna>*®.

Powazne
utrudnienia dla dokonania jednoznacznych ustalen w tym zakresie stanowig wspomniane juz
powody, przede wszystkim marginesowe traktowanie przez prawodawce II RP problematyki

form organizacyjnych przedsigbiorstw komunalnych. Dokonujac analizy mi¢dzywojennych

gromadzenia oszczednos$ci, oprocentowanie oszczednosci oraz udostgpnianie taniego kredytu (por. § 1
rozporzadzenia Prezydenta RP o organizacji i ustaleniu statutow gminnych kas wiejskich pozyczkowo-
oszczednos$ciowych, art. 1 rozporzadzenia Prezydenta RP o komunalnych kasach oszczednosci). Kasy
dysponowaly majatkiem wyodrebnionym z majatku zatozycielskiej j.s.t., prowadzity samodzielng gospodarke
finansowg (por. art. 12 rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 13 kwietnia 1927 r. o kasach komunalnych).
Szerzej na temat komunalnych kas oszczedno$ci oraz gminnych kas wiejskich pozyczkowo-oszczgdnosciowych
zob. np.: A. Dmitrjew, Przedsiebiorstwa komunalne..., s. 40, 53, 71 i n., 80 i n.; K. Romaniuk, Formy
organizacyjne.., s. 22-24; A.W. Zawadzki, Finanse samorzqdu...,1971, s. 128 i n.; T. Dgbowska-Romanowska,
Metody organizacji.., S. 25-26; A. Mtynarczyk, Komunalne kasy oszczednosci i banki samorzgdowe —
zagadnienia prawne, Szczecin 2005, s. 7 i n.

343 7ob. np.: K. Romaniuk, Formy organizacyjne..., s. 24; A. Dmitrjew, Przedsiebiorstwa komunalne..., s. 83,
przypis nr 2; T. Debowska-Romanowska, Metody organizacji..., S. 25.

344 Zob. K. Romaniuk, Formy organizacyjne..., s. 24.

35 7Zob. tez np.: A. Dmitrjew, Przedsiebiorstwa komunalne..., s. 83, przypis nr 2; K. Romaniuk, Formy
organizacyjne..., S. 24, przypis nr 2.

%% Majgc na uwadze rzetelnoé¢ prowadzonych badan, autorka niniejszej pracy przeanalizowala przepisy
miedzywojennych aktow prawnych normujacych sprawy wybranych (przez autorke) dziedzin gospodarki
lokalnej. Zaden z aktéw prawnych nie nadawal osobowosci prawnej przedsiebiorstwom samorzadowym [por.
przepisy: ustawy elektrycznej z dnia 21 marca 1922 r. (tekst jedn.: Dz. U. z 1935 r. Nr 17, poz. 98), ustawy z
dnia 29 marca 1933 r. o rzezniach z prawem wytacznosci (Dz. U. Nr 32, poz. 280), rozporzadzenia Prezydenta
Rzeczypospolitej z dnia 16 marca 1928 r. o zaopatrywaniu ludnosci w wod¢ (Dz. U. Nr 32, poz. 310),
rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 16 lutego 1928 r. o prawie budowlanym i zabudowie osiedli
(tekst jedn.: Dz. U. z 1939 r., Nr 34, poz. 216)].
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regulacji prawnych w poszukiwaniu informacji na temat przedsigbiorstw komunalnych
prowadzonych ,we wlasnym zarzadzie publicznoprawnym” j.s.t. wyposazonych w
osobowos$¢ prawng lub mozliwosci tworzenia takich przedsigbiorstw uwage zwraca tres¢
przepisOw prawa budzetowego samorzadu terytorialnego. Stanowia one podstawe do
sformutowania tezy, ze prawodawca II RP dopuszczal wystepowanie przedsigbiorstw
komunalnych wyposazonych w osobowo$¢ prawng w sferze gospodarki budzetowe;j
samorzadu terytorialnego. Zagadnienie to zostanie oméwione w dalszych rozwazaniach®"’.

Zdecydowana  wigkszos¢  miedzywojennych  przedsigbiorstw  komunalnych
prowadzonych ,,we wilasnym zarzadzie publiczno-prawnym” j.s.t. nie miata osobowosci
prawnej. Z danych Ministerstwa Spraw Wewnetrznych wynika iz takich przedsigbiorstw
komunalnych bylo w 1929 r. 1824, co stanowilo 61% wszystkich przedsigbiorstw
komunalnych (ogélna ich liczba w podanym roku wynosita 2986)%8, W miedzywojennej
nauce polskiej i zachodnio-europejskiej wyrdzniano dwie zasadnicze formy organizacyjne
przedsigbiorstw  komunalnych ,we wlasnym =zarzadzie publiczno-prawnym” j.S.t.
nieposiadajacych osobowosci prawnej349; uzywajac nazewnictwa z okresu miedzywojennego
formami tymi bylygso:

1) ,przedsigbiorstwo niewydzielone z centralnej administracji zwigzku komunalnego”,
nazywane takze ,,przedsiebiorstwem nieusamodzielnionym” oraz
2) ,,przedsigbiorstwo wydzielone z centralnej administracji zwigzku komunalnego”,

nazywane tez ,,przedsigbiorstwem usamodzielnionym”.
Podane nazwy form organizacyjnych przedsigbiorstw komunalnych zostang zmodyfikowane;
zmiany bedg polega¢ na zamianie wyrazenia ,,zwigzek komunalny” na odpowiadajacy mu
termin ,,j.s.t.”351.

Przedsigbiorstwa w dwodch wymienionych formach organizacyjnych tworzyt,

wyposazat w majatek, przeksztatcat i likwidowal organ stanowiacy j.s.t., w drodze uchwaty

347 70b. rozdziat 11 pkt 3.4.2.4.

348 7ob. szerzej K. Romaniuk, Formy organizacyjne..., s. 1-2, 15, 37 - tabela 1; obliczen, na podstawie danych z
tabeli 1, dokonata autorka niniejszej pracy.

349 Zob. uwage w przypisie ponizej.

%0 7ob. np.: A. Dmitrjew, Przedsiebiorstwa komunalne..., s. 76; L.W. Biegeleisen, Teorja i polityka..., s. 117 i
n.; tenze, Zagadnienia ekonomiki..., s. 71 i n.; K. Romaniuk, Formy organizacyjne..., s. 2, 6 i n., 9in.; Z
Dziembowski, Komunalne przedsigbiorstwa..., s. 7; tenze, Formy organizacyjno-prawne..., s. 27; T. Dgbowska-
Romanowska, Metody organizacji..., S. 23.

Autorka pracy uzyla wyrazenia ,dwie zasadnicze formy organizacyjne” z tego powodu, iz pod ogoélnym
okresleniem ,,przedsigbiorstwa wydzielonego z centralnej administracji zwigzku komunalnego” rozumiano
przedsigbiorstwa komunalne o zastosowanych réznych rozwigzaniach organizacyjnych, majacych wplyw na
zakres samodzielnosci przedsigbiorstw (zob. szerzej rozdziat 11 pkt 3.4.2.3.).

%1 Zob. uwagi na temat uzywanego w okresie II RP nazewnictwa oraz przyjetych przez autorke niniejszej pracy
postanowien terminologicznych (rozdziat II pkt 1).
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(por. np. art. 11 pkt 3, 5, 8 dekretu z 1919 r. o samorzadzie miejskim, art. 43 ust. 1 pkt k
ustawy scaleniowej). Jedna z podstawowych cech tych przedsigbiorstw komunalnych bylo
prowadzenie gospodarki finansowej na podstawie budzetu, powigzanego z budzetem
administracyjnym wyznaczona przez prawodawce metoda finansowania®?. Przedsigbiorstwa
komunalne, ktorym nadano omawiane formy organizacyjne funkcjonowaly wiec w ramach
gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego. Tym samym formy przedsigbiorstwa
niewydzielonego z centralnej administracji j.s.t. (przedsi¢biorstwa nieusamodzielnionego) i
przedsigbiorstwa wydzielonego z centralnej administracji j.s.t. (przedsigbiorstwa
usamodzielnionego) mozna (w opinii autorki niniejszej pracy) uzna¢ za formy organizacyjne
przedsigbiorstw komunalnych sfery budzetowej samorzadu terytorialnego w okresie 11 RP.
Nie byty to jednak — jak zasygnalizowano - jedyne formy organizacyjne w jakich mogty
dziata¢ przedsigbiorstwa komunalne prowadzone w ramach miedzywojennej gospodarki

budzetowej samorzadu terytorialnego®>*.

3.4.2.2. Przedsiebiorstwo niewydzielone z centralnej administracji j.s.t. (nieusamodzielnione)

Forma przedsiebiorstwa niewydzielonego z centralnej administracji j.s.t. wskazywana
jest w literaturze przedmiotu jako jedna 2z najstarszych form organizacyjnych
przedsigbiorstwa samorzqdowego354. Przedsigbiorstwo komunalne, ktéremu nadano taka
form¢ organizacyjng stanowito wlasciwie agende (wydzial) administracji samorzadowej i
bylo  prowadzone przy  zastosowaniu = zwyklych  metod  administracyjnych

%% Przedsiebiorstwem zarzadzaly organy j.s.t.**® Struktura organizacyjna

(biurokratycznych)
podmiotéw uprawnionych do podejmowania decyzji w przedsigbiorstwie niewydzielonym z
centralnej administracji j.s.t. byla rozbudowana, oparta na hierarchicznej zaleznoS$ci
poszczegdlnych podmiotow. Strukture te tworzyli zazwyczaj: organ stanowigcy j.s.t.
(obradujacy na sesjach), organ wykonawczy j.s.t. (czesto sposrod czionkéw organu

wykonawczego wybierana byla jedna osoba do sprawowania bezposredniego nadzoru nad

%2 7Zob. np.: L.W. Biegeleisen, Teorja i polityka..., s. 121 i n.,138 i n.; K. Romaniuk, Formy organizacyjne..., s.
14, 17. Zagadnienie gospodarki finansowej przedsiebiorstw komunalnych prowadzonych w ramach gospodarki
budzetowej samorzadu terytorialnego zostanie omoéwione w dalszych rozwazaniach (zob. rozdziat II pkt 3.4.3).
%3 Szerzej zob. rozdziat 11 pkt 3.4.2.4.

%4 Zob. np.: H. Dembinski, W poszukiwaniu form..., s. 10; J. Zawadzki, Zarys gospodarczej..., s. 47; zob. tez
rozdziat II pkt 3.4.1.

%5 Zob. np.: K. Romaniuk, Formy organizacyjne..., s. 9; J. Zawadzki, Zarys gospodarczej..., s. 47, H.
Dembinski, W poszukiwaniu form..., s. 10; Z. Dziembowski, Komunalne przedsigbiorstwa..., s. 8; tenze, Formy
organizacyjno-prawne..., . 28; A. Borodo, System finansowy..., s. 151.

%% Zoh.: K. Romaniuk, Formy organizacyjne..., s. 2, 9; W.L. Biegeleisen, Teorja i polityka..., s. 121.

98



dziatalnosciag przedsiebiorstwa), dyrektor lub kierownik przedsiebiorstwa, rézne komisje, np.
stata komisja powotana do spraw okreslonego przedsigbiorstwa, specjalna komisja organu

37 Wielopoziomowos$¢ 1 hierarchiczno$¢ uktadu organizacyjnego w

stanowigcego j.s.t. itp.
przedsigbiorstwie niewydzielonym z centralnej administracji j.s.t. rodzity szereg negatywnych
konsekwencji, ktore zostang wskazane ponize;.

Oprocz $cistego zespolenia organizacyjnego przedsiebiorstwo komunalne dziatajace
w omawianej formie organizacyjnej charakteryzowalo si¢ $cistym zespoleniem majatkowym
z administracjg ogdlna j.s.t.358 Sktadniki mienia przekazane komunalnemu przedsiebiorstwu
niewydzielonemu pozostawaty do dyspozycji organow samorzadowych, ktére mogly nimi
swobodnie dysponowaé¢ i to na cele zupelnie niezwigzane z dziatalno$cia danego
przedsiqbiorstwagsg.

W doktrynie (polskiej i zagranicznej) wskazywano na zalety i wady przedsigbiorstwa
niewydzielonego z centralnej administracji j.s.t., przy czym nalezy stwierdzi¢, ze przewazatly
(i to w znacznym stopniu) oceny krytyczne.

Za zalety przedsigbiorstwa niewydzielonego z centralnej administracji j.s.t. uznawano przede
wszystkim*°:

e mozliwo$¢ wywierania bezposredniego wptywu przez organy j.s.t. na polityke cenowa
przedsiebiorstwa komunalnego - cecha istotna zwlaszcza w przypadku komunalnych
przedsigbiorstw uzytecznos$ci publicznej, zaspakajajacych elementarne potrzeby
bytowe mieszkancow danej j.s.t.;

e mozliwos¢ uzyskiwania wsparcia finansowego z budzetu j.s.t, z przeznaczeniem na
rozmaite cele, np. na przedsiewzigcia rozwojowe (inwestycyjne) przedsigbiorstwa, na
pokrycie jego deficytu budzetowego, na obnizenie wysokosci cen 1 opflat
przedsigbiorstwa;

e latwos¢ pozyskania kredytu, potrzebnego zarowno dla realizacji celow inwestycyjnych
przedsigbiorstwa, jak 1 na pokrycie jego wydatkow biezacych, wynikajaca z
mozliwosci korzystania z potencjatu finansowo-majgtkowego macierzystej j.s.t.

Natomiast do gtownych wad omawianej formy organizacyjnej przedsiebiorstwa komunalnego

zaliczano®®:

%7 Zob. np.: K. Romaniuk, Formy organizacyjne..., s. 10 i n.; H. Dembinski, W poszukiwaniu form..., s. 11.

358 Zob. np.: L.W. Biegeleisen, Teorja i polityka..., s. 121; K. Romaniuk, Formy organizacyjne..., s. 9.

39 7oh. K. Romaniuk, Formy organizacyjne..., s. 9.

%0 Tamze,s. 9in.

%1 7ob. np.: L.W. Biegeleisen, Teorja i polityka..., s. 121 i n.; K. Romaniuk, Formy organizacyjne..., s. 123in.;
H. Dembinski, W poszukiwaniu form..., s. 10in.
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e calkowite uzaleznienie przedsiebiorstwa od organéw (wtadz) j.s.t., skutkujace brakiem
samodzielnosci 1 swobody dziatania przedsi¢biorstwa (stad  okreslenie

59362

»przedsiebiorstwo nieusamodzielnione”"°) oraz — na co zwracal szczegolng uwage H.

Dembinski (podzielajac poglady przedstawicieli nauki niemieckiej) — powodujace
zanik inicjatywy ze strony kierownictwa przedsi@biorstwa363;

e biurokratyczny, hierarchiczny uktad organizacyjny przedsigbiorstwa skutkujacy: a)
przewlektoscig procesu decyzyjnego [koniecznos¢ przej$cia niemal kazdej decyzji
dotyczacej dzialalno$ci przedsigbiorstwa przez skomplikowany system instancji,
wydzialow administracyjnych hamowat prawidtowe (tj. sprawne i1 efektywne)
funkcjonowanie = przedsigbiorstwa; czgsto decyzje wymagajgce  szybkiego
rozstrzygnigcia, np. dotyczace spraw handlowych, produkcyjnych, tracity swa
aktualno$c¢]; b) bardzo niebezpiecznym rozdrobnieniem odpowiedzialnosci za decyzje
(na te negatywne konsekwencje zwracata szczegdlng uwage nauka niemiecka, np. H.
Lindemann®*);

e brak odrgbnosci majatkowej przedsicbiorstwa;

o Scisty zwigzek administracji przedsi¢biorstwa z administracjg ogdlng j.s.t., tworzacy
sprzyjajace warunki dla zatatwiania partykularnych interesow (t¢ wade dobitnie
podkreslali np. H. Lindemann i K. Romaniuk, wspomnial réwniez o niej L.W.
Biegeleisen®®);

e oparcie gospodarki finansowej przedsiebiorstwa na budzecie, powigzanym z budzetem
administracyjnym; cecha ta — wyznaczenie budzetu jako planu finansowego
przedsigbiorstwa komunalnego — byla przedmiotem krytyki wielu wybitnych
przedstawicieli 6wczesnej nauki>®®.

Jak juz nadmieniono, w nauce (polskiej i zagranicznej) przewazaty negatywne opinie
na temat formy przedsighiorstwa niewydzielonego z centralnej administracji j.s.t. **” Zasady
organizacji komunalnego przedsigbiorstwa nicusamodzielnionego wielu autoréw zajmujacych
si¢ problematyka komunalng uznawato stusznie za absolutnie nienadajace si¢ dla jednostki

prowadzacej dziatalno$¢ gospodarcza, a zatem funkcjonujacej w sferze szczegdlnie

%2 70b. np. K. Romaniuk, Formy organizacyjne..., s. 9.

%3 Zob. H. Ludewig, Die Regiebetribe der Gemeinden, Berlin 1927, s. 7, za: H. Dembinski, W poszukiwaniu
form..., s.13in.

%4 H. Lindemann, Kommunalisierung und Entkommunalisierung, 1925, za: H. Dembinski, W poszukiwaniu
form..., s. 11; zob. tez L.W. Biegeleisen, Teorja i polityka..., s. 122.

%5 Zob.: H. Lindemann, Kommunalisierung ..., za: H. Dembinski, W poszukiwaniu form..., s. 12; K. Romaniuk,
Formy organizacyjne..., s. 13; L.W. Biegeleisen, Teorja i polityka..., s. 122.

%00 Szerzej zob. rozdziat IT pkt 3.4.3.

%7 7ob.: K. Romaniuk, Formy organizacyjne..., s. 10 i n.; H. Dembifski, W poszukiwaniu form..., s. 10 i n.
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wymagajacej sprawnego, efektywnego zarzadzania i szybkiego podejmowania decyzji. L.W.
Biegeleisen w 1931 r. pisal: ,;szereg czotowych osobistosci ze $§wiata komunalnego i
gospodarczego ocenia ujemnie te forme przedsie;biorstwa”368.

Pomimo krytycznych opinii nauki (polskiej i zagranicznej) oraz - jak podawat L.W.
Biegeleisen - wycofywania tej formy organizacyjno-prawnej  przez  kraje
zachodnioeuropejskie i zastgpowania jej forma komunalnego przedsigbiorstwa wydzielonego
z wlasnym statutem lub forma spotki samorzadowej>®®, w okresie Il Rzeczypospolitej forma
przedsigbiorstwa niewydzielonego z centralnej administracji j.s.t. zdecydowanie dominowata
wsérod przedsigbiorstw komunalnych. Z danych zgromadzonych w 1929 r. przez
Ministerstwo Spraw Wewnetrznych wynika, ze na ogdlng liczbge 2986 przedsi¢biorstw
komunalnych az 1681, czyli ponad 56%, dziatalo w formie przedsigbiorstwa

niewydzielonego>"

. Zdaniem autorki niniejszej pracy stan ten wynikat przede wszystkim z:
1) tradycji (jak podano, omawiana forma nalezala do najstarszych form organizacyjnych
przedsigbiorstw komunalnych) i przyzwyczajen do rozwigzan zastosowanych w dziedzinie
przedsigbiorczosci komunalnej jeszcze przez =zaborcOw oraz 2) dazenia organow
samorzagdowych do =zapewnienia sobie jak najwigkszego wpltywu na dziatalno$¢
przedsigbiorstw komunalnych. Na zakonczenie warto dodaé, ze forma przedsigbiorstwa
niewydzielonego z centralnej administracji j.s.t. byla powszechnie stosowana rowniez np. w
miedzywojennej Anglii*”*. Przyczyny tkwily w stabych postgpach procesu komercjalizacji
przedsiebiorstw komunalnych oraz traktowania w Anglii przedsigbiorstw komunalnych jako
instytucji  (Jednostek organizacyjnych), ktorych zasadniczym celem bylo optymalne
zaspokajanie potrzeb zbiorowych, nieobliczonych na samowystarczalno$¢ ani osigganie
zyskow®'2,

Nieefektywnos¢ przedsiebiorstwa niewydzielonego z centralnej administracji j.s.t.
przesadzila o zaniku tej formy organizacyjno-prawnej. Symptomatyczne jest to, ze
wsrod wspolczesnych form organizacyjno-prawnych gospodarki budzetowej samorzadu

terytorialnego nie ma formy, ktéra mozna by uznaé za jej nastepczynie®’.

38 7ob. L.W. Biegeleisen, Teorja i polityka..., s. 123.

%9 Tamze.

370 7ob. K. Romaniuk, Formy organizacyjne..., s. 14, 15 (tabela).

371 7ob. L.W. Biegeleisen, Teorja i polityka..., s. 93.

2 Tamze, s. 93 in.

373 Jedna z tez przyjetych we Wstepie niniejszej pracy glosi, ze wéréd form, w jakich mogta by¢ organizowana
gospodarka budzetowa samorzadu terytorialnego byly formy, ktére mozna uzna¢ za praformy dwoch
zasadniczych form wspotczesnej (tj. dziatajacej od 1990 r.) gospodarki budzetowej w Polsce, tj. samorzadowej
gospodarki budzetowej i samorzadowego zaktadu budzetowego. Z pewnoscig do takich form nie nalezy forma
przedsigbiorstwa komunalnego niewydzielonego z centralnej administracji j.s.t.
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3.4.2.3. Przedsiebiorstwo wydzielone z centralnej administracji j.s.t. (usamodzielnione)

Przedsigbiorstwo wydzielone z centralnej administracji j.s.t. charakteryzowalo si¢
okreslonym (mniejszym lub wigkszym, w zaleznoSci od przyjetych rozwigzan) zakresem
samodzielnosci 1 niezalezno$ci od organoéw (wiladz) j.s.t. - stad nazwa ,komunalne

374 e . _
72 0Od  wezesniej omoéwionego przedsigbiorstwa

przedsigbiorstwo usamodzielnione
niewydzielonego z centralnej administracji j.s.t., komunalne przedsi¢biorstwo wydzielone
(usamodzielnione) rdéznito si¢ tym, ze nie stanowilo agendy (wydzialu) administracji
samorzadowej, lecz bylo wyodrgbnione organizacyjnie (miato przede wszystkim wiasny
aparat zarzadzajacy, upowazniony do podejmowania okreslonych decyzji) i majatkowo
(dysponowato wlasnym majatkiem, przekazanym mu w zarzqd)375. Natomiast podstawowymi
cechami wspdlnymi obu wymienionych form organizacyjnych przedsigbiorstwa komunalnego
byly brak osobowos$ci prawnej i prowadzenie gospodarki finansowej na podstawie wtasnego
budzetu powigzanego z budzetem administracyjnym (zagadnienie gospodarki finansowe;j
przedsiebiorstw komunalnych sfery budzetowej zostanie omowione w dalszych
rozwazaniach®’®).

Struktura organizacyjna przedsi¢gbiorstwa wydzielonego z centralnej administracji j.s.t.
(usamodzielnionego) byta réznie ksztattowana, a o zastosowanych rozwigzaniach decydowat
organ stanowiacy j.s.t.>’’ Za wzorcowy traktowano w Europie Zachodniej i w Polsce tzw.
system lipski®’®. W systemie tym przedsiebiorstwem komunalnym zarzadzaly jego wlasne
organy; byty nimi dyrektor lub kierownik oraz specjalna komisja powotana do zarzadzania
sprawami danego przedsigbiorstwa lub komisja zarzadzajaca sprawami kilku przedsiebiorstw
komunalnych (we Francji byt to zarzad przedsiqbiorstwa?’?g). Organy przedsigbiorstwa
podejmowaty decyzje we wszystkich biezacych sprawach handlowych, produkcyjnych i
administracyjnych przedsigbiorstwa, a takze w sprawach kadrowych (zatrudnianie i
zwalnianie pracownikoOw przedsigbiorstwa). Natomiast organy j.s.t. rozstrzygaly jedynie o
sprawach zasadniczych dla przedsigbiorstwa, np. o przeksztatceniu, sprzedazy lub likwidacji

przedsigbiorstwa, sprzedazy lub nabyciu sktadnikow majatku przedsigbiorstwa, zaciagnigciu

zobowigzan. Ponadto organ stanowigcy j.s.t. zatwierdzal budzet przedsigbiorstwa (w ramach

374 70b. K. Romaniuk, Formy organizacyjne..., s. 16.

375 7ob. np.: L.W. Biegeleisen, Teorja i polityka..., s. 124; K. Romaniuk, Formy organizacyjne..., s. 17.

376 Zob. rozdziat 11 pkt 3.4.3.

377 70b. np.: L.W. Biegeleisen, Teorja i polityka..., s. 118; K. Romaniuk, Formy organizacyjne..., s. 17.

378 7ob. K. Romaniuk, Formy organizacyjne..., s. 17.

39 Szerzej na temat organizacji przedsicbiorstw komunalnych we Francji zob. np.: W. Brzezinski, Nowe
ustawodawstwo o przedsiebiorstwach gminnych we Francji, Samorzad Terytorialny 1930, nr 2, s. 50 i n.; L. W.
Biegeleisen, Teorja i polityka..., s. 143 in.
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procedury uchwalania budzetu samorzadowego) i1 sprawowal nadzoér nad dzialalnoscia
przedsigbiorstwa, za§ organ wykonawczy j.s.t. powotywatl i odwotywal dyrektora lub
kierownika przedsigbiorstwa za zgoda organu stanowigcego. Nadzér nad dziatalnoscig
przedsigbiorstwa sprawowany byt przy pomocy specjalnego organu (komisji). W Polsce byla
nim komisja rewizyjna (por. art. 62 wustawy scaleniowej). Dzigki uproszczonej
(odbiurokratyzowanej) strukturze organizacyjnej, proces decyzyjny w przedsigbiorstwie
wydzielonym z centralnej administracji j.s.t. przebiegat stosunkowo sprawnie, co stwarzato
przedsigbiorstwu dobre warunki do efektywnego dziatania®®.

7. materialow zrédlowych wynika, iz stopien wydzielenia przedsi¢biorstwa
komunalnego z centralnej administracji j.s.t. zalezal od swobodnego uznania organu
stanowiacego j.s.t. Oprocz wyposazenia przedsigbiorstwa komunalnego w odrebny od
ogolnej administracji samorzadowej aparat administracyjny oraz majatek wyodrebniony z
majatku j.s.t., organ stanowiacy j.s.t. mogl dodatkowo nada¢ przedsigbiorstwu komunalnemu
statut, a takze oprze¢ jego dziatalno$é na zasadach handlowych".

Nadanie przedsigbiorstwu komunalnemu statutu traktowano jako zaawansowany

382 \W statucie zawierano

stopien wydzielenia przedsigbiorstwa z ogdlnej administracji j.s.t.
zasadnicze informacje dotyczace przedsicbiorstwa, okreslano wiec nazwe przedsiebiorstwa,
jego siedzibg, dziedzing dziatalno$ci, cele i zadania przedsigbiorstwa, sktadniki majatku
przekazane przedsigbiorstwu w zarzad, struktur¢ organizacyjna, zasady finansowania

383

przedsigbiorstwa itp J. Rozwadowski nazwal statut przedsigbiorstwa swego rodzaju

,.konstytucja przedsic;biorstwa”384

. W zwiazku z tym, ze przedsi¢biorstwa posiadajgce statuty
dysponowaly szerszym zakresem samodzielnosci od przedsigbiorstw wydzielonych z
centralnej administracji j.s.t., ktorym ich nie nadano®® (a przez to miaty lepsze warunki do
sprawnego 1 efektywnego dziatania), J. Rozwadowski — rzecznik usamodzielniania
przedsigbiorstw komunalnych — wysunat postulat, Ze ,,dziatalno$¢ kazdego przedsigbiorstwa
komunalnego powinna by¢ oparta na przepisach zawartych w statucie przedsiqbiorstwa”386.

Najwyzszym stopniem usamodzielnienia przedsi¢biorstwa wydzielonego z

centralnej administracji j.s.t. bylo oparcie jego dzialalnosci na zasadach handlowych,

380 70b.: K. Romaniuk, Formy organizacyjne..., s. 17; L.W. Biegeleisen, Teorja i polityka..., s. 124.

381 70b. np.: A. Dmitrjew, Przedsiebiorstwa komunalne..., s. 76, 77; K. Romaniuk, Formy organizacyjne..., s. 16
i n.; L.W. Biegeleisen, Teorja i polityka..., s. 124, 138 i n.161 i n.

%82 70b. L.W. Biegeleisen, Teorja i polityka..., s. 138.

%3 Tamze, s. 138 in., 162.

384 70b. J. Rozwadowski, Zasady budzetowania..., s. (17) 289.

%85 Zob. L.W. Biegeleisen, Teorja i polityka..., s. 138; K. Romaniuk, Formy organizacyjne..., s. 18.

%8¢ 3. Rozwadowski, Zasady budzetowania..., s. (17) 289.
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przez wpis do rejestru handlowego®’

. Uzyskanie takiego wpisu przez przedsigbiorstwo nie
powodowato nabycia przez nie osobowos$ci prawnej, bylo natomiast wyrazem znacznej
komercjalizacji przedsigbiorstwagss. K. Romaniuk stwierdzat (w 1933 r.): ,,Przez wpis do
rejestru zwigzek komunalny staje si¢ kupcem o wtasnej firmie handlowej, dziatalno$¢ zas
kupiecka przedsigbiorstwa zostaje poddana pod przepisy prawa handlowego, naskutek czego
uzyskuje ono mozno$¢ korzystania z szeregu uprawnien przystugujacych przedsigbiorstwom

59389

prywatnym [m.in. przedsigbiorstwo mogto zacigga¢ zobowigzania, wysuwac roszczenia

wobec 0sob trzecich — jak podawal L.W. Biegeleisen — ,,bez uzyskania kazdorazowo decyzji

wladz miejskich” (samorzadowych)*®

]. Wpis przedsigbiorstwa wydzielonego z centralnej
administracji j.s.t. do rejestru handlowego nie wprowadzal natomiast zadnych zmian w
organizacji wewngtrznej przedsiebiorstwa (opartej na przepisach prawa publicznego) ani
zmian w stosunkach migdzy organami j.S.t. a przedsiqbiorstwemggl. Organy samorzadowe
zarzadzaty zatem przedsigbiorstwem komunalnym, podejmujac decyzje we wszystkich jego
najwazniejszych sprawach (organizacyjnych, finansowych, majatkowych itp.).

Whpisane do rejestru handlowego przedsi¢biorstwo wydzielone z centralnej
administracji j.s.t. nazywano ,forma specjalna” komunalnego przedsi¢biorstwa
wydzielonego z centralnej administracji j.s.t.***; K. Romaniuk okreslat ja ,.kompromisem
miedzy przepisami prawa prywatnego i publicznego, przy ktérej organizacja wewnetrzna
przedsigbiorstwa jest oparta na normach prawno-publicznych, dziatalno§¢ zewnetrzno-
gospodarcza na normach prawno-prywatnych”393. L.W. Biegeleisen zalecal prowadzenie w
»formie specjalnej” przedsigbiorstwa wydzielonego z centralnej administracji j.s.t. zarowno
samorzadowych przedsiebiorstw uzytecznosci publicznej (samorzadowych elektrowni,
gazowni, przedsigbiorstw wodociggowych, przedsigbiorstw komunikacji miejskie;j itp.), jak 1
samorzadowych przedsigbiorstw handlowo-produkcyjnych [a wigc np. samorzadowych:

sklepow, mlyndw, przedsigbiorstw budowlanych, betoniarni itp.]. Autor przedstawiat forme

specjalng komunalnego przedsigbiorstwa wydzielonego z centralnej administracji j.s.t. jako

%87 Zastosowanie znajdowaty tu przepisy dekretu z dnia 7 lutego 1919 r. o rejestrze handlowym (Dz. U. Nr 14,

poz. 164 z pézn. zm.), a od dnia 1 lipca 1934 r. — rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 27 czerwca
1934 r. Kodeks Handlowy (Dz. U. Nr 57, poz. 502 z p6zn. zm.) (por. art. XVII rozporzadzenia Prezydenta
Rzeczypospolitej z dnia 27 czerwca 1934 r. Przepisy wprowadzajace Kodeks Handlowy (Dz. U. Nr 57, poz.
503).

%8 Zob. K. Romaniuk, Formy organizacyjne..., s. 20. Na temat pojecia komercjalizacji zob. np. M. Gutkowski,
Nauka skarbowosci..., s. 252, a takze rozdziat II pkt. 3.4.2.1.

%89 K. Romaniuk, Formy organizacyjne..., s. 20; podobnie np.: L.W. Biegeleisen, Teorja i polityka..., s. 161.

3% 70b. L.W. Biegeleisen, Teorja i polityka..., s. 162.

%1 Zob. np.: L.W. Biegeleisen, Teorja i polityka..., s. 161-162, 163; K. Romaniuk, Formy organizacyjne..., s.
20.

%92 7ob. L.W. Biegeleisen, Teorja i polityka..., s. 161; A. Dmitrjew, Przedsiebiorstwa komunalne..., s. 76, 78.

%8 K. Romaniuk, Formy organizacyjne..., s. 20.
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forme¢ z jednej strony umozliwiajaca prowadzenie przedsigbiorstwa samorzadowego wedtug
zasad handlowych (co miato sprzyja¢ uzyskiwaniu efektywnych wynikéw z dzialalnosci
przedsigbiorstwa, podnosi¢ jego konkurencyjno$¢), a z drugiej strony - niepozbawiajaca
organéw j.s.t. mozliwosci wywierania istotnego wplywu na ceny za ushlugi lub towary
przedsigbiorstwa (cecha szczegdlnie istotna w przypadku komunalnych przedsiebiorstw
uzyteczno$ci publicznej, zaspokajajacych elementarne potrzeby ludnosci)®.

Forma przedsi¢cbiorstwa wydzielonego z centralnej administracji j.s.t. byla

395 W Niemczech i

powszechnie stosowana w mi¢dzywojennej Europie (z wyjatkiem Anglii)
Francji popularno$¢ zyskata zwlaszcza forma przedsigbiorstwa wydzielonego z wilasnym
statutem, a np. na Wegrzech — forma przedsiebiorstwa wydzielonego zarejestrowanego w

396

rejestrze handlowym®® (w takiej formie dzialalty m.in. oddziaty hurtowej i detalicznej

%7 Natomiast w Polsce forma przedsicbiorstwa

sprzedazy artykuldéw zywno$ciowych)
wydzielonego z centralnej administracji j.s.t. byta niedoceniana i1 to zardwno przez
teoretykow (do nielicznego grona jej zwolennikow nalezy zaliczyé L.W. Biegeleisena®®®), jak
i dzialaczy samorzadowych. Przyczyn takiego stanu rzeczy K. Romaniuk upatrywat ,,w zbyt
pochopnym przerzucaniu si¢ badaczy i1 dziataczy samorzadowych od jednej krancowosci do
drugiej”, tzn. w przechodzeniu od krytyki formy przedsigbiorstwa niewydzielonego z
centralnej administracji j.s.t. do zadania daleko idacej komercjalizacji przedsi¢biorstw
komunalnych®®. Niedocenianie w Polsce formy przedsiebiorstwa wydzielonego z centralnej
administracji j.s.t. znajdowalo potwierdzenie w liczbie przedsigbiorstw wydzielonych z
centralnej administracji j.s.t. W 1929 r. w Polsce dziatalty 143 komunalne przedsiebiorstwa
wydzielone (w tym 70 przedsigbiorstw miato witasny statut, a 73 przedsigbiorstwa dziataty

bez statutu), co stanowito zaledwie 4,9% ogélnej liczby (2986) przedsigbiorstw

komunalnych?®.

3% Zob. L.W. Biegeleisen, Teorja i polityka..., s. 163-164; takze np. K. Romaniuk, Formy organizacyjne..., S.
18-109.

3% Zob. L.W. Biegeleisen, Teorja i polityka..., s. 123.

%% Tamze, s. 123, 140 i n., 161.

%7 Tamze, s. 161.

3% Zob. L.W. Biegeleisen, Przedsiebiorstwa komunalne, Samorzad Miejski 1928, z. 5, s. 217; tenze, Teorja i
polityka..., 5. 161 i n.

%9 Zob. K. Romaniuk, Formy organizacyjne..., s. 18; podobnie np.: H. Dembinski, W poszukiwaniu form..., s.
15in.; A. Dmitrjew, Przedsiebiorstwa komunalne..., s. 79.

40 K Romaniuk, Formy organizacyjne..., s. 15 (tab.), s. 19.
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3.4.2.4. Przedsiebiorstwo komunalne wyposazone w osobowos$¢ prawng prowadzace
gospodarke finansowg wedtug zasad prawa budzetowego samorzadu terytorialnego

Szczegélowa analiza przepisow miedzywojennego prawa budzetowego samorzadu
terytorialnego prowadzi do stwierdzenia, ze prawodawca Il RP dopuszczal prowadzenie
w ramach gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego przedsi¢biorstw
komunalnych wyposazonych w osobowos$¢ prawnzfm. Podstawe do sformutowania takiej
tezy stanowi tres¢ § 40 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 28 czerwca
1926 r., w ktorym postanowiono, ze ,,Przedsi¢biorstwa posiadajace osobowo$¢ prawng
preliminuja w dochodach nadzwyczajnych wptywy =z wilasnych pozyczek”. O
przedsigbiorstwach komunalnych wyposazonych w osobowo$¢ prawng wspomniano rowniez
w okolniku Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 21 lipca 1926 r. we wskazdwkach i
objasnieniach odnoszacych si¢ do § 38-40 powotanego rozporzadzenia Ministra Spraw
Wewnetrznych, tj. do ,,Przepiséw dotyczacych budzetow przedsiebiorstw komunalnych”.
Uwagi te dotyczyly dwoch kwestii. Pierwsza byly pozyczki zaciagane samodzielnie przez
przedsiebiorstwa komunalne posiadajace osobowos¢ prawng, ktorych kwot zalecano nie
»uwidacznia¢ w budzecie administracyjnym”. Drugim zagadnieniem byt sposob ujmowania
wydatkébw w budzecie przedsicbiorstwa’®?; wskazywano, ze budzet przedsigbiorstwa
powinien obejmowa¢ m.in. ,dlugi w przedsigbiorstvach posiadajacych osobowos¢
prawnq”‘m.

We wczesniejszych rozwazaniach juz ustalono, ze w okresie Il RP przedsigbiorstwa
komunalne nalezace do grupy tzw. ,przedsiebiorstw we wlasnym zarzadzie publiczno-
prawnym” j.s.t. nabywaly osobowos$¢ prawna na podstawie aktu normatywnego rangi

ustawy*%*

. Z materialow Zrodtowych wynika, ze przedsigbiorstwa komunalne wyposazone w
osobowo$¢ prawng finansowane w ramach samorzadowej gospodarki budzetowe;j
wystepowaty w praktyce bardzo rzadko. Opierajac si¢ na danych Ministerstva Spraw
Wewngetrznych mozna stwierdzi¢, ze w 1929 r. w Polsce dziatalo tylko jedno
przedsiebiorstwo komunalne we wlasnym zarzadzie publiczno-prawym j.s.t. wyposazone w

0sobowos$¢ prawng poza komunalnymi kasami oszczgdno$ci 1 gminnymi kasami wiejskimi

pozyczkowo-oszczedno$ciowymi, ktore (jak nadmieniono) prowadzity swoja gospodarke

01 podobnie stwierdza T. Dgbowska-Romanowska (zob. T. Debowska-Romanowska, Metody organizacji..., s.
25).

402" Zagadnienie budzetow przedsiebiorstw komunalnych zostanie oméwione w dalszych rozwazaniach (zob.
rozdziat II pkt. 3.4.3.

%3 7ob. S. Pachnowski, Przepisy budzetowe..., s. 44.

0% Zob. rozdziat IT pkt 3.4.2.1; zob. tez np.: T. Debowska-Romanowska, Metody organizacji..., S. 24.
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finansowg poza gospodarka budzetowa samorzadu terytorialnego®®. Przedsiebiorstwem tym
byto Pomorskie Stowarzyszenie Ubezpieczen od Ognia, stanowigce po odzyskaniu
niepodlegtosci przez Polske w 1918 r. wlasnos¢ samorzadu wojewodztwa pomorskiego406. Do
1932 r. byt to komunalny zaklad ubezpieczeniowy, a wigc przedsiebiorstwo nalezace do
grupy komunalnych przedsiebiorstw handlowo-przemystowych®”’. Podstawa gospodarki
finansowej tego przedsigbiorstwa komunalnego byt budzet, zatwierdzany przez pomorski
sejmik wojewc')dzki408. Skromno$¢ informacji nie pozwala jednak na rzetelne przedstawienie
zasad finansowania tego przedsig¢biorstwa.

Rzadkie wystepowanie przedsi¢gbiorstw komunalnych wyposazonych w
osobowos¢ prawna prowadzonych w ramach gospodarki budzetowej samorzadu
terytorialnego (czy nawet ich brak) nie przekresla koniecznos$ci dostrzezenia mozliwosci
prawnej ich istnienia. Postugujac si¢ dzisiejsza terminologia stwierdzenie to mozna
sformutowa¢ w nastepujacy sposob: Niewielkie zastosowanie w praktyce okre§lonej formy
organizacyjno-prawnej uwzglednionej w przepisach obowigzujacego prawa czy nawet brak
wykorzystania formy w praktyce nie moze mie¢ wptywu na konieczno$¢ jej wyodrebnienia
pod wzgledem prawnym. Z tego wzgledu - zdaniem autorki niniejszej pracy — opierajac si¢
na dokonanej interpretacji przepisow mie¢dzywojennego prawa budzetowego samorzadu
terytorialnego oraz wskazowek 1 objasnien zawartych w okélniku Ministra Spraw
Wewngtrznych z dnia 21 lipca 1926 r., zasadne jest wyrdznienie formy przedsigbiorstwa
komunalnego wyposazonego w osobowo$¢ prawna prowadzonego w ramach gospodarki
budzetowej samorzadu terytorialnego jako formy organizacyjno-prawnej tej gospodarki w
rozpatrywanym okresie historycznym.

3.4.3. Gospodarka finansowa przedsiebiorstw komunalnych sfery budzetowej

Dziatalno$¢ przedsigbiorstw komunalnych prowadzonych w ramach gospodarki
budzetowej samorzadu terytorialnego w okresie II RP byla oparta — podobnie jak

przedsigbiorstw  komunalnych funkcjonujacych poza sferg budzetowa samorzadu

%05 7ob. K. Romaniuk, Formy organizacyjne..., s. 24. Szerzej na temat komunalnych kas oszczednosci zob.
rozdziat II pkt 3.4.1.
6 7oh. szerzej np.. K. Romaniuk, Formy organizacyjne..., s. 24; T. Debowska-Romanowska, Metody

organizacji..., S. 25. Jak nadmieniono we weczesniejszych rozwazaniach, Pomorskie Stowarzyszenie
Ubezpieczen od Ognia bylo przedsigbiorstwem utworzonym w okresie zaboréw (zob. szerzej rozdziat 11 pkt
3.4.2.1).

07 70b. szerzej rozdziat 11 pkt 3.4.1.

%8 Zob. K. Romaniuk, Formy organizacyjne..., s. 24.
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terytorialnego (np. w formie spo6tki komunalnej, spotdzielni) — na zasadzie samofinansowania.
Te ogodlng zasade rentownosci przedsigbiorstw komunalnych ustanawiala ustawa o
tymczasowym uregulowaniu finansOw komunalnych. W art. 28 wust. 1 tej ustawy
postanowiono, ze ,,przedsigbiorstwa komunalne majg by¢ w ten sposéb administrowane,
azeby dochody z nich uzyskane pokrywaly conajmniej koszty eksploatacji tacznie z

oprocentowaniem i amortyzacja kapitatu zakladowego™*®®

. Istotne uzupetienie powotanego
przepisu prawnego zawarto w rozporzadzeniu Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 23
listopada 1932 r. wydanego celem wykonania ustawy z dnia 11 sierpnia 1923 r. o
tymczasowym uregulowaniu finansow komunalnych. W § 108 tego rozporzadzenia
wskazano, ze przedsi¢biorstwa komunalne o charakterze zaktadéw uzytecznos$ci publicznej
powinny by¢ ,,(...) prowadzone jako jednostki gospodarcze samodzielne i samowystarczalne,
jednakowoz nie obliczone na zyski i nie traktowane jako komunalne Zrédta dochodow”. Zyski
mialy natomiast przynosi¢ komunalne przedsigbiorstwa przemystowe 1 handlowe.
Prawodawca II RP zréznicowal zatem wymogi odnoszace si¢ do dochodowosci
przedsiebiorstw komunalnych bioragc pod uwage rodzaj przedsigbiorstwa komunalnego.
Regulacje polskie dotyczace gospodarki dochodowej komunalnych przedsigbiorstw
uzytecznosci publicznej, opierajace dziatalno$é tych jednostek na zasadzie samofinansowania,
byly wzorowane na rozwigzaniach prawnych zastosowanych w wigkszosci dwczesnych
panstw zachodnio-europejskich, np. w Niemczech, Szwajcarii, Belgii, Austrii, Holandii itp.*°
Indywidualizmem cechowalo si¢ natomiast ustawodawstwo Anglii, ktore nie wymagato od

komunalnych przedsigbiorstw uzytecznosci publicznej samowystarczalnosci finansowej, lecz

przede wszystkim optymalnego, nawet za cen¢ deficytowos$ci, zaspokojenia zbiorowych

% Na marginesie mozna zauwazyé, ze prawodawca miedzywojenny nie wyjasnit w przepisach ustawy o
tymczasowym uregulowaniu finanséw komunalnym ani w innym akcie prawnym, co nalezy rozumie¢ przez
koszty eksploatacji, oprocentowanie, amortyzacj¢ kapitatu itp. (podobnie np.: T. Debowska-Romanowska,
Prawnofinansowe formy..., s. 126; J. Harasimowicz, Rozwdj terenowego..., S. 196).

Zapewnieniu realizacji zasady samofinansowania przedsigbiorstw komunalnych shuzyto uprawnienie organéow
nadzoru do podwyzszenia poziomu optat i cen przedsigbiorstw komunalnych w sytuacji prowadzenia przez nie
dziatalnosci deficytowej (por. art. 28 ust. 2 ustawy o tymczasowym uregulowaniu finanséw komunalnych).
Wprowadzenie tych rozwigzan prawnych (podkresli¢ nalezy — w okresie tzw. wielkiej inflacji lat 20. XX wieku)
miato na celu zwigkszenie racjonalnosci w polityce dochodowej przedsigbiorstw komunalnych oraz ochrong
budzetow samorzadowych przed koniecznoscig dotowania przedsigbiorstw komunalnych. Wspomniany $rodek
nadzoru jako rozwigzanie nieefektywne (,,jednostronne”) skrytykowat (w 1934 r.) A. Dmitrjew. Autor zauwazat
(wedlug autorki niniejszej pracy — shlusznie), ze polepszenie sytuacji finansowej przedsiebiorstwa — cel
omawianego $rodka nadzoru - mozna czg¢sto osiagnac droga odwrotng od wskazanej przez prawodawce, czyli nie
przez podwyzszenie cen ustug czy towaréw przedsigbiorstwa, lecz ich obnizenie, a tym samym stworzenie
mozliwosci poszerzenia krggu klientow. A. Dmitrjew postulowal, by organy nadzoru dysponowaty
uprawnieniami nie tylko do podwyzszania cen za ustugi lub towary przedsigbiorstwa komunalnego, ale takze do
ich obnizania (zob. A. Dmittjew, Przedsigbiorstwa komunalne..., s. 59; zob. tez np. J. Harasimowicz, Rozwoj
terenowego..., s. 196). Nadmieni¢ mozna, ze postulat ten zostat zrealizowany w powojennym okresie istnienia
samorzadu terytorialnego, tj. w latach 1944-1950 (zob. szerzej rozdziat I1I pkt 3.4.3).

"9 5zerzej zob. L.W. Biegeleisen, Teorja i polityka..., 5. 89 in., 295 n.
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potrzeb spotecznych. Podobne do angielskich regulacje prawne obowiazywaty w Stanach
Zjednoczonych Ameryki Potocnej**™.

W Polsce zasad¢e samofinansowania komunalnych przedsigbiorstw uzytecznosci
publicznej, nie jednak generowania przez nie zyskow, ustanowiong w § 108 wspomnianego
rozporzadzenia wykonawczego do ustawy o tymczasowym uregulowaniu finansow
komunalnych, naruszano czesto w praktyce. Zjawisko to bylo spowodowane
sygnalizowanymi w pracy trudnosciami finansowymi j.s.t.412 Podobne tendencje wystepowaty
zresztg w prawie calej Owczesnej Europie (z wyjatkiem Anglii), ngkanej hiperinflacjg lat 20. i
$wiatowym kryzysem lat 30. XX wieku*".

Charakterystyczny dla migdzywojennego ustawodawstwa kontynentalnego byl tez
wymog generowania zyskow ustanowiony (w § 108 powotanego rozporzadzenia
wykonawczego do ustawy o tymczasowym uregulowaniu finanséw komunalnych) dla
komunalnych przedsi¢biorstw ,,czysto przemystowo-handlowych”. Obwigzywal on m.in. w
Niemczech, Austrii, Belgii, Holandii, Szwajcarii itp.***

W okresie II RP podstawa gospodarki finansowej przedsi¢biorstw komunalnych
prowadzonych w ramach gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego, bez
wzgledu na nadang przedsigbiorstwu forme¢ organizacyjna oraz charakter
wykonywanych zadan (rodzaj przedsiebiorstwa), byl wlasny budzet przedsiebiorstwa
(por. § 3 zd. 1 rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 17 czerwca 1924 1., § 4 zd. 1, § 38-40
rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 28 czerwca 1926 r., § 4 zd. 1
rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 6 grudnia 1932 r.)**®. Obejmowat on
wydatki 1 dochody przedsiebiorstwa komunalnego planowane na dany rok budzetowy w
pelnych ich kwotach (por. § 3 zd. 3 rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 17 czerwca 1924 r.,
§ 4 zd. 2 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 28 czerwca 1926 1., § 4 zd. 3
rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngetrznych z dnia 6 grudnia 1932 r.). Budzety
samorzgdowych jednostek organizacyjnych uznawanych, zgodnie z wytycznymi
prawodawcy, za przedsigbiorstwa komunalne byly powigzane z budzetem administracyjnym
za pomocg metody budzetowania netto (por. § 3 zd. 2 rozporzadzenia Prezydenta
Rzeczypospolitej z dnia 17 czerwca 1924 r., § 4-5 rozporzadzenia Ministra Spraw

Wewnetrznych z dnia 28 czerwca 1926 r., § 4 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych

1 70b. L.W. Biegeleisen, Teorja i polityka..., s. 94.

2 70b. rozdziat 11 pkt 1.2.

2 5zerzej zob. L.W. Biegeleisen, Teorja i polityka..., cz. |l - rozdz. 1, cz. IV, cz. VIl —s. 434 i n.

M4 70b. szerzej L.W. Biegeleisen, Teorja i polityka..., s. 89 in., 295 i n.

M5 7agadnienie rodzajow miedzywojennych przedsiebiorstw komunalnych sfery budzetowej podjeto w pkt
3.4.1., za$ problematyke stosowanych w nich rozwigzan organizacyjnych - w pkt 3.4.2. niniejszego rozdziatu.
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z dnia 6 grudnia 1932 r.)*'®. Jak tatwo si¢ domysli¢, zastosowanie tej metody budzetowania
miato shuzy¢ uelastycznieniu gospodarki finansowej przedsigbiorstw komunalnych sfery
budzetowe;j.

Ujete w budzecie przedsiebiorstwa komunalnego wydatki i dochody dzielono, zgodnie
z 0g6lng zasadg obowigzujaca w gospodarce budzetowej samorzadu terytorialnego w okresie
Il RP, na zwyczajne (biezace) i nadzwyczajne (inwestycyjne) (por. § 3 zd. 4 rozporzadzenia
Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 17 czerwca 1924 r., § 6 zd. 1, § 38 rozporzadzenia
Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 28 czerwca 1926 r., § 6 rozporzadzenia Ministra Spraw

Wewnetrznych z dnia 6 grudnia 1932 r.)*"

. Za wydatki zwyczajne przedsigbiorstwa
komunalnego uznawano wydatki na administracj¢ przedsigbiorstwa, wydatki produkcyjne
itp., a za wydatki nadzwyczajne — ,wydatki nie zwigzane z normalnym tokiem (...)
eksploatacji przedsigbiorstw, w szczegolnosci wydatki inwestycyjne”. Do dochodow
zwyczajnych przedsigbiorstwa komunalnego nalezato zalicza¢ ,,wplywy normalne z
eksploatacji (...) przedsigbiorstw”, za§ do dochodéw nadzwyczajnych — wplywy z pozyczek
dlugoterminowych, wptywy jednorazowe (np. ze sprzedazy majatku przedsigbiorstwa) lub
wystepujace nieregularnie (por. § 4-5 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 17
czerwca 1924 r., § 6-7 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngetrznych z dnia 28 czerwca 1926
r)e,

Uktad budzetu przedsigbiorstwa komunalnego wyznaczalo rozporzadzenie Ministra
Spraw Wewnetrznych z dnia 28 czerwca 1926 r. (por. § 38-40 rozporzadzenia). W
zastepujacym je rozporzadzeniu Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 6 grudnia 1932 r.
zapowiedziano wydanie przepisoOw odnoszacych si¢ do ukladu budzetu przedsiebiorstwa
komunalnego (por. § 4 zd. 3 rozporzadzenia), czego ostatecznie nie dokonano. Z tego
wzgledu az do wybuchu II wojny $wiatowej stosowano regulacje wspomnianego

rozporzadzenia z 1926 r. 49

Prawodawca II RP, uwzgledniajac r6Zznorodno$¢ przedsigbiorstw
komunalnych funkcjonujacych w sferze gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego (ich
rodzaje 1 formy organizacyjne), podal wzor ukladu budzetu przedsigbiorstwa komunalnego
zaznaczajac jednoczesnie, ze ,,sposob ukladania budzetow przedsigbiorstw komunalnych

powinien by¢ dostosowany do wymagan rachunkowosci handlowej i do charakteru

1% Na temat kryteriow uznawania samorzadowej jednostki organizacyjnej za przedsigbiorstwo komunalne w
rozumieniu migdzywojennego prawa budzetowego samorzadu terytorialnego zob. szerzej rozdziat II pkt 3.4.1.
M7 Szerzej na temat zasad obowigzujacych w gospodarce budzetowej samorzadu terytorialnego w okresie 11 RP
zob. rozdzial II pkt 2.2.

18 Szerzej zob. np.: A. Dmitrjew, Przedsiebiorstwa komunalne..., s. 40 i n.; A. Borodo, System finansowy..., s.
27-28; T. Dgbowska-Romanowska, Metody organizacji..., S. 28.

9 7ob. np.: A. Dmitrjew, Przedsiebiorstwa komunalne..., s. 40; L. Starzynaski, Prawo budzetowe..., s. 24; T.
Debowska-Romanowska, Metody organizacji..., s. 27-28.
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odno$nego przedsigbiorstwa” (por. § 38-40 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z
dnia 28 czerwca 1926 r.)*°. W okoélniku wydanym do rozporzadzenia budzetowego z 1926 .
zalecono jednak, ze podanego w powotanym rozporzadzeniu wzoru uktadu budzetu
przedsigbiorstwa komunalnego ,nalezy si¢ trzymaé¢ (...), a odchylenia stosowaé w
poszczegbdlnych uzasadnionych przypadkach” (por. objasnienia i wskazowki do § 39
rozporzadzenia Ministra Spraw Wewng¢trznych z dnia 28 czerwca 1926 r. zawarte w okolniku
Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 21 lipca 1926 r.)421. W praktyce budzetom
przedsigbiorstw komunalnych nadawano uktad bardzo zrdéznicowany, co m.in. ogromnie
utrudnialo dokonywanie zestawien statystycznych dotyczacych gospodarki finansowe;j
przedsiebiorstw komunalnych sfery budzetowej*?.

Budzety wilasne przedsiebiorstw komunalnych stanowity zalaczniki do budzetu
administracyjnego (por. § 3 zd. 3 rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 17
czerwca 1924 r., § 4 zd. 3, § 38 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewng¢trznych z dnia 28
czerwca 1926 r., § 4 zd. 3 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 6 grudnia
1932 r.). Z przepisOw miedzywojennego prawa budzetowego samorzadu terytorialnego
wynika, iz projekty budzetéw przedsigbiorstw komunalnych byly opracowywane przez
kierownikow tych jednostek (w formie tzw. ,zestawien wydatkéw 1 dochodow”
poszczegolnych przedsiebiorstw) i1 przekazywane organowi wykonawczemu j.s.t. (por. § 55
rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 28 czerwca 1926 r., § 53
rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 6 grudnia 1932 r.). Organ wykonawczy
j.s.t. wykorzystywal wspomniane ,zestawienia” przy sporzadzaniu projektu budzetu
samorzadowego (por. § 2 rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 17 czerwca 1924 r. i1
powotane wyzej przepisy budzetowych rozporzadzeh wykonawczych). Budzety
przedsigbiorstw komunalnych byly zatwierdzane przez organ stanowigcy j.s.t. w ramach

procedury uchwalania budzetu samorzqdowego423.

20 py stronie wydatkow budzet przedsigbiorstwa komunalnego obejmowal nastepujace dzialy: 1. Nieruchomosci
i urzadzenia wewngtrzne, II. Urzadzenia zewnetrzne, I11. Koszty przeprowadzenia urzadzen prywatnych, IV.
Koszty produkcji, V. Koszty administracyjne, VI. Sptata dtugow, VII. Czysty zysk (w tym dziale nalezato
zamieszcza¢ nadwyzke dochodoéw nad wydatkami, przelewang na rzecz budzetu administracyjnego); po stronie
dochodéw budzetowych wydzielono tylko trzy dziaty: 1. Wplywy ze sprzedazy produktu, II. Rozne, Il1. Deficyt
(w tym dziale nalezalo zamieszcza¢ ewentualng nadwyzke wydatkow nad dochodami) — por. § 39
rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 28 czerwca 1926 r. Szerzej na temat uktadu budzetu
przedsigbiorstwa komunalnego zob. np.: A. Dmitrjew, Przedsigbiorstwa komunalne..., s. 44 i n.; J.
Harasimowicz, Rozwdj terenowego..., s. 200 i n.

421 70b. S. Pachnowski, Prawo budzetowe..., s. 44.

22 70b. A. Dmitrjew, Przedsiebiorstwa komunalne..., s. 48.

428 7o0b. K. Romaniuk, Formy organizacyjne..., s. 12.
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Konsekwencja budzetowania netto przedsigbiorstw komunalnych byto uwzglednianie
w budzecie administracyjnym tylko planowanych przez przedsigbiorstwa nadwyzek
dochodow nad wydatkami (,,czystych zyskow”) lub deficytéw (por. § 3 zd. 2 rozporzadzenia
Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 17 czerwca 1924 r., § 4 zd. 2, 4 rozporzadzenia Ministra
Spraw Wewngtrznych z dnia 28 czerwca 1926 r., § 4 zd. 2 rozporzadzenia Ministra Spraw
Wewnetrznych z dnia 6 grudnia 1932 r.)** Nadwyzke lub deficyt budzetowy
przedsigbiorstwa komunalnego nakazywano ustala¢ przez poréwnanie dochodow i wydatkow
zwyczajnych (eksploatacyjnych) danego przedsigbiorstwa (por. § 4 zd. 4 rozporzadzenia
Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 28 czerwca 1926 r.). Przy obliczaniu rentownosci
przedsigbiorstwa komunalnego nalezalo uwzglednia¢ odpisy na kapital renowacyjny,
nazywany tez ,,funduszem odnowienia” przedsi¢biorstwa (por. § 4 zd. 4 rozporzadzenia
Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 28 czerwca 1926 r. oraz objasnienie do § 4
rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 28 czerwca 1926 r. zawarte w okolniku
Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 21 lipca 1926 r.)*%.

Przedstawione zasady gospodarki finansowej przedsigbiorstw komunalnych sfery
budzetowej nie miaty zastosowania do ,,drobnych obiektéw rolnych, lesnych i pojedynczych
stawow”, ktorych — jak sygnalizowano® - prawodawca miedzywojenny nie uwazal za
przedsigbiorstwa komunalne jako jednostek ,niedajacych podstawy do samoistnej
gospodarki” (por. § 5 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 28 czerwca 1926
r., § 5 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 6 grudnia 1932 r.; zob. tez
objasnienia i wskazowki do powotanych przepisOw prawnych zawarte w okdlnikach Ministra
Spraw Wewnetrznych z dnia 21 lipca 1926 r. i z dnia 15 listopada 1933 r.)**’. Dochody i
wydatki takich jednostek gospodarczych nakazywano zamieszcza¢é w budzecie
administracyjnym w pelnych kwotach. Drobne jednostki gospodarcze byty zatem
finansowane za pomocg metody budzetowania brutto (zob. objasnienia i wskazowki do § 5

rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 28 czerwca 1926 1. 1 § 5 rozporzadzenia

24 7ob. tez: J. Rozwadowski, Zasady budzetowania w przedsigbiorstwach komunalnych, Gazeta Administracji i
Policji Panstwowej, 1929 r., nr 8, s. 288; S. Pachnowski, Przepisy budzetowe..., s. 22 i n.

2 Jak sygnalizowano, prawodawca migdzywojenny nie wyjasnit w przepisach budzetowych samorzadu
terytorialnego ani w innej regulacji prawnej, co nalezy rozumie¢ przez ,.koszty eksploatacji”, ,,oprocentowanie
kapitatu”, ,,amortyzacj¢ kapitatu” przedsigbiorstwa komunalnego. W doktrynie migdzywojennej podkreslano, ze
brak legalnych definicji tych terminéw byt powodem réznych interpretacji przepisow prawa budzetowego
samorzadu terytorialnego, skutkujacych trudnos$ciami i rozbiezno$ciami w jego stosowaniu (zob. np.: A.
Dmitrjew, Przedsigbiorstwa komunalne..., s. 58, 63; J. Czadankiewicz, Przedsigbiorstwa miejskie..., S. 1256 i
n.).

426 70b. rozdziat II pkt 3.4.1.

*21'3. Pachnowski, Przepisy budzetowe..., s. 23; L. Starzyfski, Prawo budzetowe..., s. 24-25.
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Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 6 grudnia 1932 r. zawarte w okolnikach Ministra Spraw
Wewnetrznych z dnia 21 lipca 1926 r. i z dnia 15 listopada 1933 r.).

Z materiatow zrédtowych wynika, ze w praktyce przepisy prawa budzetowego
samorzadu terytorialnego dotyczace zasad finansowania przedsi¢biorstw komunalnych nie
byly stosowane prawidtowo. W 1929 r. znaczna czg$¢ przedsiebiorstw komunalnych (az
35,5%) nie posiadata budzetéw wyodrebnionych z budzetu administracyjnego, tzn. byta
finansowana za pomocg metody budzetowania brutto zamiast metody budzetowania netto*?®,
J. Czadankiewicz przyczyn takiego stanu rzeczy upatrywal w braku ,Scistej definicji
przedsicbiorstwa samorzadowego™*%.

Wyznaczenie budzetu jako planu finansowego przedsigbiorstwa komunalnego byto
krytykowane w okresie Il RP przez wielu wybitnych teoretykdw przedsigbiorczosci
komunalnej, takich jak np. L.W. Biegeleisen, A. Dmitrjew i H. Dembinski, K. Romaniuk.
Powotujac si¢ na poglady przedstawicieli nauki zachodnioeuropejskiej, zwlaszcza
niemieckiej, autorzy ci stwierdzali, ze budzet jest planem finansowym zupelnie
niedostosowanym (z roznych powodoéw - przede wszystkim charakteryzujacej go sztywnosci,
wnikajacej gtdéwnie z konieczno$ci szczegdlowego planowania dochodéw 1 wydatkéw) do
potrzeb przedsigbiorstwa komunalnego, a wigc jednostki prowadzacej dziatalno$¢ w tak
specyficznej dziedzinie, jaka jest gospodarka komunalna. Dziedzina ta wymaga bowiem
elastycznych instrumentéw zarzadzania, pozwalajacych na szybkie reagowanie na zaistniate

zmiany [rynkowe (zmiany popytu i podazy, zmiany cen), prawne itp.]430

. Jako wade
wskazywano réwniez konieczno$¢ wplacania wypracowanych przez przedsigbiorstwo
komunalne nadwyzek (,,zyskow netto””) do budzetu administracyjnego; takie rozwigzanie —
zdaniem L.W. Biegelesena - nie zachecalo wiladz przedsiebiorstwa do prowadzenia

431 .
. Powazne

efektywnej gospodarki finansowej (podobnie uwazat np. H. Dembinski)
zastrzezenia przedstawicieli nauki budzil takze uktad (dziaty) budzetu przedsiebiorstwa
komunalnego okreslony w przepisach rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia
28 czerwca 1926 r.*** Po stronie wydatkow budzet przedsicbiorstwa komunalnego nie
nawiazywat zupetie do istotnych kryteriow ekonomicznych, takich jak np. eksploatacja,
inwestycje, amortyzacja (por. § 39 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 28

czerwca 1926 r.). Wynikowe powigzanie budzetow przedsigbiorstw komunalnych z budzetem

“28 70b. K. Romaniuk, Formy organizacyjne..., s. 14.

*2% 70b. J. Czadankiewicz, Przedsiebiorstwa miejskie..., s. 1253, 1256 i n.

0 Szerzej zob. np.: L.W. Biegeleisen, Teorja i polityka..., s. 122; K. Romaniuk, Formy organizacyjne..., s. 12 i
n.; A. Dmitrjew, Przedsigbiorstwa komunalne..., s. 41 i n.; H. Dembinski, W poszukiwaniu form..., s. 14-15.

31 Zob.: L.W. Biegeleisen, Teorja i polityka..., s. 122, 297; H. Dembifiski, W poszukiwaniu form..., s. 14.

%2 70b. np. A. Dmitrjew, Przedsiebiorstwa komunalne..., s. 44 in.
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administracyjnym nie stuzylo uelastycznieniu gospodarki finansowej przedsigbiorstw w
sytuacji, gdy przedsiebiorstwo musiato postugiwac si¢ planem finansowym (budzetem) o
istocie analogicznej z budzetem administracyjnym433. A. Dmitrjew proponowat, by do
przedsigbiorstw komunalnych wprowadzi¢ rozwigzanie zastosowane w skomercjalizowanych
przedsigbiorstwach panstwowych, czyli oprze¢ gospodarke finansowa przedsiebiorstw
komunalnych na planach finansowo-gospodarczych, bedacych zestawieniami nie wydatkow i

dochodow przedsigbiorstw, lecz ich strat i zyskc')w434.

Panstwowe przedsi¢biorstwa
skomercjalizowane byly powigzane z panstwowa (rzadowa) gospodarka budzetowa w ten
sposob, ze do budzetu panstwa wchodzita jedynie cze$¢ czystego zysku bilansowego
wzglednie kwota, ktora miata by¢ wydatkowana na rzecz przedsigbiorstwa (por. art. 14-15
rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 17 marca 1927 r. o wydzielaniu z
administracji panstwowej przedsigbiorstw panstwowych, przemystowych, handlowych i

, . . .. .4
goérniczych oraz o ich komercjalizacji)*®.

Postulat A. Dmitrjewa zastosowania w
przedsigbiorstwach komunalnych planéw finansowo-gospodarczych, dostosowanych do
ekonomicznego charakteru ich dziatalnosci, zostal zrealizowany dopiero po II wojnie

swiatowej*®.

Podsumowanie rozdziatu 11

Przeprowadzone w niniejszym rozdziale rozwazania prowadza do nast¢pujacych
refleksji podsumowujacych:
1. Samorzad terytorialny dziatal w II Rzeczypospolitej od poczatku istnienia odrodzonego
panstwa polskiego. Inicjatywy demokratyzujace odziedziczone po czasach zaborow instytucje
samorzadnosci terytorialnej podj¢to juz w 1918 r., natomiast ustrdj samorzadu terytorialnego
ujednolicono dopiero w 1933 r. Jednostki samorzadu terytorialnego miaty nadang osobowos¢
prawng, byly uprawnione do posiadania wlasnego mienia oraz prowadzenia na zasadach

samodzielno$ci wlasnej gospodarki finansowe;.

433 podobnie np.: A. Dmitrjew, Przedsigbiorstwa komunalne..., s. 42; J. Harasimowicz, Rozwdj terenowego..., S.
201, 203; T. Dgbowska-Romanowska, Metody organizacji..., S. 28.

34 Zob. A. Dmitrjew, Przedsiebiorstwa komunalne..., s. 43. O komercjalizacji przedsigbiorstw panstwowych w
okresie Il RP nadmieniono w rozdziale Il pkt 3.4.2.1.

% 7ob. A. Dmitrjew, Przedsiebiorstwa komunalne..., s. 42.

% 70b. rozdziat III pkt 3.4.3.
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2. Miedzywojenne prawo budzetowe samorzadu terytorialnego bylo wyodrgbnione i
oddzielone od prawa budzetowego dotyczacego budzetu panstwa. Podstawowym planem
finansowym kazde;j j.s.t.437

3. W okresie II RP prawodawca i przedstawiciele nauki nie postugiwali si¢ pojeciem form w
odniesieniu do sposobow organizacji gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego, co
wynikato z 6Owczesnego stopnia rozwoju prawa skarbowego i nauki tego prawa. Problematyka
sposobow organizacji gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego byta traktowana
marginesowo, zarOwno w prawie, jak i w literaturze*.

4. Organy j.s.t. dysponowaty swobodg przy wyborze sposobow i form prawnych realizacji
natozonych nan zadan. Katalog tych form byl rozbudowany, tworzyly go zarowno formy
publicznoprawne jak i prywatnoprawne. Przeprowadzone analizy nie wykazaty ustanowienia
rozwigzan prawnych promujacych lub wymuszajacych wykonywanie okre§lonych zadan
samorzadowych w okreslonych formach organizacyjno-prawnych. Przy wykonywaniu zadan
organy samorzadowe mogty podejmowac wspodlprace z podmiotami publicznymi (np. innymi
j.s.t.), organizacjami spotecznymi oraz podmiotami prywatnymi439. Pomimo zréznicowanych
mozliwo$ci sposoboéw 1 form prawnych realizacji zadan samorzadowych, powszechne bylo
wykonywanie zadan samodzielnie przez j.s.t., w ramach gospodarki budzetowej samorzadu
terytorialnego, czyli — uzywajac dzisiejszej terminologii — w formach organizacyjno-
prawnych gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego.

5. W ramach gospodarki budzetowe] samorzadu terytorialnego mogty dziata¢ komunalne
przedsigbiorstwa uzyteczno$ci publicznej (np. samorzadowe elektrownie, gazownie,
przedsigbiorstwa komunikacji publicznej) oraz komunalne przedsigbiorstwa przemystowo-
handlowe (np. samorzadowe instytucje kredytowe, ubezpieczeniowe, handlowe), ktorych
zasadniczym celem bylo przysparzanie dochodéw budzetom samorzagdowym. Prawodawca II
RP zezwalal zatem j.s.t. na prowadzenie w sferze gospodarki budzetowej samorzadu
terytorialnego nie tylko dziatalnos$ci gospodarczej o charakterze uzytecznosci publicznej, ale
takze czysto zarobkowej (komercyjnej) dziatalnosci gospodarczej j.s.t.**°

6. Z przeprowadzonych analiz migdzywojennych przepisow prawnych (glownie z zakresu
prawa budzetowego samorzadu terytorialnego, ale takze wybranych regulacji szczegdlnych
wyznaczajacych zadania j.s.t.), wydanych przez organy administracji centralnej okolnikow

(instrukcji) do przepisow prawa budzetowego samorzadu terytorialnego oraz literatury

7 70b. szerzej rozdziat 11 pkt 2.

%8 Z0b. szerzej rozdziat 11 pkt 3.1.
9 70b. szerzej rozdziat 1 pkt 1.2.
M0 7ob. szerzej rozdziat 11 pkt 3.4.1.
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441

przedmiotu™" wynika, ze w okresie II RP gospodarka budzetowa samorzadu terytorialnego

mogta byé prowadzona za pomoca kilku form organizacyjno-prawnych; byty nimi***:

o forma, w jakiej miata by¢ prowadzona gospodarka finansowa urzedu (biura) j.s.t. -
nazwana przez autorke niniejszej pracy ,,formg organizacyjng gospodarki finansowej
urzedu (biura) j.s.t.”,

e dwie formy stuzace finansowaniu dziatalnosci zaktadow samorzadowych - okreslone
przez autorke ,formg budzetowania brutto samorzadowego zakladu dobra
publicznego” i ,formg budzetowania netto samorzadowego zaktadu dobra

99443 oraz

publicznego
e trzy formy organizacyjno-prawne w jakich mogly dziata¢ przedsigbiorstwa
komunalne, tj. przedsigbiorstwo niewydzielone z centralnej administracji j.s.t.
(inaczej: komunalne przedsigbiorstwo nieusamodzielnione), przedsiebiorstwo
wydzielone z centralnej administracji j.s.t. (inaczej: komunalne przedsi¢biorstwo
usamodzielnione) i przedsigbiorstwo komunalne wyposazone w osobowo$¢ prawng
dziatajace na zasadach prawa budzetowego samorzadu terytorialnego.
Sposrod wymienionych form, dzialanie dwoch, tj. (poslugujac si¢ nazwami przydzielonymi
przez autorke pracy) formy organizacyjnej gospodarki finansowej urzedu (biura) j.s.t. oraz
formy budzetowania brutto samorzadowego zakladu dobra publicznego, bylo oparte na
metodzie budzetowania brutto. Pozostate zas formy byly formami budzetowania netto.
7. Wszystkie formy organizacyjno-prawne miedzywojennej gospodarki budzetowej
samorzadu terytorialnego miaty ksztalt samorzadowych jednostek organizacyjnych.
Gospodarka finansowa jednostek organizacyjnych dzialajacych w rozpatrywanych formach
opierata si¢ (zdaniem autorki niniejszej pracy) na wlasnych budzetach jednostek, bedacych
ich rocznymi planami finansowymi, w odpowiedni (tj. wyznaczony przez prawodawce)

44

sposdb powiazanych z budzetem administracyjnym®*. Cecha ta — prowadzenie przez

“! Najwiecej probleméw przysporzylo ustalenie form organizacyjnych przedsigbiorstw komunalnych

prowadzonych w ramach gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego. Migdzywojenne prawo budzetowe
samorzadu terytorialnego wskazywato rodzaje (typy) przedsigbiorstw komunalnych oraz metode ich
finansowania, nie odnosito si¢ natomiast zupelnie do kwestii rozwigzan organizacyjnych mozliwych do
zastosowania w tych przedsiebiorstwach. Z tego powodu i innych przedstawionych w niniejszej pracy,
podstawowym zrédtem informacji o formach organizacyjnych przedsiebiorstw komunalnych sfery budzetowej
byta literatura przedmiotu (zob. szerzej rozdziat II pkt 3.4.2.1).

#2 Objasnienia dotyczace terminologii przyjetej wobec form w jakich mogta by¢ organizowana dziatalno$c
budzetowa j.s.t. w okresie II RP zawarto w rozdziale II w pkt 3.1., pkt 3.3.2.1., pkt 3.3.2.2., pkt 3.4.2.1. oraz pkt
3.4.24.

*3 Forma budzetowania netto samorzadowego zaktadu dobra publicznego zostata wprowadzona do gospodarki
budzetowej samorzadu terytorialnego w 1928 r. (zob. szerzej rozdziat II pkt 3.3.2.2).

% Teza ta moze wzbudza¢ watpliwosci co do jej stusznosci jedynie w przypadku formy stuzacej finansowaniu
dziatalnosci urzgdu (biura) j.s.t. — zob. szerzej rozdziat IT pkt 3.2.
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samorzadowg jednostke organizacyjng gospodarki finansowej na podstawie wtasnego budzetu
— byta szczegoblnie krytykowana przez przedstawicieli nauki migdzywojennej w odniesieniu
do przedsi¢biorstw komunalnych445. Tylko jedna forma miala osobowos$¢ prawng; forma ta
bylo przedsigbiorstwo komunalne wyposazone w osobowos$¢ prawng dziatajace na zasadach
prawa budzetowego samorzadu terytorialnego. Jednostki tego typu wystepowaly w praktyce
bardzo rzadko. Podstawg ich tworzenia byt akt prawny rangi ustawy**.

8. Prawodawca II RP normujagc zasady finansowania samorzagdowych jednostek
organizacyjnych prowadzonych na zasadach prawa budzetowego samorzadu terytorialnego (a
uzywajac dzisiejszej terminologii — w formach organizacyjno-prawnych gospodarki
budzetowej samorzadu terytorialnego) kierowal si¢ przede wszystkim sferg dzialalno$ci
jednostki (a wiec charakterem wykonywanych przez nig zadan) 1 jej potencjalem
dochodowym®’, a takze rozwiazaniami stosowanymi w okresie ustanowienia instytucji
samorzadnosci terytorialnej na ziemiach polskich przez zaborcow oraz w innych 6wczesnych
(migdzywojennych) krajach europejskich*®®. Istotny wplyw na ksztaltowanie rozwigzan
prawnych przyjmowanych w omawianej dziedzinie wywieraty tez cele okre§lone dla
publicznej gospodarki finansowej. W okresie pierwszych oznak wielkiego kryzysu lat 30. XX
wieku wprowadzono rozwigzania prawne podnoszace elastyczno$¢ gospodarki finansowej
okreslonych zaktadow samorzadowych (zmiana metody finansowania samorzadowych
szpitali 1 zakladow opiekunczych z budzetowania brutto na budzetowanie netto) oraz

rozbudowano instrumenty kontroli finansowej w j.s.t.**

Na temat struktury budzetu samorzadowego oraz przyjetego w niniejszej pracy rozumienia terminu ,.budzet
administracyjny” zob. rozdziat II pkt 2.2.

#5 Z0b. szerzej rozdziat I pkt 3.4.3.

8 70b. szerzej rozdziat 11 pkt 3.4.2.1. i pkt 3.4.2.4.

7 70b. szerzej rozdziat 11 pkt 3.1.

8 7Zob. szerzej rozdziat 11 pkt 3.2.1., pkt 3.3.1., pkt 3.4.1.

M9 Z0b. szerzej rozdziat 1 pkt. 3.3.2.2.
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Rozdziat III. Formy organizacyjno-prawne gospodarki
budzetowej samorzadu terytorialnego w latach 1944-
1950

1. Ustroj i zakres dzialania samorzadu terytorialnego

Wybuch II wojny $wiatowe]j we wrzesniu 1939 r. przerwat w gwattowny sposob
dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego w Polsce. Na zagarnigtych ziemiach okupanci
(hitlerowski 1 radziecki) zlikwidowali polski aparat panstwowy i wprowadzili wilasng
administracje;45o. Restytucja samorzadu terytorialnego nastapita jeszcze w czasie okupacji, na
mocy regulacji prawnych ustanowionych przez polskie wladze komunistyczne, tj. dekretu
Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego*™* z dnia 23 listopada 1944 r. o organizacji i
zakresie dziatania samorzadu terytorialnego (Dz. U. Nr 14, poz. 74)452. Samorzad terytorialny
powstat jako trzeci element systemu administracji terenowej453. Weczeéniej bowiem wiadze
komunistyczne powolaly terenowe organy administracji rzadowej (wojewoddw i starostow)
oraz rady narodowe [por. dekret PKWN z dnia 21 sierpnia 1944 r. o trybie powotania wtadz
administracji ogdlnej 11 II instancji (Dz. U. Nr 2, poz. 8), uchwal¢ Krajowej Rady Narodowe;j

450 Szerzej zob. np.: W. Witkowski, Historia administracji..., s. 388 i n.; H. 1zdebski, Historia administracji..., s.
245 i n.; M. Kallas, Historia ustroju Polski X-XX w. ..., s. 359 i n. Ustawodawstwo niemieckich wiladz
okupacyjnych potraktowano jako sprzeczne z prawem miedzynarodowym i nieobowigzujace. Z tego tez wzgledu
— jak podat C. Ura - nie zostala wydana zadna ustawa uchylajaca to ustawodawstwo (zob. C. Ura, Samorzgd
terytorialny w Polsce Ludowej 1944-1950. Zagadnienia ustrojowe, Warszawa 1972, s. 27 — przypis 29). Jedynie
wprowadzony za czaséw okupacji podziat administracyjny zostat wprost uchylony przez art. 11 dekretu PKWN
z dnia 21 sierpnia 1944 r. o trybie powotania wladz administracji ogdlnej I i II instancji (Dz. U. Nr 2, poz. 8 z
pézn. zm.).

*! Dalej skrot: PKWN.

2 Py zakoficzeniu Il wojny $wiatowej nastapity powazne zmiany w sytuacji politycznej i spoteczno-
gospodarczej Polski. Wskutek ustalen przywodcoOw wielkich mocarstw w Jalcie, Polska — w nadanym jej nowym
ksztalcie terytorialnym - znalazla sie w obrebie silnych wptywdw radzieckich (szerzej na temat rozstrzygnie¢
dot. przebiegu granic Polski po II wojnie $wiatowej — z zachowaniem prawdy historycznej - zob. np.: M. Kallas,
Ustréj Polski..., s. 17 i n.; tenze, Historia ustroju Polski X-XX w. ..., s. 389 i n.; M. Pietrzak, Polska
Rzeczpospolita Ludowa (w:) J. Bardach, B. Lesnodorski, M. Pietrzak, Historia ustroju i prawa polskiego,
Warszawa 2009, s. 672 i n.; W. Witkowski, Historia administracji..., s. 405 in.).

Polska stata si¢ panstwem niesuwerennym, podleglym Zwigzkowi Radzieckiemu (zob. np.: A. Dziadzio,
Powszechna historia..., s. 260, 261; M. Kallas, Ustréj panstwa..., s. 30; W. Witkowski, Historia
administracji..., s. 396). Dla polskiego prawa oznaczalo to szeroka, obejmujaca wszystkie dziedziny prawa,
recepcje¢ radzieckich instytucji prawnych. Problematyke t¢ w odniesieniu do recepcji radzieckich wzoréw w
dziedzinie prawa finansowego porusza J. Matecki w opracowaniu pt. Okres budzetowy w ujeciu poznanskiej
szkoty skarbowosci, RPEIS 2012, nr 4, s. 17-18.

3 7ob. np. J. Stuzewski, Rozwdj terenowych organéw wladzy i administracji paristwowej w latach 1944-1950,
w: J. Stuzewski (red.), Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1995, s. 103.
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z dnia 1 stycznia 1944 r. Statut tymczasowy rad narodowych®’

oraz ustaw¢ z dnia 11
wrzesnia 1944 r. o organizacji i zakresie dziatania rad narodowych (Dz. U. Nr 5, poz. 22 z
pozn. zm.)].

Reaktywowanie samorzadu terytorialnego w 1944 r. wynikato z réznych przyczyn.
Jedna z glownych byla przyczyna formalnoprawna: PKWN w swym manife$cie uznawat
Konstytucj¢ marcowa, opierajaca ustré] panstwa na zasadzie szerokiego samorzadu
terytorialnego (por. art. 3), za ,,jedyna obowigzujaca konstytucje legalnq”455. Druga byty
wzgledy ,taktyczne” wiladz komunistycznych. Restytucja samorzadu terytorialnego —
instytucji demokratycznej, cieszacej si¢ w okresie migdzywojennym zaufaniem spotecznym,
stuzyta utrzymaniu spoteczenstwa w poczuciu cigglo$ci panstwowej oraz umniejszeniu
znaczenia wprowadzenia terenowych rad narodowych - instytucji przejetych ze Zwigzku

Socjalistycznych Republik Radzieckich®®

. Ustanowienie rozwigzan decentralistycznych w
administracji publicznej miato takze na celu usprawnienie odbudowy kraju z ogromnych
zniszczen dokonanych przez II wojne $wiatowa i1 utatwienie ludnosci pokonanie trudnosci

powojennych. To bowiem wladzom samorzadowym (przy udzielanym wsparciu finansowym

% Tekst uchwaty Krajowej Rady Narodowej z dnia 1 stycznia 1944 r. dostepny np. w: J. Zakrzewska, A.
Gwizdz, Konstytucja i podstawowe akty ustawodawcze Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej. Zbior tekstow, z
przedmowa K. Biskupskiego, Warszawa 1952, s. 57 i n. Postanowienia Statutu tymczasowego rad narodowych
omawia np. H. Izdebski (zob. H. Izdebski, Historia administracji..., S. 267).

% Tekst Manifestu PKWN stanowit zatacznik do ustawy z dnia 21 lipca 1944 r. o utworzeniu Polskiego
Komitetu Wyzwolenia Narodowego (Dz. U. 1944 Nr 1, poz. 1). Autorka niniejszej pracy korzystata z tekstu
zamieszczonego w zbiorze opracowanym przez J. Zakrzewska i A. Gwizdza, Konstytucja i podstawowe akty
ustawodawcze Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej. Zbior tekstow, Warszawa 1952,

8 Dalej skrot: ZSRR.

Latwiej byto przebudowywac ustrdj panstwa odnoszac si¢ do znanych spoteczenstwu instytucji prawnych, niz
wprowadza¢ zmiany radykalne, wyraznie wskazujace na uleganie wzorom radzieckim (zob. np.: Z. Leonski,
Tradycje samorzqdu..., s. 43 i n.; M. Kallas, Historia ustroju Polski X-XX w. ..., s. 385 i n.; H. lzdebski,
Historia administracji..., s. 260 i n.; H. 1zdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna..., s. 73). Nawigzywanie
do migdzywojennych instytucji ustrojowych byto charakterystyczne dla tzw. okresu przejsciowego, trwajacego
od stycznia 1944 do lutego 1947 r. (szerzej zob. np.: J. Trzcinski, Instytucje ustrojowe okresu przejsciowego
1944-1947, s. 239 i n.,, w: M. Kallas (red.), Konstytucje Polski. Studia monograficzne z dziejow polskiego
konstytucjonalizmu, t. 11, Warszawa 1990, s. 239 i n.; H. lzdebski, Historia administracji..., s. 260). Wraz z
zakonczeniem okresu przejsciowego dokonaly si¢ w Polsce i w innych krajach, ktore znalazty si¢ w strefie
wylacznych wptywow ZSRR, glebokie przeobrazenia w zakresie ustroju politycznego, administracyjnego i
gospodarczego (problematyke te omawiajg wnikliwie np.: H. Izdebski, Historia administracji..., s. 261 in., 265 i
n.; A. Czubinski, Europa XX wieku, Poznan 2008, s. 268 i n.). Ich przypieczetowaniem w Polsce byto
uchwalenie przez Sejm Ustawodawczy w dniu 22 lipca 1952 r. Konstytucji Rzeczypospolitej Ludowej (Dz. U.
Nr 33, poz. 232) - wzorowanej na radzieckiej konstytucji z 1936 r. i kopiujgcej, podobnie jak konstytucje innych
panstw socjalistycznych, stalinowski model panstwa (szerzej na temat Konstytucji PRL z 1952 r. zob. np.: W.
Witkowski, Historia administracji..., s. 399 i n.; M. Kallas, Ustréj Polski..., s. 91 i n.; A. Burda,
Charakterystyka postanowien Konstytucji PRL z 1952 r.,, w: M. Kallas (red.), Konstytucje Polski. Studia
monograficzne z dziejow polskiego konstytucjonalizmu, t. 11, Warszawa 1990, s. 344 i n.; zob. tez Bolestaw
Bierut: O Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej. Referat wygloszony na posiedzeniu Sejmu
Ustawodawczego w dniu 18 lipca 1952 r. — dokument dostepny np. w zbiorze opracowanym przez J.
Zakrzewska i A. Gwizdza, Konstytucja i podstawowe akty ustawodawcze Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej.
Zbior tekstow, Warszawa 1952, s. 171in.).
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h*® i zagospodarowanie

z budzetu panstwa®’) powierzono usuwanie zniszczeh wojennyc
kraju (odbudowe i budowe budynkow instytucji publicznych i mieszkalnych, drég, ulic,
urzagdzen wodociggowych 1 kanalizacyjnych, uruchomienie komunikacji zbiorowej itp.),
organizowanie administracji publicznej, ochrony zdrowia, edukacji, a takze zaspokajanie
najwazniejszych potrzeb bytowych ludnosci, ktérej udalo si¢ przetrwaé wojne, w tym
tysigcom 0sOb powracajacych w stanie krancowego wyczerpania i skrajnej ngdzy z obozow
masowej zaglady, robot przymusowych, tysigcom repatriantow przybywajacym z zachodu i
wschodu®®.

Samorzad terytorialny w Polsce powojennej dziatat do 1950 r. Na mocy ustawy z dnia
20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wtadzy panstwowej (Dz. U. Nr 14, poz.
130 z pdzn. zm.), ktoéra weszta w zycie z dniem 13 kwietnia 1950 r., zniesiono j.s.t., organy
samorzadu terytorialnego oraz terenowe organy administracji rzadowej (por. art. 32 ust. 1, art.
33-36 ustawy)*®’. Majatek j.s.t. stat sie ,,z mocy prawa majatkiem Pafstwa” (por. art. 32 ust.
2 ustawy). Kompetencje zniesionych organéw przejety rady narodowe, ktore wewnetrznie
zreorganizowano (por. art. 37 ustawy). Rady narodowe staly si¢ ,terenowymi organami
jednolitej wladzy panstwowej w gminach, miastach 1 dzielnicach wigkszych miast, w
powiatach i wojewddztwach” (por. art. 1 ustawy). Tym samym dokonano szerokiej recepcji
ustrojowych wzoréw radzieckich — wprowadzono tzw. centralizm demokratyczny“®".

Samorzad terytorialny przestat istnie¢ w Polsce na dlugie lata*®?,

457 . , . . . , . . . .
> Wykonanie zadan zwigzanych z usuwaniem zniszczen wojennych i zagospodarowaniem kraju przekraczato

znacznie mozliwosci finansowe j.s.t., co bylo powodem udzielenia j.s.t. pomocy finansowej ze strony organdéw
administracji panstwowej. Pomoc ta przybrata rozmaite formy, gtéwnie dotacji i subwencji z budzetu panstwa
(szerzej zob. np.: AW. Zawadzki w: Budzety rad..., s. 27, 29 i n., 43; Podstawy gospodarki..., s. 84;
Réwnowazenie budzetéw samorzgdowych, Finanse 1970, z. 8, s. 44-45; C. Ura, Samorzqd terytorialny..., s. 207 i
n.).

% Wedhug obliczen Biura Odszkodowan Wojennych przy Prezydium Rady Ministrow, przedstawionych w 1947
r. W Sprawozdaniu w przedmiocie strat i szkod wojennych Polski w latach 1939-1945, caloksztalt strat
materialnych Polski poniesionych w wyniku II wojny $wiatowej stanowit 38% majatku narodowego (podczas
gdy we Francji — 1,5%, a w Wielkiej Brytanii — 0,8%). Straty te oszacowano na 258 mld zt przedwojennych,
czyli ok. 50 mld dolarow. Dochéd narodowy Polski w 1945 r. wynosit zaledwie 40% w stosunku do
osiagnietego w 1938 r. (szerzej zob. np.: Biuro Odszkodowan Wojennych przy Prezydium Rady Ministrow,
Sprawozdanie w przedmiocie strat i szkéd wojennych Polski w latach 1939-1945, Warszawa 1947 — dokument
dostepny  np.:  http://www.wbc.poznan.pl/dlibra/docmetadata?id=oai:www.wbc.poznan.pl:68987;  Mata
Encyklopedia Powszechna, Wojenne straty Polski 1939-1945, Warszawa 1970, s. 1149).

%9 Szerzej zob. np.: A. Ajnenkiel, Administracja w Polsce..., s. 149; C. Ura, Samorzqd terytorialny..., s. 262;
A.W. Zawadzki, Podstawy gospodarki finansowej rad narodowych w latach 1944-1950, Finanse 1969, nr 7, s.
78; tenze, Budzety rad..., s. 42; J. Sthuzewski, Organizacja administracji terenowej, w: J. Shuzewski (red.),
Polskie prawo administracyjne, Warszawa 1995, s. 133; J. Regulski, Samorzqd Il Rzeczypospolitej. Koncepcje i
realizacja, Warszawa 2000, s. 18.

%0 §zerzej na temat reformy ustrojowej z 1950 r. zob. np.: Z. Leonski, Ewolucja rad..., s. 39 i n.; A. Ajnenkiel,
Administracja..., s. 158 i n.; W. Witkowski, Historia administracji..., s. 426 i n.

1 Szerzej zob. np.: H. lzdebski, Historia administracji..., s. 282 i n.; Z. Leohski, Tradycje samorzqdu..., s. 46;
J. Stuzewski, Organizacja administracji..., s. 123, 134; A. Barczewska-Dziobek, J. Dziobek-Romanski, Historia
samorzqdu..., s. 51; E. Ochendowski, Prawo administracyjne.., 1999, s. 285, W. Wytrazek, Samorzqd
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Dla jasnosci dalszych rozwazan konieczne wydaje si¢ zaznaczenie, ze w latach 1944-
1950 w aktach prawnych, literaturze oraz orzecznictwie j.s.t. nazywano ,,zwigzkami
samorzadu terytorialnego”, ,,zwigzkami samorzadowymi”, ,jednostkami samorzadu
terytorialnego”, rzadziej (gléwnie w utrzymanych w mocy aktach prawnych z czasow Il RP) -
»Zwigzkami komunalnymi” [por. np. art. 65 Konstytucji marcowej w zwiazku z art. 3
Manifestu PKWN, § 1, 2, 9, 10, 12 rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 17 czerwca 1924 r.
0 obowigzku i sposobie pokrywania wydatkow przez zwigzki komunalne, art. 1-4 dekretu z
dnia 20 marca 1946 r. o finansach komunalnych (Dz. U. Nr 19, poz. 129)]*®%. Podobnie jak w
rozdziale II, autorka niniejszej pracy prowadzac rozwazania postugiwac si¢ bedzie terminami
wspotczesnie stosowanymi, a wigc: ,jednostka samorzadu terytorialnego”, ,,jednostki
samorzadu terytorialnego™ (stosujac przyjety skroét ,.j.s.t.”’), natomiast nazewnictwo uzywane
w latach 1944-1950 znajdzie odzwierciedlenie w przytaczanych fragmentach literatury i

przepisach prawnych.

1.1. Podstawy prawne i organizacja samorzadu terytorialnego

Podstawowymi aktami prawnymi normujacymi ustrdj i zakres dzialania samorzadu
terytorialnego w latach 1944-1950 ustanowionymi przez prawodawce Polski powojennej byty
ustawa z dnia 11 wrze$nia 1944 r. o organizacji i zakresie dziatania rad narodowych oraz
dekret PKWN z dnia 23 listopada 1944 r. o organizacji i zakresie dziatania samorzadu
terytorialnego464. Uzupehienie tych regulacji stanowitly normy Konstytucji marcowe;,
uznanej za obowigzujaca przez manifest PKWN i ustawe konstytucyjng z dnia 19 lutego 1947
r. o ustroju 1 zakresie dziatania najwyzszych organdw Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. Nr
18, poz. 71; dalej: Mata Konstytucja z 1947 r.) oraz wigkszo$¢ regulacji prawnych z zakresu

465

prawa samorzadu terytorialnego wydanych w okresie II RP™". Tylko niektore migdzywojenne

terytorialny.., s. 116 i n., 146. Na temat wywodzacej sie z doktryny radzieckiej zasady centralizmu
demokratycznego zob. np.: H. lzdebski, Historia administracji..., s. 257-258; E. Iserzon, Podstawowe zasady
organizacji w panstwie typu socjalistycznego, w: J. Staro$ciak, E. Iserzon, Prawo administracyjne w zarysie,
Warszawa 1959, s. 54 i n.

62 Restytucja samorzadu terytorialnego nastapita dopiero w 1990 r. (szerzej zob. rozdziat IV pkt 1).

463 Zob. np.: K. Niemski, Gospodarka finansowa..., s. 17 i n.; S. Kasznica, Polskie prawo..., 1946, s. 67 i n.; Z.
Strzemzalski, Przepisy Budzetowe..., s. 17, AW. Zawadzki, Budzety terenowe, W:. J. Lubowicki
(przewodniczacy komitetu red.), Finanse Polski Ludowej w latach 1944-1950, Warszawa 1964, s. 154 i n.

*4 Dalej: dekret PKWN o organizacji i zakresie dzialania samorzadu terytorialnego.

5 Sad Najwyzszy w 1946 r. sformutowal, uznawang juz weczeséniej, zasade utrzymania w mocy wszystkich
przepisow prawnych obowiazujacych na ziemiach Rzeczypospolitej w chwili zajgcia ich przez Niemcy — z
wyjatkiem tylko przepiséw uchylonych aktami ,,wtadzy ludowej” oraz tych przepisoéw, ktére nie dawaty sie
pogodzi¢ z ,zatozeniami ustroju ludowo-demokratycznego”. Podobng zasade przyjely inne panstwa tzw.

121



regulacje z wymienionej dziedziny prawa zostaly uchylone, nalezalo do nich np.
rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 24 pazdziernika 1934 r. o Zwigzku Rewizyjnym
Samorzadu Terytorialnego [por. art. 1 dekretu z dnia 30 listopada 1945 r. o zniesieniu
Zwiazku Rewizyjnego Samorzadu Terytorialnego (Dz. U. Nr 57, poz. 323)]. Podstawy
prawne gospodarki finansowej powojennego samorzadu terytorialnego wyznaczaly przede
wszystkim: dekret z dnia 20 marca 1946 r. o finansach komunalnych, dekret z dnia 20 marca
1946 r. o podatkach komunalnych (Dz. U. Nr 19, poz. 128) oraz akty prawne normujgce
zagadnienia gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego pochodzace z czasow Il RP (z
uwzglednieniem zmian ustrojowych wprowadzonych przez prawodawce powojennego)*.

Samorzad terytorialny w $wietle przepiséw dekretu PKWN o organizacji i zakresie
dzialania samorzadu terytorialnego byt korporacja prawa publicznego, wyposazong w
0sobowos¢ prawna, reprezentowang przez terenowg rade narodowa, realizujaca na zasadach
samodzielno$ci zadania publiczne o znaczeniu lokalnym nie zastrzezone do kompetencji
wladz pafistwowych, w ramach ustanowionych $rodkéw nadzoru (por. art. 1, 3 dekretu)*®’.
Jak wykaza dalsze rozwazania, samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego — konstytutywnego
elementu tej instytucji prawnoustrojowej - byta w latach 1944-1950 tylko pozorna
(fasadowa).

Samorzad terytorialny w omawianym okresie dziatal na wszystkich szczeblach

zasadniczego podziatu terytorialnego kraju, a zatem w gminach wiejskich i miejskich,

powiatach oraz wojewodztwach (zgodnie z art. 65 Konstytucji marcowej); z dniem 7 maja

demokracji ludowej, poza Jugostawig (H. 1zdebski, Historia administracji..., s. 265-266; na ten temat zob. takze
np.: C. Ura, Samorzqd terytorialny..., s. 23 i n.; J. Jakimowski, E. Trznadel, Zarys organizacji rad narodowych i
samorzqdu terytorialnego, Wroctaw 1946,s.7in.,s.431in.,721in., 109 in.).

%6 7r6dta dochodéw samorzadu terytorialnego w pierwszych miesiacach po restytucji samorzadu terytorialnego
w okresie bezposrednio po II wojnie §wiatowe]j okreslata ustawa z dnia 11 sierpnia 1923 r. 0 tymczasowym
uregulowaniu finans6w komunalnych. System dochodéw samorzadu terytorialnego zreformowano najpierw
dekretem z dnia 13 kwietnia 1945 r. o reformie samorzadowego systemu podatkowego (Dz. U. Nr 13, poz. 73), a
nastepnie dwoma wspomnianymi juz dekretami z dnia 20 marca 1946 r. Problematyka systemu dochoddéw
samorzadu terytorialnego w latach 1944-1950 zostata wnikliwie omowiona w literaturze przedmiotu (zob. np.:
L. Kurowski, Zagadnienie reformy skarbowosci samorzgdowej, Rada Narodowa 1945, nr 1; R. Langrod,
Skarbowosé polska w nowym ustroju. Zarys z zalqcznikiem taryf i skal, £.6dz 1947, s. 149 i n.; T. Dietrich,
Zasady systemu..., . 123 i n.; P. Tomanek, Skarbowosé¢ samorzqdowa, Katowice 1948, s. 11in., s. 22 i n.; K.
Niemski, Gospodarka finansowa..., s. 43 i n.; AW. Zawadzki, Podstawy gospodarki..., s. 82 i n.; tenze,
Réwnowazenie budzetow..., s. 45 i n.; tenze, Budzety terenowe..., 1964, s. 154 i n.; J. Harasimowicz, Rozwdj
terenowego..., 5. 23 i n., 8. 27in.,s. 36in.; A. Komar, Struktura budzetu PRL, Warszawa 1966, s. 28 i n.; J.
Stankiewicz, Finanse rad narodowych w latach 1944-1950, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Warszawskiego
Filia w Bialymstoku, z. 46 Administracja i Ekonomia, Biatystok 1985, s. 237 i n.; C. Ura, Samorzqd
terytorialny..., s. 201 i n.; R. Ciatkowski, Gospodarka budzetowa..., s. 35 i n.; A. Ginsbert-Gebert, Samorzqd
terytorialny ..., 1990, s. 22 i n.; tenze, Samorzqd terytorialny..., 1992, s. 62 i n.; E. Ruskowski, Finanse
lokalne..., s. 44 1 n.; tenze, Ewolucja finanséw..., . 54 in.).

Problematyka podstaw prawnych gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego w latach 1944-1950 zostanie
omoéwiona w rozdziale III w pkt 2.1.

7 Zob. C. Ura, Samorzqd terytorialny ..., s. 17 in.
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1945 r. zniesiono autonomie Slaska [por. Ustawe Konstytucyjna z dnia 6 maja 1945 r. o
zniesieniu statutu organicznego wojewoddztwa §laskiego (Dz. U. Nr 17, poz. 92)]. Ustrdj
samorzadu terytorialnego byl ujednolicony (w odroznieniu od ustroju samorzadu
terytorialnego w okresie II RP), przepisy ustawy o organizacji i zakresie dziatania rad
narodowych oraz dekretu PKWN o organizacji i zakresie dziatania samorzadu terytorialnego
obowiazywaty bowiem jednolicie na terenie catego kraju*®.

Funkcje samorzagdowego organu uchwatodawczego i kontrolnego petita terenowa
rada narodowa odpowiedniego szczebla: gminna, miejska, powiatowa lub wojewodzka (por.
art. 1 ustawy o organizacji i zakresie dzialania rad narodowych w pierwotnym brzmieniu
ustawy, art. 3 dekretu PKWN o organizacji i zakresie dziatania samorzadu terytorialnego)*®.
Radni byli delegowani przez uprawnione organizacje spoteczne i polityczne oraz kooptacje
(por. art. 3, 6 ustawy o organizacji i zakresie dzialania rad narodowych). Przyjecie takiego
trybu wyboru radnych tlumaczono potrzebg wyeliminowania z szeregdw rad przeciwnikow

nowego ustroju politycznego kraju*™

. W sktad powiatowych i wojewodzkich rad narodowych
wchodzili z urzgdu odpowiednio starosta i wojewoda (por. art. 3, 9 dekretu PKWN o trybie
powotania wiladz administracji ogo6lnej I 1 II instancji). Rady dziataly w systemie
hierarchicznego podporzadkowania (w tym miejscu podkresli¢ nalezy: uznawanym w nauce
prawa administracyjnego za system sprzeczny z zasada decentralizacji administracji

publicznej*™) (por. art. 2 § 1, art. 21 § 1 ustawy o organizacji i zakresie dziatania rad

*8 podobnie np.: C. Ura, Samorzqd terytorialny..., s. 25 i n.; AW. Zawadzki, Podstawy gospodarki..., s. 79; E.
Ochendowski, Prawo administracyjne..., 1999, s. 285; Z. Leonski, Tradycje samorzqdu..., S. 44.

Odrgbnie unormowano jedynie ustroj miasta stolecznego Warszawy oraz miasta Lodzi (por. art. 36 dekretu
PKWN o organizacji i zakresie dzialania samorzadu terytorialnego, art. 2 § 2 ustawy o organizacji i zakresie
dziatania rad narodowych). Rady narodowe tych dwoch miast posiadaty uprawnienia wojewoddzkich rad
narodowych (zob. szerzej np. C. Ura, Samorzqd terytorialny..., s. 115in.).

%% Jak nadmieniono, rady narodowe byly instytucjami przejetymi (czy raczej narzuconymi) z ZSRR,
wprowadzono je do systemOw administracji terenowej wszystkich panstw tzw. demokracji ludowej
(socjalistycznych) (szerzej zob. Z. Leonski, Ewolucja rad..., s. 8,9 in., s. 17 i n.; M. Jaroszynski, Zagadnienia
rad..., s. 5 i n.; J. Staro$ciak (red.), Rady i administracja terenowa socjalistycznych panstw europejskich,
Warszawa 1965; W. Wytrazek, Samorzqd terytorialny..., s. 104-105).

40 7ob. np.: M. Jaroszyfski, Zagadnienia rad..., s. 19 i n.; W. Morawski, Zagadnienia rad narodowych w
Polsce Ludowej, Warszawa 1954, s. 47; A. Ajnenkiel, Administracja..., s. 139.

" Brak hierarchicznego podporzadkowania i samodzielno$é organéw administracji wskazuje si¢ w nauce prawa
administracyjnego jako dwie konstytutywne cechy decentralizacji administracji publicznej (zob. np.: T. Bigo,
Zwigzki publiczno-prawne..., s. 122-124; S. Kasznica, Polskie prawo..., 1946, s. 62 i n.; J. Bo¢, Decentralizacja,
w: J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2010, s. 237; M. Wierzbowski, A. Wiktorowska,
Decentralizacja i centralizacja administracji, w: M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa
2001, s. 101-103). Dla zachowania obiektywizmu prowadzonych analiz nalezy doda¢, iz zasada hierarchicznego
podporzadkowania terenowych rad narodowych (jako organdw stanowigcych i kontrolnych samorzadu
terytorialnego) obowigzujaca w latach 1944-1950 nie jest interpretowana jednolicie przez przedstawicieli nauki
prawa administracyjnego. Wedtug niektorych autoréw hierarchiczne podporzadkowanie rad narodowych nie
wystepowato w takim znaczeniu, jak w systemie administracji rzgdowej (zob. szerzej np.: Z. Leonski, Tradycje
samorzqdu..., s. 46; C. Ura, Samorzqd terytorialny..., s. 223-224, s. 242; B. Dolnicki, Organizacja i
funkcjonowanie administracji terenowej, Katowice 1989, s. 76 i n.). Inni autorzy uwazajg, ze wprowadzenie
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narodowych, art. 5 § 1 dekretu PKWN o organizacji 1 zakresie dzialania samorzadu

terytorialnego)*’?

. Wladza zwierzchnig i nadzorczg wszystkich rad narodowych byta Krajowa
Rada Narodowa, a od 1947 r. — Rada Panstwa (por. art. 16 pkt a, art. 32 Malej Konstytucji z
1947 r.). Ustalata ona ,,lini¢ wytyczng 1 nadawata kierunek pracom innych rad narodowych”
(por. art. 21 § 2 ustawy o organizacji i zakresie dziatania rad narodowych).

Kompetencje terenowych rad narodowych byly rozbudowane i — co nalezy podkresli¢
- wykraczaty poza tradycyjne uprawnienia organéw samorzadu terytorialnego (dostrzegano to

juz w pierwszych latach powojennych)473.

Oprocz bowiem kompetencji typowo
samorzadowych, takich jak: powotywanie organdw wykonawczych samorzadu terytorialnego
i cztonkéw rozmaitych komisji*’*, kontrolowanie ich dziatalnoéci oraz podejmowanie uchwat
w sprawach dotyczacych j.s.t. (np. uchwaty budzetowej, uchwat w sprawach utworzenia,
przeksztalcenia 1 likwidacji zaktadu lub przedsiebiorstwa samorzadowego, zaciggnigcia
pozyczki, zamiany lub obcigzenia majatku j.s.t.), rady byly takze np. uprawnione do
sprawowania kontroli nad terenowymi organami administracji rzadowej*’>, stanowienia
»wlasciwego zakresu ustawodawstwa” (kompetencji wprawdzie nie wykorzystywanej w
praktyce‘”G) (por. art. 1 § 2, art. 17, 28, 29 ustawy o organizacji i zakresie dziatania rad
narodowych, art. 5, 8 dekretu PKWN o trybie powotania wtadz administracji ogo6lnej I i II

instancji)]. Zdaniem niektorych przedstawicieli nauki (np. Z. Leonskiego, H. Izdebskiego)

hierarchicznej struktury rad stuzyto centralizacji i rozwojowi zasady jednolitosci wladzy panstwowej (zob. np.:
J. Poktadecki, Samorzqd terytorialny w warunkach transformacji systemu politycznego w Polsce, Poznan 1996,
s. 31; M. Jaroszynski, Z teorii praktyki prawa administracyjnego w PRL, Warszawa 1964, s. 52).

#72 Szerzej na temat trybu tworzenia i organizacji terenowych rad narodowych w latach 1944-1950 zob. np.: C.
Ura, Samorzqd terytorialny..., s. 40 i n., s. 68 i n.; J. Jakimowski, E. Trznadel, Zarys organizacji..., 5. 9in., 46 i
n., 77 in., 111 i n.; Z. Leonski, Ewolucja rad..., s. 35 i n.; tenze, Tradycje samorzgdu.., S. 45-46; W. Wytrazek,
Samorzqd terytorialny..., s. 108-109.

4 70D, np.: B. Walawski, Tendencje rozwojowe samorzqdu polskiego, Rada Narodowa 1944, nr 14, s. 5; K.
Biskupski, Rady narodowe jako organa administracji lokalnej, Warszawa 1948, s. 44, 91; M. Zimmermann,
Nauka administracji i polskie prawo administracyjne, cz. I, Poznan 1949, s. 72 i n. Zob. tez pdzniejsze opinie
nauki (w tym wspoélczesnej), np.: C. Ura, Samorzqd terytorialny..., s. 36 i n., s. 142 i n.; M. Jaroszynski,
Zagadnienia rad..., s. 23 i n.; AW. ZawadzKi, Podstawy gospodarki..., s. 78 i n.; R. Cialkowski, Gospodarka
budzetowa..., 5. 31-32; Z. Leonski, Ewolucja rad.., s. 33 i n.; tenze, Tradycje samorzqdu..., s. 44; H. lzdebski,
Historia administracji..., s. 266; S. Wojcik, Samorzqd terytorialny..., s. 215; W. Witkowski, Historia
administracji..., S. 424 i n. Szerzej na temat kompetencji terenowych rad narodowych w latach 1944-1950 zob.
np. J. Jakimowski, E. Trznadel, Zarys organizacji..., s. 12in.,s.501in.,s.87in.,s.119in.

44 Zgodnie z art. 17 § 1 ustawy o radach narodowych, terenowe rady narodowe powotywaty komisje state, do
ktorych nalezaty: komisja finansowo-budzetowa, komisja o§wiatowa oraz komisja kontroli oraz inne komisje,
dostosowane swym charakterem do potrzeb danej jednostki samorzadu terytorialnego (szerzej zob. np.: Z.
Leonski, Ewolucja rad..., s. 37 i n.; E. Ura, Samorzqd terytorialny..., s. 74in.).

*75 Jako przyktad tego typu kompetencji mozna poda¢ uprawnienie prezydium wojewodzkiej rady narodowej do
sprawowania kontroli nad dziatalno$cia wojewody (por. art. 5 dekretu PKWN o trybie powotania witadz
administracji ogoélnej I i IT instancji).

478 Zob. S. Wojcik, Samorzqd terytorialny ..., s. 215.
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wyposazenie rad w rozbudowane kompetencje ,,pozasamorzadowe” mozna uzna¢ za swoisty
wstep do sowietyzacji ustroju administracji terenowej*’”.

Funkcje organdw wykonawczych samorzadu terytorialnego petnily organy kolegialne:
zarzady gminne, zarzady miejskie, wydziaty powiatowe oraz wydziaty wojewodzkie (por. art.
10, 22, 24, 30 dekretu PKWN o organizacji i zakresie dzialania samorzadu terytorialnego)*’®.
Na czele tych organéw stali odpowiednio: wodjtowie, burmistrzowie (prezydenci miast),
starostowie i wojewodowie*"®.

Dziatania terenowych rad narodowych jako organdéw stanowigcych i kontrolnych
samorzadu terytorialnego poddawane byly $cistemu nadzorowi sprawowanemu w ramach
hierarchicznie zbudowanego systemu rad narodowych (por. art. 1, art. 21 § 1 ustawy o
organizacji 1 zakresie dziatania rad narodowych, art. 16 pkt a Matej Konstytucji z 1947 r.)%.
Katalog $rodkéw nadzoru nad dziatalnos$cig samorzadu terytorialnego byl rozbudowany.
Wedhug niektorych przedstawicieli nauki prawa administracyjnego (np. M. Jaroszynskiego,
C. Ury, A. Wiktorowskiej) $rodki nadzoru nad dzialalnoscia samorzadu terytorialnego
ustanowione w latach 1944-1950 byly instrumentami ,,odgoérnego instruowania terenowych
rad narodowych, nadawania im jednolitego kierunku dzialania” (odmiennie np. Z.
Leonski)*?. Jako przyktady $rodkéw nadzoru mozna podaé: rozwiazanie przez Krajowa Rade
Narodowa (od 1947 r. — Rade Panstwa) kazdej bezposrednio lub posrednio hierarchicznie
nizszej rady narodowej oraz zawieszenie lub wykluczenie poszczegdlnych jej cztonkdéw (por.
art. 21 § 3 ustawy o organizacji 1 zakresie dziatania rad narodowych), zatwierdzanie wyboru
prezydenta miasta 1 wiceprezydentow przez ministra administracji publicznej, zatwierdzanie

wyboru burmistrza 1 wiceburmistrza przez wojewode, zatwierdzanie wyboru wdjta i

podwojciego przez wilasciwego staroste (por. art. 26 § 2, art. 31 § 2 dekretu PKWN o

47 7Zob. np.: Z. Leonski, Tradycje samorzqdu..., s. 45; H. |zdebski, Samorzqd terytorialny..., 2004, s. 58; W.
Witkowski, Historia administracji..., S. 424; E. Paziewska, Samorzqd terytorialny..., S. 26.

*® Dekret PKWN o organizacji i zakresie dziatania samorzadu terytorialnego okreslat organy wykonawcze rad
(poszczegdlne zarzady i wydziaty) organami wykonawczymi samorzadu terytorialnego (zob. rozdz. II i III
dekretu).

% Szerzej na temat organéw wykonawczych samorzadu terytorialnego w latach 1944-1950 (trybu powotania i
kompetencji) zob. np.: J. Jakimowski, E. Trznadel, Zarys organizacji..., s. 21in.,s.56in.,98in.,s. 127in.; C.
Ura, Samorzqd terytorialny..., s. 96 i n.; W. Dawidowicz, Zarys ustroju..., s. 21; A. Ajnenkiel, Administracja...,
s. 143 i n.; J. Trzcinski, Instytucje ustrojowe..., s. 256; W. Witkowski, Historia administracji..., . 423.

80 5zerzej zob. np.: Z. Leonski, Ewolucja rad..., s. 32; B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny..., 2009, s. 51-52; W.
Witkowski, Historia administracji..., s. 424; C. Ura, Samorzqd terytorialny..., s. 223 i n.; A. Wiktorowska,
Zwiqzki migdzykomunalne..., s. 34 i n.

81 Zob. np.: C. Ura, Samorzqd terytorialny..., s. 223, 242; M. Jaroszynski, Z teorii i praktyki prawa
administracyjnego w PRL, Warszawa 1964, s. 52; A. Wiktorowska, Zwigzki miedzykomunalne..., s. 39; Z.
Leonski, Tradycje samorzgdu..., s. 46.

A.Wiktorowska (stusznie zdaniem autorki niniejszej pracy) stwierdza, ze uprawnienie Krajowej Rady
Narodowej i jej Prezydium, a potem Rady Panstwa, do ustalania wytycznych i nadawania kierunku pracom
terenowym radom narodowym bylo tozsame z wykonywaniem nadzoru dyrektywnego, sprzecznego z ideg
samodzielnosci samorzadu terytorialnego (por. A. Wiktorowska, Zwigzki miedzykomunalne..., s. 39).
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organizacji i zakresie dzialania samorzadu terytorialnego), zatwierdzanie przez prezydium®*®

rady narodowej wyzszego stopnia uchwat rady nizszej dotyczacych ,budzetu i planu
swiadczen w naturze, wprowadzenia 1 pobierania podatkow i1 optat, zaciggnigcia pozyczki i
objecia zobowigzania, nabywania, pozbywania i obcigzania majatku nieruchomego, lokaty
kapitalu” (por. art. 5 dekretu PKWN o organizacji i zakresie dzialania samorzadu
terytorialnego, art. 11 , 17, 22 dekretu o finansach komunalnych), uchylenie przez Krajowa
Rade Narodowag kazdej uchwaty terenowej rady narodowej z powodu uznania aktu za
sprzeczny z obowigzujacymi przepisami prawa (por. art. 23 ustawy o organizacji i zakresie
dziatania rad narodowych), przedktadanie przez rade nizszego stopnia comiesi¢cznego
sprawozdania ze swej dzialalno$ci (w tym dziatalnosci w sprawach finansowych)
hierarchicznie wyzszej, terytorialnie wlasciwej, radzie narodowej (por. art. 22 § 1-2 ustawy o

organizacji i zakresie dziatania rad narodowych).

1.2. Zadania samorzadu terytorialnego i formy organizacyjno-prawne
ich wykonania

Dekret PKWN z 1944 r. o organizacji i zakresie dziatania samorzadu terytorialnego
przyjat (w art. 1) klauzulg generalng, ze ,,do zakresu dziatania samorzadu terytorialnego
nalezg sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, o ile nie s3 wyraznie zastrzezone do
kompetencji wiadz paﬁstwowych”483. Nastepnie (w art. 2) powotany dekret wymieniat
taksatywnie rodzaje spraw, ktore zostaly wylaczone z kompetencji organéw samorzadu
terytorialnego; byly to sprawy: a) zagraniczne, w tym handlu zagranicznego, b) wojskowe, c)
wymiaru sprawiedliwosci, d) lasow, e) gornictwa, f) lotnictwa, kolei, drog kotowych
panstwowych i wojewoddzkich oraz drog wodnych, g) poczty i telekomunikacji, h) waluty i
ubezpieczen, 1) panstwowych podatkow, optat, cetl, akcyz 1 monopoli.

Niektorzy przedstawiciele nauki stwierdzaja, ze prawodawca Polski powojennej

ustanowil szeroki zakres dzialania samorzadu terytorialnego484. Wedtug innych, w latach

*2 Pprezydium terenowej rady narodowej bylo wybierane sposréd cztonkéw rady. Skladato sie z

przewodniczacego, jego zastepcy oraz 3 czlonkow (por. art. 13 § 1 ustawy o organizacji i zakresie dziatania rad
narodowych). Szerzej zob. np.: C. Ura, Samorzqd terytorialny..., s. 70 i n.; J. Jakimowski, E. Trznadel, Zarys
organizacji..., s. 16 in.,52in., 92in.

83 Szerzej zob. np. S. Kasznica, Polskie prawo..., s. 1946, 70 i n.; zob. tez ,,\Wskazania dla poszczeg6lnych
rodzajow zwigzkoéw samorzadowych” dotyczace podejmowanych zadan publicznych, zawarte w ,,Instrukcji w
sprawie uktadania i zatwierdzania budzetow przez zwiazki samorzadowe na 1949 r.” wydanej przez Kancelari¢
Rady Panstwa, Warszawa 1948 r.,s. 12 i n.

8% Zob. np.: K. Niemski, Gospodarka finansowa..., s. 18-19; C. Ura, Samorzqd terytorialny..., s. 144-145, 159,
241; A. Ginsbert-Geber, Samorzqd terytorialny..., 1990, s. 21-22; S. Wojcik, Samorzqd terytorialny..., s. 217.
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1944-1950 zostaly wprowadzone rozwigzania prawne, ktore skutkowaly znacznym
ograniczeniem aktywnosci j.s.t. w dziedzinie gospodarki*®®. Zawarto je przede wszystkim w
ustawie z dnia 3 stycznia 1946 r. o przejeciu na wlasnos¢ Panstwa podstawowych galezi
gospodarki narodowej (Dz. U. Nr 3, poz. 17 z p6zn. zm.)486. Na mocy unormowan tej ustawy
organy administracji panstwowej przejety prowadzenie przedsigbiorstw nie tylko z gldéwnych
(strategicznych dla panstwa) dziedzin gospodarki narodowej (kopalnie, huty, gorzelnie
przemystowe, przedsigbiorstwa przemystu zbrojeniowego, lotniczego oraz materiatow
wybuchowych itp.), ale takze wielu przedsigbiorstw o znaczeniu lokalnym, np.
przedsigbiorstw wodociaggowych, elektrowni, drukarni, przedsigbiorstw poligraficznych itp.

(por. art. 1-3 ustawy nacjonalizacyjnej)*®’

. W 1947 r., na podstawie przepisoOw ustawy z dnia
4 lipca 1947 r. o planowej gospodarce energetycznej (Dz. U. Nr 52, poz. 271) panstwo
przejeto elektrownie samorzadowe (por. art. 4, 6 ustawy), a rok pézniej - Nna MOCY przepiséw
ustawy z dnia 18 listopada 1948 r. o przejeciu na wtasno$¢ Panstwa niektdrych lasow i innych
gruntow samorzadowych (Dz. U. Nr 57, poz. 456) - gospodarstwa lesne nalezace do j.s.t.
(por. art. 1, 2, 4 ustawy). Ponadto, dekretem z dnia 25 pazdziernika 1948 r. o reformie
bankowej (Dz. U. Nr 52, poz. 412) zlikwidowano - z dniem 12 listopada 1948 r. - gminne
kasy wiejskie pozyczkowo-oszczednosciowe i komunalne kasy oszczgdnos$ci [por. art. 28,
35a, art. 37 ust. 1 pkt 2 i 4, art. 39 dekretu, rozporzadzenie Ministra Skarbu z dnia 22 grudnia
1949 r. w sprawie likwidacji niektorych komunalnych kas oszczednosci (Dz. U. Nr 64, poz.
517)]. Przeprowadzona powyzej analiza regulacji prawnych potwierdza zdaniem
autorki niniejszej pracy trafnos¢ tezy, ze w latach 1944-1950 wprowadzono rozwiazania
prawne ograniczajgce zakres dzialalnosci j.s.t. w dziedzinie gospodarki lokalnej.

Zabezpieczeniu mozliwosci wykonania zadan samorzadowych stuzyta — podobna do
ustanowionej w okresie Il RP - zasada adekwatnosci zasoboéw finansowych j.s.t. do
nalozonych nan zadan, ktéra prawodawca powojenny zawart w dekrecie o finansach
komunalnych (por. art. 2 dekretu)*®,

Formalnie, dzigki utrzymaniu w mocy wigkszosci miedzywojennych regulacji
prawnych z zakresu prawa samorzadu terytorialnego, organy samorzadu terytorialnego

dysponowaly swoboda w wyborze sposobow i form prawnych realizacji zadan

samorzadowych, a katalog tych form pozostat rozbudowany. Oprécz wykonywania zadan

%85 Zob. np.: T. Debowska-Romanowska, Prawnofinansowe formy oddzialywania samorzqdu terytorialnego na
gospodarke przedsigbiorstw samorzgdowych w latach 1944-1950, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Lodzkiego,
L6dz 1969 z. 62 Prawo, s. 121-125; R. Ciatkowski, Gospodarka budzetowa..., S. 32.

*8 Dalej: ustawa nacjonalizacyjna.

87 Zob. szerzej T. Debowska-Romanowska, Prawnofinansowe formy..., s. 122.

88 Zob. tez rozdziat II pkt 1.2.
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samorzadowych w ramach prowadzonej dziatalno$ci budzetowej, j.s.t. formalnie mogly
realizowa¢ zadania np. w formach zwigzku miedzykomunalnego, spotdzielni, spotki prawa
handlowego, umow cywilnoprawnych (por. np. art. 65 Konstytucji marcowej, art. 43 ust. 1
pkt i, k ustawy scaleniowej w zwigzku z art. 33 dekretu PKWN o organizacji i zakresie
dziatania samorzadu terytorialnego, art. 1-3 dekretu PKWN o organizacji i zakresie dziatania
samorzadu terytorialnego, przepisy: ustawy z dnia 29 pazdziernika 1920 r. o spotdzielniach,
rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 22 marca 1928 r. o zwigzkach migedzykomunalnych,
rozporzadzenia Prezydenta RP z 27 czerwca 1934 r. Kodeks Handlowy). Rzeczywisto$¢ byta
jednak zupehnie inna, a mianowicie - terenowe rady narodowe dysponowaly ograniczonym
zakresem samodzielno$ci, co znajdowalo wyraz takze przy podejmowaniu decyzji
dotyczacych sposobow i form prawnych realizacji zadan samorzadowych, za$§ katalog
tych form ulegl w latach 1944-1950 zmniejszeniu w poréwnaniu z okresem II RP.
Ograniczona samodzielnos$¢ terenowych rad narodowych wynikata z dziatania rad w systemie
opartym na zasadzie hierarchicznego podporzadkowania rad i zasadzie bezwzglednego
respektowania wytycznych Krajowej Rady Narodowej, a od 1947 r. — Rady Panstwa (por. art.
2§ 1,art. 21 § 1 12 ustawy o organizacji i zakresie dziatania rad narodowych) oraz $cistego
nadzoru sprawowanego nad dzialalnoscia rad*®®. Natomiast zmniejszenie wspomnianego
katalogu nastgpito przede wszystkim z powodu niewystepowania w latach 1944-1950 spotek
handlowych o kapitale samorzadowo-prywatnym oraz samorzagdowych zakladow 1
przedsigbiorstw koncesjonowanych490. Bylo to konsekwencja przeprowadzenia powaznych
zmian politycznych i1 gospodarczych w kraju, polegajacych na szerokiej recepcji wzorow

radzieckich*®*

. Brak jest rowniez regulacji prawnych z lat 1944-1950, danych statystycznych
czy literatury wskazujacych na ustanowienie nowych form organizacyjno-prawnych dla
realizacji zadan samorzadowych. Ponadto, z informacji podanych przez C. Ur¢ wynika, zZe -
jak okreslit autor - ,,w stadium likwidacji” znajdowala si¢ w latach 1944-1950 forma zwiazku
miq;dzykomunalneg0492. Byto to skutkiem nieprzychylnego stosunku wtadz centralnych do tej

formy*®,

89 Szerzej zob. rozdziat 111 pkt 1.1.

0 70b. np. T. Debowska-Romanowska, Prawnofinansowe formy..., s. 128.

1 Znalezienie sie Polski po IT wojnie $wiatowej w strefie silnych wptywow ZSRR przyniosto glebokie zmiany
ustroju politycznego i spoteczno-gospodarczego kraju. Gospodarka narodowa Polski zostata oparta na wiasnosci
ogoélnonarodowej (panstwowej), istotnie ograniczono za$ wlasno$¢ prywatng. Panstwowe staly sig
przedsigbiorstwa i szereg instytucji socjalno-kulturalnych, aparat bankowy i ubezpieczeniowy (zob. szerzej np.:
A. Borodo, Zupetnosé¢ budzetu..., s. 13; K. Osajda, Nacjonalizacja i reprywatyzacja, Warszawa 2009, s. 3in., s.
53 in.; zob. tez rozdziat III pkt 1, przypisy).

92.C. Ura, Samorzqd terytorialny..., s. 127.

98 C. Ura podawal, ze Wydzial Administracyjno-Samorzadowy Komitetu Centralnego Polskiej Partii
Robotniczej zalecat w 1946 r. swym instancjom partyjnym unikania tworzenia zwigzkéw miedzykomunalnych.
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Sposrdod formalnie licznych dopuszczalnych dla realizacji zadan samorzagdowych form
prawnych najwigksze poparcie wspomnianych wladz zyskiwato wykonywanie zadan
samorzadowych w ramach gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego oraz w formie
spéldzielni4g4. Doda¢ nalezy, ze prawodawca lat 1944-1950 utrzymat ustanowiong w okresie
II RP mozliwos¢ prowadzenia na zasadach prawa budzetowego samorzadu terytorialnego
przedsigbiorstw komunalnych o charakterze przemystowo-handlowym (por. § 5 pkt 2
rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 6 grudnia 1932 r.), ktoérych dziatalnos¢
miata by¢ nastawiona na osigganie zyskow (por. § 14 rozporzadzenia wykonawczego do
dekretu o finansach komunalnych). Jednostki samorzadu terytorialnego mogly zatem
podejmowa¢ w ramach prowadzonej dzialalnosci budzetowej inicjatywy 0 czysto
zarobkowym charakterze.

Organy samorzadowe mogly wykonywa¢ zadania samorzadowe samodzielnie lub
podejmujac wspolprace z podmiotami panstwowymi, innymi j.s.t. oraz organizacjami

4
spotecznymi*®.

2. Podstawy prawne i ogdlna charakterystyka gospodarki
budzetowej samorzadu terytorialnego

2.1. Prawo budzetowe samorzadu terytorialnego

W regulacjach prawnych normujacych sprawy ustroju i zakresu dziatania samorzadu
terytorialnego ustanowionych przez prawodawce Polski powojennej, a wigc w ustawie z dnia
11 wrzesnia 1944 r. o organizacji 1 zakresie dzialania rad narodowych oraz dekrecie PKWN z
dnia 23 listopada 1944 r. o organizacji i zakresie dziatania samorzadu terytorialnego, nie
zapowiedziano wydania przepisow prawnych z dziedziny prawa budzetowego samorzadu

terytorialnego. Z tego powodu Minister Administracji Publicznej (zajmujacy si¢ w ramach

Zalecenia te zawarto w uwagach do ksigzki Przepisy prawa z zakresu samorzgdu terytorialnego, wydanej w
lipcu 1946 r. (zob. szerzej C. Ura, Samorzqd terytorialny..., s. 124 in.).

9% preferowanie wykonywania zadan natozonych na j.s.t. w ramach gospodarki budzetowej samorzadu
terytorialnego wynika z instrukcji wydanych przez wtadze centralne do przepisow prawa budzetowego, o czym
szerzej w dalszych rozwazaniach (zob. rozdziat III pkt 2 i pkt 3). Na temat zakresu wykorzystania w latach
1944-1950 formy spotdzielni przy realizowaniu zadan gospodarczych samorzadu terytorialnego zob. np. N. Gajl,
Systemy finansowe przedsigbiorstw uspolecznionych, Warszawa 1980, s. 36 i n.

%5 Zob. np. A. Borodo, Zupelnos¢ budzetu..., s. 13; zob. tez uwagi na temat zasad ,,udzielania ,,subwencji przez
zwiazki samorzadowe” (rodzajow subwencji, wspieranych podmiotow) zawarte w Instrukcji w sprawie
uktadania i zatwierdzania budzetéw przez zwigzki samorzadowe na 1949 r., wydanej przez Kancelarie Rady
Panstwa, Warszawa 1948, s. 8 i n.
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swych kompetencji sprawami dziatalno$ci budzetowe;j j.s.t.) poinformowat w okélniku nr 2 z
dnia 28 grudnia 1944 r. w sprawie zestawiania budzetow samorzadowych na okres budzetowy
1945/1946 (Dz. Urz. Min. Adm. Publ. z 1945, nr 1, s. 20), ze podstawe prawng gospodarki
budzetowe] samorzadu terytorialnego stanowig przepisy prawa budzetowego samorzadu
terytorialnego ustanowione przed wybuchem II wojny $wiatowej, z uwzglgdnieniem zmian

ustrojowych wprowadzonych w 1944 r.*%®

Dla jasnosci rozwazah mozna przypomniec, iz byty
to: rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 17 czerwca 1924 r. o obowiazku i
sposobie pokrywania wydatkow przez zwigzki komunalne (dalej stosowany juz skrot:
rozporzadzenie Prezydenta RP z dnia 17 czerwca 1924 r.) oraz rozporzadzenie Ministra
Spraw Wewnetrznych z dnia 6 grudnia 1932 r. wydane w porozumieniu z Ministrem Skarbu o
sporzadzaniu i ustalaniu budzetow zwigzkow komunalnych (dalej stosowany juz w skrot:
rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 6 grudnia 1932 r.)497. Do
wymienionych aktow prawnych nalezy jeszcze doda¢ rozporzadzenie Ministra Spraw
Wewngtrznych z dnia 28 czerwca 1926 r. wydane w porozumieniu z Ministrem Skarbu w
sprawie wykonania § 11 punkt b) rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 17
czerwca 1924 r. o obowiazku i1 sposobie pokrywania wydatkow przez zwigzki komunalne
oraz niektorych innych paragraféw tegoz rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej (dalej
stosowany juz skrot: rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 28 czerwca 1926
r.). Zostato ono wprawdzie zastgpione przez rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z
dnia 6 grudnia 1932 r., ale w stosunku do przedsi¢gbiorstw komunalnych obowiazywato nadal,
poniewaz akt derogacyjny nie zawieral przepisOw normujacych zagadnienie budzetow
przedsiebiorstw komunalnych*®®. Utrzymane zostaly w mocy takze przedwojenne przepisy
rachunkowo-kasowe samorzadu terytorialnego*®.

Rozporzadzenia normujace sprawy gospodarki budzetowe] samorzadu terytorialnego
ustanowione w okresie II RP, przy uwzglednianiu wprowadzonych w 1944 r. zmian
odnoszacych si¢ do ustroju samorzadu terytorialnego, stanowity prawo budzetowe samorzadu

terytorialnego (Sensu stricto) az do 1950 r., czyli do likwidacji samorzadu terytorialnego™".

% 7ob. np.: A.W. Zawadzki, Podstawy gospodarki..., s. 91; tenze, Budzety terenowe..., 1964, s. 151-152; J.
Stankiewicz, Finanse rad..., S. 235.

7 Szerzej na temat regulacji prawnych tworzacych migdzywojenne prawo budzetowe samorzadu terytorialnego
zob. rozdziat II pkt 2.1.

% W § 4 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 6 grudnia 1932 r. zapowiadano wydanie
przepisOw normujacych sposob uktadania budzetow przedsigbiorstw komunalnych, jednak ostatecznie przepisy
takie nie zostalty wydane (szerzej zob. np.: A. Dmittjew, Przedsigbiorstwa komunalne..., s. 7; T. Dgbowska-
Romanowska, Prawnofinansowe formy..., s. 126).

99 70b. szerzej rozdziat 11 pkt 2.1.

%% Zdaniem autorki niniejszej pracy w szerokim ujeciu za prawo budzetowe samorzadu terytorialnego w latach
1944-1950 nalezatoby uzna¢ oprocz regulacji prawnych tworzgcych prawo budzetowe samorzadu terytorialnego
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W latach 1944-1950 prawo budzetowe samorzadu terytorialnego bylo wigc (tak samo jak w
okresie II RP) wyodrebnione od prawa budzetowego dotyczacego budzetu panstwa.

W analizowanym okresie historycznym, podobnie jak w okresie II RP, istotng role w
prowadzeniu gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego odgrywaly okolniki
(instrukcje) zawierajace wskazowki 1 wytyczne organow administracji centralnej do
przepisow prawa budzetowego samorzadu terytorialnego; wymieni¢ tu nalezy przede
wszystkim okélnik Ministra Spraw Wewnetrznych Nr 4 z dnia 19 stycznia 1938 r. Nr SF
11/4/9 wydany do rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 6 grudnia 1932 r.

(dalej: okéInik Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 19 stycznia 1938 r.)°™

oraz instrukcje
Rady Panstwa [np. instrukcje¢ Kancelarii Rady Panstwa z dnia 7 czerwca 1948 r. w sprawie
uktadania i zatwierdzania budzetow przez zwigzki samorzadowe na 1949 r. (L. dz. IX-F-
367/48)°%, okolnik Kancelarii Rady Panstwa nr 37 z dnia 14 maja 1949 r. w sprawie

opracowania budzetow zwiazkow samorzadowych na Rok 1950°%

, okolnik Kancelarii Rady
Panstwa nr 47 z dnia 4 lipca 1949 w. w sprawie termindéw uchwalania i zatwierdzania

budzetéw samorzadowych na rok 1950504].

2.2. Gléwne zasady gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego

Po restytucji samorzadu terytorialnego w 1944 r. gospodarka budzetowa samorzadu
terytorialnego zostata oparta na zasadach obowigzujacych w okresie I RP, wprowadzono
tylko niezbgdne zmiany wynikajace z dokonanych przeobrazen ustrojowych krajusos. Jako
fundamentalne obowigzywaty zatem zasada podzialu wydatkéw i dochodéw budzetowych na
zwyczajne 1 nadzwyczajne (czyli biezace 1 inwestycyjne), zasada niepokrywania wydatkow
zwyczajnych z dochodow nadzwyczajnych oraz zasada dokonywania wydatkéw
nadzwyczajnych (inwestycyjnych) jedynie w przypadku istnienia mozliwosci pokrycia ich z

dochodéw nadzwyczajnych lub nadwyzka dochodéw zwyczajnych nad wydatkami

w $cistym znaczeniu przede wszystkim regulacje normujgce sprawy ustroju i zakresu dziatania samorzadu
terytorialnego w analizowanym okresie oraz dochodow j.s.t.; najwazniejsze z nich zostaly one wymienione we
wczesniejszych rozwazaniach - zob. rozdziat I11 pkt 1.

! Dokument ten dostepny jest np. w opracowaniu Z. Strzemzalskiego, Przepisy Budzetowe dla Zwigzkéw
Samorzgdu Terytorialnego, Warszawa 1946.

%02 Wspomniana instrukcja Rady Panstwa zostata wydana w formie broszury przez Kancelari¢ Rady Panstwa,
Warszawa 1948.

%93 Dokument opublikowano w czasopisémie Rada Narodowa 1949 r., nr 11 (149), s. 16-11.

%04 Dokument opublikowany zostat w czasopisémie Rada Narodowa 1949 r., nr 14-15, s. 33-34.

% podobnie stwierdzaja np.. A. Komar, Struktura budzetu.., s. 24, 25; R. Ciatkowski, System
prawnobudzetowy..., s. 25; zob. tez rozdzial III pkt 2.1.
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zwyczajnymi (por. § 3, 7 rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 17 czerwca 1924, § 6, 9

506 pierwsze

rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 6 grudnia 1932 r.)
powazne zmiany w zasadach prowadzenia gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego
ustanowiono w 1946 r., odnosily si¢ one do inwestycji samorzagdowych — zagadnienie to
zostanie szerzej omowione w dalszych rozwazaniach. W 1947 r. zmieniono zasady
gospodarki nadwyzkami i niedoborami budzetéw samorzadowych przez wprowadzenie
zasady ,,(...) pokrywania niedoboréw samorzadu nizszego stopnia przez samorzad wyzszego
stopnia, niedoborow samorzadu wojewodzkiego przez Fundusz Samorzadowy dotowany
przez budzet Panstwa” oraz zasady ,przelewu nadwyzek budzetow biezacych do
samorzagdowego Funduszu Inwestycyjnego” [por. pkt. VIII uchwaty Rady Ministréw z dnia
21 sierpnia 1947 r. w sprawie zasad systemu finansowego (M.P. Nr 120, poz. 762)]°"".

W calym powojennym okresie istnienia samorzadu terytorialnego, czyli w latach
1944-1950 (podobnie jak w okresie II RP), podstawe gospodarki finansowej kazdej j.s.t.
stanowil budzet samorzadowy — roczny plan obejmujacy wydatki i dochody j.s.t. (por. § 1
rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 17 czerwca 1924 r., § 1 rozporzadzenia Ministra Spraw

Wewngtrznych z dnia 6 grudnia 1932 r.)>%

. Uchwalanie budzetu samorzadowego nalezato do
kompetencji terenowej rady narodowej, jednak uchwata budzetowa (podobnie jak inne
uchwaty z zakresu gospodarki finansowej samorzadu terytorialnego) stawala si¢ prawomocna
dopiero po jej zatwierdzeniu przez prezydium rady narodowej wyzszego stopnia (por. art. 28
pkt 1 ustawy o organizacji i zakresie dziatania rad narodowych, art. 5 dekretu PKWN o
organizacji 1 zakresie dzialania samorzadu terytorialnego). Moc prawng nadawata zatem
uchwale budzetowej nie decyzja organu stanowigcego j.s.t., lecz decyzja organu nadzorczego,
zatwierdzajacego uchwalySOg. Takie rozwigzanie prawne, zblizone do rozwigzan stosowanych

w okresie II RP, stanowitlo niewatpliwie instrument ostabiajacy range prawna uchwal

podejmowanych przez organ stanowiagcy j.s.t.510 Stuzylo ono takze weryfikacji zgodnosci

506 7asady obowiazujace w gospodarce budzetowej samorzadu terytorialnego w okresie Il RP zostaty omowione
w rozdziale I1, w pkt 2.2.

507 Ustanowienie wspomnianej zasady zmienito zasady gospodarki nadwyzkami i niedoborami budzetow
samorzadowych (zob. szerzej J. Harasimowicz, Polskie prawo..., . 17).

%% Szerzej zob. np. Z. Strzemzalski, Przepisy Budzetowe..., s. 9, 15,19, 26 i n.

Na wyzwolonych spod okupacji niemieckiej terenach rady narodowe uchwalaly budzety miesigczne, kwartalne,
a od lipca 1945 r. do kofica 1946 r. — budzety 9-miesigczne. Poczawszy od 1947 r. budzety byly uchwalane na
okresy roczne (zob. szerzej np.: E. Tegler, Gospodarka finansowa..., s. 22; J. Kaleta, Terenowe planowanie
budzetowe w Polsce Ludowej, Warszawa 1968, s. 40; J. Stankiewicz, Finanse rad..., s. 236-237; AW.
Zawadzki, Budzety terenowe..., 1964, s. 156; C. Ura, Samorzqd terytoriainy..., s. 198).

%9 podobnie stwierdzat np. R. Ciatkowski, System prawnobudzetowy..., s. 31.

*10 Ustanowienie obowiazku zatwierdzania uchwat budzetowych j.s.t. sankcjonowato stan faktyczny istniejacy
przed wojng (podobnie np. R. Ciatkowski,, System prawnobudzetowy..., s. 28). Mozna przypomnieé¢, ze W
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decyzji organdéw samorzadowych z og6lng linig polityki organdw centralnych (6wczesnych
wladz politycznych - komunistycznych). Uchwata budzetowa (podobnie jak inne uchwaty
samorzadowe) byta bowiem zatwierdzana nie tylko z uwzglednieniem kryteriow legalnosci 1
celowosci, ale takze zgodnosci ,,z zasadniczg linig dziatalnosci Krajowej Rady Narodowe;j”
(por. art. 7 § 1 dekretu o organizacji i zakresie dziatania samorzadu terytorialnego)".

Opracowanie projektu budzetu samorzadowego oraz zarzadzanie gospodarka
finansowq j.s.t., czyli przede wszystkim realizacja postanowien uchwaly budzetowej, nalezata
do kompetencji organu wykonawczego j.s.t., a wiec odpowiednio do stopnia samorzadu
terytorialnego: zarzadu gminnego, zarzadu miejskiego, wydziatu powiatowego lub wydzialu
wojewodzkiego (por. art. 10, 22, 24, 30 dekretu PKWN o organizacji i zakresie dzialania
samorzadu terytorialnego, art. 44 ust. 1 pkt a-b ustawy scaleniowej w zwigzku z art. 33
dekretu PKWN o organizacji i zakresie dziatania samorzadu terytorialnego)SlZ.

Z analizy materialow zrodlowych wynika, ze przez pierwsze cztery lata dzialania
powojennego samorzadu terytorialnego, tj. w okresie od 1944 r. do 1948 r., struktura budzetu
samorzagdowego byla taka sama jak struktura budzetu samorzadowego w okresie II RP.
Budzet samorzadowy skladat si¢ wiec z budzetu administracyjnego oraz budzetow
samorzadowych szpitali, zakladow opiekunczych, teatrow i przedsigbiorstw komunalnych,
ktore byly samorzadowymi jednostkami organizacyjnymi finansowanymi za pomocg metody
budzetowania netto (por. § 3 rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 17 czerwca 1924 r., § 4
rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 6 grudnia 1932 r.)**%. Respektowaniu
zasady powszechnosci budzetu shluzyl wymoég zamieszczania budzetow samorzadowych
jednostek organizacyjnych budzetowanych netto w formie zatacznikow do budzetu
administracyjnego (zob. objasnienie do § 4 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych z
dnia 6 grudnia 1932 r. zawarte w okdlniku Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 19 stycznia
1938 r.)°**. Modyfikacji struktury budzetu samorzadowego dokonano w 1948 r., na mocy
wytycznych Kancelarii Rady Panstwa. Zmiany polegaty na wyodrebnieniu z budzetu
administracyjnego budzetéw kolejnych rodzajow zaktadéw samorzadowych, m.in. bibliotek
wojewodzkich 1 bibliotek w wiekszych miastach, ,,duzych muzedéw” (zob. wskazéwki i
wytyczne Kancelarii Rady Panstwa zawarte w instrukcji z dnia 7 czerwca 1948 r. w sprawie

uktadania i1 zatwierdzania budzetow przez zwiazki samorzagdowe na rok 1949, cz. II pkt. 7, s.

okresie Il RP zatwierdzanie uchwatl budzetowych bylo pod wzglgdem formalnym warunkowe, w praktyce zas$ -
powszechne (zob. szerzej rozdzial II pkt 2.2.).

> Zob. tez rozdziat |11 pkt 1.1.

%12 Szerzej zob. R. Ciatkowski, System prawnobudzetowy..., s. 28.

*13 §zerzej na temat struktury budzetu samorzadowego w okresie I RP zob. rozdziat II pkt 2.2.

14 70b. Z. Strzemzalski, Przepisy Budzetowe..., s. 37-39.

133



30-31). Oznaczato to poszerzenie grupy zakladéow samorzadowych powigzanych z budzetem
administracyjnym w sposob wynikowy (zagadnienie to zostanie szerzej omowione w
dalszych rozwaZaniach515).

Kolejne wazne zmiany w zasadach prowadzenia gospodarki budzetowej samorzadu
terytorialnego wprowadzono w 1949 r., na podstawie wytycznych wydanych przez Kancelari¢
Rady Panstwa dotyczacych roku budzetowego 1950 [por. okoélnik nr 37 Kancelarii Rady
Panstwa z dnia 14 maja 1949 r. w sprawie opracowania budzetoéw zwigzkow samorzadowych
na rok 1950°*°, okolnik nr 47 Kancelarii Rady Panstwa z dnia 4 lipca 1949 r. w sprawie

terminéw uchwalania i zatwierdzania budzetéw samorzadowych na rok 1950°

, instrukcje
Kancelarii Rady Panstwa z dnia 25 lipca 1949 r. w sprawie ukladania budzetow
samorzadowych na rok 1950 (L. dr FS II/1/ 1034/49)518, instrukcj¢ Kancelarii Rady Panstwa z
dnia 25 lipca 1949 r. w sprawie sporzadzania plandéw finansowo-gospodarczych
przedsicbiorstw komunalnych na rok 1950 (L. dz. FS. 11.1/1034/49)°*°]. Zdaniem autorki
niniejszej pracy do najwazniejszych z nich nalezy zaliczy¢: 1) oparcie gospodarki
przedsiebiorstw komunalnych finansowanych w ramach gospodarki budzetowej samorzadu
terytorialnego na planach finansowo-gospodarczych zamiast jak w latach wcze$niejszych (i w
okresie II RP) na budzetach przedsigbiorstw, 2) rozszerzenie zakresu rodzajowego zakladow
samorzgdowych finansowanych za pomocg metody budzetowania netto oraz 3) wprowadzenie
nowej klasyfikacji budzetowej opartej na podziale dziesigtnym, w ktorej wystepowaty cztery
podstawowe podzialki klasyfikacji: dzialy, rozdzialy, paragrafy i pozycje (laczyto si¢ to z

wprowadzeniem nowego formularza budZetowego)520.

Przyjeto tez =zasade podzialu
gospodarki budzetowe] samorzadu terytorialnego na zwyczajng 1 inwestycyjng (wedtug
autorki niniejszej pracy zasada ta byla zbiezna z wcze$niej stosowang zasadg podziatu tej

gospodarki na zwyczajng 1 nadzwyczajnq)521

. Ponadto, znacznie rozbudowano strukture
budzetu samorzadowego przez ustanowienie wymogu zalaczania do budzetu

administracyjnego dokumentéw dotyczacych roznych spraw z zakresu gospodarki finansowej

*15 70b. rozdziat 1T pkt 3.3.

516 Wymieniony okolnik opublikowano w czasopi$mie Rada Narodowa 1949, nr 11 (149), s. 16-17.

> Wymieniony okoélnik opublikowano w czasopismie Rada Narodowa 1949, nr 14-15 (152-153), s. 33-34.

>18 Dokument przytoczono za: J. Harasimowicz, Rozwdj terenowego..., s. 144, przypis nr 134.

°9 Dokument przytoczono za: T. Debowska-Romanowska, Prawnofinansowe formy.., s. 132; J. Harasimowicz,
Rozwoj terenowego..., . 145, 200.

520 System ten polegat na tym, ze kazdy dziat mogt si¢ dzieli¢ najwyzej na 10 rozdziatéw, rozdzial na 10
paragrafow, paragraf na 10 pozycji. W tym systemie dzialy byty oznaczone cyfra pojedyncza, rozdzialy — liczba
dwucyfrowa, paragrafy — trzycyfrowa, a pozycje — czterocyfrowa (zob. szerzej np.: K. Sobotka, Prace
przygotowawcze nad nowelizacjq samorzqdowego prawa budzetowego, Rada Narodowa 1949, nr 12, s. 4; J.
Harasimowicz, Rozwdj terenowego..., s. 145).

%21 70b. np.: K. Sobotka, Prace przygotowawcze..., s. 3; AW. Zawadzki, Budzety terenowe..., 1964, s. 153.
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j5t522

Wprowadzone zmiany w gospodarce budzetowej samorzadu terytorialnego
obowiazywaty zaledwie jeden rok, gdyz w 1950 r. zlikwidowano samorzad terytorialny®%.
Istotng kwestig, pozostatg jeszcze do omdwienia przy charakteryzowaniu gospodarki
budzetowe] samorzadu terytorialnego w latach 1944-1950 jest kwestia odrgbnosci (i $cisle z
nig zwigzanej niezalezno$ci) gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego od ogdlnej
gospodarki finansowej panstwa (wynikajacych z odrgbnosci prawno-organizacyjnej
samorzadu terytorialnego oraz posiadania osobowosci publicznoprawnej przez kazda j.s.t. —
por. 3 dekretu o organizacji 1 zakresie dzialania samorzadu terytorialnego). Wczesnie, bo w
1946 1. (czyli juz w tzw. okresie przejsciowym) wprowadzono rozwigzania prawne wigzace
gospodarke finansowa samorzadu terytorialnego z gospodarka administracji panstwowej. Ich
celem ostatecznym bylo zaprowadzenie rozwigzan centralistycznych, wzorowanych na
ustawodawstwie radzieckim. Na mocy dekretu z dnia 25 czerwca 1946 r. o panstwowym
planie inwestycyjnym (Dz. U. Nr 32, poz. 200 z pézn. zm.), ktéry wszedt w zycie z dniem 29

lipca 1946 r., inwestycje®*

samorzadu terytorialnego zostaly wlaczone do panstwowego
planu inwestycyjnego (por. art. 2 ust. 1 pkt c, art. 24 dekretu)®®. W art. 3 dekretu
postanowiono, ze “wydatki inwestycyjne samorzadu terytorialnego i instytucyj, zakladow i
przedsigbiorstw komunalnych moga by¢ dokonywane tylko w ramach i na podstawie
panstwowego planu inwestycyjnego, nawet w razie posiadania odpowiednich wiasnych
srodkdw na pokrycie projektowanych wydatkéw inwestycyjnych”. W tym miejscu rozwazan
nalezy podkresli¢, ze wczesniej (tj. przed ustanowieniem dekretu o panstwowym planie

inwestycyjnym, a takze w okresie II RP) kazda j.s.t. planowala inwestycje we wtasnym

522 Budzet administracyjny mial dzieli¢ si¢ na zwyczajny i inwestycyjny. Oprocz budzetow zakladow

samorzadowych finansowanych metoda budzetowania netto i planéw finansowo-gospodarczych przedsigbiorstw
komunalnych wymagano dotaczenia do budzetu administracyjnego takze: ,,zestawienia zbiorczego, sumujacego
w przekroju wydatki tego samego typu, np. fundusz ptac, wydatki administracyjno-rzeczowe, subwencje i inne”,
,»objasnien uzasadniajacych wysoko$¢ i celowo$¢ poszczegolnych kredytow budzetowych oraz okreslajacych ich
przeznaczenie”, ,planu dziatalnosci zwigzku samorzadowego, dajacego w formie szeregu zestawien ogodlng
charakterystyke zwigzku samorzadowego, dorobek i potrzeby terenu w poszczegdlnych dziedzinach i odpowiedz
na pytanie, co zwigzek samorzadowy zamierza wykona¢ w danym roku przy pomocy kredytow, zamieszczonych
w budzecie biezacym i inwestycyjnym” oraz ,zestawien statystycznych (wprowadzonych juz w 1949 r.),
umozliwiajacych sporzadzenie zbiorczych zestawien o gospodarce zwigzkow samorzadowych w skali catego
kraju” (K. Sobotka, Prace przygotowawcze..., S. 3-4; zob. tez np.: A.W. Zawadzki, Podstawy gospodarki..., S.
93; C. Ura, Samorzqd terytorialny..., s. 200-201). Na temat zmian wprowadzonych w 1949 r. w gospodarce
budzetowej samorzadu zob. szerzej np.: AW. Zawadzki, Budzety terenowe..., 1964, s. 153; tenze, Podstawy
gospodarki..., s. 93; J. Stankiewicz, Finanse rad..., s. 236; J. Harasimowicz, Rozwdj terenowego..., s. 145; C.
Ura, Samorzqd terytorialny..., s. 200.

523 Zob. szerzej rozdziat 111 pkt 1.

%24 Inwestycjami w rozumieniu dekretu o panstwowym planie inwestycyjnym byly ,wszelkie naktady
gospodarcze, powodujace wzrost lub zachowanie trwatych dobr produkcyjnych (wytworczych), badz dobr
trwatego uzytkowania” (por. art. 1 ust. 1 dekretu).

525 Szerzej zob. np.: J. Kaleta, Terenowe planowanie..., s. 41; AW. Zawadzki, Budzety terenowe..., 1964, s. 156;
C. Kosikowski, Ewolucja systemu planowania i finansowania inwestycji rad narodowych, Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Lodzkiego, 1967, zeszyt nr 51 Prawo, s. 106, 116; C. Ura, Samorzqd terytorialny..., s. 166 i n.
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zakresie®®®. Wydatki inwestycyjne stanowily ~w budzetach samorzadowych wydatki
nadzwyczajne (por. § 3 zd. 4, §5 rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 17 czerwca 1924 r., §
6, § 7 zd. 2 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 6 grudnia 1932 r.).
Rozwigzania prawne przyjete w powotanym dekrecie przyniosty zatem powazne ograniczenie
swobody dziatania organow samorzadu terytorialnego. Od 1946 r. inwestycje j.s.t. mialy by¢
projektowane w formie tzw. wnioskow inwestycyjnych i wymagaty wstepnego zatwierdzenia
przez wojewodzka rad¢ narodowa w przypadku, gdy ich koszt nie przekraczatl 5 min zt, a ich
ukonczenie bylo przewidziane w ciggu roku. Pozostate inwestycje samorzadowe podlegaty
wstepnemu zatwierdzeniu przez wlasciwe ministerstwa. Ostateczne zatwierdzenie inwestycji
samorzadowych nastepowalo po uchwaleniu planu inwestycyjnego przez Sejm>*’. W
literaturze stwierdza si¢, ze planowanie inwestycji samorzadowych bylo pierwsza dziedzing
dziatalno$ci samorzadu terytorialnego, ktéra zostata wlaczona w ramy ogolnej gospodarki
planowej panstwa?®,

Nastepnym powaznym krokiem w kierunku wlaczenia gospodarki finansowej
samorzadu terytorialnego w ramy ogdlnej gospodarki panstwowej byto przyznanie w 1947 r.
upowaznienia ministrowi skarbu do udzielania j.s.t. dotacji z budzetu panstwa na pokrycie
strat przedsigbiorstw samorzadowych w zwigzku z ustanowieniem zakazu podwyzszania
optat za ustugi §wiadczone przez te przedsigbiorstwa [por. okoélnik Ministra Administracji
Publicznej z dnia 12 lipca 1947 r. w sprawie stabilizacji cen (L 111 59-3812/47)°%]. W tym
samym roku (1947) wiaczono budzety samorzadowe do Panstwowego Planu Finansowego,
stanowigcego element Narodowego Planu Gospodarczego [por. pkt. I, III uchwaty Rady
Ministrow z dnia 21 sierpnia 1947 r. w sprawie zasad systemu finansowego (M.P. Nr 120,
poz. 762)]. Istotng role w opisywanym procesie odegrat takze Samorzadowy Fundusz
Wyréwnawczy. Utworzono go na mocy ustawy z dnia 9 marca 1948 r. (Dz. U. Nr 16, poz.
111) ,,w celu przeprowadzenia planowej i racjonalnej polityki w dziedzinie udzielania

pomocy finansowej zwigzkom samorzadu terytorialnego” (por. art. 1 ustawy). Pomoc ta,

526 Zob. tez np.: J. Harasimowicz, Rozwdj terenowego..., s. 145; C. Kosikowski, Ewolucja systemu..., s. 105-
106, 116; na temat rozwigzan stosowanych w okresie II RP zob. rozdziat II pkt 2.2.

527 Szerzej zob. np.: C. Kosikowski, Ewolucja systemu..., s. 106 i n.; J. Harasimowicz, Rozwdj terenowego..., s.
145-147).

58 70h. np.: J. Kaleta, Terenowe planowanie..., s. 41; J. Harasimowicz, Rozwdj terenowego..., s. 147; C.
Kosikowski, Ewolucja systemu..., s. 106; A. Ginsbert-Gebert, Samorzqd terytorialny..., 1990, s. 23.

W praktyce wiaczenie to nie byto jednak konsekwentne. Panstwowe plany inwestycyjne i plany gospodarcze z
lat 1946-1948 nie zawieraly bowiem w zasadzie osobnych postanowieni odnoszacych si¢ do inwestycji i
gospodarki samorzadu terytorialnego. Dopiero w ustawie z dnia 31marca 1949 r. o Narodowym Planie
Gospodarczym na rok 1949 (Dz. U. Nr 26, poz. 189) gospodarka samorzadowa stanowita odrgbny dziat, w
ktorym ujete byty konkretne zadania i $rodki na ich realizacj¢ (por. Dziat VIII, art. 123-128 ustawy) (szerzej zob.
np.: R. Ciatkowski, Gospodarka budzetowa..., s. 34; J. Harasimowicz, Rozwdj terenowego..., . 147).

°2% Dokument przytoczony za: J. Kaleta, Terenowe planowanie..., s. 41; zob. szerzej rozdziat IIT pkt 3.4.3.
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majaca forme dotacji i pozyczek, byla udzielana ,,stosownie do wytycznych ustalonych przez
Rade Panstwa dla gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego i w ramach narodowego
planu gospodarczego oraz panstwowego planu inwestycyjnego” (por. art. 1 1 2 ust. 1 ustawy).
Wyznaczanie zasad udzielania dotacji 1 pozyczek z Samorzadowego Funduszu
Wyréwnawczego oraz ocena racjonalnosci gospodarki finansowej j.s.t. starajacych sie o
pomoc finansowa z funduszu nalezatlo do kompetencji Rady Panstwa (por. art. 4 ust. 1-2
ustawy o Samorzagdowym Funduszu Wyréwnawczym). Innym przejawem poddawania
gospodarki finansowej samorzadu terytorialnego dzialaniom centralistycznym byto odebranie
organom samorzagdowym uprawnienia do okre$lania norm wydatkow rzeczowo-

administracyjnych (wywodzacego si¢ z okresu II RP>*

) 1 wprowadzenie obowigzku
stosowania norm jednolicie okreslonych przez Rad¢ Panstwa [por. instrukcje Kancelarii Rady
Panstwa z dnia 7 czerwca 1948 r. w sprawie ukladania i zatwierdzania budzetéw przez
zwiazki samorzadowe na 1949 r. (L. dz. IX-F 367/48)]**".

Kres funkcjonowania gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego nastapit w
1950 r., na mocy postanowien ustawy o terenowych organach jednolitej wtadzy panstwowe;j
oraz $ciSle z nig zwigzanej reformy budzetowej [por. uchwale Rady Ministréw z dnia 17
kwietnia 1950 r. w sprawie wytycznych do zasad budzetu panstwa na rok 1951 (M.P. Nr A-
55, poz. 631)]°*2. Po likwidacji samorzadu terytorialnego stracito na dlugie lata racje bytu
pojecie gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego, stosowane zamiennie z pojeciem
komunalnej gospodarki budZetowej533. Terminy te zostaly zastapione pojgciem terenowej
gospodarki budzetowej, dziatajacej w systemie centralnego =zarzadzania gospodarka

budzetowa w paflStWi€534.

530 70b. szerzej rozdziat II pkt 2.2.

531 Zoh. szerzej np.: J. Harasimowicz, Rozwdj terenowego..., s. 144; tenze, Polskie prawo.., s. 17; R. Ciatkowski,
System prawno- budzetowy..., S. 26.

Szerzej na temat dziatan centralistycznych stosowanych wobec gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego
w latach 1946-1949 zob. np.: J. Kaleta, Terenowe planowanie..., s. 41-42; AW. Zawadzki, Budzety terenowe...,
1964, s. 157-158; tenze, Budzety rad..., s. 36, 37, 39, 43; J. Harasimowicz, Rozwdj terenowego..., s. 144 in.; R.
Ciatkowski, Gospodarka budzetowa..., s. 32 1 n.; tenze, System prawnofinansowy..., S. 26-27.

532 Szczegdlowy wykaz aktow prawnych dot. reformy budzetowej z roku 1950 zamiescili np. J. Harasimowicz
oraz R. Ciatkowski (zob.: J. Harasimowicz, Rozwdj terenowego..., S. 147-148; R. Cialkowski, System
prawnobudzetowy..., s. 33). Szerzej na temat reformy budzetowej z 1950 r. zob. np.: A. Komar.., Struktura
budzetu..., s. 58 i n.; Z. Pirozynski, System budzetowy..., s. 97 i n.; J. Harasimowicz, Rozwdj terenowego..., S.
147 i n.; tenze, Finanse i prawo finansowe, Warszawa 1988, s. 57 i n.; tenze, Polskie prawo..., s. 18 i n.; AW.
Zawadzki, Budzety terenowe..., 1964, s. 161 i n.; tenze, Budzety terenowe..., 1975, s. 425 i n.; R. Ciatkowski,
Gospodarka budzetowa..., s. 43 in.; tenze, System prawnobudzetowy..., S. 32 i n.

533 Zoh. Z. Dziembowski, M. Sadowy, Przedsigbiorstwo komunalne..., s. 29.

534 Zob. R. Ciatkowski, System prawnobudzetowy..., s. 33, 34. Jednym ze skutkow likwidacji samorzadu
terytorialnego byta utrata osobowo$ci prawnej gmin, miast, powiatow i wojewodztw (zob. szerzej np. Z.
Dziembowski, M. Sadowy, Przedsiebiorstwo komunalne..., s. 29).
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3. Formy organizacyjno-prawne samorzgdowej gospodarki
budzetowej

3.1. Organizacja gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego -
uwagi wstepne

We wczesniejszych rozwazaniach juz ustalono, ze w latach 1944-1950 podstawa
prawng dziatalnosci budzetowej j.s.t. byly regulacje prawa budzetowego samorzadu

terytorialnego ustanowione w okresie 1l RP>*°

. Prawodawca powojenny - podobnie jak
prawodawca Il RP — nie wskazatl wprost form organizacyjno-prawnych, w jakich miata by¢
prowadzona dziatalno$¢ budzetowa j.s.t. Wynikato to z tych samych przyczyn obiektywnych,
co w okresie mi(;dzywojennym536.

Wstepna analiza norm prawa budzetowego samorzadu terytorialnego
obowiazujacego w okresie bezposrednio po II wojnie Swiatowej oraz instrukcji
wydanych do tego prawa przez organy administracji centralnej prowadzi do
sformulowania w tym miejscu tezy, ze gospodarka budzetowa samorzadu terytorialnego
w latach 1944-1950 mogla by¢ prowadzona sposobami wypracowanymi w okresie
miedzywojennym. Poprawno$¢ tej tezy zostanie zweryfikowana w dalszych

rozwazaniach.

3.2. Forma organizacyjna gospodarki finansowej urzedu (biura) j.s.t.

W latach 1944-1950, podobnie jak w okresie II RP, urzedy j.s.t. nazywano czesto
biurami j.s.t. (np. biurem gminy), co znajdzie odzwierciedlenie w tresci niniejszej pracy537.

W gminach wiejskich i1 miejskich dziataly biura samorzadowe, ktore zajmowaty sig¢
obstuga gminnych 1 miejskich rad narodowych oraz zarzadéow gminnych 1 zarzaddéw
miejskich. Natomiast w powiatach 1 wojewodztwach, zgodnie z art. 14 1 23 dekretu PKWN o
organizacji i zakresie dzialania samorzadu terytorialnego, ,,wszystkie czynnosci biurowe”

samorzadowych organow wykonawczych, tj. wydzialu powiatowego 1 wydzialu

53 Zob. szerzej rozdziat 11T pkt 2.1.
>3 Przyczyny te zostaty wskazane w rozdziale IT w pkt 3.1.
%37 Zob. np.: S. Kasznica, Polskie prawo..., 1946, s. 68-69; C. Ura, Samorzqd terytorialny..., s. 111 in.
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wojewodzkiego, wykonywaly wiasciwe starostwo i urzad wojewodzki®®. W urzedach
wojewodzkich dziataty wydziaty samorzadowe, a w starostwach — referaty samorzadowe. To
one stanowily aparat pomocniczy organow samorzagdow wojewodzkiego i powiatoweg0539.

Przeprowadzona analiza regulacji prawnych i literatury przedmiotu wskazuje, ze
w omawianym okresie historycznym gospodarka finansowa urzedu (biura) j.s.t. opierala
siec w najwazniejszych kwestiach na zasadach ustanowionych w okresie II RP.
Postugujac sie dzisiejszq terminologia mozna zatem stwierdzi¢, ze finansowanie urzedu
(biura) j.s.t. w latach 1944-1950 odbywalo si¢ w pochodzacej z okresu miedzywojennego
formie organizacyjno-prawnej. Forma ta — nazwana przez autorke niniejszej pracy ,,forma
organizacyjng gospodarki finansowej urzedu (biura) j.s.t.” - miata ksztalt jednostki
organizacyjnej, nie posiadala osobowosci prawnej>*, byta finansowana za pomoca metody
budzetowania brutto, dzialala na podstawie aktow kierownictwa wewnetrznego, tj.
regulaminu organizacyjnego urzedu, zarzadzen organizacyjnych (por. § 3 zd. 2
rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 17 czerwca 1924 r., § 4, 13,15 i 53 rozporzadzenia
Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 6 grudnia 1932 r., art. 44 ust. 1 pkt c ustawy
scaleniowej w zwiazku z art. 33 dekretu PKWN o organizacji 1 zakresie dzialania samorzadu
terytorialnego).

Podobnie jak prawodawca miedzywojenny, prawodawca lat 1944-1950 nie
odniost sie wprost do zagadnienia podstawy prawnej gospodarki finansowej urzedu
(biura) j.s.t. W rozwazaniach prowadzonych w rozdziale II pracy autorka niniejszej pracy
sformutowata teze, ze podstawg gospodarki finansowej urzedu (biura) j.s.t. byt w okresie II
RP — podobnie jak innych samorzadowych jednostek organizacyjnych finansujacych swoja
dziatalno§¢ w ramach gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego — budzet tej

541

jednostki®*". Milczenie prawodawcy lat 1944-1950 na temat podstawy gospodarki finansowej

omawianej jednostki organizacyjnej pozwala domniemywac, Zze w omawianej kwestii

538 Starostwo i urzad wojewodzki w latach 1944-1950, podobnie jak w czasach II RP, penity funkcje aparatu
pomocniczego starosty i wojewody jako przedstawicieli rzadu w terenie oraz jako szefow administracji ogolnej
(por. § 3 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 30 czerwca 1930 r. W sprawie wewngtrzne;j
organizacji starostw oraz trybu ich urzgdowania, wydanego w porozumieniu z Ministrami Pracy i Opieki
Spotecznej, Przemystu i Handlu, Robot Publicznych, Rolnictwa oraz Wyznan Religijnych i Os$wiecenia
Publicznego, § 2 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 13 sierpnia 1931 r. wydanego w
porozumieniu z Ministrami: Pracy i Opieki Spotecznej, Przemystu i Handlu, Roboét Publicznych, Rolnictwa,
Wyznan Religijnych i O$wiecenia Publicznego w sprawie organizacji urzedow wojewddzkich oraz trybu
zatatwiania spraw w tych urzedach).

539 Zob. szerzej np.: C. Ura, Samorzqd terytorialny..., s. 109 i n.; S. Kasznica, Polskie prawo..., 1946, s. 69.
0°W okresie 1944-1950 stosowana byta (podobnie jak w II RP i wspolczesnie) zasada wyraznego zaznaczania
w prawie wyposazenia podmiotu lub jednostki organizacyjnej w osobowo$¢ prawng. Milczenie prawa na temat
cechy osobowosci prawnej podmiotu/ jednostki organizacyjnej oznaczato, ze danemu podmiotowi/jednostce nie
nadano osobowos$ci prawnej.

> Zob. szerzej rozdziat 1 pkt 3.2.2.
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przejeto zasady ustanowione w okresie mig¢dzywojennym, czyli ze gospodarka finansowa
urzedu (biura) j.s.t. opierata si¢ na budzecie tej jednostki. Budzet urzedu (biura) j.s.t. byt
powigzany z budzetem administracyjnym pelnymi kwotami wydatkéw 1 dochodéw jednostki,
czyli za pomocg metody budzetowania brutto™*. Opracowanie projektu budzetu urzedu
(biura) j.s.t. i wykonanie zatwierdzonego budzetu (w ramach procedury uchwalania budzetu
samorzagdowego) nalezato (podobnie jak w przypadku innych samorzadowych jednostek
organizacyjnych sfery budzetowej) do zadan kierownika j ednostki®®.

W latach 1944-1949 wydatki i dochody urzedu (biura) j.s.t. dzielily si¢ (tak samo jak
w okresie I RP) na zwyczajne 1 nadzwyczajne (por. § 3 zd. 4, § 4-5 rozporzadzenia
Prezydenta RP z dnia 17 czerwca 1924 r., § 6-7 rozporzadzenia Ministra Spraw
Wewnetrznych z dnia 6 grudnia 1932 r.). Podzial ten zmodyfikowata instrukcja Kancelarii
Rady Panstwa z dnia 25 lipca 1949 r. w sprawie ukladania budzetéw zwigzkow
samorzagdowych na rok 1950, ktora ustanowita zasade podzialu wydatkow i dochodow
budzetowych samorzadu terytorialnego na zwyczajne i inwestycyjne®®. Wydatkami
zwyczajnymi urzedu (biura) j.s.t. byly wydatki organdéw j.s.t. oraz wydatki aparatu
pomocniczego tych organdw (por. § 13, 15 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych z
dnia 6 grudnia 1932 r.). Dochodami zwyczajnymi urzedu (biura) j.s.t. byly ,optaty
administracyjne za czynnosci i po§wiadczenia urzedowe organdéw samorzadowych” (por. § 4
pkt ¢, § 5 rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 17 czerwca 1924 r., § 13, 15, 34 zd. 1
rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 6 grudnia 1932 r., art. 10 pkt 1 dekretu
o finansach komunalnych)®®®. Natomiast do wydatkéw nadzwyczajnych (inwestycyjnych)
urzedu (biura) j.s.t. zaliczano ,,wydatki nie zwigzane z normalnym tokiem” tej jednostki, np.
wydatki na rozbudowe budynku, w ktorym miescila si¢ siedziba wladz j.s.t. i aparatu

pomocniczego, wydatki na przeprowadzenie kapitalnego remontu w pomieszczeniach biura

2 Zob. uwagi ujete w rozdziale II pkt 3.1. oraz analize przepisobw prawnych dokonang w pkt 3.2.2.
ngmienionego rozdziahu.

> Zob. analize regulacji prawnych dokonana w rozdziale IT w pkt 3.2.2.

Zob. uwagg autorki niniejszej do wprowadzonej zmiany przez powotang instrukcje Kancelarii Rady Panstwa
ujeta w rozdziale ITT w pkt 2.2.

*® W odréznieniu od okresu II RP (por. art. 27 ust. 1-2 ustawy o tymczasowym uregulowaniu finanséw
komunalnych), uchwaly samorzadowe w sprawie pobierania optat za czynnosci urzedowe - ich wysokosci oraz
sposobu ich uiszczania (gotdwka lub znaczkami) - podlegaty zatwierdzeniu wtadzy nadzorczej (por. art. 11 ust. 1
zd. 1 dekretu o finansach komunalnych, § 7 ust. 1 rozporzadzenia wykonawczego do dekretu o finansach
komunalnych). Podobnie, jak w okresie migdzywojennym, wiadza nadzorcza mogla uchyli¢ lub zmienié
uchwale w sprawie poboru oplat administracyjnych, np. w przypadku stwierdzenia, Ze sa one zawyzone w
stosunku do ponoszonych kosztow (por. art. 11 ust. 1 zd. 2 i ust. 2 dekretu o finansach komunalnych). Zob. tez:
opracowanie Gospodarka finansowa zwigzkéw samorzqdu terytorialnego w swietle budzetow na 1949 r., Rada
Narodowa 1948, nr 22, s. 1-2; K. Sobotka, Budzety zwigzkow samorzqdowych na 1949 rok, Rada Narodowa
1949, nr 7, s. 9-10. Na temat rozwigzan przyjetych w okresie II RP w omowionej kwestii zob. rozdziat II pkt
3.2.2.

544
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samorzadowego (por. § 5 rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 17 czerwca 1924 r., § 7 zd. 2
rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 6 grudnia 1932 r.; zob. tez np.
wskazowki 1 wytyczne dotyczace wydatkdw zwyczajnych i nadzwyczajnych budzetu
administracyjnego zawarte w instrukcji Kancelarii Rady Panstwa z dnia 7 czerwca 1949 r. w
sprawie ukladania i zatwierdzania budzetow przez zwiazki samorzadowe, cz. I, pkt. 3, s. 23 i
n.). Od 1946 r. wydatki na inwestycje urzedu (biura) j.s.t. (podobnie jak tego rodzaju wydatki
zaktadow i przedsiebiorstw samorzadowych) zostaly — w ramach procesu rozwoju gospodarki
planowej panstwa — objete panstwowym planem inwestycyjnym i moglty by¢ realizowane
tylko w ramach i na podstawie tego planu (por. art. 2-3 dekretu o panstwowym planie

inwestycyjnym)>*®

. Za dochody nadzwyczajne urzedu (biura) j.s.t. uwazano wpltywy o
charakterze nieregularnym, np. wplywy ze sprzedazy mienia omawianej jednostki (por. § 4
rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 17 czerwca 1924 1.).

Prowadzenie spraw finansowych urzgdu (biura) j.s.t. nalezalo do kompetencji
kierownika urzedu; funkcj¢ te petit przewodniczacy organu wykonawczego j.s.t., a zatem
odpowiednio do stopnia samorzadu terytorialnego: wdjt, burmistrz, prezydent miasta, starosta
lub wojewoda (por. art. 14, 25 1 31 dekretu PKWN o organizacji i zakresie dziatania
samorzadu terytorialnego, art. 1 zd. 2, art. 7 zd. 2 dekretu PKWN o trybie powotania wtadz

administracji ogolnej 1 i II instancji)®*’. Na nim spoczywata odpowiedzialno$¢ za prawidtowe

dziatanie gospodarki finansowej urzedu (biura) j.s.t.

3.3. Budzetowe formy organizacyjno-prawne zakladu samorzadowego

W literaturze pierwszych lat po II wojnie Swiatowej pojeciu “zaktad publiczny” (czy
tozsamemu  pojeciu ,,zaktad dobra publicznego™”) poswigcano stosunkowo niewiele
miejsca®*®. Przedstawiciele nauki prawa administracyjnego, ktorzy podjeli si¢ zdefiniowania
tego terminu wyraznie nawigzywali do dorobku nauki miqdzywojennej549. | tak np. S.
Kasznica (w 1946 r.) przedstawiat zaktad publiczny (takze przedsigbiorstwo publiczne) jako
instytucje publiczng, przez ktora autor rozumiat ,,zespol osob 1 Srodkow rzeczowych,

utworzony przez panstwo lub inny zwigzek publiczno-prawny, stanowiagcy organizacyjng

> Zob. szerzej rozdziat 111 pkt 2.2.

%47 Zob. szerzej np.: Z. Strzemzalski, Przepisy Budzetowe..., s. 18, 136 i n.; J. Jakimowski, E. Trznadel, Zarys
organizacji..., . 25, 26-27, 60 i n., 100-101, 129-130; C. Ura, Samorzqd terytorialny..., s. 99-100, 108; zob. tez
rozdziat III pkt 1.1.

548 Zob. E. Ochendowski, Zaklad administracyjny..., s. 80.

9 Zob. np.: S. Kasznica, Polskie prawo..., 1946, s. 80; M. Zimmermann, Nauka administracji i polskie prawo
administracyjne, Poznan 1949, cz. 1, s. 77 i cz. 11, s. 4.
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jednos¢ techniczng a przeznaczony do tego, aby trwale stuzy¢ pewnemu szczeg6lnemu, $cisle
okreslonemu celowi publicznemu>>°,

W latach 1944-1950 tworzenie, wybor formy organizacyjno-prawnej, wyposazanie w
sktadniki mienia, przeksztalcanie lub likwidacja zakladow samorzadowych nalezalo do
kompetencji terenowej rady narodowej jako organu stanowigcego j.s.t. (por. art. 43 ust. 1 pkt
k ustawy scaleniowej w zwiazku z art. 33 dekretu PKWN o organizacji i zakresie dzialania
samorzadu terytorialnego). Wedtug danych statystycznych, w 1949 r. j.s.t. posiadaty ogdtem
2203 zaktady publiczneSSl. W wielu przypadkach zaktadanie 1 prowadzenie zakladow
publicznych byto dla j.s.t. obligatoryjne; na przyktad gminy wiejskie i miejskie byly
obowigzane do zaktadania i1 prowadzenia publicznych szkot powszechnych, miasta
wydzielone — o$rodkéow zdrowia, szpitali i zaktadow pomocy spotecznej, powiaty -
okrggowych 1 powiatowych o$rodkow zdrowia, szpitali powiatowy(:h552 oraz zaktadow opieki
spotecznej, a wojewoddztwa - zakladow opieki pomocy spotecznej, ktorych prowadzenie
przekraczalo mozliwosci powiatdow i miast wydzielonych (por. art. 1, 3 ustawy z dnia 17
lutego 1922 r. o zaktadaniu i1 utrzymywaniu publicznych szkoét powszechnych, § 1
rozporzadzenia z dnia 30 maja 1923 r. dotyczacego wykonania ustawy z 1922 r. o zaktadaniu
i utrzymywaniu publicznych szkét powszechnych, art. 5 pkt b-d ustawy z dnia 16 sierpnia
1923 r. o opiece spotecznej, art. 13 rozporzadzenia Prezydenta z dnia 22 marca 1928 r. o
zakladach leczniczych, art. 6-7 ustawy z dnia 28 pazdziernika 1948 r. o zakladach
spotecznych stuzby zdrowia i planowej gospodarce w stuzbie zdrowia).

Z analizy materiatow zrodlowych wynika, ze w latach 1944-1950, podobnie jak w
okresie Il RP, zdecydowana wigkszos¢ zaktadow samorzadowych finansowata swoja

3 W tym miejscu

dziatalno$¢ w ramach gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego
zaznacza si¢, ze w dalszych rozwazaniach prowadzonych w niniejszym rozdziale, terminy

»zaktad samorzadowy” 1 ,,samorzadowy zaklad dobra publicznego” beda uzywane w

%0 5 Kasznica, Polskie prawo..., 1946, s. 80.

>1 70b. GUS Rzeczypospolitej Polskiej, Rocznik Statystyczny 1949 r., s. 183.

%2 Na mocy ustawy z dnia 28 pazdziernika 1948 r. o zakladach spolecznych stuzby zdrowia i planowej
gospodarce w stuzbie zdrowia (Dz. U. Nr 55, poz. 434) organy administracji panstwowej zostaty zobowigzane
do zaktadania i utrzymywania zaktadow leczniczych o charakterze specjalistycznym, obstugujacych obszar co
najmniej jednego wojewodztwa (por. art. 3 ustawy). Zaktady lecznicze utrzymywane dotad przez j.s.t., ktorych
obowiazek prowadzenia natozono na organy administracji panstwowej, wraz z calym majatkiem niezb¢dnym do
ich prawidlowego funkcjonowania, przejete zostaly nieodptatnie na wtasnos¢ panstwa. Podstawg prawng tego
przejgcia stanowilo rozporzadzenie ministra zdrowia z dnia 16 grudnia 1949 r. w sprawie przejmowania przez
panstwo samorzadowych zaktadow leczniczych (Dz. U. 1950, Nr 3, poz. 21).

>3 Wynika to z analizy opracowan statystycznych, ktére byly sporzadzane na podstawie danych budzetowych
przekazywanych przez j.s.t. (zob. np. GUS RP, Rocznik Statystyczny 1949, Warszawa 1950, s. 183; Kancelaria
Rady Panstwa, Gospodarka finansowa zwigzkow samorzqdu terytorialnego w swietle budzetow na 1949 rok,
tabele dot. wydatkow i dochodow przedsigbiorstw i zaktadow samorzadowych).
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znaczeniu zaktadu samorzadowego dziatajacego w sferze budzetowej samorzadu
terytorialnego.

Z dokonanej analizy regulacji prawnych oraz instrukcji (okélnikow) wydanych
do prawa budzetowego samorzadu terytorialnego wynika, ze w latach 1944-1950
finansowanie zakladoéw samorzadowych odbywalo si¢ w dwéch formach organizacyjno-
prawnych gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego, wywodzacych si¢ z okresu
Il RP. Formy te, podobnie jak inne formy organizacyjno-prawne gospodarki budzetowe;j lat
1944-1959 (i okresu Il RP), nie zostaly wprost wskazane w prawie budzetowym samorzadu

terytorialnego>>*

. Mialy one wiele cech wspolnych; wymieni¢ tu nalezy przede wszystkim:
posiadanie wlasnych struktur organizacyjnych, brak osobowosci prawnej™, prowadzenie
gospodarki finansowej na podstawie budzetu zaktadu (obejmujacego wydatki i dochody
zakladu w pelnych kwotach), dzialanie na podstawie statutu lub regulaminu zaktadu,
zarzadzanie™® przez kierownika, nazywanego tez dyrektorem [por. np. § 4, 40 zd. 4
rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 6 grudnia 1932 r., art. 13 ustawy z dnia
17 lutego 1922 r. o zaktadaniu i utrzymywaniu publicznych szkot powszechnych, art. 17, 67
rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 22 marca 1928 r. o zakladach leczniczych, art. 5
rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 22 kwietnia 1927 r. o nadzorze i kontroli nad
dziatalnos$cig instytucji opiekunczych, § 1, 3 rozporzadzenia Ministra Pracy i1 Opieki
Spotecznej z dnia 12 pazdziernika 1927 r. o regulaminach zakladéw opiekunczych, § 18
rozporzadzenia z dnia 30 maja 1923 r. dot. wykonania ustawy z dnia 1922 r. o zakladaniu 1
utrzymywaniu publicznych szkot powszechnych, § 11 rozporzadzenia Ministra Pracy i Opieki
Spotecznej z dnia 25 lutego 1930 r. o rachunkowosci 1 o sprawozdaniach z dziatalno$ci

instytucji opiekunczych). Zasadnicza r6éznica migdzy omawianymi formami organizacyjno-

%4 7ob. szerzej rozdziat I1I pkt 3.1. i rozdziat I pkt 3.1.

% Analiza norm prawa budzetowego samorzadu terytorialnego i przepisébw wybranych aktow prawnych
normujacych sprawy dziedzin zycia spotecznego, z zakresu ktorych zadania wykonywaly zaktady samorzadowe
pozwala stwierdzi¢ niewystgpowanie w latach 1944-1950 zakladow samorzadowych wyposazonych w
osobowo$¢ publicznoprawng [por. np. przepisy: rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 17 czerwca 1924 r.,
rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 6 grudnia 1932 r., ustawy z dnia 17 lutego 1922 r. o
zaktadaniu i utrzymaniu publicznych szkét powszechnych, ustawy z dnia 16 sierpnia 1923 r. o opiece
spolecznej, rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o zakladach leczniczych,
ustawy z dnia 28 pazdziernika 1948 r. o zakladach spotecznych stuzby zdrowia i planowej gospodarce w stuzbie
zdrowia, ustawy z dnia 28 marca 1933 r. o opiece nad muzeami publicznemi, dekret z dnia 17 kwietnia 1946 r. o
bibliotekach i opiece nad zbiorami bibliotecznymi (Dz. U. Nr 26, poz. 163)].

5% Zarzadzanie zaktadem obejmowato prowadzenie spraw administracyjnych, kadrowych i finansowych zaktadu
(m.in. sporzadzanie projektu budzetu zaktadu), a takze ponoszenie odpowiedzialnosci za zgodne z prawem i
efektywne dzialanie zaktadu (por. np. przepisy migdzywojennych aktow prawnych utrzymanych w mocy przez
prawodawce lat 1944-1950: art. 12 ustawy z dnia 9 lipca 1920 r. o szkotach ludowych, art. 7 rozporzadzenia
Prezydenta RP z dnia 22 kwietnia 1927 r. o nadzorze i kontroli nad dziatalno$cig instytucji opiekunczych, art. 20
rozporzgdzenia Prezydenta RP z dnia 22 marca 1928 r. o zaktadach leczniczych).
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prawnymi tkwila w metodzie finansowania>’

. Adekwatnie do sposobu powigzania z
budzetem administracyjnym, rodzaju samorzadowej jednostki organizacyjnej, ktorej
finansowaniu stuzyty oraz uzywanej w przepisach prawnych terminologii, formy te zostaty
nazwane przez autorke niniejszej pracy ,,forma budzetowania brutto samorzadowego zaktadu
dobra publicznego” 1 ,forma budzetowania netto samorzadowego zakladu dobra
publicznego™®.

Z przeprowadzonych badan wynika, ze do 1949 r. utrzymano zakres rodzajowy
zaktadéw samorzadowych finansowanych za pomocg analizowanych form organizacyjno-
prawnych wyznaczony przez rozporzadzenie Ministra Spraw Wewng¢trznych z dnia 6 grudnia
1932 r. Samorzadowe szpitale, zaktady opiekuncze i teatry byly wiec powigzane z budzetem
administracyjnym za pomoca metody budzetowania netto (czyli postugujac si¢ terminologia
przyjeta przez autorke niniejszej pracy: dziataly w formie budzetowania netto
samorzadowego zakladu dobra publicznego) (por. § 4 zd. 2 rozporzadzenia Ministra Spraw
Wewnetrznych z dnia 6 grudnia 1932 r.). Budzety wlasne tych zaktadow samorzadowych
zamieszczano w formie zalacznikow do budzetu administracyjnego (por. § 4 rozporzadzenia
Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 6 grudnia 1932 r., objasnienie do powotanego przepisu
prawnego zawarte w okolniku Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 19 stycznia 1938 r.).
Natomiast pozostate zaktady samorzadowe, np. zatozone i utrzymywane przez j.s.t. szkoly,
przedszkola, biblioteki, czytelnie, muzea, galerie obrazoéw, osrodki i przychodnie zdrowia,
byly finansowane za pomoca metody budzetowania brutto (a postugujac si¢ nazwa nadang
przez autorke niniejszej pracy - finansowane w formie budzetowania brutto samorzagdowego
zaktadu dobra publicznego) (por. § 4 zd. 3 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z
dnia 6 grudnia 1932 r.; zob. tez objasnienie do powotanego przepisu prawnego zawarte w
okolniku Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 19 stycznia 1938 r.). Zakres rodzajowy
zaktadow samorzadowych powigzanych z budzetem administracyjnym metoda budzetowania
netto (finansowanych w ,formie budzetowania netto samorzadowego zaktadu dobra
publicznego™) sukcesywnie poszerzano. W instrukcji Kancelarii Rady Panstwa z dnia 7
czerwca 1948 r. w sprawie uktadania i zatwierdzania budzetow przez zwiazki samorzadowe
na 1949 r. polecono, aby oprécz samorzadowych jednostek organizacyjnych wskazanych w §
4 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngetrznych z dnia 6 grudnia 1932 r. ,,(...) preliminowac
w osobnych budzetach, stanowigcych zalaczniki do budzetu administracyjnego dochody i

wydatki: duzych muzedéw, ogrodow zoologicznych, bibliotek w wojewddzkich zwigzkach

7 70b. szerzej rozdziat II pkt 3.3.2.

%8 Zob. rozdziat I pkt 3.1.

144



samorzadowych 1 w wiekszych miastach” (por. cz. II, pkt. 7, s. 31 powotanej instrukcji). W
1950 r., na mocy instrukcji Kancelarii Rady Panstwa z dnia 25 lipca 1949 r. w sprawie
uktadania budzetow zwigzkow samorzadowych na rok 1950, do grupy samorzadowych
zaktadow finansowanych metoda budzetowania netto (w ,formie budzetowania netto
samorzagdowego zakladu dobra publicznego™) dolaczyly np. samorzadowe szkoty srednie,
przychodnie i o$rodki zdrowia>>®.

Tylko w okresie pierwszych kilkunastu miesiecy od restytucji samorzadu
terytorialnego w 1944 r. zaklady samorzadowe miaty prowadzi¢ gospodarke finansowg
wedtug regul ustanowionych przed wybuchem II wojny $wiatowej (czyli przez prawodawce
miedzywojennego)®®. Zaznaczyé nalezy, ze wszystkie ustanawiane pdzniej zmiany odnosity
si¢ do obu omawianych form organizacyjno-prawnych. Na mocy dekretu z dnia 25 czerwca
1946 r. o panstwowym planie inwestycyjnym, inwestycje podejmowane przez zaklady
samorzadowe (podobnie jak inwestycje innych samorzadowych jednostek organizacyjnych),
np. rozbudowa, ,kapitalny remont” zaktadu samorzadowego, ,,zakup nowych urzadzen
produkcji dobr i ustug” czy renowacja posiadanych urzadzen, mimo dysponowania przez j.s.t.
wlasnymi $rodkami finansowymi na wykonanie inwestycji, mogly by¢ realizowane ,,tylko w
ramach i na podstawie panstwowego planu inwestycyjnego” (por. art. 1, 2 ust. 1 pkt c, art. 3
powolanego dekretu)®®’. Plan ten sporzadzany byl przez Centralny Urzad Planowania (por.
art. 9 powotanego dekretu). Kolejne wazne zmiany w gospodarce finansowej zakladow
samorzadowych przyniost rok 1949, a dotyczyly one roku 1950. Na mocy wytycznych
Kancelarii Rady Panstwa zmieniono strukture budzetow wilasnych zaktadéw samorzadowych.
Bylo to konsekwencja wprowadzenia nowe;j klasytikacji budzetowej oraz podzielenia budzetu
administracyjnego na zwyczajny i inwestycyjny [w miejsce przejetego z czasow II RP
podziatu budzetu administracyjnego na zwyczajny i nadzwyczajny (por. instrukcje Kancelarii
Rady Pafistwa z dnia 25 lipca 1949 r. w sprawie ukladania budzetow zwiazkéw
samorzadowych na rok 1950)]562.

W latach 1944-1950, podobnie jak w okresie I RP, za ustugi $wiadczone przez
samorzadowe zaklady dobra publicznego mogly by¢ pobierane optaty. Stanowily one
dochody zwyczajne zaktadéw. Optaty zakltadéw samorzadowych byly ustanawiane przez

wlasciwg terenowg rade narodowg (por. art. 10 pkt 2 dekretu o finansach komunalnych, art. 3

59 7ob. np.: K. Sobotka, Prace przygotowawcze..., s. 3; A.W. Zawadzki, Budzety terenowe..., 1964, s. 153; J.
Stankiewicz, Finanse rad..., s. 236.

%0 Zasady te zostaly oméwione w rozdziale 11 w pkt 3.3.2.

%1 70b. tez rozdziat 11T pkt 2.2.

%02 70b. tez rozdziat IIT pkt 2.2.
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dekretu PKWN o organizacji i zakresie dziatania samorzadu terytorialnego, art. 43 ust. 1 pkt o
ustawy scaleniowej w zwigzku z art. 33 dekretu PKWN o organizacji i zakresie dziatania
samorzadu terytorialnego, § 4pkt ¢ rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 17 czerwca 1924 r.,
art. 9 zd. 3, art. 65 zd. 3 rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 22 marca 1928 r. o zaktadach
leczniczych, art. 5 zd. 2 rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 22 kwietnia 1927 r. o nadzorze
i kontroli nad dzialalno$cig instytucji opiekunczych, § 8 wust. 2 zd. 1 rozporzadzenia
wykonawczego do dekretu o finansach komunalnych). Wyjatek stanowily szkoty
samorzadowe, za nauke w nich pobierang nie wolno byto ustanawia¢ optat (por. § 8 ust. 2 zd.
2 rozporzadzenia wykonawczego do dekretu o finansach komunalnych). Uchwaty terenowych
rad narodowych w sprawie oplat zaktadow samorzadowych nie wymagaty zatwierdzenia

%63) " prawodawca

wladz nadzorczych (w odroéznieniu od optat za czynnosci urzedowe
zaznaczal jednak, ze oplaty ,,powinny by¢ (...) wymierzane wedlug istotnej miary uzywania
danego (...) zaktadu, w braku za§ moznosci $cistego ustalenia — wedlug prawdopodobne;j
miary uzywania”. Wysoko$¢ optat zaktadow samorzgdowych nie mogta by¢ ustalana pod
katem przysporzenia dochodu j.s.t. (por. § 8 ust. 3 rozporzadzenia wykonawczego do dekretu
o finansach komunalnych). Omawiane jednostki organizacyjne samorzadu terytorialnego
miaty by¢, podobnie jak w okresie Il RP, traktowane jako instytucje, ,,z ktorych istoty i celu
wynika, iz nie sg one obliczone na zysk (np. szpitale, szkoty, ambulatoria, zaktady
wychowawcze, przytulki, schroniska noclegowe” (por. § 8 wust. 1 rozporzadzenia
wykonawczego do dekretu o finansach komunalnych). Zasady te odnosita si¢ do wszystkich

zaktadéw samorzadowych, bez wzgledu na forme ich finansowania (por. powyzej powolany

przepis prawny).

3.4. Formy organizacyjno-prawne przedsiebiorstw
samorzadowych sfery budzetowej

3.4.1. Pojecie przedsiebiorstwa samorzgdowego w literaturze i prawie lat 1944-1950

Definiowanie = pojecia ,,przedsigbiorstwo  samorzadowe” lub traktowanego

, . .. .o 564 . . .
réwnoznacznie pojecia ,,przedsigbiorstwo komunalne” nie stanowito wigkszego

%03 70ob. szerzej rozdziat I1I pkt 3.2.
*%4 podobnie np. T. Debowska-Romanowska, Prawnofinansowe formy..., s. 125, przypis nr 21.
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zainteresowania przedstawicieli nauki polskiej w latach 1944-1950. Do nielicznych, ktorzy
wypowiedzieli si¢ na ten temat nalezal S. Podwinski. Autor uznat za przedsigbiorstwo
samorzadowe ,,(...) podmiot gospodarczy bedacy wilasnoscig samorzadu, opierajacy si¢ na
wyodrebnieniu z ogdlnego majatku danego samorzadu i tworzacy nowe wartosci, w drodze
wykonywania zadan zleconych przez wiasciciela™®,

W latach 1944-1950, podobnie jak w okresie II RP, prawodawca okreslal
przedsiebiorstwa samorzadowe w sposéb opisowy, wskazujac rodzaje przedsi¢biorstw
samorzadowych i zasady ich finansowania. W przepisach wykonawczych do dekretu o
finansach  komunalnych, majacych zastosowanie do wszystkich przedsigbiorstw
samorzadowych, bez wzgledu na nadang im forme¢ organizacyjno-prawng, podano, ze
przedsiebiorstwami samorzagdowymi ,,(...) sa3 zarowno przedsigbiorstwa o charakterze czysto
przemystowym lub handlowym, ktére z istoty powinny przynosi¢ zyski, jak 1
przedsiebiorstwa o charakterze zakladow uzytecznosci publicznej, ktore (...) nie sg w
zasadzie obliczone na zysk ani traktowane jako zrodto dochodéw” (do grupy tych ostatnich
prawodawca zaliczyt ,zaklady wodociggowe, kanalizacyjne, ogrodnicze, gazownia,
elektrownia, rzeznie, lombardy itp.” (por. § 14 rozporzadzenia wykonawczego do dekretu o
finansach komunalnych). Natomiast okreslenie przedsi¢biorstw samorzadowych stricte sfery
budzetowe] zawieraly utrzymane w mocy migdzywojenne przepisy prawa budzetowego
samorzadu terytorialnego. Zgodnie zatem z § 5 rozporzadzenia Ministra Spraw
Wewnetrznych z dnia 6 grudnia 1932 r., za przedsiebiorstwa samorzadowe w rozumieniu
prawa budzetowego samorzadu terytorialnego nalezato w latach 1944-1950 (podobnie jak w
okresie II RP) uwazac utworzone i prowadzone przez j.s.t.:

1) przedsigbiorstwa o charakterze zakladow uzytecznoSci publicznej566, do ktoérych
zaliczano gazownie, zaktady wodociggowe, kanalizacyjne, przedsigbiorstwa
komunikacji zbiorowej, rzeznie, zaktady oczyszczania miasta itp.,

2) przedsicbiorstwa o charakterze przemystowo-handlowym®’, np. cegielnie,
betoniarnie, tartaki, sklepy,

Z uwagi na traktowanie poje¢ ,przedsiebiorstwo komunalne” i ,,przedsiebiorstwo samorzgdowe” jako
synonimow, terminy te b¢da uzywane w niniejszej pracy zamiennie.
55§ Podwinski, Polityka komunalna, £.6dz 1948, s. 119.
%6 Terminy ,przedsicbiorstwa o charakterze zakladow uzytecznosci publicznej” i ,przedsigbiorstwa
uzytecznos$ci publicznej” traktowano w latach 1944-1950 rownoznacznie (podobnie jak w czasach II RP). Z tego
wzgledu pojecia te beda uzywane zamiennie w niniejszym rozdziale.

" Terminy: komunalne (samorzadowe) przedsiebiorstwo o charakterze przemystowo-handlowym oraz
komunalne (samorzadowe) przedsiebiorstwo przemystowo-handlowe beda uzywane zamiennie, z uwagi na ich
réwnoznaczne rozumienie w latach 1944-1950 (podobnie jak w czasach Il RP).
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3) przedsigbiorstwa rolne (fermy, gospodarstwa rolnicze, sadownicze, ogrodnicze itp.),
lesne i rybne, stanowigce samodzielne jednostki gospodarcze.

Przedsigbiorstwami samorzadowymi w ujeciu prawa budzetowego samorzadu terytorialnego
byly takze samorzadowe jednostki gospodarcze produkujgce towary lub $wiadczace ustugi
»jedynie na potrzeby zwigzku samorzadowego” (zob. objasnienie do § 5 rozporzadzenia
Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 6 grudnia 1932 r. zawarte w okdlniku Ministra Spraw
Wewnetrznych z dnia 19 stycznia 1938 r.); jako przyklad tego typu przedsi¢biorstw
samorzadowych mozna poda¢ przedsigbiorstwo wykonujace ustugi budowlane na rzecz
danego miasta (np. prace remontowe na obiektach stanowigcych wiasno§¢ miasta, budowa

mieszkan komunalnych itp.).

3.4.2. Formy organizacyjne przedsiebiorstwa samorzadowego finansowanego w ramach
gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego

W latach 1944-1950, podobnie jak w okresie 1l RP, problematyka zasad i form
prowadzenia gospodarki lokalnej nie stata si¢ przedmiotem specjalnej regulacji prawnej568.
Przeprowadzona analiza materialdow zrodlowych (regulacji prawnych, opracowan
literaturowych oraz opracowan statystycznych) nie wykazala ustanowienia przez prawodawce
powojennego nowych w stosunku do okresu II RP rozwigzan organizacyjno-prawnych
przedsigbiorstw zaktadanych 1 prowadzonych przez j.s.t.569 ani rezygnacji z rozwigzan
stosowanych przed wybuchem II wojny $wiatowej. Prowadzi to do wniosku, ze w latach
1944-1950 przyjeto milczaco rozwiazania organizacyjne wypracowane W

570

mi¢dzywojennych przedsi¢biorstwach samorzadowych Doda¢ jeszcze nalezy, ze

%%8 Na temat regulacji normujacych problematyke przedsiebiorstw komunalnych w okresie II RP zob. rozdziat 11
pkt 3.4.2.1.

°%9 7a nowy typ przedsigbiorstwa samorzadowego nie mozna uznaé przedsigbiorstw panstwowych znajdujacych
si¢ pod zarzadem j.s.t. Stanowily one bowiem calkowita wlasno§¢ Skarbu Panstwa. Status prawny tych
przedsigbiorstw regulowaty: dekret z dnia 3 lutego 1945 r. o majatkach opuszczonych i porzuconych, ustawa z
dnia 6 maja 1945 r. noszaca ten sam tytul oraz dekret z dnia 8 marca 1946 r. o majatkach opuszczonych i
poniemieckich (Dz. U. Nr 13, poz. 87). Jednostka samorzadu terytorialnego sprawujgca zarzad nad
przedsiebiorstwem panstwowym byla obowigzana wszystkie wpltywy osiggane przez przedsigbiorstwo, po
potraceniu wydatkow biezacych, kosztéw nadzoru i zarzadu oraz réwnowartosci poniesionych nakladow,
odprowadza¢ na rachunek Gtownego Urzgdu Likwidacyjnego (por. art. 16 dekretu z dnia 2 marca 1945 r. o
majatkach opuszczonych i porzuconych, art. 17 ustawy z dnia 6 maja 1945 r. o majatkach opuszczonych i
porzuconych, art. 14 dekretu z dnia 8 marca 1946 r. o majatkach opuszczonych i poniemieckich). Nakaz
odprowadzania wszystkich dochodéw z dziatalnosci przedsigbiorstwa do budzetu panstwa sprawial, iz rola j.s.t.
sprawujacej zarzad nad przedsigbiorstwem panstwowym sprowadzata si¢ do pelnienia funkcji administratora,
zarzadzajacego majatkiem panstwowym w imieniu panstwa i na jego rachunek (zob. szerzej np. T. Degbowska-
Romanowska, Prawnofinansowe formy..., s. 128 i n.).

>0 podobnie np. T. Debowska-Romanowska, Prawnofinansowe formy...,s. 130-131.
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podobnie jak w okresie II RP, w okresie bezposrednio po II wojnie $wiatowej nie
wprowadzono przepisow prawnych umozliwiajagcych komercjalizacje przedsigbiorstw
samorzqdowychsn.

Wsrod powojennych przedsiebiorstw samorzadowych zdecydowanie dominowaly
przedsicbiorstwa finansowane w ramach gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego®'2.
Byty one traktowane jako jednostki gospodarki uspotecznionej [por. regulacje dekretu z dnia
28 stycznia 1947 r. o zmianie dekretu z dnia 8 stycznia 1946 r. o podatku dochodowym (Dz.
U. Nr 19, poz. 74)]°".

Przedsi¢biorstwa samorzadowe prowadzone w ramach gospodarki budzetowe;j
samorzadu terytorialnego dzialaly w latach 1944-1950 przede wszystkim w dwaoch,
pochodzacych z okresu II RP, formach organizacyjnych. Jak ustalono w wyniku
przeprowadzonych badan, byly to: forma przedsi¢biorstwa niewydzielonego z centralnej
administracji j.s.t. oraz forma przedsiebiorstwa wydzielonego z centralnej administracji

jSt574

Do gltownych cech przedsigbiorstw samorzadowych, ktérym nadano wymienione
formy organizacyjne nalezaty: brak osobowosci prawnej”’”, stanowienie catkowitej wiasnosci
zatozycielskiej j.s.t., prowadzenie gospodarki finansowej wedtug zasad prawa budzetowego
samorzadu terytorialnego oraz ograniczona samodzielno$¢. Ta ostatnia cecha bylta szczeg6lnie
wyrazna w przypadku komunalnych przedsigbiorstw niewydzielonych z centralnegj

administracji j.s.t. (nazywanych tez komunalnymi przedsi¢biorstwami

Jak wynika z wczesniejszych rozwazan, w latach 1944-1950 utrzymano w mocy wiekszo$¢ miedzywojennych
regulacji prawnych z zakresu prawa samorzadu terytorialnego, takze dotyczacych przedsigbiorstw
samorzadowych (szerzej zob. rozdziat III pkt 1). Jednak katalog form organizacyjno-prawnych, w jakich
faktycznie mogty dziataé przedsigbiorstwa komunalne zostal znacznie zmniejszony w porownaniu z okresem II
RP. Skutkiem wprowadzenia ustawy nacjonalizacyjnej bylo niewystgpowanie po II wojnie $wiatowej
przedsigbiorstw samorzadowych wspoéttworzonych z podmiotami prywatnymi. Nie wystepowaly tez
przedsigbiorstwa koncesjonowane (zob. szerzej T. Debowska-Romanowska, Prawnofinansowe formy..., s. 128).
Ponadto stosunkowo stabo — z powodu negatywnego stosunku wiladz centralnych do formy zwiazku
miedzykomunalnego — rozwijaly si¢ przedsigbiorstwa migdzykomunalne (zob. szerzej rozdziat I1I pkt 1.2), a w
1948 r. zlikwidowano komunalne kasy oszczgdnosci i gminne kasy wiejskie pozyczkowo-oszczgdnosciowe (por.
powolane wyzej przepisy dekretu z dnia 25 pazdziernika 1948 r. o reformie bankowej).

™' Tak jak w okresie II RP przedsigbiorstwa samorzadowe nie zostaly objete regulacjami rozporzadzenia
Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 17 marca 1927 r. o wydzielaniu z administracji panstwowej przedsiebiorstw
panstwowych, przemystowych, handlowych i gorniczych oraz o ich komercjalizacji, tak i bezposrednio po II
wojnie §wiatowej nie objety je postanowienia dekretu z dnia 3 stycznia 1947 r. o tworzeniu przedsigbiorstw
panstwowych (Dz. U. Nr 8, poz. 42). Dekret ten umozliwial — podobnie jak wspomniane rozporzadzenie
Prezydenta RP z dnia 17 marca 1927 r. — przedsi¢biorstwom panstwowym dzialanie na zasadach handlowych.
Przedsigbiorstwo podlegalo wpisowi do rejestru handlowego i przez zarejestrowanie nabywato osobowo$¢
prawna (por. art. 4 i 5 dekretu; szerzej np.: T. D¢bowska-Romanowska, Prawnofinansowe formy..., s. 131; na
temat rozwigzan zastosowanych w II RP zob. rozdziat II pkt 3.4.2.1).

572 Zob. tez rozdziat III pkt 1.2.

573 Podobnie np. T. Debowska-Romanowska, Prawnofinansowe formy..., s. 128.

574 Zob. szerzej rozdziat II pkt 3.4.2.1; zob. tez np.: T. Debowska-Romanowska, Prawnofinansowe formy..., s.
131; Z. Dziembowski, Komunalne przedsiebiorstwa..., S. 8-9; tenze, Formy organizacyjno-prawne..., s. 28-29.
>3 7ob. np. A. Dmitrjew, Przedsiebiorstwa komunalne..., s. 76.
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nieusamodzielnionymi)®’®.  Przedsicbiorstwa samorzadowe w omawianych formach

organizacyjnych tworzyta, wyposazala w skladniki mienia, przeksztatcata lub likwidowata
terenowa rada narodowa (pelnigca funkcje organu stanowigcego j.s.t.), w drodze uchwaty
(por. art. 43 ust. 1 pkt k ustawy scaleniowej w zwigzku z art. 33 dekretu PKWN o organizacji

577

i zakresie dzialania samorzadu terytorialnego) Rada narodowa decydowata takze o

szczegotowych rozwigzaniach organizacyjnych zastosowanych w danym przedsigbiorstwie
samorzadowym, majacych wptyw na zakres jego samodzielnogci®’®,

W  rozwazaniach poswieconych formom organizacyjno-prawnym gospodarki
budzetowej samorzadu terytorialnego w okresie II RP ustalono, ze migdzywojenne prawo
budzetowe samorzadu terytorialnego dopuszczato funkcjonowanie w ramach samorzadowe;j
gospodarki budzetowej takze przedsigbiorstw samorzadowych posiadajacych osobowo$¢
prawna (por. § 40 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 28 czerwca 1926
r.)°°. Mozliwo$¢ te utrzymat prawodawca powojenny, co - zdaniem autorki niniejszej pracy -
wigze si¢ z konieczno$cig wyrdéznienia jeszcze formy przedsigbiorstwa komunalnego
wyposazonego w osobowo$¢ prawna prowadzonego w ramach gospodarki budzetowej
samorzadu terytorialnego jako formy organizacyjno-prawnej samorzadowej gospodarki
budzetowej w latach 1944-1950. W Polsce powojennej — podobnie jak w okresie 1l RP i
wspotczesnie —  przedsigbiorstwo  samorzadowe nabywalo  osobowo$¢  prawng
(publicznoprawng) na mocy aktu prawnego rangi ustawy580. Rozsianie przepisOw prawnych
dotyczacych przedsigbiorstw samorzadowych w znacznej liczbie aktéw prawnych,
marginesowe traktowanie w nich problematyki rozwigzan prawno-organizacyjnych
przedsigbiorstw samorzadowych, brak regulacji normujacej problematyke zasad i1 form
prowadzenia przez j.s.t. gospodarki komunalnej oraz brak danych ukazujacych formy
organizacyjne przedsigbiorstw samorzadowych z lat powojennych powaznie utrudniaja

ustalenie wystepowania czy tez brak przedsigbiorstw samorzadowych omawianego typu w

latach 1944-1950°%'. Ze skromnej literatury wynika jednak, Ze prawna mozliwo$é

576 przedsigbiorstwo komunalne dzialajace w formie przedsicbiorstwa wydzielonego z centralnej administracji
j-s.t. nazywano tez komunalnym przedsigbiorstwem usamodzielnionym (zob. szerzej rozdziat II pkt 3.4.2.2. i pkt
3.4.2.3).

>"7 Szerzej na temat organizacji samorzadu terytorialnego w latach 1944-1950 zob. rozdziat 1T pkt 1.1.

% Szerzej na temat rozwiazan organizacyjnych stosowanych w przedsiebiorstwach niewydzielonym i
wydzielonych z centralnej administracji j.s.t. zob. rozdziat II pkt 3.4.2.2. i pkt 3.4.2.3.

59 Zob. szerzej rozdziat 11 pkt 3.4.2.1. i pkt 3.4.2.4; zob. tez uwagi dotyczace zakresu obowigzywania
rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 28 czerwca 1928 r. zawarte w rozdziale III w pkt 2.1.

%80 Zob. szerzej rozdziat II pkt 3.4.2.1; zob. tez np. T. Debowska-Romanowska, Metody organizacji..., s. 24-25;
taz, Prawnofinansowe formy..., s. 130-131.

%1 Zob. tez uwagi T. Debowskiej-Romanowskiej odnoszace si¢ do regulacji prawnych dotyczacych
przedsiebiorstw samorzadowych w latach 1944-1950 (T. Debowska-Romanowska, Prawnofinansowe formy..., S.
128, 130).

150



finansowania na zasadach prawa budzetowego samorzadu terytorialnego przedsigbiorstw
samorzadowych posiadajacych osobowo$¢ prawng nie byta wykorzystywana w praktyce lat

1944-1950°%2,

3.4.3. Gospodarka finansowa przedsiebiorstw samorzgdowych sfery budzetowej

W latach 1944-1950, podobnie jak w okresie II RP, przedsi¢biorstwa samorzagdowe
prowadzone w ramach gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego, bez wzgledu na
charakter wykonywanych zadan (rodzaj przedsigbiorstwa) i nadang im forme organizacyjna,
byly powigzane z budzetem administracyjnym w sposéb wynikowy, a wigc planowang
nadwyzka (zyskiem z dziatalno$ci) lub deficytem (por. § 3 rozporzadzenia Prezydenta RP z
dnia 17 czerwca 1924 r., § 4 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewng¢trznych z dnia 6 grudnia
1932 r.; zob. tez objasnienie do § 4 powotanego rozporzadzenia wykonawczego zawarte w
okolniku Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 19 stycznia 1938 r.). Prawodawca lat 1944-
1950 utrzymat tez w mocy ustanowiong w okresie miedzywojennym zasad¢ nieuznawania za
przedsiebiorstwa samorzadowe ,,drobnych obiektow rolnych, lesnych i rybnych”, jako
niezdolnych do prowadzenia samodzielnej gospodarki finansowej. Wydatki i dochody tych
jednostek byly zamieszczane w budzecie administracyjnym w pelnych kwotach, czyli za
pomoca metody budzetowania brutto (por. § 5 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych
z dnia 6 grudnia 1932 r.; zob. tez objasnienie do powolanego przepisu prawnego zawarte w
okolniku Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 19 stycznia 1938 1.).

Dochodami przedsigbiorstw samorzadowych byty przede wszystkim srodki finansowe
uzyskane ze sprzedazy wyprodukowanych przez przedsigbiorstwo towaréw lub za
swiadczone ustugi. Analiza przepisow prawnych dotyczacych gospodarki dochodowej
przedsiebiorstw samorzagdowych prowadzi do wniosku, iz w tzw. okresie przejSciowym
(przypadajacym na okres od 1944 r. do lutego 1947 r.) prawodawca powojenny ustanawiat
rozwigzania podobne do rozwigzan sprzed wybuchu II wojny S$wiatowej (ktore byly

wzorowane na rozwigzaniach miedzywojennych panstw Europy Zachodniej), a potem —

%2 Jako jedna z nielicznych problematyke form organizacyjno-prawnych przedsiebiorstw samorzadowych w
latach 1944-1950 podjeta T. Dgbowska-Romanowska. Autorka nie odniosta si¢ wprawdzie do kwestii
funkcjonowania w ramach gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego przedsigbiorstw samorzadowych
wyposazonych w osobowo$¢ prawna, ale stwierdzita, ze przedsigbiorstwami samorzadowymi posiadajacymi
osobowos¢ publicznoprawng byly w latach 1944-1950 — podobnie jak w okresie 1l RP — przede wszystkim
komunalne kasy oszczg¢dnosci i gminne kasy oszczedno$ciowo-pozyczkowe. Po ich likwidacji w 1948 r.,
zdaniem T. De¢bowskiej-Romanowskiej komunalne przedsigbiorstwa posiadajace osobowos$¢ publicznoprawng
,,zanikajg” (zob. T. Debowska-Romanowska, Prawnofinansowe formy..., s. 130-131).
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odchodzit od nich, ulegajac wyraznie centralistycznym wzorom radzieckim. Dekret z 1946 r.
o finansach komunalnych, podobnie do przedwojennej ustawy o tymczasowym uregulowaniu
finanséw  komunalnych, stawial  przedsigbiorstwom  samorzagdowym, w  tym
przedsigbiorstwom samorzagdowym sfery budzetowej, wymog samowystarczalnosci
finansowej®*. Zgodnie z art. 18 ust. 1 tego dekretu, dochody przedsiebiorstw samorzadowych
mialy ,,pokrywac co najmniej koszty eksploatacji wraz z oprocentowaniem i amortyzacja
kapitatu zaktadowego” (wyrazna jest zbiezno$¢ powotanego przepisu prawnego z art. 28 ust.

% W przepisach

1 ustawy o tymczasowym uregulowaniu finansow komunalnych)
wykonawczych wydanych do dekretu o finansach komunalnych wskazano, ze samorzadowe
przedsigbiorstwa uzyteczno$ci publicznej powinny by¢ prowadzone jako ,,jednostki
gospodarcze samodzielne i samowystarczalne”, jednak nie obliczone na zysk. Natomiast
przedsiebiorstwa przemystowo-handlowe mialy przynosi¢ zyski, a tym samym stanowic
zrédto dochodow dla budzetéw samorzadowych (por. § 14 rozporzadzenia wykonawczego do
dekretu o finansach komunalnych). Przytoczona norma prawna jest wyraznie zbiezna z § 108
rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 23 listopada 1932 r. wydanego w
porozumieniu z Ministrem Skarbu celem wykonania ustawy o tymczasowym uregulowaniu
finansow komunalnych. Ustalanie wysokos$ci optat i cen przedsigbiorstw samorzadowych
nalezalo do organow stanowiacych j.s.t., czyli do wlasciwej terenowej rady narodowej (por.
art. 18 ust. 2 dekretu o finansach komunalnych). Uchwaty terenowych rad narodowych
dotyczace wysokosci optat za ustugi i towary przedsigbiorstw samorzadowych nie podlegaty
zatwierdzeniu wtadz nadzorczych (por. art. 18 ust. 2 zd. 1 dekretu o finansach komunalnych).
Jednak wiladza nadzorcza mogla zada¢ zmiany (zaro6wno podwyzszenia, jak 1 obnizZenia)
wysokos$ci oplat przedsigbiorstw samorzadowych, o ile nie odpowiadaly one ,,miejscowym
warunkom gospodarczym” (por. art. 18 ust. 2 zd. 2 dekretu o finansach komunalnych)sgs.

W 1947 r. wprowadzono rozwigzania prawne, ktore pozbawity w zasadzie terenowe
rady narodowe mozliwosci ksztattowania polityki dochodowej przedsigbiorstw

samorzadowych. Wymieni¢ tu nalezy ustanowienie najpierw zakazu podwyzszania optat za

ustugi 1 cen towaréw przedsigbiorstw samorzadowych, a potem ustalanie statych oplat i cen

583 7oh. np.: P. Tomanek, Skarbowosé samorzgdowa..., s. 18; J. Harasimowicz, Rozwdj terenowego..., s. 197.

%% Na marginesie mozna zauwazyé, ze prawodawca lat 1944-1950, podobnie jak prawodawca Il RP, nie
wyjasnit w dekrecie o finansach komunalnych ani w zadnym innym akcie prawnym, co nalezy rozumie¢ przez
koszty eksploatacji, oprocentowanie, amortyzacj¢ kapitatu itp. (podobnie stwierdzaja np.: J. Harasimowicz,
Rozwdj terenowego..., s. 197; T. Debowska-Romanowska, Prawnofinansowe formy..., s. 126; zob. tez rozdziat
Il pkt 3.4.3).

%5 W tym przypadku nastapito zatem rozszerzenie uprawnien wiadz nadzorczych w poréwnaniu z okresem II
RP. W okresie migdzywojennym zmiany Wysokosci oplat za ustugi i cen za produkty przedsigbiorstw
samorzgdowych dokonane przez wladze nadzorcza mogly bowiem polega¢ tylko na ich podwyzszeniu (co
krytykowal np. A. Dmitrjew — zob. szerzej rozdzial II pkt 3.4.3).
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przedsi¢biorstw przez organy administracji centralnej [por. art. 11 ustawy z dnia 4 lipca 1947
r. o planowej gospodarce energetycznej, art. 1 pkt b, c, art. 2, 3, 4 dekretu z dnia 24 wrze$nia
1947 r. o ustalaniu cen w przedsi¢biorstwach prowadzonych przez Panstwo i samorzad (Dz.
U. Nr 61, poz. 337), uchwale Rady Ministrow z dnia 28 maja 1947 r. w sprawie stabilizacji

cen (Dz. Urz. Ministerstwa Administracji Publicznej nr 6 z 1947 r.)*%

]. Odtad wysokos¢ optat
za ustugi i cen towaréw przedsiebiorstw samorzadowych wyznaczaty nie organy samorzadu
terytorialnego, lecz organy administracji centralnej, kierujgc si¢ przy tym wzgledami
ogolnopanstwowej polityki socjalno-bytowej, a nie potrzebami poszczegolnych j.s.t. [por. np.:
zarzadzenie Ministra Administracji Publicznej z dnia 18 grudnia 1948 r. w sprawie
wyznaczenia cen w gazowniach prowadzonych przez samorzad terytorialny (M.P. Nr A-85.
949), zarzadzenie Ministréw: Administracji Publicznej 1 Ziem Odzyskanych z dnia 18 grudnia
1948 r. w sprawie wyznaczenia optat za korzystanie ze S$rodkéw komunikacyjnych
samorzadowych przedsigbiorstw komunikacji miejskiej (M.P. Nr A-85.950), zarzadzenie
Ministra Administracji Publicznej z dnia 20 grudnia 1948 r. wydane w porozumieniu z
Prezesem Centralnego Urzgdu Planowania, Ministrem Przemystu i Handlu oraz Kancelaria
Rady Panstwa w sprawie taryf oplat rzeznianych dla rzezni prowadzonych przez samorzad
terytorialny oraz ich przeznaczenie (M.P. Nr A-85. 951), zarzadzenie Ministrow:
Administracji Publicznej i Ziem Odzyskanych z dnia 18 grudnia 1948 r. w sprawie
wyznaczenia optat pobieranych na targowiskach zwierzecych prowadzonych przez samorzad
terytorialny (M.P. Nr A-85. 952)]. Warto jeszcze doda¢, ze w dekrecie z 1947 r. o ustalaniu
cen w przedsigbiorstwach prowadzonych przez Panstwo lub samorzad, przewidziano
mozliwo$¢ ustalenia cen przedsigbiorstw na poziomie planowo-deficytowym (por. art. 6 ust. 2
dekretu). W wyniku przyjetych rozwigzan prawnych 1 rdwnoczesnego wzrostu cen artykutéw
(przemystowych i innych), dzialalno$¢ wigkszosci przedsigbiorstw samorzadowych stala si¢
deficytowa587. Powstale deficyty przedsiebiorstw samorzadowych, mocno obcigzajace
budzety samorzagdowe, byly pokrywane dotacjami z budzetu panstwa. Wysokos¢ dotacji z
tytutu deficytu przedsiebiorstw samorzadowych uzalezniona byta od oceny planu dziatalnosci
przedsigbiorstwa samorzadowego, dokonywanej przez Ministerstwo ~Administracji

Publicznej®®.

%86 Za: T. Debowska-Romanowska, Prawnofinansowe formy..., s. 127.

%7 N. Gajl, Systemy finansowe..., s. 35. W 1947 r. wystapita wysoka inflacja, zahamowana w 1948 r. (zob.
szerzej np. A. Jezierski, C. Leszczynska, Historia gospodarcza Polski, Warszawa 2003, s. 451).

%8 7Zob. szerzej np.: T. Debowska-Romanowska, Prawnofinansowe formy..., s. 134-135, 136; J. Kaleta,
Terenowe planowanie..., S. 41.
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Jeszcze weczesniej, bo w 1946 r., inwestycje przedsigbiorstw samorzadowych,
podobnie jak innych samorzadowych jednostek organizacyjnych, zostaty objete panstwowym
planem inwestycyjnym (por. art. 2 ust. 1 pkt ¢ dekretu z dnia 25 czerwca 1946 r. o
panstwowym planie inwestycyjnym). Oznaczato to odebranie terenowym radom narodowym
samodzielnosci w planowaniu i realizacji inwestycji samorzadowych, w tym inwestycji
gospodarczych®®.

Przechodzac do zagadnienia planowania gospodarki finansowej przedsiebiorstw
samorzadowych prowadzonych w ramach gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego
mozna stwierdzi¢, ze odnoszace si¢ do tego zagadnienia rozwigzania prawne, ustanawiane w
latach 1944-1950, stanowig — W opinii autorki niniejszej pracy - podstawe do podziatu tego
okresu na dwa etapy®®. Pierwszy etap obejmuje lata 1944-1949, drugi za$ — rok 1950, ktory
byt ostatnim rokiem dziatania samorzadu terytorialnego w Polsce bezposrednio po II wojnie
swiatowej. Nalezy zaznaczy¢, ze wprowadzane rozwigzania prawne odnosily si¢ do
wszystkich przedsigbiorstw samorzadowych sfery budzetowej, bez wzgledu na rodzaj
przedsigbiorstwa i nadang mu form¢ organizacyjna.

W pierwszym wyr6znionym etapie, czyli w latach 1944-1949, w gospodarce
finansowej omawianych przedsigbiorstw samorzadowych obowigzywaty zasady ustanowione
w okresie II RP. Z uwagi na ich wnikliwe omowienie w rozdziale II niniejszej pracy, zasady
te zostang tylko wymienione. Byly to wiec przede wszystkim: 1) zasada oparcia gospodarki
finansowej przedsigbiorstwa samorzadowego na wlasnym budzecie przedsigbiorstwa,
obejmujagcym wydatki i dochody przedsiebiorstva w pelnych kwotach (brutto), 2) zasada
podziatu wydatkéw 1 dochodow budzetowych na zwyczajne (biezace) i nadzwyczajne
(inwestycyjne), 3) zasada wynikowego powigzania budzetu przedsigbiorstwa
samorzadowego z budzetem administracyjnym, 4) zasada zatwierdzania budzetow
przedsigbiorstw samorzadowych przez organ stanowiacy j.s.t., w ramach uchwalania budzetu
samorzadowego, 5) zasada zamieszczania budzetow przedsiebiorstw samorzagdowych do
budzetu administracyjnego w formie zalacznikdéw (por. § 3 1 4 rozporzadzenia Prezydenta RP
z dnia 17 czerwca 1924 r., § 38 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngetrznych z dnia 28
591

czerwca 1926 r.
1932 r.)*%2,

, § 4, 6 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewng¢trznych z dnia 6 grudnia

%89 Zob. szerzej rozdziat 111 pkt 2.2.

%0 Asumptem do wyznaczenia tego podziatu byly uwagi J. Harasimowicza (zob. J. Harasimowicz, Rozwdj
terenowego..., S. 199).

! Jak nadmieniono, przepisy rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 28 czerwca 1926 r.
odnoszace si¢ budzetdéw przedsiebiorstw komunalnych utrzymano w mocy z powodu niewydania innych
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Drugi — trwajacy tylko rok - etap w gospodarce finansowej przedsigbiorstw
samorzadowych sfery budzetowej wyznaczyla instrukcja Kancelarii Rady Panstwa z dnia 25
lipca 1949 r. w sprawie sporzadzania planow finansowo-gospodarczych przedsigbiorstw
komunalnych na rok 1950 (L. dz. FS. 11.1/1034/49)*%. Wprowadzila ona w miejsce budzetow
plany finansowo-gospodarcze przedsigbiorstw samorzadowych, realizujgc w ten sposob
postulat przedstawicieli nauki (migdzywojennej i pierwszych lat powojennych) oceniajacych
krytycznie rozwigzanie polegajace na oparciu gospodarki finansowej przedsigbiorstw
samorzagdowych na budzetach 1 =zalecajagcych zastosowanie planow finansowo-

gospodarczych®.

Na mocy wspomnianej instrukcji, plany finansowo-gospodarcze
przedsigbiorstw  samorzadowych  zostaly  powigzane  wynikowo z  budzetem
administracyjny®®. Struktura planéw byla zlozona — plan finansowo-gospodarczy
przedsigbiorstwa samorzagdowego miat sktada¢ si¢ z 13 planow odcinkowych
(szczegotowych), uwzgledniajagcych m.in. wielko$¢ ptac i funduszéw socjalnych, obrotow
materiatowych, finansowania inwestycji i kapitalnych remontéw (tzw. plan inwestycyjny
przedsiebiorstwa), amortyzacji, wielkosci produkcji, zakladanych wynikéw dziatalnosci
produkcyjnej lub handlowe;j przedsigbiorstwa®*. Oprécz rozwiazan pozytywnych, jakim
niewatpliwie bylo ustanowienie w przedsigbiorstwach samorzadowych instrumentow
planowania finansowego dostosowanych do specyfiki tych jednostek, wspomniana instrukcja
Kancelarii Rady Panstwa z dnia 25 lipca 1949 r. powaznie ograniczyta zakres swobody
organéw samorzagdowych w ksztaltowaniu polityki gospodarczej j.s.t. Natozyla bowiem na
organy j.s.t. obowigzek dostosowywania plandw przedsigbiorstw samorzadowych w zakresie
wielkosci ich produkcji do zarzadzen Ministra Administracji Publicznej™”.

W 1950 r., po likwidacji samorzadu terytorialnego, przedsigbiorstwa samorzadowe
weszly w sklad systemu przedsigbiorstw terenowych, stanowigcego element systemu

przedsigbiorstw panstwowych [por. art. 32 ustawy o terenowych organach jednolitej wtadzy

przepiséw zapowiadanych przez akt derogacyjny (por. § 4 zd. 3 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewngtrznych z
dnia 6 grudnia 1932 r.).

%92 Szerzej zob. rozdziat 11 pkt 3.4.4.

%% Dokument przytoczono za: T. Dgbowska-Romanowska, Prawnofinansowe formy.., s. 132; powoluje go takze
np. J. Harasimowicz (zob. J. Harasimowicz, Rozwdj terenowego..., s. 200).

5% Zob. np.: L.W. Biegeleisen, Teorja i polityka..., s. 122; K. Romaniuk, Formy organizacyjne..., s. 12 i n.; A.
Dmitrjew, Przedsigbiorstwa komunalne..., s. 41 i n.(zwlaszcza s. 43); H. Dembinski, W poszukiwaniu form..., s.
14-15; K. Niemski, Gospodarka finansowa..., s. 81; K. Sobotka, Prace przygotowawcze..., s. 3 1 n.; zob. tez
rozdziat II pkt 3.4.3.

5% Zob. A.\W. Zawadzki, Budzety terenowe..., 1964, s. 153.

%% Zob. szerzej np.: J. Harasimowicz, Rozwdj terenowego..., s. 203-204; T. Debowska-Romanowska,
Prawnofinansowe formy..., s. 132.

97 7ob. szerzej np. T. Debowska-Romanowska, Prawnofinansowe formy..., s. 133,
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panstwowej, art. 1, 24 ust. 1 dekretu z dnia 26 pazdziernika 1950 r. o przedsi¢biorstwach

panstwowych (Dz. U. Nr 49, poz. 439 z p6zn. zm.)]*%.

Podsumowanie rozdziatu II1

Analizy dokonane w niniejszym rozdziale pozwalajg sformutowaé nastepujace
refleksje podsumowujace:
1. Ustanowiony w Polsce bezposrednio po II wojnie $wiatowej samorzad terytorialny
odbiegat znacznie od samorzadu terytorialnego w klasycznym ujeciu tej instytucji
prawnoustrojowej oraz samorzadu terytorialnego istniejgcego w okresie 11 RP*®. Terenowe
rady narodowe — organy stanowigce i kontrolne samorzadu terytorialnego — dziataty w
systemie hierarchicznego podporzadkowania (sprzecznym =z zasada decentralizacji
administracji publicznej), radni nie byli wybierani w wolnych wyborach, lecz w drodze
delegowania przez uprawnione organizacje polityczne i spoteczne. Dzialalno$¢ organow
samorzadu terytorialnego byla $cisle nadzorowana ze strony organoéw administracji rzadowe;j,
a wsrdd ustanowionych $rodkow nadzoru wiele wykazywato charakter dyrektywny. Zakres
samodzielnosci samorzadu terytorialnego — konstytutywnej cechy tej instytucji
prawnoustrojowej - byt znikomy. Znajdowalo to wyraz w kazdej dziedzinie dziatalnosci

samorzadowej, takze w dzialalno$ci budzetowe;j j.s.t.600

Po tzw. okresie przejsciowym
(trwajacym od stycznia 1944 r. do lutego 1947 r.) coraz wyrazniej wprowadzano rozwigzania
centralistyczne, wzorowane na ustawodawstwie radzieckim.

2. Prawodawca lat 1944-1950 utrzymat w mocy prawo budzetowe samorzadu terytorialnego
ustanowione w okresie II RP. Podstawe gospodarki finansowej kazdej j.s.t. stanowit budzet
samorzadowy, majacy forme zatwierdzonej (przez organ nadzorczy) uchwaty budzetowej
terenowej rady narodowej.

3. Podobnie jak w okresie Il RP, w latach 1944-1950 nie postugiwano si¢ w regulacjach

prawnych 1 literaturze terminem ,formy” w odniesieniu do sposobow organizowania

gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego, co wynikato z 6wczesnego stopnia rozwoju

%% Szerzej zob. np.: N. Gajl, Systemy finansowe.., s. 41-43; Z. Dziembowski, Komunalne przedsiebiorstwa
uzytecznosci publicznej, Warszawa 1991, s. 9-10; Z. Dziembowski, M. Sadowy, Przedsigbiorstwo komunalne ...,
s.291in.

%9 Cechy ustroju administracji lokalnej i regionalnej w latach 1944-1950 przyczynily sie do zrodzenia
watpliwosci niektorych przedstawicieli nauki dotyczacych istnienia w tym okresie w Polsce autentycznego
samorzadu terytorialnego (zob. np. P. Jurek, Samorzqd terytorialny w PRL, Czasopismo Historyczno-Prawne
1995, t. XLVII, z. 1-2, s. 34, 42).

%00 70b. szerzej rozdziat I1I pkt 2.2.
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prawa budzetowego i nauki tego prawa. Przeprowadzona analiza materiatow zrédlowych
potwierdzita trafno$¢ wstepnie sformutowanej tezy (w pkt 3.1. niniejszego rozdziatlu), ze
prawodawca powojenny opart dziatalnos¢ budzetowa samorzadu terytorialnego na sposobach
wypracowanych (uzywajac dzisiejszej terminologii: formach wyksztalconych) w okresie II
RP.

4. W latach 1944-1950, podobnie jak w okresie II RP, wickszo$¢ zadan samorzadowych byta
finansowana w ramach gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego. Sytuacja ta
wynikala jednak z innych powodoéw niz w okresie miedzywojennym. Wtedy byta rezultatem
samodzielnego wyboru organéow samorzadu terytorialnego, a takze - w duzej mierze -
przyzwyczajen nabytych w czasach zaborow, natomiast bezposrednio po Il wojnie $wiatowej
byta skutkiem polityki wladz komunistycznych — wyraznego preferowania realizacji zadan
publicznych w formach organizacyjno-prawnych tzw. gospodarki uspotecznionej i narzucania
organom samorzadu terytorialnego wyboru tych form ré6znymi metodami (wprowadzanymi
rozwigzaniami prawnymi, zaleceniami i wytycznymi wydawanymi przez wtadze polityczne i
organy administracji centralnej).

5. W ramach gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego j.s.t. mogly prowadzi¢
(podobnie jak w okresie II RP) dzialalno$¢ gospodarczg zar6wno o charakterze uzytecznosci
publicznej, jak i czysto zarobkowa®®*.

6. Wczesnie, bo w 1946 r. (czyli juz w tzw. okresie przejsciowym), wprowadzono
rozwigzania prawne majace na celu wlaczenie gospodarki budzetowej samorzadu
terytorialnego w ramy ogolnej gospodarki finansowej panstwa, czyli zaprowadzenie
rozwigzan centralistycznych, zgodnych 2z dokonywanymi przeobrazeniami ustroju
politycznego i1 spoteczno-gospodarczego panstwa. Ponadto prawodawca powojenny zmienit
zasady finansowania niektorych zaktadow samorzadowych z budzetowania brutto na
budzetowanie netto, przez co poszerzyl zakres stosowania formy organizacyjno-prawnej
nazwanej przez autorke niniejszej pracy ,,forma budzetowania netto samorzagdowego zaktadu

dobra publicznego”eoz.

W 1949 r., czyli w ostatnim roku dziatalnosci samorzadu
terytorialnego, wprowadzono w przedsigbiorstwach komunalnych finansowanych w ramach
gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego plany finansowo-gospodarcze w miejsce
budzetow przedsiebiorstw, realizujac w ten sposdb postulat formutowany juz przez

przedstawicieli nauki miedzywojennej®®,

%01 Zob. szerzej rozdziat 111 pkt 1.2.
%02 70h. szerzej rozdziat I1I pkt 3.3.
%03 Zob. szerzej rozdziat I1I pkt 3.4.3 oraz rozdziat IT pkt 3.4.3.
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Rozdzial IV. Formy organizacyjno-prawne gospodarki
budzetowej samorzadu terytorialnego od 1990 r.

1. Ustroj i zakres dzialania samorzadu terytorialnego

1.1. Podstawy prawne i organizacja samorzadu terytorialnego

Przywrocenie samorzadu terytorialnego w Polsce nastapito w 1990 r., a zatem dopiero
po uptywie 40 lat od jego likwidacji®®. Powrét do samorzadu terytorialnego w klasycznym,
wlasciwym rozumieniu tej instytucji®® stat si¢ mozliwy dopiero po ,.okragtym stole”,
czgsciowo juz demokratycznych wyborach parlamentarnych 4 czerwca 1989 r. oraz
powotaniu we wrzesniu 1989 r. rzadu T. Mazowieckiego — pierwszego po Il wojnie
$wiatowej rzadu polskiego nie kontrolowanego przez partie komunistyczna®®. Odrodzenie
samorzadu terytorialnego w Polsce odbywato si¢ na tle rozpadu bloku panstw

socjalistycznych 1 Zwiazku Socjalistycznych Republik Radzieckich®’.

604 Zob. szerzej rozdziat 111 pkt 1.

805 W dniu 20 lipca 1983 r. uchwalono ustawe o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego (Dz. U. Nr
41, poz. 185 z pézn. zm.), ktéra weszta w zycie z dniem 17 czerwca 1984 r. (por. art. 187 ustawy). Nie
przyniosta ona jednak, wbrew oczekiwaniom i swej nazwie, przywrocenia samorzadu terytorialnego. W
literaturze stwierdza si¢, ze warunkach ,realnego socjalizmu” nie byl mozliwy rzeczywisty powrdt do
konstrukceji wlasciwych samorzadowi terytorialnemu (zob. np.: Z. Leoniski, Tradycje samorzgdu..., s. 46; J. Boc,
Z historii samorzqdu terytorialnego w Polsce, w: J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2010, s. 192-
193; H. lzdebski, Historia administracji..., s. 286-287; T. Jedrzejewski, Historia samorzqdu terytorialnego w
Polsce, w: Z. Bukowski, T. Jedrzejewski, P. Raczka, Ustroj samorzqdu terytorialnego, Torun 2013, s. 52; A.
Ginsbert-Gebert, Samorzqd terytorialny..., 1992, s. 172-174).

806 Zob. szerzej np.: M. Kallas, Ustréj Polski..., s. 188 i n.; tenze, Historia ustroju Polski X-XX w. ..., s. 517 i n.;
L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2000, s. 16; H. lzdebski, Historia
administracji..., s. 304-304; S. Wojcik, Samorzgd terytorialny..., s. 273 i n.; J. Regulski, Samorzqd III
Rzeczypospolitej. Koncepcje i realizacja, Warszawa 2000, s. 59 i n., s. 70 i n.; tenze, Uwarunkowania
historyczne i geneza restytucji polskiego samorzqdu terytorialnego w 1990 r., w:. Senat Rzeczypospolitej
Polskiej, Dziesie¢ lat odrodzonego samorzqdu terytorialnego (Od inicjatywy Senatu do decentralizacji paristwa),
Warszawa 2000, s. 31 i n.; A. Czubinski, Europa XX wieku, Poznan 2008, s. 379; K. Miaskowska-Daszkiewicz,
B. Szmulik (red.), Encyklopedia samorzgdu..., s. 58.

Rok 1989 r. uznaje si¢ za dat¢ odzyskania przez Polskg suwerennosci po okresie podlegtosci Zwiazkowi
Radzieckiemu. W literaturze przedmiotu stwierdza si¢, ze 11l Rzeczpospolita (III RP) stanowi kontynuacje II
Rzeczpospolitej z zachowaniem identycznosci i ciagtosci bytu panstwowego (zob. np. M. Kallas, Ustrdj
Polski..., s. 195).

807 7ob. szerzej np.: A. Czubinski, Europa..., s. 361 in.,3811in., 389 i n.; H. lzdebski, Historia administracji...,
s.305in.
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Ustanowienie samorzadu terytorialnego nastgpito na mocy trzech ustaw, uchwalonych
w dniu 8 marca 1990 r.: o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej®®® (Dz. U. Nr 16,
poz. 94)609, o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. Nr 16, poz. 95) oraz ordynacji wyborczej do
rad gmin (Dz. U. Nr 16, poz. 96). Wprowadzony — z dniem 27 maja 1990 r. - samorzad
terytorialny byl samorzadem jednopoziomowym — gminnym [por. art. 1 pkt 7 ustawy z dnia 8
marca 0 zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, art. 1 ustawy z dnia 10 maja 1990 r.
Przepisy wprowadzajace ustawg¢ o samorzadzie terytorialnym 1 ustawe o pracownikach
samorzadowych (Dz. U. Nr 32, poz. 191), art. 1, 103 ustawy o samorzadzie terytorialnym)elo.
W 1998 r. dokonano rozbudowy struktury samorzadu terytorialnego. Od dnia 1 stycznia 1999
r. samorzad terytorialny w Polsce dziata w gminach, powiatach i wojewddztwach [por. art. 16
ust. 1, art. 164 ust. 1-2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.
U. Nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.)61l, art. 1, 93 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie
powiatowym (tekst pierwotny: Dz. U. Nr 91, poz. 578; tekst jedn.: Dz. U. 2016 r., poz. 814 z

®12 art. 1, 92 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa (tekst

pierwotny: Dz. U. Nr 91, poz. 576; tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r., poz. 486 z pozn. zm.)Glg,

pozn. zm.)

przepisy: ustawy z dnia 16 lipca 1998 r. - ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i
sejmikow wojewddztw (Dz. U. Nr 95, poz. 602 z pdzn. zm.), ustawy z dnia 24 lipca 1998 r. o
wejsciu w zycie ustawy o samorzadzie powiatowym, ustawy o samorzadzie wojewodztwa
oraz ustawy o administracji rzadowej w wojewodztwie (Dz. U. Nr 99, poz. 631), ustawy z
dnia 24 lipca 1998 r. o zmianie niektorych ustaw okreslajagcych kompetencje organow
administracji publicznej — w zwigzku z reformg ustrojowg panstwa (Dz. U. Nr 106, poz. 668 z
pozn. zm.)*™, art. 10 pkt 1, art. 38 ustawy z dnia 29 grudnia 1998 r. o zmianie niektérych

ustaw w zwiagzku z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa (Dz. U. Nr 162, poz. 1 126)°™].

%08 Tytut Konstytucji z dnia 22 lipca 1952 r. zmieniono na mocy art. 1 pkt 1 ustawy z dnia 29 grudnia 1989 r. 0
zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej Ludowej (Dz. U. Nr 75, poz. 444), ktéra weszla w zycie z dniem
31 grudnia 1989 r. (por. art. 5 ustawy). Nowela ta przywrocita tradycyjna nazwe panstwa ,,Rzeczpospolita
Polska”, otworzyta drogg do zmian ustrojowych panstwa (por. art. 1 pkt 4 ustawy; szerzej zob. np.: T. Rabska,
Polska mysl samorzqdowa i rola nauki w przywréceniu samorzqdu terytorialnego w III Rzeczypospolitej, W:
Senat Rzeczypospolitej Polskiej, Dziesieé¢ lat odrodzonego samorzqdu terytorialnego (Od inicjatywy Senatu do
decentralizacji panstwa), Warszawa 2000, s. 39; L. Garlicki, Polskie prawo..., s. 19).

%9 Dalej: ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o zmianie Konstytucji RP.

%19 Dziei 27 maja 1990 r. byt dniem wejécia w zycie ustawy o samorzadzie terytorialnym oraz dniem wyboréw
do rad gmin [por. art. 1 ustawy z dnia 10 maja 1990 r. Przepisy wprowadzajace ustawe¢ o samorzadzie
terytorialnym i ustaw¢ o pracownikach samorzadowych (Dz. U. Nr 32, poz. 191); zob. tez np. E. Ochendowski,
Prawo administracyjne..., 1999, s. 297).

%11 Dalej: Konstytucja RP.

%12 Dalej: ustawa o samorzadzie powiatowym.

®13 Dalej: ustawa o samorzadzie wojewodztwa.

814 Dalej: ustawa kompetencyjna z 1998 r.

®> Na mocy art. 10 pkt 1 powotanej ustawy z dnia 29 grudnia 1998 r. ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o
samorzadzie terytorialnym nosi z dniem 1 stycznia 1999 r. tytut ustawy o samorzadzie gminnym. Ustawa z dnia
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Model samorzadu terytorialnego przyjety w III Rzeczypospolitej w wyniku
reform samorzadowych z 1990 r. i 1998 r., nawigzuje wyraznie do tradycji z czasow II
Rzeczypospolitej. H. Izdebski tesknote za migdzywojennymi rozwigzaniami w dziedzinie
samorzadu terytorialnego i powracanie do nich w stopniu mozliwym u schytku XX wieku,
okreslit ,nostalgia prawnicza®®. Wyraza siec ona m.in. w ustanowieniu samorzadu
terytorialnego we wszystkich jednostkach podzialu terytorialnego kraju, trojpoziomowe;j
strukturze samorzadu terytorialnego (z podzialem na gminy, powiaty 1 wojewodztwa),
nadawaniu niektorym organom samorzagdowym nazw zbieznych z nazwami uzywanymi w
okresie Il RP (rada gminy, rada powiatu, sejmik wojewodzki, zarzad gminy, wojt, burmistrz,

prezydent miasta, starosta)®"’

618

. Jednoczesnie model ten uwzglednia wspolczesne standardy
europejskie”™. Okreslono je przede wszystkim w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego
sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r.%, ratyfikowanej w catosci przez
Polske w 1993 r., z mocg obowigzujaca od dnia 1 marca 1994 r. [zob. o§wiadczenie rzadowe
z dnia 14 lipca 1994 r. w sprawie ratyfikacji przez Rzeczypospolita Polska Europejskiej Karty
Samorzadu Terytorialnego, sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z
1994 r. Nr 124, poz. 608); obwieszczenie Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 22 sierpnia
2006 r. o sprostowaniu btedu (Dz. U. z 2006 r. Nr 154, poz. 1107)]. Od dnia 1 maja 2004 r.

Polska jest czlonkiem Unii Europejskiej, co zobowigzuje nasz kraj do respektowania

standardow ustanowionych w prawie unijnym620.

8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym bedzie w dalszych rozwazaniach nazywana ustawg o samorzadzie
gminnym”.

816 Zob. H. 1zdebski, Samorzqd terytorialny..., Samorzad Terytorialny 1991, nr 5, s. 34; tenze, Samorzqd
terytorialny w Il Rzeczypospolitej, w: A. Piekara, Z. Niewiadomski (red.), Samorzqd terytorialny i rozwdj
lokalny, Warszawa 1996, s. 138. Jak zaznacza wspomniany autor, ,,nostalgia prawnicza” byta charakterystyczna
dla Polski, nie wystepowata bowiem w innych postsocjalistycznych krajach Europy Srodkowej (zob. szerzej H.
Izdebski, Samorzqd terytorialny..., Samorzad Terytorialny 1991, nr 5, s. 34).

817 Choé¢ samorzad wojewddzki w okresie II RP wystepowat tylko w dwoch wojewodztwach (poznafiskim i
pomorskim), w przyjetych regulacjach prawnych zaktadano ustanowienie tego samorzadu na obszarze catego
kraju (por. np. art. 65 Konstytucji marcowej; szerzej zob. rozdziat Il pkt 1.1). Zob. tez analiz¢ wspolnych cech
ustroju samorzadu terytorialnego w okresach II i III Rzeczypospolitej dokonang przez R. Grynis (R. Grynis,
Przedwojenny samorzqd terytorialny podstawg odbudowy samorzqdu lokalnego w 1l Rzeczypospolitej,
Samorzad terytorialny 2003, nr 1-2, s. 51-52).

618 Zob. np.: H. lzdebski, Samorzqd terytoriainy...., 2011, s. 130; Z. Niewiadomski, Polski samorzqd
terytorialny..., s. 32-33; B. Dolnicki, Czy polskie ustawodawstwo samorzqdowe odpowiada standardom
europejskim?, Samorzad terytorialny 1994, nr 9, s. 11 i n.; tenze, Wladza lokalna w Rzeczypospolitej Polskiej, W:
E. Ruskowski i B. Dolnicki (red.), Wiadza i finanse lokalne w Polsce i krajach osciennych, Bydgoszcz 2007, s.
13; 1. Lipowicz, Europejski standard samorzqdu terytorialnego a ustawodawstwo polskie, Samorzad
Terytorialny 1991, nr 11-12, s. 75 i n.; M. Kulesza, Co dalej z samorzgdem?, Wspolnota z 4 stycznia 1992 r., nr
1 (material dostgpny takze w: M. Kulesza, Budowanie samorzgdu. Wybor tekstow ze ‘Wspolnoty” 1990-2007,
Warszawa 2008, s. 69); S. Wojcik, Samorzqd terytorialny..., s. 300.

%19 Dalej: EKSL.

620 Polska byla jednym z dziesigciu krajow, ktore w dniu 1 maja 2004 r. zostaly cztonkami Unii Europejskiej
(por. Traktat podpisany w Atenach w dniu 16 kwietnia 2003 r. miedzy Krélestwem Belgii, Krolestwem Danii,
Republikag Federalng Niemiec, Republikg Grecksa, Krélestwem Hiszpanii, Republika Francuska, Irlandia,
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Jednostki samorzadu terytorialnego (okreslane od 1990 r. takze ,,wspdlnotami
samorzadowymi®®") posiadaja osobowo$¢ prawna i dziataja na zasadzie samodzielnosci, ktora
podlega ochronie sgdowej (por. art. 44 ust. 1-2 Konstytucji RP z 1952 r. w brzmieniu
nadanym przez ustawe z dnia 8 marca 1990 r. o zmianie Konstytucji RP, art.70 ust. 2 ustawy
konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach mie¢dzy wtadza
ustawodawcza 1 wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym
(Dz. U. Nr 84, poz. 426 z pozn. zm.)*?, art. 165 Konstytucji RP, art. 2 ust. 2-3 ustawy o
samorzadzie gminnym, art. 2 ust. 2-3 ustawy o samorzadzie powiatowym, art. 6 ust. 2-3

. . 623
ustawy o samorzadzie wojewddztwa) .

Samodzielno$¢ j.s.t. rozumiana jest przez
wspolczesnego prawodawce polskiego i przedstawicieli nauki podobnie jak w okresie 11
RP. Upatruje jej si¢ zatem w braku zaleznosci organizacyjnych migdzy poszczegdlnymi j.s.t.
oraz w uprawnieniach j.s.t. do wykonywania okreslonych ustawami zadan publicznych we
wlasnym imieniu 1 na wlasng odpowiedzialno$¢, posiadania wlasnego mienia oraz
prowadzenia samodzielnej gospodarki finansowej (por. art. 44 ust. 1, art. 46, 47 Konstytucji
RP z 1952 r. w brzmieniu nadanym przez ustaw¢ z dnia 8 marca 1990 r. o zmianie

Konstytucji RP, art. 70 ust. 3, art. 71 ust. 1-2, art. 73 Matej Konstytucji z 1992 r., art. 165 ust.
1, art. 166, 167, 168 Konstytucji RP, art. 2 ust. 1, art. 43, 45, 51 ustawy o samorzadzie

Republika Wioska, Wielkim Ksiestwem Luksemburga, Krélestwem Niderlandow, Republika Austrii, Republika
Portugalska, Republikg Finlandii, Krolestwem Szwecji, Zjednoczonym Krolestwem Wielkiej Brytanii i Irlandii
Pomocnej (Panstwami Cztonkowskimi Unii Europejskiej) a Republika Czeska, Republikg Estoniska, Republika
Cypryjska, Republikg Lotewska, Republika Litewska, Republika Wegierska, Republika Malty, Rzeczgpospolitg
Polska, Republika Stowenii, Republika Stowacka dotyczacy przystgpienia Republiki Czeskiej, Republiki
Estonskiej, Republiki Cypryjskiej, Republiki Lotewskiej, Republiki Litewskiej, Republiki Wegierskiej,
Republiki Malty, Rzeczypospolitej Polskiej, Republiki Stowenii i Republiki Stowackiej do Unii Europejskiej
(Dz. U. 22004 r. Nr 90, poz. 864 zal.).

%21 pojecie ,,wspolnota samorzadowa” wprowadzita do polskiego prawa i nauki ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0
samorzadzie gminnym (por. art. ustawy). Zostato ono powtorzone przez Mata Konstytucj¢ z 1992 r. (por. art. 70
ust. 2), Konstytucje RP (por. art. 16 ust. 1, art. 166 ust. 1 oraz art. 170), a takze ustawe o samorzadzie
powiatowym (por. art. 1 ustawy) i ustawe o samorzadzie wojewddztwa (por. art. 1 ustawy). Szerzej na temat
pojecia wspdlnoty samorzadowej zob. np. A. Piekara, Samorzqd terytorialny, istota spoleczna i prawna,
uwarunkowania i funkcje, w: A. Piekara, Z. Niewiadomski (red.), Samorzqd terytorialny. Zagadnienia prawne i
administracyjne, Warszawa 1998, s. 12.

%22 Dalej: Mala Konstytucja z 1992 r.

623 Istnienie i znaczenie w polskim systemie prawnym zasady samodzielnosci j.s.t. oraz zasady ochrony sadowej
tej samodzielno$ci akcentuje w swych orzeczeniach Trybunal Konstytucyjny (dalej: TK) (zob. np.: uchwala TK
z dnia 27 wrzesnia 1994 r., W 10/93, OTK 1994, poz. 46; orzeczenie TK z dnia 17 pazdziernika 1995 r., K
10/95, OTK 1995, poz. 10; wyrok TK z dnia 4 maja 1998 r., OTK ZU 1998, poz. 31 oraz powolane tam
orzeczenia; wyrok TK z dnia 8 maja 2002 r., K 29/00, OTK-A 2002, poz. 30; wyrok TK z dnia 20 lutego 2006
r., K9/05, OTK-A 2006, poz. 17; wyrok TK z dnia 18 lipca 2006 r., U 5/04, OTK-A 2006, poz. 80;
postanowienie TK z dnia 22 maja 2007 r., sygn. SK 70/05, OTK ZU nr 6/A/2007, poz. 60). Zasada
samodzielnosci samorzadu terytorialnego nie ma charakteru absolutnego (zob. np. uchwala TK z dnia 27
wrzesnia 1994 r., W 10, OTK 1994, nr 2, poz. 46; wyrok TK z dnia 4 maja 1998 r., K 38/97, OTK ZU nr 3/1998,
poz. 31; wyrok TK z dnia 9 kwietnia 2002 r., K 21/01, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 17).
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gminnym, art. 2 ust. 1, art. 46 ust. 1, 3, art. 51 ustawy o samorzadzie powiatowym, art. 6 USt.
1, art. 47 ust. 1, 3, 4 ust. 2, art. 61 ustawy o samorzadzie Wojewédztwa)624.

Jednostki samorzadu terytorialnego wykonujg swoje zadania za posrednictwem
organéw stanowigcych 1 wykonawczych (por. art. 169 wust. 1 Konstytucji RP).
Samorzagdowymi organami stanowigcymi i kontrolnymi sg wybierane przez mieszkancow: w
gminie — rada gminy, w powiecie — rada powiatu, a w wojewodztwie samorzadowym —
sejmik wojewddztwa (por. art. 45 Konstytucji RP z Rzeczypospolitej Polskiej z 1952 r. w
brzmieniu nadanym przez ustawe z dnia 8 marca 1990 r. o zmianie Konstytucji RP, art. 72
ust. 1 Matej Konstytucji z 1992 r., art. 169 ust. 2 Konstytucji RP, art. 11a ust. 1 pkt 1 ustawy
o samorzadzie gminnym, art. 8 ust. 2 pkt 1 ustawy o samorzadzie powiatowym, art. 15 pkt 1
ustawy o samorzadzie wojewodztwa). Wszystkie trzy samorzadowe ustawy us‘[rojowe625 w
sposob zblizony do siebie okreslajg zakres wylacznej wiasciwosci organdw stanowigcych

626

j.5.t%% Wymieni¢ nalezy tu przede wszystkim: uchwalanie statutu j.s.t.*”’, programow

624 W ustawie o samorzadzie wojewodztwa stwierdza sie, ze organy tej j.s.t. nie stanowig wobec powiatu i gminy

organow nadzoru lub kontroli oraz nie s3 organami wyzszego stopnia w post¢powaniu administracyjnym (por.
art. 4 ust. 2 ustawy o samorzadzie wojewodztwa). Gmina jest tez niezalezna od powiatu, chociaz w ustawie o
samorzadzie powiatowym wprost tego nie zaakcentowano. Problematyka samodzielnosci samorzadu
terytorialnego zostata wnikliwie omoéwiona w literaturze (zob. np.: Z. Janku, Samodzielnos¢ jednostek
samorzqdu terytorialnego a istota nadzoru, ze szczegolnym uwzglednieniem nadzoru regionalnej izby
obrachunkowej, s. 62 i n., A. Skibinski, Samodzielnos¢ samorzqdu terytorialnego w Polsce w Swietle
uksztattowanego nadzoru, s. 202 i n., w: J. Malecki, R. Hauser, Z. Janku (red.), 15 lat funkcjonowania
regionalnych jako organow nadzoru i kontroli gospodarki finansowej jednostek samorzgdu terytorialnego,
Poznan 2007; W. Kisiel, Ustréj samorzgdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2003, s. 105. B. Dolnicki,
Samorzqd terytorialny, Warszawa 2006, s. 28 i n.).

Istotnym elementem samodzielno$ci samorzadu terytorialnego jest samodzielnos¢ finansowa. Pojeciu temu
przypisuje si¢ rdzne znaczenie (szerzej zob. np. J. Gluminska-Pawlic, Samodzielnosé¢ finansowa jednostek
samorzqdu terytorialnego w Polsce. Studium finansowoprawne, Katowice 2003, s. 44 i n.). Zawsze jednak
pojecie to taczy si¢ z uprawnieniem j.s.t. do swobodnego (w ramach obowigzujacego prawa) organizowania i
prowadzenia ich gospodarek finansowych (szerzej zob. np.: C. Kosikowski, Finanse publiczne w swietle
Konstytucji RP oraz orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, Warszawa 2004, s. 222-223 oraz przytoczone
tam orzecznictwo TK; A. Borodo, Samorzqd terytorialny. System prawnofinansowy, Warszawa 2004, s. 36-37;
E. Kornberger-Sokotowska, Samodzielnosé¢ finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego w  aktualnym
systemie prawnym, w: Studia luridica tom 39, Warszawa 2001, s. 99 i n.; A. Szewczuk, Samodzielnosé¢
finansowa organow lokalnych w Polsce, W: Nauka finansow publicznych i prawa finansowego w Polsce.
Dorobek i kierunki rozwoju. Ksigga jubileuszowa Profesor Alicji Pomorskiej, Lublin 2008, s. 265 i n.; E.
Chojna-Duch, Podstawy finanséw publicznych i prawa finansowego, Warszawa 2012, s. 350-351; taz, Polskie
prawo finansowe. Finanse publiczne, Warszawa 2007, s. 218 i n.; B. Kotaczkowski, M. Ratajczak, Gospodarka
finansowa samorzqdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2010, s. 19i n.).

525 W ten sposob okresla si¢ ustawe o samorzadzie gminnym, ustawe o samorzadzie powiatowym oraz ustawe o
samorzadzie wojewddztwa.

826 1 1zdebski, Samorzqd terytorialny..., 2011, s. 243.

%27 Statut j.s.t. okresla jej ustrdj wewnetrzny (por. art. 3 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym; art. 2 ust. 4
ustawy o samorzadzie powiatowym; art. 7 ust. 1 ustawy o samorzadzie wojewodztwa). Uprawnienie do
okreslania ustroju wewnetrznego j.s.t. wynika z art. 169 ust. 4 Konstytucji RP. Statuty j.s.t. przedstawiciele
nauki i1 orzecznictwo zaliczaja do aktow prawa miejscowego (szerzej zob. np.: Z. Leonski, Samorzqgd
terytorialny..., s. 20 i n.; W. Kisiel, Ustréj samorzqgdu..., s. 92 i n.; H. lzdebski, Samorzqd terytorialny..., 2011,
s. 125 i n.; Z. Bukowski, Zrédia prawa..., s. 116 i n.; wyrok NSA w Warszawie z dnia 2 grudnia 1994 r., Il SA
1474/94, ONSA 1995/4/175). ,,Obowigzywanie statutu jednostki samorzadu terytorialnego nie jest zwigzane z
kadencja organu stanowigcego, ktéry uchwalit statut, gdyz statut ma charakter niekadencyjny” (wyrok
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spotecznych 1 gospodarczych j.s.t., planu zagospodarowania przestrzennego, podejmowanie
uchwat w sprawach majatkowych 1 finansowych j.s.t. (dotyczacych np.: tworzenia,
reorganizacji 1 likwidacji zaktadéw 1 przedsigbiorstw samorzagdowych oraz wyposazania ich w
majatek; emitowania obligacji, zaciggania dtugoterminowych pozyczek i kredytow; budzetu
samorzadowego; wysokosci oplat i podatkéw okreslonych ustawami), podejmowanie uchwat
w sprawach wspoOlpracy ze spotecznos$ciami lokalnymi (regionalnymi) innych panstw oraz
przystepowania do migdzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych (regionalnych),
powotanie i odwotanie skarbnika, bedacego gtownym ksiegowym budzetu samorzgdowego, a
takze kontrolowanie dziatalno$ci organu wykonawczego (por. art. 18 ust. 2, art. 18a ust. 1
ustawy o samorzadzie gminnym, art. 12 , 16 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym, art.
18, 30 ust. 1 ustawy o samorzadzie woj ewddztwa)®®.

Organami wykonawczymi j.s.t. do 2002 r. byty kolegialne zarzady [por. art. 11 a pkt
2, art. 26 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym przed zmianami wprowadzonymi z dniem 27
pazdziernika 2002 r., art. 8 ust. 2 pkt 2, art. 26 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym, art.
15 pkt 2, art. 31 ust. 1 ustawy o samorzadzie wojewodztwa). Od dnia 27 pazdziernika 2002 r.
funkcje organu wykonawczego w gminie peini jednoosobowo wdjt (burmistrz, prezydent
miasta) [por. art. 26 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym w brzmieniu nadanym przez art.
43 pkt 15 ustawy z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i
prezydenta miasta (Dz. U. Nr 113, poz. 984 z poézn. zm.)]. Natomiast w powiecie i
wojewodztwie (od powotania tych samorzadow, czyli od dnia 1 stycznia 1999 r.) dziataja
organy kolegialne: zarzad powiatu i zarzad wojewoddztwa (por. art. 26 ust. 1-2 ustawy o
samorzadzie powiatowym, art. 31 ust. 1-2 ustawy o samorzadzie wojewodztwa). Zgodnie z
samorzadowymi ustawami ustrojowymi, zakres kompetencji organow wykonawczych j.s.t.
obejmuje w szczeg6lnosci: przygotowanie projektdow uchwat samorzadowych, okreslenie
sposobu realizacji uchwat samorzadowych, wykonanie tych uchwal, w tym uchwaly
budzetowej j.s.t., gospodarowanie mieniem samorzadowym, a takze zatrudnianie 1 zwalnianie

kierownikow samorzadowych jednostek organizacyjnych (por. art. 30 ust. 2 ustawy o

Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego (dalej: WSA) w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 7 maja 2008 r., 11
SA/Go 169/08, LEX nr 519061).

628 Szerzej na temat organizacji i kompetencji organéw stanowiacych j.s.t. zob. np.: H. Izdebski, Samorzqd
terytorialny..., 2011, s. 240 i n.; Z. Bukowski, Organy stanowigce jednostek samorzqdu terytorialnego, W: Z.
Bukowski, T. Jedrzejewski, P. Raczka, Ustroj samorzgdu terytorialnego, Torun 2013, s. 161 i n.; W. Kisiel,
Ustréj samorzgdu..., s. 134 in.
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samorzadzie gminnym, art. 32 ust. 2 ustawy o samorzadzie powiatowym, art. 41 ust. 2 ustawy
o samorzadzie wojew6dztwa)®?’.

Istotng dla okreslenia pozycji samorzadu terytorialnego jest niewatpliwie kwestia
zasad nadzoru sprawowanego nad j.s.t. W III Rzeczypospolitej nadzér nad samorzadem
terytorialnym ma charakter weryfikacyjny i jest realizowany za pomoca $rodkéw Scisle

630 : .
. Przedmiotem nadzoru, od przywrocenia

okreslonych ustawowo (numerus clausus)
samorzadu terytorialnego w 1990 r., jest dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego, a wigc
wykonanie zaréwno zadan wilasnych j.s.t., jak i zadan zleconych z zakresu administracji
rzadowej (por. art. 171 ust. 1 Konstytucji RP, tytuly rozdziatu 10 ustawy o samorzadzie
gminnym, rozdziatu 8 ustawy o samorzadzie powiatowym i rozdziatu 7 ustawy o samorzadzie
wojewédztwa)egl. Organy nadzorcze, tj. Prezes Rady Ministrow, wojewoda, a w sprawach
finansowych — regionalna izba obrachunkowa, moga wkracza¢ w dziatalno$¢ j.s.t. tylko w
przypadkach okre§lonych ustawami (por. art. 86, 87 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 76

ust. 1 1 2 ustawy o samorzadzie powiatowym, art. 78 ust. 1 i 2 ustawy o samorzadzie

wojewodztwa).

1.2. Zadania samorzadu terytorialnego i formy organizacyjno-prawne
ich realizacji

Analiza regulacji prawnych prowadzi do stwierdzenia, Zze od restytucji samorzadu
terytorialnego w 1990 r. prawodawca polski normuje problematyke zadan samorzadu
terytorialnego kierujac si¢ dwoma gltéwnymi zasadami, tj. zasadg podzialu zadan samorzadu
terytorialnego na zadania wlasne 1 zadania zlecone oraz zasadga pomocniczosci
(subsydiarno$ci). Pierwsza zasada wywodzi si¢ z tradycji samorzadu terytorialneg0632,
stosowana jest takze we wspoOlczesnym europejskim prawie samorzadowym, przede

wszystkim w EKSL (por. art. 4 ust. 2 i 3 EKSL; por. tez art. 71 ust. 2 i 3 Malej Konstytucji z

62 Organ stanowiacy j.s.t. nie moze bez wyraznego upowaznienia ustawowego podejmowaé dziatan
wykonawczych przypisanych, co do zasady organowi wykonawczemu. Nie moze tez wedlug wlasnego uznania
dzieli¢ si¢ z nim swoimi kompetencjami stanowigcymi i kontrolnymi (por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 12
grudnia 2007 r., VIII SA/Wa 504/07, LEX nr 460561). Szerzej na temat organizacji i kompetencji organdow
wykonawczych j.s.t. w Il RP zob. np.: Z. Bukowski, Organy wykonawcze jednostek samorzgdu terytorialnego,
w: Z. Bukowski, T. Jedrzejewski, P. Raczka, Ustroj samorzqdu terytorialnego, Torun 2013, s. 222; W. Kisiel,
Ustroj samorzqdu..., s. 188 i n.

830 Zob. np.: Z. Kmieciak, Ustawowe zafozenia..., s. 19; J. Sulimierski, Nadzor nad samorzqdem terytorialnym,
w: J.P. Tarno (red.), Samorzqd terytorialny w Polsce, Warszawa 2004, s. 245.

831 Zob. np.: P. Raczka, Nadzér..., s. 304; E. Ochendowski, Prawo administracyjne.., 1999, s. 345; Z.
Niewiadomski, Nadzor nad samorzgdem terytorialnym, w: Z. Niewiadomski (red.), Samorzqd terytorialny.
Ustrdj i gospodarka, Bydgoszcz 2001, s. 204.

832 7ob. np. J. Panejko, Geneza i podstawy..., 5. 24-25, 81 i n.; zob. tez rozdziat I pkt 1 niniejszej pracy.
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1992 r., art. 166 ust. 1 1 2 Konstytucji RP, art. 7 ust. 1, art. 8 ust. 1 1 2 ustawy o samorzadzie
gminnym, art. 4 ust. 1-3 ustawy o samorzadzie powiatowym®®, art. 14 ustawy o samorzadzie
wojewodztwa)®*. Zadania wlasne samorzadu terytorialnego prawodawca definiuje jako

635

zadania publiczne” stuzace zaspokajaniu potrzeb wspolnoty samorzadowej (por. art. 166 ust.

1 Konstytucji RP, art. 7 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym)®*®

. We wspolczesnej
literaturze i orzecznictwie stwierdza si¢, ze zadania wlasne zwigzane sg z istotg samorzadu
terytorialnegos37. Natomiast za zadania zlecone prawodawca polski uznaje ,,inne zadania
publiczne”, ktérych wykonywanie ustawa zleca j.s.t., jezeli wynika to ,,z uzasadnionych
potrzeb panstwa” (por. art. 166 ust. 2 Konstytucji RP).

Podzial zadan samorzadu terytorialnego na zadania wlasne i zlecone pocigga za
soba rozne konsekwencje prawne (podobne do tych, jakie wystepowaly w okresie II
RP)%%. Przede wszystkim zadania wilasne j.s.t. wykonuja w imieniu wlasnym i na wlasng

odpowiedzialnos¢, czyli w sposob samodzielny (por. art. 71 ust. 2 Matej Konstytucji z 1992

r., art. 16 ust. 2 Konstytucji RP, art. 2 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 2 ust. 1

63 Mimo, iz ustawa o samorzadzie powiatowym nie uzywa pojecia zadania wlasnego, niemniej nie ma
watpliwosci, ze kategoria zadan wiasnych powiatu wystepuje. Pojeciem tym postuguja si¢ ustawy szczeg6lne,
np. ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (por. art. 19); zob. tez np. J. Wyporska, Zadania
Jjednostek samorzgdu terytorialnego, W: J.P. Tarno, Samorzgd terytorialny w Polsce, Warszawa 2004, s. 51.

634 Podziat zadah samorzadu terytorialnego (zwlaszcza gmin) na wlasne i zlecone wystepuje w wickszosci
regulacji prawnych z zakresu prawa samorzadu terytorialnego panstw zachodnioeuropejskich (zob. interesujace
na ten temat zestawienie M. Deubert, G. Liegmann, Rechtsgrundlagen kommunaler Selbstverwaltung und
regionale Strukturen in Europa, Ko6ln 1989, s. 66 i n.; zob. tez np.: E. Tegler, Samorzqd terytorialny i finanse
lokalne w Niemczech, s. 19-20, D. Czech, System dochodow budzetowych gmin w Republice Federalnej Niemiec,
s. 45, w: E. Ruskowski (red.), Finanse komunalne w wybranych krajach europejskich, Biatystok 1997; P.
Mrkyvka, Wiadza i finanse lokalne w Republice Czeskiej, s. 151-153, J. Jagoda, Wiadza i finanse lokalne w
Republice Federalnej Niemiec, s. 232-233, w: E. Ruskowski i B. Dolnicki (red.), Wladza i finanse lokalne w
Polsce i krajach osciennych, Bydgoszcz 2007).

635 prawodawca nie definiuje pojecia ,,zadania publiczne”. Czyni to TK w uchwale z dnia 27 wrze$nia 1994 r.
(W 10/93, OTK 1994, nr 11, poz. 46, s. 197), stwierdzajac, ze wszystkie zadania samorzadu terytorialnego maja
charakter zadan publicznych w tym znaczeniu, ze shuza zaspokajaniu potrzeb zbiorowych spotecznosci czy to
lokalnych, w wypadku zadan wlasnych, czy zorganizowanego w panstwo calego spoleczenstwa, jak w wypadku
zadan zleconych. Szerzej na temat pojecia ,,zadania publiczne” (etymologii i znaczenia tego terminu) zob. np.: E.
Feret, Formy organizacyjno-prawne finansowania samorzqdowych zadan publicznych, Rzeszéw 2013, s. 102 i
n.; E. Schmidt-Assmann, Das allgemeine Verwaltungsrecht als Ordnungsidee. Grundlagen und Aufgaben der
verwaltungsrechtlichen Systembildung, Heidelberg 2006, s. 156 i n.; E. Malinowska-Misiag, W. Misiag, Finanse
publiczne w Polsce, Warszawa-Rzeszow 2006, s. 14 i n.; J. Gluminska-Pawlic, Wydatki i rozchody budzetowe
Jjednostek samorzqdu terytorialnego, W: C. Kosikowski (red.), Finanse samorzqdowe 2006. 400 pytan i
odpowiedzi. Wzory uchwal, deklaracji, decyzji, Warszawa 2006, s. 268-269).

838 1 okalny (regionalny) charakter zadania TK uznat za podstawowa (cho¢ nie jedyna) ceche zadania wiasnego
samorzadu terytorialnego, pozwalajaca odrozni¢ je od zadania zleconego (por. wyrok TK z dnia 25 lipca 2006 r.,
K 30/04, OTK-A 2006, poz. 86).

837 Zob. np.: A. Borodo, Samorzqd terytorialny..., 2004, s. 42; J. Wyporska, Zadania..., s. 46 i n.; wyrok TK z
dnia 25 lipca 2006 r., K 30/04, OTK-A 2006, poz. 86.

638 Zob. szerzej np. T. Debowska-Romanowska, Prawne i pozaprawne uwarunkowania skutecznosci gwarancji
wynikajgcych z art. 167 ust. 1 Konstytucji, W: H. lzdebski, A. Nelicki, |. Zachariasz (red. naukowa), Finanse
komunalne a Konstytucja, Warszawa 2012, s. 30 i n.; B. Kotaczkowski, M. Ratajczak, Gospodarka finansowa...,
s. 20 i n.; na temat rozwigzan prawnych zastosowanych w zakresie zadan j.s.t. w okresie II RP zob. rozdziat 11
pkt 1.2
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ustawy o samorzadzie powiatowym, art. 6 ust. 1 pkt 1 ustawy o samorzadzie
wojewodztwa)®®. Zasadnicze zrodlo finansowania zadah wlasnych powinny stanowié
dochody wtasne j.s.t. (por. art. 9 ust. 1 EKSL, art. 67 ust. 1 ustawy o samorzadzie
wojewédztwa)Mo, Zabezpieczeniu mozliwosci wykonania zadan samorzadowych shuzy -
podobna do ustanowionych w okresie Il RP oraz w latach 1944-1950 — zasada adekwatnos$ci
zasobow finansowych j.s.t. do przydzielonych im zadan publicznych (por. art. 167 ust. 1 i 4
Konstytucji RP, art. 9 ust. 1-2 EKSL, art. 7 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym)®*’.
Pomimo gwarancji konstytucyjnych, zasada ta jest (podobnie jak w okresie
migdzywojennym) permanentnie naruszana, co jest powodem powaznych (wystepujacych juz
od poczatku lat 90. XX wieku, a wigc od restytucji samorzadu terytorialnego w Polsce)
problemow finansowych j.s.t.642

Natomiast zadania zlecone j.s.t. wykonuja w imieniu, na rzecz i zgodnie z wytycznymi

organu administracji rzadowej zlecajacego wykonanie zadania®®. Organ ten jest obowiazany

639 Wojewodzki Sad Administracyjny w wyroku z dnia 26 maja 2010 r. (I SA/Wr 70/10) podkreslit, ze
»spoteczno$ci lokalne majg - w zakresie okre§lonym prawem - petng swobod¢ dziatania w kazdej sprawie, ktora
nie jest wylgczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organéw wiadzy” (II SA/Wr
70/10, LEX nr 674616).

840 Odpowiednie do zakresu zadan wlasnych wyposazenie j.s.t. w dochody wlasne uznaje si¢ w nauce za istotny
element samodzielno$ci samorzadu terytorialnego (zob. np.: J. Matecki, J. Sobiech, Gospodarka budzetowa gmin
w 1991 r. w Swietle badan ankietowych, RPEIS 1992, nr 3, s. 52; W. Hauser, Selbstverwaltung und
Finanzautonomie, Kommunale Finanzen, Arbeitshefte zur Kommunalpolitik 1990, nr 6,s. 7i n.).

®41 70b. tez rozdziat II pkt 1.2 i rozdziat 11 pkt 1.2.

%2 Szerzej na temat zjawiska naruszania zasady adekwatnoci finansowej j.s.t. i zwiazanych z nim trudnosci
finansowych j.s.t. zob. np.: W. Lubosz, Konwent Prezydentéw Najwiekszych Miast Polskich. Zadnych zadar bez
pieniedzy, Wspdlnota 1995 nr 40; N. Gajl, Szanse i zagrozenia rozwoju samorzqdu lokalnego. Aspekty prawno-
finansowe, s. 69, 72,78-79, Z. Gilowska, Samorzqd terytorialny a przeksztatcenia polskiego systemu
budzetowego, s. 83, w: M. Kubista (red.), Szanse i zagrozenia rozwoju samorzqdu terytorialnego, Katowice
1994; Z. Gilowska, Gminy gospodarujgce..., s. 68; H. lzdebski, Samorzqd terytorialny..., 2011, s. 336 i n. (autor
sporzadza wykaz regulacji prawnych, na mocy ktdrych j.s.t. przydzielono nowe zadania wtasne bez zapewnienia
zrédet ich finansowania); E. Kornberger-Sokotowska, Zasada adekwatnosci w systemie finansow samorzqdu
terytorialnego w Polsce, Warszawa 2013, s. 199 i n.; J. Niczyporuk, Sytuacja przekazania kompetencji
administracyjnej, w: E. Ura, Jednostka, panstwo, administracja. Nowy wymiar. Materialy z migdzynarodowej
konferencji naukowej w Olszanicy (23-26 maja 2004 r.), s. 317-319; J. Regulski, Samorzqd III
Rzeczypospolitej.., s. 199, 290-291; tenze, Samorzqdna Polska..., s. 141, 161; I. Lipowicz, Ustrojowe aspekty...,
s. 147, 151-152, 153; E. Ruskowski, Ewolucja finansow..., s. 60, 65-66; C. Rudzka-Lorentz, Podstawy
gospodarki..., s. 51-52; taz, Finanse samorzqgdu...., S. 279-281, 291-292; D. Wozniak, Czy w polskim systemie
prawnym powiat ziemski posiada dochody adekwatne do jego zadan?, s. 37 i n., E. Berezowska, Zasada
adekwatnosci dochodéw do zadan samorzgdu wojewddztwa, s. 57-58, w: H. lzdebski, A. Nelicki, I. Zachariasz
(red. naukowa), Finanse komunalne a Konstytucja, Warszawa 2012.

Z problemami finansowymi borykajg si¢ j.s.t. nie tylko w Polsce, lecz j.s.t. (zwlaszcza samorzady gminne) w
wigkszoS$ci krajow europejskich. Od dhugich juz lat mowi sie nawet o europejskim kryzysie finansow lokalnych
(zob. szerzej np.: E. Ruskowski, Zagadnienia wladzy lokalnej i finansow lokalnych w wybranych krajach
kapitalistycznych, Biatystok 1986, s. 12, 53 i n., 57 i n., 162 i n.; tenze, Przemiany finansow samorzqdu
terytorialnego w Polce na tle krajow zachodnich, Samorzad Terytorialny 1994, nr 4, s. 4 i n.; J. Regulski,
Samorzgdna Polska..., s. 141-142; E. Tegler, Samorzqd terytorialny..., s. 31, 32-34, 35; D. Czech, System
dochodow..., s. 41, 58-59).

%43 Jak wskazuje TK, z art. 166 ust. 2 Konstytucji RP wynika, ze w stosunku do zadan zleconych rola organéw
samorzadu terytorialnego sprowadza si¢ do funkcji wykonawczych, a nie kreatywnych (por. wyrok TK z dnia 25
lipca 2006 r., K 30/04, OTK-A 2006, poz. 86).
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do zapewnienia, w odpowiedniej wysokosci i1 terminie, srodkow finansowych na realizacje
zadania zleconego [por. np. art. 71 ust. 3 Matej Konstytucji z 1992 r., art. 8 ust. 3 ustawy o
samorzadzie gminnym, art. 19 ust. 1, ust. 3 pkt 1 1 ust. 4 ustawy z dnia 10 grudnia 1993 r. o
finansowaniu gmin (tekst pierwotny: Dz. U. z 1993 r. Nr 129, poz. 600; tekst jedn.: Dz. U. z
1998 r. Nr 30, poz. 164 z pézn. zm.), art. 49 ust. 4 ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o
dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999-2003 (Dz. U. Nr 150, poz. 983
z p6ézn. zm.), art. 45, 49 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r., poz. 198 z p6zn. zm.).

Druga podstawowa zasada uwzgledniang przez prawodawce polskiego przy
normowaniu problematyki zadan samorzadu terytorialnego jest — wywodzaca si¢ ze
spotecznej nauki Kosciota katolickiego — zasada pomocniczosci (subsydiarnosci), wyrazona
w Preambule Konstytucji RP oraz w art. 4 ust. 2 1 3 EKSL. Zasada ta glosi, ze zadania
publiczne nalezy powierza¢ wspdlnocie terytorialnej najnizszego szczebla. Organy i jednostki
organizacyjne tej wspolnoty powinny realizowaé tyle zadan publicznych, ile s3 w stanie
efektywnie wykonywaé. Zadanie publiczne powinno by¢ jednak przejete przez terytorialny
zwigzek publiczno-prawny wyzszego rzedu, jezeli mozna wykazaé, ze jest on w stanie
realizowa¢ je lepiej, tzn. bardziej efektywnie pod wzgledem ekonomicznym i politycznym®,

Zgodnie z zasadg pomocniczos$ci, gmina — najnizsza (usytuowana najblizej obywateli,
a przez to najlepiej zorientowana w ich potrzebach) j.s.t. - ma wykonywac¢ wszystkie zadania
publiczne o znaczeniu lokalnym nie zastrzezone na rzecz innych podmiotéw (por. art. 164 ust.
3 Konstytucji RP, art. 6 ustawy o samorzadzie gminnym). Wedtug art. 7 ust. 1 ustawy o
samorzadzie gminnym, zadania wlasne gminy obejmujg m.in. sprawy: tadu przestrzennego,
gospodarki nieruchomos$ciami, ochrony $rodowiska i przyrody, gospodarki wodnej, gminnych

drog, ulic, mostéw, placéw, wodociaggdw i zaopatrzenia w wode, kanalizacji, usuwania i

%44 Szerzej na temat zasady pomocniczo$ci zob. np.: Lexikon der kommunalen Finanzwirtschaft, Wien-Miinchen
1977, s. 136; G. Hedtkamp, Lehrbuch der Finanzwissenschaft, Neuwied-Berlin 1977, s. 57; A. Klose, Katolicka
nauka spoteczna, \Warszawa 1985, s. 54, s. 59-60, s. 62, 66; W. Laczkowski, Ekonomiczne i socjalne prawa
czlowieka a dobro wspolne, W: Godnos¢ cziowieka a prawa ekonomiczne i socjalne. Ksigga jubileuszowa
wydana w pietnastq rocznice ustanowienia Rzecznika Praw Obywatelskich, Biuro Rzecznika Praw
Obywatelskich, Warszawa 2003, 41-42; E. Poptawska, Zasada pomocniczosci (subsydiarnosci), w. W.
Sokolewicz (red.), Zasady podstawowe polskiej Konstytucji, Warszawa 1998, s. 188 i n.; A. Szpor, Paristwo a
subsydiarnosé jako zasada prawa w UE i w Polsce, Samorzad Terytorialny 2001, nr 1-2, s. 3 i n.; J. Regulski,
Samorzgdna Polska..., s. 20-22; P. Winczorek, Prawo konstytucyjne Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2003,
S. 65 i n.; H. lIzdebski, Samorzqd terytorialny..., 2011, s. 146 i n.; B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny.., 20086, s.
23-26; E. Chojna-Duch, Podstawy finansow.., 2012, s. 346-347; L. Patrzatek, Finanse samorzqdu terytorialnego,
Wroctaw 2004, s. 110; 1. Sierpowska, Prawo pomocy spofecznej, Warszawa 2007, s. 46 i n.; S. Nitecki, Prawo
do pomocy spolecznej w polskim systemie prawnym, Warszawa 2008, s. 95 i n.; B. Kotaczkowski, M. Ratajczak,
Pomoc spoteczna. Wybrane instytucje pomocy rodzinie i dziecku, Warszawa 2013, s. 45i n. Znaczenie zasady
pomocniczo$ci zostalo tez objasnione przez TK (zob. np. wyroki TK z dnia 20 lutego 2002 r., K 39/00 oraz z
dnia 20 kwietnia 2005 r., K 42/02, OTK ZU nr 4/A/2005, poz. 38).
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oczyszczania S$ciekdw komunalnych, utrzymania czystosci 1 porzadku, wysypisk i
unieszkodliwiania odpadéw komunalnych, zaopatrzenia w energie¢ elektryczng 1 cieplng oraz
gaz, lokalnego transportu zbiorowego, ochrony zdrowia, edukacji publicznej, pomocy
spotecznej, gminnego budownictwa mieszkaniowego, kultury, kultury fizycznej i turystyki,
targowisk 1 hal targowych, zieleni gminnej i zadrzewien, cmentarzy gminnych, porzadku
publicznego i bezpieczenstwa obywateli.

Realizacja zadan lokalnych, ktérych wykonanie przekracza mozliwosci gminy, nalezy
do powiatu. Ustawa o samorzgdzie powiatowym stanowi (w art. 4 ust. 1), ze powiat wykonuje
okreslone ustawami zadania publiczne o charakterze ponadgminnym, m.in. w zakresie:
edukacji publicznej, promocji i ochrony zdrowia, pomocy spolecznej, polityki prorodzinnej,
Kultury, ochrony zabytkow, kultur fizycznej i turystyki, transportu i droég publicznych,
geodezji i kartografii, gospodarki nieruchomos$ciami, gospodarki wodnej, ochrony srodowiska
i przyrody, przeciwdziatania bezrobociu i aktywizacji lokalnego rynku pracy, porzadku
publicznego i bezpieczenstwa obywateli oraz obronnosci. Do zadan powiatu nalezy roéwniez
zapewnienie wykonywania okre§lonych w ustawach zadan i1 kompetencji kierownikow
powiatowych stuzb, inspekcji i strazy (por. art. 4 ust. 2 ustawy o samorzadzie powiatowym).

Natomiast do zakresu dzialania samorzadu wojewodztwa nalezy wykonywanie zadan
publicznych o charakterze wojewodzkim, niezastrzezonych ustawami na rzecz organdw
administracji rzadowej (art. 2 ust. 2 ustawy o samorzadzie wojewddztwa). Podstawowym
zadaniem samorzadu wojewddztwa jest okreslenie strategii rozwoju wojewodztwa, a takze
prowadzenie polityki rozwoju wojewodztwa (por. art. 11 ust. 1 1 2 ustawy o samorzadzie
wojewédztwa)645. Szczegdlng kategori¢ zadan samorzadu wojewoddztwa stanowi wspoOtpraca
zagraniczna (por. rozdzial 6 ustawy o samorzadzie wojewodztwa). Oprocz wyzej
wymienionych zadafn, wojewddztwo samorzadowe wypelnia inne, okreslone ustawami,
zadania o charakterze wojewodzkim. Sg to zadania, ktdre przekraczaja mozliwosci wykonania
na poziomie gminy i powiatu; przyktadowe wyliczenie zakresu zadan wlasnych samorzadu

. , . . . , 4
wojewodztwa zawiera art. 14 ust. 1 ustawy o samorzadzie woj ewodztwa®®.

8% Cele, jakie powinna uwzglednia strategia rozwoju wojewoddztwa oraz elementy strategii zostaly prawnie
okreslone (zob. art. 11 ust. 1 i 2 ustawy o samorzadzie wojewodztwa). Strategia rozwoju wojewodztwa jest
realizowana przez programy wojewoddzkie i regionalny program operacyjny, o ktérych mowa w ustawie z dnia 6
grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r., poz. 383z pdzn. zm.).
Szerzej na temat strategii rozwoju wojewodztwa zob. np.: R. Cybulska, J. Gluminska-Pawlic, Komentarz do
art.11 ustawy o samorzqdzie wojewddztwa, W: B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzgdzie wojewddztwa.
Komentarz, Warszawa 2012, LEX nr 132224.

8% Szerzej na temat zadan j.s.t., w tym zadan samorzadu wojewodztwa zob. np.: J. Wyporska, Zadania jednostek
samorzqdu terytorialnego, W: J.P. Tarno (red.), Samorzqd terytorialny w Polsce, Warszawa 2004, s. 51 i n.; T.
Jedrzejewski, Zadania jednostek samorzqdu terytorialnego, w: Z. Bukowski, T. Jedrzejewski, P. Raczka, Ustroj
samorzqdu terytorialnego, Torun 2013, s. 81 i n.; H. Izdebski, Samorzqd terytorialny..., 2011, s. 171 i n.; A.
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Ustawy szczegoOlne okreslaja, ktore zadania wlasne j.s.t. maja charakter zadan

obowiazkowych®’, a ktore - fakultatywny®*®

(por. np. art. 7 ust. 2 ustawy o samorzadzie
gminnym).

Jedng ze dziedzin, w ktorej j.s.t. s3 obowigzane podejmowacé dziatalno§¢ w ramach
zadan wlasnych jest gospodarka komunalna (por. np. art. 7 ust. 1 pkt 2, 3, 4, 7, 10, 15 ustawy
o samorzadzie gminnym, art. 4 ust. 1 pkt 6, 14, 19 ustawy o samorzadzie powiatowym, art. 11
ust. 2 pkt. 2, art. 14 ust. 1 pkt 6, 9, 10 ustawy o samorzadzie wojewédztwa)649. W
odroznieniu od prawodawcy miedzywojennego i prawodawcy lat 1944-1950,
prawodawca wspollczesny unormowal problematyke zasad i form prowadzenia
gospodarki komunalnej w specjalnej regulacji prawnej - jest nia ustawa z dnia 20
grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (tekst pierwotny: Dz. U. z 1997 r. Nr 9, poz. 43;
tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r., poz. 573 z pdzn. zm.); obowigzuje ona od dnia 20 lutego 1997 r.

(por. art. 28 ustawy)®®. Z analizy przepisow tej ustawy oraz przepisow zawartych w

Borodo, Samorzqd terytorialny..., 2012, s. 38 i n.; K. Wlazlak, Rozwdj regionalny jako zadanie administracji
publicznej, Warszawa 2010, zwlaszcza rozdzial IV Samorzqd wojewddztwa jako podmiot rozwoju regionalnego,
LEX nr 111307; E. Feret, Formy organizacyjno-prawne..., s. 151 i n.; Z. Grzymata, Restrukturyzacja..., s. 90 i
n.; B. Kotaczkowski, M. Ratajczak, Gospodarka finansowa..., s. 23 i n.

847 Przedstawicicle nauki akcentuja, ze kategoria zadan obowiazkowych obejmuje zadania o szczeg6lnym
znaczeniu spotecznym. Nadanie zadaniu publicznemu statusu zadania obowiazkowego oznacza dla okreslonego
organu administracji publicznej przymus jego wykonania. Przez wprowadzenie kategorii zadan obowigzkowych
j.S.t. ustawodawca zabezpiecza ich wykonanie oraz zapewnia mieszkancom wspolnoty samorzadowej okreslony
poziom zaspokojenia potrzeb publicznych. Jest to takze gwarancja prawna rownosci ludzi wobec prawa, dazenie
do réwnego dostepu do swiadczen w skali panstwa, niezaleznie od miejsca zamieszkania (zob. szerzej np.: J.
Bo¢, Ustroj samorzqdu terytorialnego. Zakres dzialania gminy, w: J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne,
Wroctaw 2010, s. 199; J. Wyporska, Zadania jednostek..., s. 49-50).

848 W literaturze podkresla sig, ze brak nadania zadaniu charakteru obowiazkowego nie oznacza catkowitej
dowolnosci w jego realizacji. Zadanie nie okre§lone przez ustawodawce jako obowiazkowe (nazywane czgsto w
doktrynie zadaniem fakultatywnym) powinno by¢ wykonywane przez j.s.t., gdy w danym miejscu i czasie
wystepuje taka potrzeba (zob. szerzej np.: H. Izdebski, Samorzgd terytorialny..., 2011, s. 170; J. Wyporska,
Zadania jednostek..., s. 50). W praktyce najczestszym powodem rezygnacji z wykonania zadan o charakterze
nieobowiazkowym przez j.s.t. sa ograniczenia finansowe (brak $rodkow budzetowych na realizacje zadan
fakultatywnych). O zjawisku tym w dziedzinie pomocy spotecznej wspominaja np. B. Kotaczkowski, M.
Ratajczak (zob. B. Kotaczkowski, M. Ratajczak, Pomoc spofeczna..., S. 87-88, 161).

®9 Sad Najwyzszy (dalej: SN) stwierdzil, ze dzialalnos¢ gospodarcza stanowi jeden z przejawow aktywnosci
j-s.t. jako korporacji publicznoprawnych. Jest ona specyficzng czgécia gospodarki komunalnej (zob. np.: uchwata
SN z dnia 30 listopada 1992 r., IIl CZP134/92, OSNCP 1993, nr 5, poz. 79; uchwata SN z dnia 9 marca 1993 r.,
IIT CZP 156/92, OSNP 1993, NR 9, poz. 152; uzasadnienie uchwaly siedmiu s¢dziéw SN z dnia 14 marca 1995
r., I CZP 6/95, OSNC 1995, nr 5, poz. 72; postanowienie SN z dnia 19 pazdziernika 1999 r., III CZ 112/99,
OSNC 2000, nr 4, poz. 78; zob. tez np.: S. Dudzik, Dzialalnos¢ gospodarcza samorzqdu terytorialnego.
Problematyka prawna, Krakéw 1998, s. 79; S. Czarnow, Komunalna dziatalnosé¢ gospodarcza a zadania
publiczne samorzqdu terytorialnego, Samorzad Terytorialny 2002, nr 10, s. 38; tenze, Dzialalnos¢ gospodarcza
Jjednostek samorzqdu terytorialnego, Samorzad Terytorialny 2007, nr 10, s. 22).

%0 Warto zauwazy¢, Ze projekt ustawy o gospodarce komunalnej (przyjety przez Sejm w dniu 20 grudnia 1996
r.) nie byt pierwsza proba stworzenia specjalnej regulacji poswigconej problematyce gospodarki samorzadowe;.
Inicjatywy w tym zakresie podjeto zaraz po restytucji samorzadu terytorialnego w 1990 r. (zob. szerzej np.: C.
Kosikowski, Komentarz do ustawy o gospodarce komunalnej oraz wzory aktow gminy dotyczqce przeksztatcen
przedsigbiorstw komunalnych, £.6dz-Zielona Gora 1997, s. 10 i n.; tenze, Polskie publiczne prawo gospodarcze,
Warszawa 2001 r., 294-295; C. Banasinski, Uwagi do poselskiego projektu ustawy o dziatalnosci gospodarczej
gmin, Samorzad Terytorialny 1997, nr 5, s. 44 i n.; 1. Krzesinski, Formy organizacyjno-prawne realizacji zadan
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samorzagdowych ustawach ustrojowych (por. powyzej powotane przepisy ustaw o
samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie wojewddztwa) wynika, iz
j.s.t. dysponuja szerokim zakresem swobody w podejmowaniu dziatalno$ci gospodarczej o
charakterze uzyteczno$ci publicznej oraz w wyborze sposobu 1 form realizacji zadan z tej

sfery®*,

Istotne natomiast restrykcje ustanowil wspélczesny prawodawca w zakresie
dzialalnosci gospodarczej samorzadu terytorialnego wykraczajacej poza sfere
uzytecznosci publicznej, czyli komercyjnej (nastawionej na osigganie dochodow)
dzialalno$ci gospodarczej samorzadu terytorialnego (czym rozni si¢ od prawodawcy
mie¢dzywojennego, ktory nie ustanawial zadnych ograniczen dotyczacych prowadzenia
przez j.s.t. tego typu dzialalno$ci). Sposrdd trzech wspolnot samorzadowych dziatalno$é¢
taka moga prowadzi¢ — nalezy podkresli¢: wytacznie w przypadkach wskazanych w ustawie i
tylko w formie okreslonych spdtek prawa handlowego (a zatem niedozwolone jest
prowadzenie komercyjnej dziatalnosci gospodarczej w ramach gospodarki budzetowej
samorzadu terytorialnego) — gminy i wojewodztwa (por. art. 7, 10 ust. 1-3 ustawy o

652

gospodarce komunalnej)”“. Powiat wcale nie moze prowadzi¢ dziatalnosci gospodarczej

gmin — uwagi do projektu o przedsigbiorczosci komunalnej, Samorzad Terytorialny 1994, nr 4, s. 37 i n,
sprawozdanie z prac legislacyjnych dot. projektu ustawy o dziatalnosci gospodarczej gmin z 1991 r. -
http://orka.sejm.gov.pl/procx.nsf/opisy/997.htm; tekst projektu ustawy o dziatalnosci gospodarczej gmin z 1994
r. - http://orka.sejm.gov.pl/proc2.nsf/opisy/235.htm.

%1 W mysl ustawy o gospodarce komunalnej, zadaniami o charakterze uzytecznoéci publicznej sa zadania
majace na celu biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze §wiadczenia ustug
powszechnie dostepnych - por. art. 1 ust. 2 ustawy). Podobne rozumienie pojecia ,,zadania uzytecznosci
publicznej” prawodawca zawart w ustawie o samorzadzie gminnym. Zgodnie z art. 9 ust. 4 tej ustawy,
gminnymi zadaniami uzyteczno$ci publicznej sa zadania wilasne gminy, ktorych celem jest biezace i
nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze Swiadczenia ustug powszechnie dostgpnych.
Wedtug Naczelnego Sadu Administracyjnego (dalej: NSA) w Warszawie, nie wszystkie zadania wilasne j.s.t.
mogg by¢ uznane za zadania o charakterze uzytecznosci publicznej. Dziatalno$¢ spotki obejmujaca udzielanie
porgczen pozyczek i kredytow zacigganych przez j.s.t. nie wykazuje koniecznych elementdéw dla uznania takiej
dziatalno$ci jako realizacji zadania o charakterze uzytecznosci publicznej. Tego rodzaju dziatalnosci nie mozna
bowiem uznaé¢ za forme realizacji zadan majacych na celu biezace i nieprzerwane zaspokajanie zbiorowych
potrzeb wspoélnoty (zob. wyrok NSA w Warszawie z dnia 16 maja 2006 r., 1| OSK 288/06, OwSS 2006 nr 4,
poz. 108; zob. tez uchwale TK z dnia 12 marca 1997 r., W. 8/96, OTK 1997, nr 1, poz. 15).

Jak wynika z wcze$niejszych analiz, pojecie ,,uzyteczno$¢ publiczna” bylo uzywane w Polsce juz w okresie
miedzywojennym (zob. rozdziat II pkt 3.4.1). Ogodlnie mozna stwierdzié, ze wspolczesne rozumienie tego
pojecia pokrywa si¢ ze znaczeniem przyjetym w okresie Il RP - pojecie to utozsamia si¢ z dobrem
spotecznym/dobrem wspdlnym (szerzej zob. np.: E. Wojciechowski, Samorzqd terytorialny w warunkach
gospodarki rynkowej, Warszawa 1997, s. 16 i n.; E. Feret, Formy organizacyjno-prawne..., s. 178 i n.; T.
Skoczny, Dopuszczalnosé dziatalnosci gospodarczej gmin, Samorzad Terytorialny 1991, nr 3, s. 4; C.
Banasinski, M. Kulesza, Ustawa o gospodarce..., s. 712-713; A. Wojtkowiak, Uzytecznosé publiczna..., s. 167 in,;
P. Sosnowski, Finanse i gospodarka samorzgdu terytorialnego, W: Z. Niewiadomski, Samorzqd terytorialny.
Ustroj i gospodarka, Bydgoszcz 2001, s. 169 i n.).

%2 Jeden z przypadkow, gdy gmina moze podejmowaé komercyjng dziatalnoéé gospodarcza, w formie spotki
handlowej, dotyczy sytuacji gdy istniejg niezaspokojone potrzeby wspolnoty samorzadowej na rynku lokalnym
oraz (jednoczesnie) wystepujace w gminie bezrobocie w znacznym stopniu wptywa ujemnie na poziom zycia
wspolnoty samorzadowej, a zastosowanie innych dziatan i wynikajacych z obowigzujacych przepisow srodkow
prawnych nie doprowadzito do aktywizacji gospodarczej, a w szczegdlnosci do znacznego ozywienia rynku
lokalnego lub trwatego ograniczenia bezrobocia (por. art. 10 ust. 1 ustawy o gospodarce komunalne;j).
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wykraczajacej poza zadania o charakterze uzytecznos$ci publicznej (por. art. 6 ust. 2 ustawy o
samorzadzie powiatowym), co — mozna zasygnalizowaé — jest negatywnie oceniane przez
przedstawicieli nauki®®.

Przechodzac do zagadnienia form prawnych realizacji zadan j.s.t., nalezy stwierdzi¢,
ze w przypadku niektérych dziedzin zadan samorzadowych prawodawca okresla formy
organizacyjno-prawne, w jakich moga dziala¢ samorzadowe jednostki organizacyjne, np.
utworzone i prowadzone przez j.s.t. szkoty, przedszkola, placowki oswiatowo-wychowawcze,
szpitale [por. np. art. 79 ust. 1 ustawy z dnia 7 wrzes$nia 1991 r. o systemie oswiaty (tekst
jedn.: Dz. U. z 2015 r., poz. 2156 z pdzn. zm.) w brzmieniu nadanym przez ustawe z dnia 27
sierpnia Przepisy wprowadzajace ustawe¢ o finansach publicznych (Dz. U. Nr 157, poz.
1241)], art. 6 ust. 2 ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalnosci leczniczej (tekst jedn.:
Dz. U.z 2016 r., poz. 1638 z pozn. zm.]. Ogolnie jednak mozna stwierdzi¢, ze od 1990 r. j.s.t.
dysponuja swoboda przy wyborze sposobu i formy prawnej realizacji zadania publicznego
(zadan publicznych)®™*. Katalog form prawnych, w jakich j.s.t. moga realizowaé zadania jest
obszerny, tworzg go formy majace publicznoprawny, jak i prywatnoprawny charakter. Tak
wiec j.s.t. moze realizowac natozone nan zadanie publiczne (zadania publiczne) na przyktad:

e samodzielnie, w formach organizacyjno-prawnych gospodarki budzetowej samorzadu

terytorialnego lub w formach publicznoprawnych nienalezacych do form tej

Zgodnie z art. 9 ustawy o gospodarce komunalnej, j.s.t. moga tworzy¢ spotki z ograniczong odpowiedzialnoscia
lub spotki akeyjne, a takze moga przystepowac do takich spotek. Jednostki samorzadu terytorialnego moga takze
tworzy¢ spotki komandytowe lub komandytowo-akcyjne, o ktorych mowa w art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 19
grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r., poz. 696 ze zm.) (zob. tez np.
C. Kosikowski, Finansowanie dziatalnosci gospodarczej j.s.t. prowadzonej w formie spotki prawa handlowego,
w: C. Kosikowski i J.M. Salachna (red.), Finanse samorzqdowe. 580 pytan i odpowiedzi, Warszawa 2012, s.
122-123).

Zagadnienie niedopuszczalno$ci prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej wykraczajacej poza sfera uzytecznosci
publicznej w formach organizacyjno-prawnych gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego zostanie
poddane analizie w dalszych rozwazaniach (w pkt 3 niniejszego rozdziahu).

%53 przedstawiciele nauki stusznie zauwazaja, ze brak jest uzasadnienia dla rozwiazania, zgodnie z ktorym powiat
- j.s.t. 0 ponadgminnym zakresie dziatania ma mniejsze uprawnienia gospodarcze niz te, jakimi dysponuje np.
niewielka gmina wiejska [szerzej zob. np.: K. Byjoch, S. Redel, Prawo gospodarki komunalnej, Warszawa 2000,
s. 69-70; A. Borodo, Samorzqd terytorialny..., 2012, s. 160; tenze, Problematyka legalnosci wydatkéw
budzetowych samorzqdu i podstaw prawnych dziatalnosci gospodarczej gmin, powiatéw i wojewddztw, Finanse
Komunalne 2011, nr 1-2, s. 33; S. Czarnow, Komunalna dziatalnosé gospodarcza a zadania samorzgdu
terytorialnego, Samorzad Terytorialny 2002, nr 10, s. 44; J. Jagoda, Komentarz do art. 6 ustawy o samorzgdzie
powiatowym, w: B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie powiatowym. Komentarz, Warszawa 2007, LEX nr
30670].

654 Zob. np.: E. Ruskowski, Finanse i prawo..., 1994, s. 269; C. Kosikowski, Komentarz do ustawy o gospodarce
komunalnej oraz wzory aktow gminy dotyczgce przeksztatcen przedsigbiorstw komunalnych, L.6dz-Zielona Gora
1997, s. 24; C. Banasinski, Uwagi do poselskiego projektu ustawy o dziatalnosci gospodarczej gmin, Samorzad
Terytorialny 1994, nr 5, s. 45-46; E. Malinowska-Misiag, W. Misiag, Finanse publiczne..., S. 563.

»9posob wykonania zadan wlasnych okreslaja organy stanowiace i wykonawcze jednostek samorzadu
terytorialnego. One tez ponosza odpowiedzialno$¢ polityczna, prawna i finansowa za ich wykonywanie” (wyrok
TK z dnia 25 lipca 2006 r., K 30/04, OTK-A 2006, poz. 86; zob. tez np. wyrok TK z dnia 28 czerwca 2001 r.,
sygn. akt U. 8/00).
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gospodarki (np. tzw. instytucje kultury) albo na zasadach prawa handlowego, czyli w
formie spotki handlowej, ktorej kapital stanowi catkowita wlasnos¢ j.s.t. (por. np. art.
9 ust. 1-2, art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i
prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej, art. 18 ust. 1 pkt 9 f ustawy o samorzadzie
gminnym, art. 12 pkt 8g ustawy o samorzadzie powiatowym, art. 13, art. 18 pkt 19¢
ustawy samorzadzie wojewodztwa, art. 2, 9, 14 ustawy o gospodarce komunalne;j)®*>;

e wspoldzialajac z innymi j.s.t.**® — wspéldzialanie to moze nastepowaé w formach: 1)
zwigzku komunalnego — w $wietle obowigzujacych przepisow prawnych zwiazki
komunalne mogg tworzy¢ gminy i powiaty, prawo nie dopuszcza natomiast tworzenia
zwiazkow wojewodztw lub zwigzkow z udzialem wojewodztw; 2) s‘towarzyszenia657 —
moga dziata¢ stowarzyszenia gmin, powiatdw, wojewodztw oraz stowarzyszenia
tworzone w réznych uktadach wspélnot samorzadowych, 3) porozumienia®® oraz 4)
udzielania pomocy, w tym pomocy finansowej (por. art. 8 ust. 2a, art. 10, 64-74, 84
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 4 ust. 5, art. 5 ust. 2, art. 7a, art. 65-75
ustawy o samorzadzie powiatowym, art. 8 ust. 2, art. 8a, art. 8b ustawy o samorzadzie
wojewodztwa);

e zakladajac spoldzielnie [na podstawie przepiséw ustawy z dnia 16 wrzesnia 1982 r.
Prawo spotdzielcze (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 1., poz. 21 z pdzn. zm.), por. np. art. 18
ust. 1 pkt 9f ustawy o samorzadzie gminnym, art. 12 pkt 8f ustawy o samorzadzie
powiatowym, art. 13 ust. 1, art. 18 pkt 19e ustawy o samorzadzie wojewodztwal;

e podejmujac wspolprace z podmiotami prywatnymi, organizacjami pozarzagdowymi

(np. fundacjami, stowarzyszeniami) z wykorzystaniem form cywilnoprawnych®®, np.

%5 Problematyka form organizacyjno-prawnych wspoltczesnej gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego
zostanie podje¢ta w pkt 3 niniejszego rozdziatu.

Rodzaje spotek handlowych, jakie moga tworzy¢ j.s.t. okre§la art. 9 ustawy o gospodarce komunalnej (zob.
szerzej przypis nr 651.

8% Szerzej zob. np.: H. lzdebski, Samorzqd terytorialny..., 2011, rozdziat XVII; M. Ofiarska, Wspéldziatanie
finansowe migdzy j.s.t. oraz ich zwigzkami lub zrzeszeniami, w: C. Kosikowski, Finanse samorzgdowe 2006. 400
pytan i odpowiedzi. Wzory uchwal, deklaracji, decyzji, Warszawa 2006, s. 76 i n.; B. Dolnicki, Samorzqgd
terytorialny..., 2009, s. 258 i n.

%7 Do stowarzyszen tworzonych przez j.s.t. maja zastosowanie przepisy ustawy o z dnia 7 kwietnia 1989 r. —
Prawo o stowarzyszeniach (tekst jedn.: Dz. U. z 2017 r., poz. 210 z p6zn. zm.).

%58 Zadania wykonywane na podstawie porozumien nazywa si¢ zadaniami powierzonymi. Porozumienia sg
forma wspotdziatania j.s.t. a takze formg zlecania j.s.t. realizacji zadan z zakresu administracji rzgdowej (szerzej
zob. np.: Z. Leonski, Samorzqd terytorialny..., s. 40, 63 i n.; H. lzdebski, Samorzqd terytorialny..., 2011, s. 153-
154; J. Wyporska, Zadania..., S. 62, 65-66).

%9 Zob. szerzej np.: C. Kosikowski, Komentarz do ustawy o gospodarce..., s. 33 i n.; tenze, Polskie publiczne...,
2001, s. 308 i n.; tenze, Kontakty j.s.t. z przedsigbiorcami dzialajgcymi n terenie wlasciwosci miejscowej danej
jednostki, w: C. Kosikowski (red.), Finanse samorzgdowe 2006. 400 pytan i odpowiedzi. Wzory uchwal,
deklaracji, decyzji, Warszawa 2006, s. 100 i n.; J.M. Salachna, Aktualne problemy..., s. 185-187; M. Perkowski,
Wykonywanie zadan j.s.t. w trybie partnerstwa publiczno-prywatnego, w: C. Kosikowski i J.M. Salachna (red.),
Finanse samorzgdowe. 580 pytan i odpowiedzi, Warszawa 2012, s. 175 i n.
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umowy dzierzawy, umowy zlecenia na wykonanie zadania publicznego (W tym
umowa w sprawie zaméwienia publicznego®®’, umowa o partnerstwie publiczno-

prywatnym®®

ustawy o samorzadzie powiatowym, art. 8 ust. 1 ustawy o samorzadzie wojewddztwa,

) [por. np.: art. 9 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 6 ust. 1

art. 3 ustawy o gospodarce komunalnej, art. 25 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o
pomocy spolecznej, art. 693-708, art. 734-751, art. 758-764 ustawy z dnia 23 kwietnia
1964 r. Kodeks cywilny (tekst jedn.: Dz. U. z 2017 r., poz. 459 z p6zn. zm.), art. 1 ust.
1 pkt 1, art. 4, 11-17 ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. 0 dziatalnosci pozytku
publicznego i o wolontariacie (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r., poz. 1817 z p6zn. zm.),
przepisy rozdziatow 3 i 7 ustawy z dnia 10 czerwca 1994 r. o zamdwieniach
publicznych (tekst jedn.: Dz. U. z 2002 r., Nr 72, poz. 664 z pdzn. zm.)662, przepisy
Dziatow 111 IV ustawy z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamowien publicznych (tekst
jedn.: Dz. U. z 2015 r., poz. 2164 z pdzn. zm.), por. art. 1, 2. 3 i przepisy rozdziatu 4
ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno prywatnym®®® ustawe z dnia

60 . . . . e
80 W nauce przewaza poglad o cywilnoprawnym charakterze uméw zawieranych w ramach zaméwien

publicznych (zob. np.: S. Babiarz, Z. Czarnik, P. Janda, P. Pelczynski, Prawo zamowien publicznych.
Komentarz, Warszawa 2011, s. 612; A. Mitus, Umowy w sprawach zamowien publicznych, w: J. Bo¢ i L.
Dziewigcka-Bokun (red.), Umowy w administracji, Wroctaw 2008, s. 233, R. Szostak, Glosa do wyroku SN z
dnia 17 stycznia 2004 r., V CK 97/03, OSP 2005, z. 2, s. 88). Odmiennie stwierdza J. Niczyporuk, ktory nadaje
umowom zawieranym w ramach zamoéwien publicznych charakter administracyjnoprawny, nazywajac je
(wzorem prawa francuskiego) kontraktami administracyjnymi [zob. szerzej J. Niczyporuk, Skutecznosé
odwotania Skuteczno$¢ postepowania odwolawczego w zamodwieniach publicznych, w: E. Adamowicz, J.
Sadowy (red.), Zamowienia publiczne jako instrument sprawnego wykorzystania srodkéw unijnych, Gdansk —
Warszawa 2012, s. 35i n.].

%61 Umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym jest narzedziem prawnym, wprowadzonym przez ustawe z dnia
28 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz. U. Nr 169, poz. 1420 z p6zn. zm.). Ustawa ta
definiowala partnerstwo publiczno-prywatne jako oparta na umowie o partnerstwie publiczno-prywatnym
wspolprace podmiotu publicznego i partnera prywatnego, stuzacg realizacji zadania publicznego (por. art. 1 ust.
2 ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym). Zawierajac umowe o partnerstwie
publiczno-prywatnym partner prywatny zobowiazuje si¢ do realizacji przedsiewziecia za wynagrodzeniem oraz
poniesienia w cato$ci albo w czesci wydatkdw na jego realizacj¢ lub poniesienia ich przez osobg trzecig, a
podmiot publiczny zobowiazuje si¢ do wspotdziatania w osiagnieciu celu przedsigwzigcia, w szczegodlnosci
poprzez wniesienie wkladu wiasnego. Od dnia 27 lutego 2009 r. problematyke partnerstwa publiczno-
prywatnego reguluje ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (t. jedn.: Dz. U. z
2015 1., poz. 696 z pdzn. zm.). Szerzej na temat instytucji partnerstwa publiczno-prywatnego zob. np.: M. Bitner,
A. Koztowska, M. Kulesza, Ustawa 0 partnerstwie publiczno-prywatnym. Komentarz, Warszawa 2006; C.
Kosikowski, Kontakty j.s.t. z..., s. 104 i n.; A. Wasiak, Partnerstwo publiczno-prywatne w rozwoju lokalnym i
regionalnym. Szansa czy zagrozenie?, W: D. Strahl (red.), Gospodarka lokalna i regionalna w teorii i praktyce.
Prace naukowe Akademii Ekonomicznej im. Oskara Langego we Wroctawiu, Wroctaw 2007, s. 131 i n.; T.
Skoczynski, Ustawa o partnerstwie publiczno-prywatnym. Komentarz praktyczny, Warszawa 2011; M. Hyski,
Ryzyko inwestycji komunalnych realizowanych w drodze partnerstwa publiczno-prywatnego, Infrastruktura i
ekologia terenow wiejskich, 2006/2/2, s. 41 i n. (autor podejmuje m.in. tematyke zalet i zagrozen wynikajacych z
powierzania zadan samorzadowych w drodze partnerstwa publiczno-prywatnego).

%2 Ustawa z dnia 10 czerwca 1994 r. o zaméwieniach publicznych weszta w Zycie z dnie 1 stycznia 1995 r.,
obowiazywata do dnia 2 marca 2004 r. (por. art. 97 pkt. 1 powolanej ustawy, art. 225 i art. 227 ustawy z dnia 29
stycznia 2004 r. Prawo zamowien publicznych (tekst pierwotny: Dz. U. z 2004 r. Nr 19, poz. 177).

%63 Ustawa ta zostata uchylona z dniem 27 lutego 2009 r. (por. art. 37 ustawy z dnia 19 grudnia 2008 r. o
partnerstwie publiczno-prywatnym; zob. tez informacje zawarte w przypisie powyzej).
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19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym, art. 4 ust. 1 pkt 8, art. 5, 6, 19
ust. 1, art. 22 i 25 ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie
zbiorowym (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r., poz. 1867 z pozn. zm.)***;

e wspottworzac (z inng jednostkg lub innymi j.s.t., organami administracji rzadowe;j,
podmiotami prywatnymi) spotki prawa handlowego (por. np. art. 18 ust. 1 pkt 9f
ustawy o samorzadzie gminnym, art. 12 pkt 8g ustawy o samorzadzie powiatowym,

art. 13, art. 18 pkt 19¢ ustawy samorzadzie wojewddztwa, art. 2, 9, 14 ustawy o

gospodarce komunalnej).

Na podstawie wstepnej analizy regulacji prawnych i literatury przedmiotu mozna
sformulowacé teze, ze od 1990 r. prawodawca polski i przedstawiciele nauki uznaja
(podobnie jak w historycznych okresach istnienia samorzadu terytorialnego w Polsce) za
podstawowe formy realizacji zadan samorzadowych formy organizacyjno-prawne
gospodarki budzetowej samorzadu terytorialneg0665. Trafno$¢ tej tezy zostanie

zweryfikowana w dalszych rozwazaniach.

2. Podstawy prawne i ogélna charakterystyka gospodarki
budzetowej samorzadu terytorialnego

2.1. Prawo budzetowe samorzadu terytorialnego w III RP

Restytucja samorzadu terytorialnego w 1990 r. przyniosta glebokie zmiany w

666

zasadach wykonywania publicznej gospodarki budzetowej w Polsce™". Wyposazenie gmine

864 5. Owsiak stwierdza, ze nowatorskie podejscie do efektywnego wykorzystania srodkéw publicznych polega
wlasnie na przekazaniu ich tym podmiotom, ktdre osiggng jak najlepsze (optymalne) spotecznie uzyteczne
efekty (zob. S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Warszawa 2013, s. 426).

865 Zob. np.: A. Borodo, Samorzqd terytorialny.., 2000, s. 250; tenze, Samorzqd terytorialny..., s. 2008, s. 265-
266; tenze, Samorzqd terytorialny..., 2012, s. 207; tenze, Prawo budzetowe..., s. 163; K. Sawicka, Pojecie
budzetu..., s. 49; Sejm RP 111 kadencji, nr druku 342: Uzasadnienie do projektu ustawy o finansach publicznych,
S. 7 (dalej: uzasadnienie do projektu. u.f.p. z 1998 r.).

8% Warto zaznaczy¢, ze w okresie obejmujacym lata od 1950 r. do 1990 r. nie uzywano w zasadzie okreslenia
»publiczny” w odniesieniu do dzialalnosci (w tym dziatalno$ci budzetowej) prowadzonej przez organy
administracji w panstwie (nie postugiwano si¢ wigc w zasadzie wyrazeniem ,,publiczna gospodarka budzetowa”,
raczej mowiono o ,,gospodarce budzetowej panstwa” - zob. np. J. Harasimowicz, Finanse i prawo finansowe,
Warszawa 1997, s. 47). Zdaniem E. Ochendowskiego wynikato to glownie z odrzucenia przez socjalistyczna
nauke prawa podzialu prawa na prawo publiczne i prawo prywatne (szerzej zob. E. Ochendowski, Zaktad
administracyjny..., . 68).
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w osobowo$¢ prawng taczylo si¢ z przyznaniem gminie uprawnienia do prowadzenia
samodzielnej gospodarki finansowej (por. art. 2 ust. 1-2, art. 51 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym w pierwotnym brzmieniu ustawy). Oznaczatlo to zerwanie po 40 latach z
centralizacja gospodarki budzetowej - z systemem budZetowym667, w ktorym obowigzywata
zasada $cistego powigzania budzetéw administracji terenowej z budzetem panstwa (budzetem
centralnym), charakterystyczna dla panstw socjalistycznych®® [por. np. art. 7 ustawy z dnia
20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wtadzy panstwowej, art. 1 ustawy z dnia 1
lipca 1958 r. o prawie budzetowym (Dz. U. Nr 45, poz. 221 z pézn. zm.), art. lust. 1, art. 2
ust. 1 i 2 ustawy z dnia 25 listopada 1970 r. Prawo budzetowe (Dz. U. Nr 29, poz. 244 z p6zn.
zm.), art. 1, 2 ust. 1 ustawy z dnia 3 grudnia 1984 r. Prawo budzetowe (Dz. U. Nr 56, poz. 283
z pozn. zm.)]. W wyniku przemian ustrojowych powstat w Polsce zdecentralizowany system
budZetowy%g, sktadajacy si¢ z dwodch zasadniczych elementdw (podsystemow), tj. systemu
budzetowego panstwa i systemu budzetowego samorzadu terytorialnego, potaczonych ze soba
réznego rodzaju powiazaniami®’®. Struktura systemu budzetowego samorzadu terytorialnego
ulegta znacznemu rozbudowaniu z dniem 1 stycznia 1999 r., w zwigzku z powotaniem

1

, . . . , . 67 g . .
samorzadow powiatowego 1 wojewddzkiego . Dzigki zastosowanym rozwigzaniom

%7 Kierujac sic uwagami E. Ruskowskiego przez system budzetowy rozumie si¢ catos¢ urzadzen
organizacyjnych (norm prawnych, instytucji i procedur) dotyczacych dzialalnosci budzetowej (gospodarki
budzetowej) w panstwie [zob. E. Ruskowski, System budzetowy i prawo budzetowe oraz ich struktura, w: C.
Kosikowski i E. Ruskowski (red.), Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 2003, s. 316-317].

868 Szerzej na temat zasady powigzania budzetow terenowych z budzetem panstwa zob. np.: J. Harasimowicz,
Rozwdj terenowego..., s. 147 i n.; tenze, Finanse i prawo.., 1988, s. 67 i n.; A. Komar, Struktura budzetu..., . 74
i n., 84 i n.; tenze, Budzety terenowe..., 229 i n.; J. Kaleta, Gospodarka budzetowa..., s. 25, 31-34; tenze,
Planowanie budzetowe..., S. 44-45, 47, W. Karpinski, Zagadnienia systemu budzetowego panstw
socjalistycznych, Warszawa 1965, s. 14 i n.; A. Drwillo, J. Gliniecka, Finanse gmin..., s. 96-97). Mozna
nadmieni¢, iz odmienne, charakteryzujace si¢ brakiem organizacyjnego powigzania budzetow terenowych z
budzetem panstwa, stosowano w Jugostawii (zob. szerzej np. A. Komar, Struktura budzetu..., s. 82 1 powotana
tam literatura).

%9 Na temat poje¢ ,,decentralizacja finansowa” i ,,decentralizacja budzetowa” zob. np.: A. Komar, Struktura
budzetu..., s. 78 i n.; E. Chojna-Duch, Teoretyczne i legislacyjne problemy decentralizacji finansowej samorzqdu
terytorialnego, w: A. Piekara i Z. Niewiadomski (red.), Samorzqd terytorialny i rozwdéj lokalny, Warszawa 1996,
s.293in.

870 Zob. E. Ruskowski, System budzetowy..., s. 316-317.

Powigzania te majg formy przekazywanych z budzetu panstwa do budzetéw j.s.t. subwencji ogoélnych i dotacji
na zadania zlecone z zakresu administracji rzagdowej, na dofinansowanie lub finansowanie zadan wiasnych j.s.t.
[por. np. 26 pkt 4, art. 34 ust. 1 pkt 4 i 6 ustawy z dnia 5 stycznia 1991 r. Prawo budzetowe (tekst pierwotny: Dz.
U. z 1991 r., Nr 4, poz. 18; tekst jedn.: Dz. U. z 1993 r. Nr 72, poz. 344 z p6zn. zm.), art. 63 ust. 1 2,314
ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (tekst pierwotny: Dz. U. z 1998 r. Nr 155, poz. 1014;
tekst jedn.: Dz. U. z 2003 r. Nr 15, poz. 148 z pozn. zm.), art. 97 ust. 1 pkt 4, 5, 10 ustawy z dnia 30 czerwca
2005 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 249, poz. 2104 z pézn. zm.), art. 112 ust. 1 pkt 3 i 4 ustawy z dnia 27
sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst pierwotny: Dz. U. z 2009 r. Nr 157, poz. 1240; tekst jedn.: Dz. U.
22016 r., poz. 1870 z pozn. zm.), § 41 ust. 1, § 42 ust. 2 i 4 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 2 sierpnia
1991 r. w sprawie szczegolowych zasad i trybu wykonywania budzetu panstwa (Dz. U. Nr 76, poz. 333 z p6zn.
zm.)].

%71 Zob. szerzej rozdziat IV pkt 1.1.
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decentralistycznym system budzetowy w Polsce upodobnit si¢ do systeméw budzetowych
panstw demokratycznych®’?,

Podstawy prawne dziatalno$ci budzetowej samorzadu terytorialnego zostaty
stworzone w 1991 r.,, a wiec — podobnie jak inne regulacje z zakresu samorzadowe;j
gospodarki finansowej - z op6znieniem w stosunku do regulacji ustrojowych (czyli zupetnie

inaczej niz w okresie II RP)*"

. W okresie od dnia 27 maja 1990 r. (tj. dnia rozpoczecia
dziatalnosci przez rady gmin) do dnia 1 stycznia 1991 r. (tj. dnia wejScia w Zycie ustawy z
dnia 5 stycznia 1991 r. Prawo budzetowe) organy samorzadu terytorialnego prowadzity
dziatalno$¢ budzetowa w oparciu o przepisy prawne normujace sprawy komunalnej
gospodarki finansowej zawarte w ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie
terytorialnym, charakteryzujace si¢ — co podkreslali przedstawiciele nauki prawa finansowego
- ogolnoscia®™® oraz przepisy prawne z zakresu gospodarki finansowej rad narodowych [por.
art. 1, 33 ust. 1 ustawy z dnia 10 maja 1990 r. Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie
terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych (Dz. U. Nr 32, poz. 191)°”, art. 78
ustawy z dnia 5 stycznia 1991 r. Prawo budzetowe]°’.

Prawodawca wspolczesny — w odréznieniu od prawodawcy II RP i prawodawcy
lat 1944-1950 — nie wyodrebnia prawa budzetowego samorzadu terytorialnego od prawa

budzetowego dotyczacego budzetu panstwa (przyjecie takiego rozwigzania jest

%72 podobnie np. E. Ruskowski, System budzetowy..., s. 316.

%73 Na temat miedzywojennego prawa budzetowego samorzadu terytorialnego zob. szerzej rozdziat II pkt 2.1.

874 Zob. np.: N. Gajl, Szanse i zagrozenia..., s. 67; A. Komar, Problematyka finanséw samorzqdu terytorialnego
w Polsce, RPEIS 1990, nr 3-4, s. 8 i n.; Z. Gilowska, Gminy gospodarujgce..., s. 14; W. Misiag, E. Suchocka-
Roguska, S. Tyminski, Polski system..., s. 112, 132, 144; E. Ruskowski, L. Etel, Finanse gmin, w: A. Piekara i
Z. Niewiadomski (red.), Samorzqd terytorialny i rozwdj lokalny, Warszawa 1992, s. 293 i n.

75 Dalej: ustawa Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach
samorzadowych.

%76 Dyziatanie reaktywowanego samorzadu terytorialnego (jak napisal J. Malecki) ,,w gorsecie przepisow o
gospodarce finansowej rad narodowych” i wykonywanie budzetow uchwalonych przez byte rady narodowe
szczegblnie ostro pigtnowali J. Matecki i A. Komar, ktorzy jednocze$nie postulowali jak najszybsze
kompleksowe uregulowanie zasad gospodarki finansowej tego samorzadu i przedktadali propozycje rozwigzan
prawnofinansowych, si¢gajac takze — co warte podkreslenia — do niektorych rozwiazan prawnych z okresu II RP
(zob. np.: J. Malecki, Finanse gminy samorzqdowej de lege lata i de lege ferenda, RPEIS 1991, nr 2, s. 37 i n.;
tenze, Z problematyki nadzoru nad finansami komunalnymi, RPEIS 1991, nr 1, s. 39-40, 45-46; A. Komar,
Problematyka finanséw..., s. 1 i n., 8, 10). Specjalne dla samorzadu terytorialnego regulacje normujgce zasady
prowadzenia gminnej gospodarki budzetowej, sprawy dochodow gmin oraz kontroli i nadzoru sprawowanego
nad dziatalnoécia finansowa gmin ustanowiono w latach 1990-1992 [por. przepisy: ustawy z dnia 14 grudnia
1990 r. o dochodach gmin i zasadach ich subwencjonowania w latach 1991-1993 oraz o0 zmianie ustawy o
samorzadzie terytorialnym (Dz. U. Nr 89, poz. 518), ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach
lokalnych (tekst pierwotny: Dz. U. z 1991 r., Nr 9, poz. 31; tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r., poz. 716 z p6zn. zm.),
ustawy z dnia 5 stycznia 1991 r. Prawo budzetowe, ustawy z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach
obrachunkowych (tekst pierwotny: Dz. U. z 1991 r. Nr 85, poz. 428; tekst jedn.: Dz. U. z 2016, poz. 561 z p6zn.
zm.)]. O utrudnieniach w prowadzeniu gospodarki finansowej samorzadu terytorialnego spowodowanych
opdznieniami w tworzeniu podstaw prawnych tej gospodarki pisali np. C. Rudzka-Lorentz, E. Ruskowski i L.
Etel [zob.: C. Rudzka-Lorentz, Finanse gmin. Aspekty ekonomiczne, w: A. Piekara i Z. Niewiadomski (red.),
Samorzqd terytorialny i rozwoj lokalny, Warszawa 1992, s. 277; E. Ruskowski, L. Etel, Finanse gmin..., s. 298].
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niejednolicie oceniane przez przedstawicieli nauki prawa finansowego®’). Od 1991 r.
przepisy prawne dotyczace gospodarki budzetowej prowadzonej na podstawie budzetu
panstwa oraz gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego ujmowane sg w ramy jednej
regulacji ustawowej; najpierw (tj. od dnia 1 stycznia 1991 r. do dnia 1 stycznia 1999 r.) byta
nig ustawa z dnia 5 stycznia 1991 r. Prawo budzetowe®’®, nastepnie (od dnia 1 stycznia 1999
r. do dnia 1 stycznia 2006 r.) ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych®”,
pozniej (od dnia 1 stycznia 2006 r. do dnia 31 grudnia 2009 r.) ustawa z dnia 30 czerwca 2005
r. o finansach publicznych®®, a od dnia 1 stycznia 2010 r. jest nia ustawa z dnia 27 sierpnia

681
h

2009 r. o finansach publicznyc [por. art. 78 ustawy Prawo budzetowe z 1991 r., art. 202

877 W. Misiag, E. Suchocka-Roguska i S. Tyminski podaja, ze gdy na przetomie 1990-1991 trwaty prace nad
dostosowanym do przemian ustrojowych panstwa prawem budzetowym, jedng z najgorecej dyskutowanych
spraw byl problem, czy tworzy¢ jednolite prawo budzetowe dla wszystkich podmiotéw publicznych
(panstwowych i samorzadowych), czy tez ograniczy¢ zakres obowigzywania ustawy - prawa budzetowego do
jednostek organizacyjnych zwigzanych z budzetem panstwa i podja¢ prace nad odrebna ustawa ujmujaca
problematyke systemu finansowego samorzadu terytorialnego. Przewazyly argumenty zwolennikdw pierwszego
rozwigzania, czyli stworzenia jednolitego prawa budzetowego, zawierajgcego regulacje odnoszace si¢ do
budzetu panstwa i budzetéw gmin (zob. szerzej] W. Misiag, E. Suchocka-Roguska, S. Tyminski, Polski system...,
s. 132-133). Po uchwaleniu u.f.p. z 1998 r. pojawily si¢ w opinie (np. C. Kosikowski, E. Ruskowski), ze jest to
ustawa normujaca w sposob catoSciowy materi¢ finansow publicznych, realizujaca w znacznej mierze wysuwany
przez przedstawicieli nauki postulat kodyfikacji polskiego prawa finansowego (tej pozytywnej opinii na temat
wspomnianej ustawy nie podzielali np. J. Harasimowicz i E. Chojna-Duch) [zob. np.: C. Kosikowski, Z.
Szpringer, Finanse publiczne. Komentarz do ustawy z dnia 26 listopada 1998 r., Zielona Géra 2000, s. 7, 12; C.
Kosikowski, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2011, s. 14; E. Ruskowski, Od prawa
budzetowego do prawa finansowego sektora finansow publicznych, w: System prawa finansowego, t. Il Prawo
finansowe sektora finansow publicznych, E. Ruskowski (red.), Warszawa 2010, s. 13-14; J. Harasimowicz,
Polskie prawo..., s. 29-30; E. Chojna-Duch, Prawo budzetowe panstwa, w: A. Kostecki (red.), Prawo finansowe
i nauka prawa finansowego na przelomie wiekow, Krakow 2000, s. 185, 188 i n.; taz, Podstawy finansow..., S.
70-72]. Charakter u.f.p. z 1998 r. i kolejnych ustaw o finansach publicznych (z 2005 r. i z 2009 r.) stanowi dla
niektorych przedstawicieli nauki prawa finansowego uzasadnienie dla nieoddzielania prawa budzetowego
dotyczacego budzetu panstwa od prawa budzetowego samorzadu terytorialnego. Krytycznie natomiast ocenia to
rozwigzanie A. Borodo. Ten wybitny znawca prawa budzetowego i finansow samorzadu terytorialnego
(konsekwentnie, przez dtugie juz lata) stwierdza, ze chociaz panstwowa gospodarka budzetowa i gospodarka
budzetowa samorzadu terytorialnego powinny mie¢ niektére uregulowania wspoélne, to sg to sfery dziatalnosci
publicznej majace w znacznym stopniu odrebny przedmiot regulacji. Z jednej strony (wskazuje autor) jest to
bowiem gospodarka rzadowa, zwiazana majatkiem Skarbu Panstwa i problemami makroekonomicznymi catego
kraju, z drugiej za$ - gospodarka lokalna lub regionalna zdecentralizowana o charakterze samorzadowym,
zwigzana ze specyficznymi instytucjami ustrojowymi, majatkowymi i gospodarczymi j.S.t. Z uwag tych ptynie
whniosek, ze przyjecie wspolnej regulacji ustawowej dla obu tych sfer nie jest rozwigzaniem wtasciwym (zob.: A.
Borodo, Samorzgd terytorialny..., 1997, s. 180-181; tenze, Samorzqd terytorialny..., 2000, s. 241; tenze,
Samorzqd terytorialny..., 2004, s. 257, tenze, Samorzqd terytorialny..., 2012, s. 199; J. Adamiak, A. Borodo,
Finanse komunalne..., 12-13). W tym miejscu rozwazan warto jeszcze wspomnieé¢ o projekcie ustawy majacej
kompleksowo unormowaé problematyke samorzgdowej gospodarki finansowej - swego rodzaju kodeksu
finansowego samorzadu terytorialnego, ktory zostat opracowany w 1991 r., pod kierunkiem J. Mateckiego (zob.
szerzej: J. Malecki, J. Sobiech, P. Refermat, Z bada#..., s. 5-7, 43 i n., 49 i n.; J. Matecki, J. Sobiech, Finanse
komunalne — autorski projekt ustawy (I wersja — listopad 1991 r.), Poznan 1992). Istotnym elementem tej
ustawy miaty by¢ unormowania dotyczace samorzadowej gospodarki budzetowej. Zdaniem autorki niniejszej
pracy, pomyst opracowania takiej ustawy (kodeksu finansowego samorzadu terytorialnego) zachowal swoja
aktualnosc¢ i rowniez dzisiaj godny jest wnikliwego rozpatrzenia (zob. tez J. Matecki, Finanse gminy..., s. 45).

%78 Dalej: ustawa Prawo budzetowe z 1991 r.

%7 Dalej: u.f.p. z 1998 r.

%0 Dalej: u.f.p. z 2005 r.

%! Dalej: u.f.p. 2 2009 r.
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ust. 1, art. 204 u.f.p. z 1998 r., art. 244 ust. 1, art. 245 u.f.p. z 2005 r., art. 1, 85, 123 ustawy z
dnia 27 sierpnia 2009 r. Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach publicznych (Dz. U. Nr
157, poz. 1241 z pdézn. zm.)]. Wspdlne dla dziatalnosci budzetowej wykonywanej na
podstawie budzetu panstwa i dziatalno$ci budzetowej samorzadu terytorialnego sa takze w
znacznej mierze przepisy wykonawcze Ministra Finansow wydane do wyzej wymienionych
ustaw finansowych®®?,

Oprocz wyzej wymienionych regulacji prawnych do prawa budzetowego samorzadu
terytorialnego sensu stricto nalezy zaliczy¢ takze samorzadowe ustawy ustrojowe (W
odréznieniu od prawodawcy miedzywojennego i prawodawcy lat 1944-1950, prawodawca
wspotczesny zawarl liczne unormowania dotyczace zasad prowadzenia gospodarki
budzetowe] samorzadu terytorialnego réwniez w regulacjach normujacych ustrdj i zakres
dzialania j.s.t. - por. zwlaszcza przepisy rozdzialu 6 ,,Gminna gospodarka finansowa”
(noszacego pierwotnie tytul ,,Komunalna gospodarka finansowa”®®®), rozdzialu 6 ,,Finanse
powiatu” ustawy o samorzadzie powiatowym oraz rozdzialu 5 ustawy o samorzadzie
wojewc')dztwa)684, ustaw¢ z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach
obrachunkowych - regulujaca sprawy kontroli i nadzoru nad dziatalnoscig finansowa
samorzadu terytorialnego oraz ustaw¢ z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych [(tekst pierwotny: Dz. U. z 2005 r. Nr 14, poz.
114; tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r., poz. 168 z p6zn. zm.), ktéra od dnia 1 lipca 2005 r. okresla
zasady 1 zakres odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, organy
wlasciwe oraz postepowanie w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (por.
art. 1, 202 ustawy); przed uchwaleniem wspomnianej ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r.,
problematyke odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny budzetowej przez podmioty
samorzagdowe normowaty najpierw Prawo budzetowe z 1991 r. (por. rozdzial 8 ustawy),

potem — u.f.p. z 1998 r. (por. dzial V ustawy)®®]°.

682 70b. szerzej np.: A. Borodo, Samorzqd terytorialny..., 1997, s. 180; tenze, Samorzqd terytorialny..., 2004, s.
256-257; tenze, Samorzqd terytorialny..., 2012, s. 199; W. Misiag, E. Suchocka-Rogulska, S. Tyminski, Polski
system..., S. 133-134; E. Ruskowski, Finanse i prawo..., 1994, s. 267; tenze, Ewolucja finanséw..., s. 57. Liczne
przyktady aktow wykonawczych ze sfery prawa budzetowego zostang podane w dalszych rozwazaniach — zob.
rozdziat IV pkt 3.

683 Zmiane tytutu rozdzialu 6 ustawy o samorzadzie gminnym wprowadzono na mocy art. 10 pkt 13 ustawy z
dnia 29 grudnia 1998 r. o zmianie niektorych ustaw w zwiazku z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa, z
dniem 1 stycznia 1999 r.

%84 Wiele jednak z przepisow normujacych problematyke gospodarki budzetowej j.s.t. zawartych w
samorzadowych ustawach ustrojowych uchylita — z dniem 1 stycznia 2010 r. - ustawa Przepisy wprowadzajace
u.f.p. z 2009 r. (por. art. 9, 39 i 40 ustawy).

%85 NSA stwierdzil, ze odpowiedzialnoéé za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (wczesniej nazywanej
dyscypling budzetowa) stuzy¢ ma przede wszystkim egzekwowaniu od dysponujacych srodkami publicznymi
prawidtowego wykonywania plandéw finansowych jednostek dziatajacych w oparciu o $rodki publiczne, nie za$
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W dzialalno$ci budzetowej j.s.t. (podobnie jak w historycznych okresach dziatania
samorzadu terytorialnego w Polsce) musza by¢ respektowane regulacje prawne wykraczajace
poza waskie ujecie prawa budzetowego samorzadu terytorialnego. Wymieni¢ tu nalezy przede
wszystkim unormowania odnoszgce si¢ do ustroju politycznego i spoteczno-gospodarczego
kraju (zwlaszcza przepisy konstytucji), zadan j.s.t. (ktore stanowig wydatki budzetowe) oraz

dochodéw j.s.t.

2.2. Gléwne zasady gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego

Zasady gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego sg tematyka stosunkowo
czesto podejmowang we wspotczesnej literaturze przedmiotu. Dominujg analizy odnoszace
si¢ do zagadnienia zastosowania w gospodarce budzetowej samorzadu terytorialnego
klasycznych zasad budzetowych oraz analizy zasad wprowadzonych przez prawodawce w
obowigzujacej w okre§lonym czasie regulacji finansowej. Zalozeniem autorki niniejszej
pracy jest natomiast skonstruowanie katalogu gléwnych zasad obowiazujacych w
gospodarce budzetowej samorzadu terytorialnego od restytucji samorzadu
terytorialnego w 1990 r. do dnia dzisiejszego. To zalozenie stanowi najwazniejsze
uzasadnienie przeprowadzenia wnikliwych rozwazan na ww. temat. Innym - takze
istotnym — sa wzgledy historyczno-poréwnawcze niniejszej pracy.

Gloéwne zasady obowigzujagce we wspodlczesnej (tj. prowadzonej od 1990 r.)
gospodarce budzetowej samorzadu terytorialnego mozna wedtug autorki niniejszej pracy
podzieli¢ na trzy kategorie. Pierwszga tworza zasady uznawane w nauce prawa finansowego za

klasyczne zasady budzetowe; wymieni¢ tu nalezy przede wszystkim: zasade zupelnosci

ocenie, czy plany te byly adekwatne do potrzeb danych jednostek (wyrok NSA z dnia 21 stycznia 2003 r., III SA
417/01, LEX nr 141276). Problematyke ewolucji rozwigzan prawnych w zakresie dyscypliny finansow
publicznych podjeta J.M. Salachna (zob. J.M. Salachna, Dyscyplina finansow publicznych w Polsce (ewolucja
rozwiqzan prawnych), W: Nauka finansow publicznych i prawa finansowego w Polsce. Dorobek i kierunki
rozwoju. Ksiega jubileuszowa Profesor Alicji Pomorskiej, Lublin 2008, s. 77 i n.).
68 Katalog regulacji prawnych tworzacych prawo budzetowe samorzadu terytorialnego w waskim ujeciu w
okresie od 1990 r. zostat skonstruowany po przeprowadzeniu analizy:
1) ustanowionych regulacji prawnych,
2) literatury przedmiotu (przede wszystkim: A. Borodo, Samorzqd terytorialny. System prawnofinansowy,
Warszawa, wydania z 1997 r., 2000 r., 2004, 2006 r. i 2012 r.; E. Ruskowski, L. Etel, Finanse gmin...,
s. 298-299; E. Ruskowski, Finanse i prawo finansowe..., s. 267; tenze, Ewolucja finanséw..., s. 57-58;
A. Drwiltto, J. Gliniecka, Finanse gmin..., s. 90-91; W. Misiag, E. Suchocka-Rogulska, S. Tyminski,
Polski system..., s. 113, 132) oraz
3) definicji prawa budzetowego w waskim ujeciu sformutowanej przez A. Borodo (zob. A. Borodo, Prawo
budzetowe..., s. 12).
W katalogu tym zawarto najwazniejsze regulacje prawne normujace w podanym okresie zagadnienia struktury
budzetu samorzgdowego, zasad budzetowych, procedury budzetowej, a takze kontroli i dyscypliny budzetowej.
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budzetu, zasad¢ jednosci budzetu, zasade jawnos$ci budzetu, zasad¢ przejrzystosci budzetu,
zasade uprzednio$ci budzetu, zasade rocznoéci budzetu®’. Druga grupe stanowia zasady
wynikajace z zasad ustrojowych III Rzeczypospolitej; sg nimi przede wszystkim zasada
legalno$ci 1 zasada samodzielnosci gospodarki budzetowej j.s.t., S$cisle zwigzane z
wyrazonymi w regulacjach konstytucyjnych zasada panstwa prawa i zasada samodzielnosci
j.s.t. (por. art. 1 i art. 44 Konstytucji RP z 1952 r. po zmianach wprowadzonych przez art. 1
pkt 4 ustawy z dnia 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej oraz przez art. 1 pkt 7 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o zmianie Konstytucji RP, art.
1, 7, 16 ust. 2, art. 165 ust. 2 Konstytucji RP). Trzecig za$ grupe omawianych zasad tworza
zasady ogolne publicznej gospodarki finansowej®®®; od dnia wejécia w zycie pierwszej z
ustaw o finansach publicznych (u.f.p. z 1998 r.), tj. 1 stycznia 1999 r., prawodawca zalicza je
do ogo6lnych zasad finansow publicznych689. Do zasad tych zaliczy¢ nalezy: zasady jawnosci 1
przejrzystosci, zasade planowosci dziatalnosci finansowej, zasade legalnosci gromadzenia
srodkdw publicznych, zasad¢ prognostycznego charakteru dochodéw 1 przychodéw
publicznych, zasade peitnej i terminowej realizacji zadan publicznych, zasade celowosci,
oszcz¢dno$ci 1 terminowosci wydatkdw publicznych, zasade ograniczen zaciggania
zobowigzan, zasade odpowiedzialnosci kierownika jednostki organizacyjnej za catos$c jej

gospodarki finansowej, zasad¢ =zatrudniania w jednostce organizacyjnej gldéwnego

887 Zob. szerzej np.: A. Borodo, Prawo budzetowe..., s. 159 i n.; tenze, Samorzqd terytorialny..., 2012, s. 205 i
n.; E. Ruskowski, Zasady budzetowe..., 2003, s. 305 i n.; D. Cyman, Geneza i ewolucja..., s. 328 i n.; B.
Kotaczkowski, M. Ratajczak, Gospodarka budzetowa..., s. 44 i n.

688 Zob. ujecie pojecia ,,zasady publicznej gospodarki finansowej” przedstawione przez W. Wojtowicz (W.
Wojtowicz, Zasady publicznej gospodarki finansowej, w: W. Wojtowicz (red.), Zarys prawa finansow
publicznych i prawa finansowego, Warszawa 2011, s. 37).

%89 Zagadnienia pojecie ,finanse publiczne”, zakres i funkcje finanséw publicznych, zostaly wyczerpujaco
omowione w literaturze (zob. np.: A. Komar, Finanse publiczne w gospodarce..., s. 44 i n.; tenze, Finanse
publiczne..., s. 41 i n.; H. Sochacka-Krysiak, Finanse publiczne..., s. 7 i n.; E. Ruskowski, Pojecie, zakres i
funkcje finansow publicznych. System finansowy, w: C. Kosikowski, E. Ruskowski, Finanse i prawo finansowe,
Warszawa 1994, s. 4 i n.; P.M. Gaudemet, J. Molinier, Finanse publiczne.., s. 17 i n.; T. D¢bowska-
Romanowska, Finanse publiczne- zagadnienia pojeciowe,; Zakres finanséw publicznych i ich funkcje, W: W.
Wojtowicz (red.), Prawo finansowe, Warszawa 2000, s. 3 i n., 13 i n.; W. Wojtowicz, Pojecie finanséw
publicznych i prawa finansowego, w: W. Wojtowicz (red.), Zarys finanséw publicznych i prawa finansowego,
Warszawa 2011, s. 15 i n.; E. Chojna-Duch, Podstawy finansow..., s. 11 i n.). Ustawa o finansach publicznych z
1998 r. i jej wzorem u.f.p. z 2005 r. oraz u.f.p. z 2009 r., nie formutuja definicji pojgcia ,,finanse publiczne”, lecz
okreslaja zakres przedmiotowy tego pojecia (por. art. 6 u.f.p. z 1998 r., art. 3 u.f.p. z 2005 r., art. 3 u.f.p. z 2009
r.).

Wedlug C. Kosikowskiego ,,pojecie zasad ogodlnych finanséw publicznych i prawa finansowego obejmuje
zarowno postulaty nauki pod adresem prawodawcy i praktyki finansowej, jak i normy prawne majace wiodacy
charakter wobec innych norm regulujacych publiczng dziatalno$¢ finansows” (C. Kosikowski, Zasady i
problemy..., s. 260; tenze, Zasady i procedury..., s. 248).
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ksiegowego, zasade rachunkowosci®®, zasade sprawozdawczosci z dziatalnosci finansowej,
zasade kontroli finansowej®" oraz zasade dyscypliny finanséw publicznych.

Z pierwszej grupy zasad analizowanego katalogu podstawowe znaczenie odgrywa
niewatpliwie zasada zupetosci. Od 1990 r. zasada ta jest realizowana przez obowigzywanie
wymogu prowadzenia gospodarki finansowej kazdej j.s.t. na podstawie budzetu
samorzadowego (por. art. 51 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 51 ust. 1 ustawy o
samorzadzie powiatowym, art. 6 ust. 1 pkt 3, art. 61 ustawy o samorzadzie wojewodztwa, art.
109 ust. 11 3 u.f.p. 21998 r. art. 165 ust. 2 i 3 u.f.p. z 2005 r., art. 211 ust. 4 i 5 u.f.p. z 2009

I,.)692 693

. Budzet j.s.t.”°, uchwalany w formie uchwaty budzetowej, pelni — podobnie jak w

okresie Il RP i w latach 1944-1950 — funkcj¢ najwazniejszego planu finansowego j.s.t. w
przyjetym, tj. rocznym, okresie rozliczeniowym694.

Od przywrdcenia samorzadu terytorialnego w 1990 r. prawodawca sformutowat kilka
definicji budzetu samorzadowego [por. art. 7 ustawy Prawo budzetowe z 1991 r., art. 109
u.f.p.z 1998 r., art. 165 u.f.p. z 2005 r., art. 211 u.f.p. z 2009 r. oraz art. 51 ust. 1 i 2 ustawy o
samorzadzie gminnym, art. 51 ustawy o samorzadzie powiatowym, art. 61 ustawy o
samorzadzie wojewddztwa przed zmianami ustanowionymi przez art. 9 pkt 1, art. 39 pkt 2 i
art. 40 pkt 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach
publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1241)*®]. Z uwagi na ramy opracowania oraz wnikliwe

omoOwienie problematyki pojecia budzetu samorzadowego i legalnej definicji tej instytucji

8% W literaturze przedmiotu prezentowane sa rozne interpretacje terminu ,.,rachunkowo$¢”. W bardzo ogdlnym
ujeciu rachunkowos$¢ to system ewidencjonowania, zdarzen gospodarczych posiadajacy specyficzne cele,
metody i reguty postgpowania (zob. szerzej np.: J. Gluminska-Pawlic, Specyficzne zasady..., s. 395; H.
Litwinczuk, Rachunkowos¢ finansowa, w: C. Kosikowski i E. Ruskowski (red.), Finanse publiczne i prawo
finansowe, Warszawa 2008, s. 754; A. Borodo, Prawo budzetowe..., s. 184; C. Kosikowski, Sektor finansow
publicznych w Polsce, Warszawa 2006, s. 41; tenze, Zasady i procedury..., . 250; B. Kucia-Gusciora, Art. 40
[Plany kont i rachunkowos¢], w: P. Smolen (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa
2012, s. 347).

%91 W nauce prawa finansowego kontrol¢ finansowa przedstawia si¢ jako rodzaj kontroli wyodrebniony ze
wzgledu na jej przedmiot, ktorym sg zjawiska i procesy finansowe (zob. np.: E. Ruskowski, Kontrola finansowa.
Pojecie, klasyfikacje, zasady, w: C. Kosikowski i E. Ruskowski (red.), Finanse publiczne i prawo finansowe,
Warszawa 2003, s. 734, w wyd. z 2008 r., s. 762; K. Sawicka, Kontrola gospodarki..., s. 295 i n.; J. Gluminska-
Pawlic, Specyficzne zasady..., s. 433 i n.; U. Wawer, Budzet w systemie..., s. 42 i n.; E. Chojna-Duch, Podstawy
finansow..., s. 456 i n.; B. Kotaczkowski, M. Ratajczak, Gospodarka finansowa..., s. 32 i n..; tychze, System
wewnetrznej..., S. 53).

%92 Zob. np. A. Borodo, Samorzqd terytorialny..., 1997, s. 186; tenze, Prawo budzetowe..., s. 160-161; tenze,
Samorzqd terytorialny..., 2012, s. 205.

%3 Podobnie jak w rozdziatach II i III niniejszej pracy pojecie budzetu samorzadowego bedzie stosowane
zamiennie — z uwagi na rownoznaczno$¢ — z terminem budzet j.s.t.

694 Znaczenie budzetu samorzadowego w gospodarce finansowej j.s.t. podkreslajg przedstawiciele wspotczesnej
nauki prawa finansowego (szerzej zob. rozdziat I pkt 2).

%% Dalej: ustawa Przepisy wprowadzajace u.f.p. z 2009 r.
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prawnofinansowej (oraz ustanawianych w tym zakresie zmian) w literaturze przedmiotu®®,

zasadne wydaje si¢ przytoczenie jedynie kilku wybranych definicji, gtéwnie dla celéw
historyczno-poréwnawczych pracy697. Tak wigc obowigzujgca w latach 1991-1998 ustawa
Prawo budzetowe z 1991 r. stanowita, ze budzety gmin sg rocznymi planami finansowymi
obejmujgcymi: dochody i wydatki organow gmin, dochody i wydatki komunalnych jednostek
budzetowych i zadan wilasnych gmin, wplaty jednostek organizacyjnych i dotacje dla
jednostek organizacyjnych rozliczajacych si¢ z budzetami gmin, dochody z podatkow, opftat i
innych nalezno$ci gmin okre§lonych ustawami, subwencje o0gélne z budzetu panstwa,
wyodrebnione wydatki na finansowanie zleconych gminom zadan z zakresu administracji
rzagdowej oraz dotacje celowe 1 dochody zwigzane z realizacja tych zadan, dochody z majatku
gmin, zrodta pokrycia niedoboru (por. art. 7 ust. 1 ustawy). Pierwsza z ustaw o finansach
publicznych, tj. u.fp. z 1998 r., definiowata budzet samorzadowy jako roczny plan:
dochodéw 1 wydatkow oraz przychoddow i rozchodow j.s.t., a takze przychodéw i wydatkow
zakladow budzetowych, gospodarstw pomocniczych jednostek budzetowych, s$rodkow
specjalnych oraz funduszy celowych nalezacych do tej jednostki (por. art. 109 ust. 2 ustawy).
Natomiast aktualnie obowigzujaca u.f.p. z 2009 r. okresla budzet samorzadowy jako roczny
plan dochodéw 1 wydatkéw oraz przychodoéw i rozchoddéw j.s.t. (por. art. 211 ust. 1
ustawy)®®,

Zasade prowadzenia gospodarki finansowej j.s.t. na podstawie budzetu
samorzadowego prawodawca wspolczesny taczy Scisle z ustrojowa zasada samodzielnosci
j.s.t. Ustawa o samorzadzie gminnym stanowita, ze ,,Gmina samodzielnie prowadzi
gospodarke finansowa na podstawie budzetu gminy” (por. art. 51 ust. 1 ustawy). Brzmienie
tego przepisu zmodyfikowata ustawa Przepisy wprowadzajace u.f.p. z 2009 r. 1 od dnia 1

stycznia 2010 r. w ustawie o samorzadzie gminnym méwi si¢ nie o budzecie gminy lecz o

8% 7ob. np.: A. Drwillo, J. Gliniecka, Finanse gmin..., . 97; A. Borodo, Samorzgd terytorialny..., 1997, s. 183;
tenze, Finanse publiczne..., S. 190-192; tenze, Samorzqd terytorialny..., 2004, s. 259 i n.; tenze, Samorzqd
terytorialny..., 2006, s. 257 i n.; tenze, Legalna definicja..., s. 372; tenze, Samorzqd terytorialny..., 2012, s. 201
in.; T. Debowska-Romanowska, Komentarz do prawa..., s. 169 in.; taz, Budzet gminy..., s. 305 i n.; taz, Budzet
Jednostki..., s. 120, 128; A. Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o samorzqdzie..., s. 291; Z. Ofiarski, M.
Mokrzyc, B. Rutkowski, Reforma samorzgdu..., s. 59 i n.; K. Sawicka, Pojecie budzetu..., s. 17 i n.; M.
Karlikowska, Budzet jednostki..., s. 9 i n.; E. Ruskowski, Finanse i prawo..., 1994, s. 267-268; tenze, Podstawy
prawne i planistyczne..., s. 87 i n.; E. Malinowska-Misiag, W. Misiag, Finanse publiczne..., 595-596; C.
Kosikowski, Z. Szpringer, Finanse publiczne.., s. 249-251; C. Kosikowski, Ustawa o finansach..., 2011, s. 519-
520; E. Chojna-Duch, Polskie prawo..., 2001, s. 174-176; taz, Podstawy finansow..., s. 369-371; B.
Kotaczkowski, M. Ratajczak, Gospodarka finansowa..., s. 38 i n.

%97 Przy charakteryzowaniu gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego w okresie II RP i w latach 1944-
1950 takze podjeto zagadnienie legalnej definicji budzetu samorzadowego (zob. rozdziat II pkt 2.2. i rozdziat III
pkt 2.2).

%% podobnie, jak u.f.p. z 1998 r. i u.fp. z 2005 r., u.f.p. z 2009 r. zawiera objasnienia poje¢ uzytych w legalnej
definicji budzetu samorzadowego (,,wydatki”, ,,przychody” i ,,rozchody” j.s.t. (por. art. 5 ust. 1 pkt 4, art. 6 ust.
2, art. 167 ust. 2 u.f.p. 22005 r., art. 5 ust. 1 pkt 4, art. 6 ust. 2, art. 216 ust. 2 u.f.p. z 2009 r.).
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uchwale budzetowej (ktorej konstytutywnym elementem jest budzet gminy) (por. art. 9 pkt 1,
art. art. 123 pkt 3 ustawy Przepisow wprowadzajacych u.fp. z 2009 r.). Podobne
unormowania do ustawy o samorzadzie gminnym, opierajace samodzielng gospodarke
finansow3 j.s.t. na budzecie samorzadowym (uchwale budzetowej), zawierajg takze ustawa o
samorzadzie powiatowym (por. art. 51 ust. 1 ustawy) i ustawa o samorzadzie wojewodztwa
(por. art. 6 ust. 1 pkt 3, art. 61 ust. 1 ustawy).

Samodzielnos¢ j.s.t. w prowadzeniu dziatalno$ci budzetowej stanowi istotny element
samodzielnos$ci j.s.t., przyznanej im na mocy regulacji konstytucyjnych i gwarantowanej
ochrong sadowa (por. art. 44 Konstytucji RP z 1952 r. po zmianach wprowadzonych przez art.
1 pkt 7 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o zmianie Konstytucji RP, art. 165 ust. 2 Konstytucji
RP)*®. Omawiana samodzielno$é wyraza si¢ w uprawnieniach organow j.s.t. do swobodnego,
w ramach obowigzujacego prawa, organizowania i prowadzenia gospodarki budzetowe;j
j.5.t."° Do najwazniejszych kompetencji organu stanowiacego j.s.t. z omawianej dziedziny
nalezg kompetencje do: uchwalania budzetu samorzadowego (podkresli¢ nalezy: bez
konieczno$ci zatwierdzania uchwalonego budzetu przez organ nadzorczy, wymaganego w
historycznych okresach istnienia samorzadu terytorialnego w Polsce), sprawowania kontroli
nad prawidlowoscig funkcjonowania gospodarki budzetowej j.s.t. (przede wszystkim przez
rozpatrywanie rocznego sprawozdania z wykonania budzetu i udzielenie badz nieudzielenia

absolutorium organowi wykonawczemu)**

oraz tworzenia, przeksztatcania i1 likwidacji
samorzadowych jednostek organizacyjnych finansujacych swoja dzialalnos¢ w formach
organizacyjno-prawnych gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego (por. art. 18 ust. 2
pkt 4, 9 h, art. 18a ustawy o samorzadzie gminnym, art. 12 pkt 5, 6, 81, art. 16 ustawy o

samorzadzie powiatowym, art. 18 pkt 6, 9, 10, 19f ustawy o samorzadzie wojewddztwa, art.

%99 Zob. tez rozdziat IV pkt 1.1.

% por. C. Kosikowski, Finanse publiczne w $wietle Konstytucji RP..., s. 222-223.

% Organ stanowiacy j.s.t. w III RP (podobnie jak w okresie II RP) pelni funkcje gléwnego organu wewnetrznej
kontroli finansowej w danej j.s.t. Do wymienionych juz kompetencji organu stanowigcego j.S.t. w zakresie
kontroli finansowej nalezy doda¢ przede wszystkim powotywanie komisji rewizyjnej i wyznaczanie planu jej
dziatan (por. art. 18 ust. 2 pkt 4, art. 18a ustawy o samorzadzie gminnym, art. 12 pkt 4, 6, art. 16 ustawy 0
samorzadzie powiatowym, art. 18 pkt 9, 10, 16, art. 30 ustawy o samorzadzie wojewddztwa; szerzej na temat
pozycji organu stanowigcego w systemie kontroli finansowej samorzadu terytorialnego zob. np.: A. Borodo,
Samorzqd terytorialny.., 1997, s. 209-210; tenze, Samorzqd terytorialny..., 2000, s. 285 1 n.; tenze, Samorzqd
terytorialny.., 2006, s. 298 i n.; tenze, Prawo budzetowe..., s. 199 i n.; tenze, Samorzqd terytorialny..., 2012, s.
230 i n.; E. Ruskowski, Finanse i prawo finansowe..., S. 278-279; A. Drwillo, J. Gliniecka, Finanse gmin..., S.
176, 178; K. Sawicka, Kontrola gospodarki finansowej jednostek samorzqdu terytorialnego, w: J. Gluminska-
Pawlic, K. Sawicka, Budzet jednostki samorzqdu terytorialnego, Zielona Gora 2002, s. 301 i n., 305i n.; J.
Gluminska-Pawlic, Wykonywanie i obstuga kasowa budzetu jednostki samorzqdu terytorialnego, s. 428-430,
Formy kontroli i audytu wewnetrznego w j.s.t. w: C. Kosikowski (red.), Finanse samorzqdowe 2006. 400 pytan i
odpowiedzi. Wzory uchwal, deklaracji, decyzji, \Warszawa 2006, s. 466-467; E. Chojna-Duch, Podstawy
finansow..., s. 457; B. Kolaczkowski, M. Ratajczak, Gospodarka finansowa..., s. 137-144; tychze, System
wewnetrznej kontroli finansowej w jednostkach samorzgdu terytorialnego w swietle uregulowan ustawy z
27.08.2009 r. o finansach publicznych, Finanse Komunalne 2010, nr 4, s. 53 i n.

183



8, 17 ust. 2, art. 52 ust. 2, art. 55 ust. 5 ustawy Prawo budzetowe z 1991 r., art. 18 ust. 3 pkt 2,
art. 19 ust. 2 pkt 2, art. 122, 136 ust. 2 u.f.p. z 1998 r., art. 21 ust. 1 pkt 2, art. 22 ust. 3-4, art.
25 ust. 1 pkt 2, art. 182, 199 ust. 3 u.f.p. z 2005 r., art. 12 ust. 1 pkt 2, art. 16 ust. 1, art. 239,
270 ust. 4, art. 271 u.f.p. z 2009 r.). Natomiast do podstawowych kompetencji budzetowych
organu wykonawczego j.s.t. nalezg kompetencje do opracowania projektow uchwat z zakresu
gospodarki finansowej j.s.t. (gtdwnie uchwaty budzetowej j.s.t.) oraz wykonanie postanowien
tych uchwat (por. 30 ust. 1 i ust. 2 pkt 1, 2, 4 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 32 ust. 1 i
ust. 2 pkt 1, 4 ustawy o samorzadzie powiatowym, art. 41 ust. 2 pkt 3 ustawy o samorzadzie
wojewodztwa oraz art. 52 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 55 ustawy O
samorzadzie powiatowym, art. 66 ustawy o samorzadzie wojewodztwa przed zmianami
wprowadzonymi przez art. 9, 39 1 40 ustawy Przepisow wprowadzajacych u.f.p. z 2009 r., art.
119 u.f.p. 2 1998 r., art. 179 u.f.p. z 2005 r., art. 233, 247 ust. 1 u.f.p. z 2009 r.). Na organie
wykonawczym j.s.t. spoczywa odpowiedzialno$¢ za prawidlowe, tj. zgodne z prawem i
racjonalne, zarzadzanie sprawami finansowymi j.s.t. (por. art. 60 ust. 1 ustawy o samorzadzie
gminnym, art. 60 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym, art. 70 ust. 1 ustawy o
samorzadzie woj ewc')dztwa)mz.

O zakresie samodzielno$ci j.s.t. decyduja w znacznym stopniu przepisy normujace
sprawy nadzoru wykonywanego nad dziatalnoscia samorzadu terytorialnego’®. Od dnia 1
stycznia 1993 r. nadzér nad gospodarka budzetowa samorzadu terytorialnego jest
sprawowany przez organy panstwowe wyspecjalizowane do wykonywania nadzoru i kontroli
nad dzialalno$cig finansows j.s.t. - regionalne izby obrachunkowe (dalej: RIO), co stanowi

704
00

nowatorskie rozwigzanie w stosunku do okresu Il RP i lat 1944-1950"". Podstawg powotania

"2 W zwiazku z obarczeniem organu wykonawczego j.s.t. odpowiedzialnoscia za prawidlowe dziatanie
gospodarki finansowej j.s.t. prawodawca wyposaza organ wykonawczy j.s.t. w kompetencje nadzorcze i $rodki
podejmowania skutecznej interwencji w przypadku stwierdzenia nieprawidtlowosci w dziataniu samorzadowe;j
jednostki organizacyjnej. Jednym z nich jest blokowanie wydatkow jednostki. Srodek ten stosowany jest w
przypadku stwierdzenia: 1) niegospodarnosci w samorzadowych jednostkach organizacyjnych, 2) opdznien w
realizacji zadan, 3) nadmiaru posiadanych $rodkéw oraz 4) naruszenia zasad samorzadowej gospodarki
finansowej (por. art. 131 ust. 1 u.f.p. 21998 r., art. 192 ust. 1 u.f.p. z 2005 r., art. 260 ust. 1 u.f.p. z 2009 r.).

7% Szerzej zob. np. Z. Janku, Samodzielnosé jednostek..., s. 63 i n.

704 W okresie od dnia 27 maja 1990 r. (tj. rozpoczecia dziatalnosci przez rady gmin) do dnia 31 grudnia 1992 r.
nadzor nad dziatalnoécig budzetowa gmin sprawowali wojewodowie (por. art. 76 ustawy Prawo budzetowe z
1991r.).

Ide¢ stworzenia w Polsce RIO zaczerpnigto ze wzordéw francuskich. Francuskie RIO zostaty utworzone na mocy
ustawy z dnia 2 marca 1982 r. Sa one specjalnymi sadami finansowymi, powotanymi do sprawowania nadzoru
nad gospodarka finansowa wspolnot terytorialnych, ich zakladow publicznych oraz podporzadkowanych im
przedsigbiorstw (szerzej zob. np.: J. Matecki, Z problematyki nadzoru..., s. 43; P.M. Gaudemet, Finanse
publiczne, Warszawa 1990, s. 279 i n.; P.M. Gaudemet, J. Molinier, Finanse publiczne..., s. 303 i n.). W Polsce
wypracowano oryginalne rozwigzania w zakresie ustroju i zadan RIO (szerzej zob. np.: J. Malecki, Z
problematyki nadzoru..., s. 43; T. Debowska-Romanowska, Budzet jednostki..., s. 142; J. Salachna, Kontrola
gospodarki budzetowej jednostek samorzqdu terytorialnego. Regionalne izby obrachunkowe, w: C. Kosikowski i
E. Ruskowski (red.), Finanse publiczne i prawo..., Warszawa 2008, s. 775).
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1 dziatalno$ci RIO jest ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach
obrachunkowych’®. Nadzér wykonywany przez RIO ma charakter weryfikacyjny i jest
dokonywany tylko w przypadkach okreslonych ustawami, za pomocg $rodkow w nich
okreslonych (por. art. 87 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 76 ust. 2 ustawy o samorzadzie
powiatowym, art. 78 ust. 2 ustawy o samorzadzie wojewodztwa)'®. W $wietle unormowan
zawartych w ustawie o RIO oraz w samorzadowych ustawach ustrojowych mozna wyr6znic¢
trzy podstawowe kategorie $rodkéw nadzoru stosowanych przez RIO; sg nimi: 1)
stwierdzenie niewaznos$ci w catosci lub w czesci uchwaly lub zarzadzenia organdow

samorzadowych - §rodek stosowany w przypadku istotnego naruszenia prawa’®’

(por. art. 91
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 79 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym, art.
82 ust. 1 ustawy o samorzadzie wojewddztwa, art. 18 ust. 1 pkt 1 ustawy o RIO); 2) zastgpcze
ustalenie budzetu j.s.t. - $rodek ten stosowany jest w sytuacji stwierdzenia przez RIO
niewaznos$ci uchwaly budzetowej w catosci lub w cze$ci z powodu istotnego naruszenia
prawa’® albo nieuchwalenia budzetu przez organ stanowiacy j.s.t. w ustawowo
wyznaczonym terminie (por. art. 11 ust. 2, art. 12 ust. 3 ustawy o RIO) oraz 3) wskazanie, ze

dang uchwale lub zarzadzenie wydano z naruszeniem prawa, co zachodzi, gdy postgpowanie

Regionalnym izbom obrachunkowym (ich statusowi prawnemu, organizacji i wykonywanym zadaniom)
poswigcono sporo uwagi w literaturze (zob. np.: M. Kasinski, Z. Kmieciak, C. Kosikowski, R.P. Krawczyk,
Ustawa o regionalnych Izbach Obrachunkowych z komentarzem oraz teksty innych aktow prawnych, \Warszawa
1994; J. Matecki, R. Hauser, Z. Janku, 15 lat funkcjonowania izb obrachunkowych jako organow nadzoru i
kontroli gospodarki finansowej jednostek samorzqdu terytorialnego, Poznan 2007; M. Stec (red.), Regionalne
izby obrachunkowe. Charakterystyka ustrojowa i komentarz do ustawy, Warszawa 2010).

"% Dalej: ustawa o RIO.

Utworzenie RIO zostalo zapowiedziane w ustawie o samorzadzie terytorialnym (por. art. 63 pkt. 1 ustawy).
Zwloka w powotaniu RIO byla spowodowana trudnosciami legislacyjnymi, o ktoérych wspominaja np. W.
Misiag, E. Suchocka-Rogulska i S. Tyminski (zob. W. Misiag, E. Suchocka-Rogulska, S. Tyminski Polski
system..., S. 144).

706 Szerzej zob. np.: Z. Janku, Samodzielnosé¢ jednostek.., s. 65; J. Sulimierski, Nadzor nad samorzqdem
terytorialnym, w: J.P. Tarno (red.), Samorzqd terytorialny w Polsce, Warszawa 2004, s. 245; A. Skibinski,
Samodzielnosé samorzgdu..., s. 207-208; K. Sawicka, Nadzor regionalnych..., s. 70, 71.

"7 przyjmuje sig, ze istotnym naruszeniem prawa jest naruszenie przepisdw proceduralnych, ustrojowych lub
materialnych, ktore miato wplyw na tres¢ uchwaty lub zarzadzenia (tak. m.in. w wyroku NSA z dnia 11 lutego
1998 r., Il SA/Wr 1459/97, OSS 1998, nr 3, poz. 79). Szerzej na temat istotnego i nieistotnego naruszenia prawa
zob. np.: R.P. Krawczyk, Kontrola i nadzor j.s.t. ze strony regionalnych izb obrachunkowych, w: C. Kosikowski
(red.), Finanse samorzgdowe 2006. 400 pytan i odpowiedzi. Wzory uchwal, deklaracji, decyzji, Warszawa 2006,
S. 483-484; T. Debowska-Romanowska, Budzet jednostki..., s. 145.

%8 W przypadku, gdy podjeta uchwata budzetowa w catosci lub w czeéci w sposob istotny narusza prawo, RIO
w toku postgpowania nadzorczego wskazuje stwierdzone nieprawidtowosci oraz sposob i termin ich usunigcia.
Nieusunigcie nieprawidlowosci w wyznaczonym terminie jest podstawa orzeczenia o niewaznosci uchwaty
budzetowe] w catosci lub w czesci. W zakresie dotknigtym niewaznoscia budzet ustala RIO (por. art. 12 ustawy
o RIO). NSA podkresla koniecznos¢ prowadzenia dwuetapowego postgpowania nadzorczego w przypadku
uznania niewaznosci uchwaty budzetowej w catosci lub czg¢sci, zastrzegajac jednoczesnie, ze stanowi ono spojna
cato$¢ jako srodek nadzoru (por. wyrok NSA z dnia 8 lutego 2000 r., III SA 2879/99, LEX nr 48011; wyrok
NSA z dnia 9 grudnia 1999 r., 111 SA 2074/99, ONSA 2001, nr 1, poz. 28).
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9 (por. art. 91 ust. 4 ustawy 0

nadzorcze wykaze, ze naruszenie prawa jest nieistotne
samorzadzie gminnym, art. 79 ust. 4 ustawy o samorzadzie powiatowym, art. 82 ust. 5 ustawy
o samorzadzie wojewddztwa, art. 11 ust. 3 ustawy o RIO). Od dnia 30 maja 2001 r. RIO
sprawuja nadzor nad samorzadowg gospodarka budzetowa wylacznie na podstawie kryterium
legalnosci (co jest zgodne z postanowieniami Konstytucji RP — por. art. 171 ust. 1)™°. Na
rozstrzygnigcie nadzorcze RIO przysluguje organom samorzagdowym skarga do sadu
administracyjnego.

Ostatnig grupe z katalogu glownych zasad obowigzujagcych we wSpotczesnej
gospodarce budzetowej samorzadu terytorialnego stanowia zasady, ktore zaliczane s do
og6lnych zasad publicznej gospodarki finansowej (ogoélnych zasad finanséw publicznych).
Do ich respektowania obowigzane sa wszystkie (panstwowe i1 samorzadowe) jednostki
organizacyjne funkcjonujace w ramach publicznej gospodarki finansowej, takze wigc
jednostki organizacyjne samorzadu terytorialnego dziatajace w formach organizacyjno-
prawnych gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego. Prawodawca wspotczesny
poswigca problematyce ogoélnych zasad publicznej gospodarki finansowej duzo uwagi;
przejawia si¢ to np. w ujmowaniu przepisOw normujacych te problematyke w specjalne
rozdziaty ustaw finansowych, wskazywaniu wprost niektdrych z zasad (por. tytuty: rozdziatu
2 ustawy Prawo budzetowe z 1991 r., rozdzialéw 2 i 4 Dziatu [ u.f.p. z 1998 r., rozdziatéw 2 i

4 Dziatu [ u.f.p. z 2005 r., rozdziatow 4 1 5 Dziatu [ u.f.p. z 2009 r.).

7% Tylko istotne naruszenie prawa powoduje niewazno$¢ uchwaty organu j.s.t. (por. wyrok NSA z dnia 30 marca
2000 r., I SA/Ld 1494/99, OSS 2000, nr 3, poz. 89).

0 Kryterium zgodnosci z prawem przy wykonywaniu nadzoru nad dziatalno$cia budzetows j.s.t. stosowano od
powolania samorzadéw powiatowego i wojewodztwa (por. art. 77 ustawy o samorzadzie powiatowym, art. 79
ustawy o samorzadzie wojewodztwa), natomiast dziatalno$¢ budzetowa samorzadu gminnego byta poddawana —
w oparciu o art. 85 ustawy o samorzadzie gminnym w pierwotnym brzmieniu ustawy - zréznicowanym
kryterium nadzoru, w zaleznosci od rodzaju badanych spraw. Uchwaly i zarzadzenia dotyczace finansowania
zadan wiasnych gminy, byly badane przez RIO na podstawie kryterium zgodnosci z prawem, za$§ akty prawne
dotyczace finansowania zadan zleconych — na podstawie kryteridw zgodnosci z prawem, celowosci, rzetelnosci i
gospodarnosci (zob. szerzej np.: T. Debowska-Romanowska, Prawne pojecie..., s. 119 i n.; A. Borodo,
Samorzqd terytorialny..., 1997, s. 231, 238 1 n.). Rozwigzanie to utrzymano az do 2001 r., co — po wejsciu w
zycie Konstytucji RP z 1997 r. - bylo przedmiotem zréznicowanych ocen przedstawicieli nauki prawa, takze
stwierdzen kwestionujacych jego dopuszczalnosé [por. art. 1 pkt 52, art. 16 ustawy z dnia z dnia 11 kwietnia
2001 r. o zmianie ustaw: o samorzadzie gminnym, o samorzadzie powiatowym, o samorzadzie wojewodztwa, o
administracji rzadowej w wojewodztwie oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 45, poz. 497)].
Oprocz przedstawicieli nauki je akceptujacych byli i tacy ktorzy (stusznie zdaniem autorki niniejszej pracy)
wskazywali, ze po wejsciu w zycie Konstytucji RP z 1997 r. jedynym dopuszczalnym Kryterium nadzoru
wykonywanego nad samorzadem terytorialnym jest kryterium legalnosci, takze w sprawach zleconych (zob. np.
M. Szewczyk, Konstytucyjna zasada samodzielnosci samorzqdu terytorialnego i jego granice, W: Z. Janku (red.
naukowa), Z problematyki prawa administracyjnego i nauki administracji: ksiega pamigtkowa z okazji
siedemdziesigciolecia urodzin profesora Zbigniewa Leonskiego, Poznan 1999, s. 179).
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Za podstawowa — niejako nadrzedng w stosunku do innych zasad — uznaje si¢
wspolczesnie zasade jawnosci (ktora stanowi jednoczesnie klasyczna zasade budzetowa).
Warto podkresli¢, ze zasada jawno$ci gospodarki finansowej samorzadu terytorialnego
zostala wyrazona wprost w prawie zaraz po przywroceniu samorzadu terytorialnego w 1990 r.

(por. art. 61 ustawy o samorzadzie gminnym w pierwotnym brzmieniu ustawy)’*?

. Z zasada
jawnosci wiaze sie $cisle zasada przejrzystosci gospodarki finansowej’*%. W oparciu o bogata
literatur¢ mozna ogodlnie stwierdzi¢, ze jawno$¢ 1 przejrzystos¢ gospodarki budzetowej
samorzadu terytorialnego rozumiana jest wspdiczesnie jako swobodny dostep obywateli do
informacji o dzialalnosci budzetowej j.s.t. oraz tatwo$¢ zrozumienia procesow sktadajacych
sic na gospodarke budzetowa tego samorzadu'™*. Samorzadowe jednostki organizacyjne
finansowane w ramach gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego zapewniajg jawnos¢

tej gospodarki m.in. przez: podawanie do publicznej wiadomosci informacji dotyczacych

zakresu zadan lub uslug, wykonywanych lub §wiadczonych przez jednostkg oraz wysokos$ci

M Wspotezesnie przez jawnoéé publicznej gospodarki finansowej rozumie si¢ ,(...) swobodny dostep obywatela
do informacji o dzialalno$ci panstwa w wymiarze finansowym” (W. Misiag, A. Niedzielski, Jawnos¢ i
przejrzystos¢ finansow publicznych w Polsce w Swietle standardow Miedzynarodowego Funduszu Walutowego,
Zeszyty Instytutu Badan nad Gospodarka Rynkowa 2001, nr 29, s. 5; zob. tez np. C. Kosikowski, Ustawa o
finansach.., 2011, s. 155-156). J. Matecki uznaje zasade jawnos$ci budzetu za gwaranta ,,zdrowych” finansow
publicznych (zob. J. Matecki, Glosa do wyroku NSA z dnia 6 lutego 1996 r., SA/Ld 2722/95, OSP 1997, z. 5,
poz. 106, s. 273). K. Sawicka wskazuje jawnos$¢ i przejrzysto§¢ finanséw publicznych jako jeden z ,trwatych
fundamentow demokratycznego panstwa prawa” [K. Sawicka, Formy prawno-organizacyjne jednostek sektora
finansow publicznych, w: System prawa finansowego, tom Il Prawo finansowe sektora finanséw publicznych, E.
Ruskowski (red.), Warszawa 2010, s. 42; podobnie np. A. Komar, Finanse publiczne w gospodarce rynkowej,
Bydgoszcz 1996, s. 90; zob. tez W. Wojtowicz, Zasady publicznej..., s. 37].

2.0 jawnosci gospodarki finansowej powiatu i samorzadu wojewddztwa stanowia tez ustawa o samorzadzie
powiatu (por. art. 61 ustawy) i ustawa o samorzadzie wojewddztwa (por. art. 72 ustawy).

B przedstawiciele nauki wskazuja, ze warunek przejrzystosci spetniony jest wtedy, gdy reguly gospodarowania
srodkami publicznymi sg jasno sprecyzowane, a system gromadzenia, przetwarzania i udostgpniania danych o
stanie finansow publicznych pozwala na uzyskanie pelnego, rzetelnego i zrozumialego obrazu sytuacji
finansowej panstwa i poszczegdlnych segmentéw sektora publicznego oraz wptywu funkcjonowania sektora
publicznego na cala gospodarke (zob. np.: W. Misiag, A. Niedzielski, Jawnos¢ i przejrzystosé..., s. 5; T. Skica,
Znaczenie jawnosci i przejrzystosci finanséw publicznych dla ksztattowania dobrych relacji panstwo-obywatel,
Finanse Komunalne 2004, nr 11, s. 6). Migdzy jawno$cia a przejrzystosciag wystepuje Scista zaleznos$¢. Obie
zasady publicznej gospodarki finansowej sa wobec siebie komplementarne (podobnie np.: T. Skica, Znaczenie
Jawnosci ..., S. 6; K. Sawicka, Formy prawno-organizacyjne.., s. 42).

" Uwzgledniono wskazywany przez przedstawicieli nauki prawa finansowego formalny i materialny charakter
zasady jawnosci publicznej gospodarki finansowej (zob. np.: C. Kosikowski, Finanse publiczne w swietle.., s.
106; tenze, Ustawa o finansach..., 2011, s. 156).

Jawny budzet — podkresla J. Matecki — to taki, do ktorego majg dostep nie tylko osoby (organy) obowigzane do
znajomosci jego tresci, np. cztonkowie organdéw przedstawicielskich ale taki ,,(...) ktory jest tatwo dostepny i
zrozumialy w catym kraju” (J. Matecki, Glosa do wyroku NSA z dnia 6 lutego 1996 1.).

Gdy przejrzystos¢ i czytelno$¢ danych finansowych jest ograniczona, a ich zrozumienie wymaga wiadomosci
specjalnych z zakresu prawa finansowego i ekonomii, nie ma mowy o materialnej jawnoséci finansow
publicznych. ,Klasyfikacja budzetowa nie moze by¢ az tak zlozona, aby byla bariera dla przecigtnie
wyksztalconego obywatela dla dokonania oceny budzetu i wydatkow” (A. Borodo, Polskie prawo finansowe.
Zarys ogolny, Torun 2005, s. 164).

Szerzej na temat zasady jawnosci publicznej gospodarki finansowej zob. np.: T. Skica, Znaczenie jawnosci.., 8. 5
i n.; L. Lipiec, Komentarz do ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz. U. 05.248.2104),
LEX/el. 2008 nr 4184, Komentarz do art. 12 ustawy; B. Kucia-Gus$ciora, Art. 33 [Zasada jawnosci], W: P.
Smolen (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2012, s. 314 i n.
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srodkéw publicznych, przekazanych na ich realizacj¢, udostgpnianie radnym danej j.s.t.
dostepu do dowodow ksiegowych i dokumentéw inwentaryzacyjnych, do wykazu podmiotow
spoza sektora finansow publicznych715, ktorym ze Srodkow publicznych zostata udzielona
dotacja, dofinansowanie realizacji zadania lub pozyczka, lub ktorym zostata umorzona
nalezno$¢ wobec jednostki oraz do corocznych sprawozdan dotyczacych finanséw i
dziatalnosci jednostek (por. art. 11 ust. 1 i ust. 2 pkt 4 u.f.p. z 1998 r., art. 12 ust. 1 i ust. 3 pkt
3lit. b, pkt 4,5, 718 u.f.p. 22005 r., art. 33 ust. 1, art. 34 ust. 1 pkt 5, 6, 8, 9, 11 u.f.p. z 2009
r.). Natomiast zasade przejrzysto$ci gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego
samorzadowe jednostki organizacyjne realizuja przez stosowanie jednolitych zasad
rachunkowosci, sprawozdawczosci i klasyfikacji budzetowej ™.

Podstawa gospodarki finansowej samorzadowych jednostek organizacyjnych
dzialajacych w formach organizacyjno-prawnych gospodarki budzetowej samorzadu
terytorialnego sa ich roczne plany finansowe, powigzane w okreslony sposob z budzetem
samorzagdowym (por. art. 11 ustawy z dnia 3 grudnia 1984 r. Prawo budzetowe w zwiazku z
art. 33 ust. 1 ustawy Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustawg o
pracownikach samorzadowych, art. 11 ustawy Prawo budzetowe z 1991 r., art. 18 ust. 6, art.
19 ust. 6, art. 20 ust. 6, art. 21 ust. 3-5, art. 22 ust. 4 u.f.p. z 1998 r., art. 20 ust. 4, art. 24 ust.
3, art. 26 ust. 3, art. 29 ust. 5 u.f.p. z 2005 r., art. 11 ust. 3, art. 15 ust. 2, art. 223 ust. 2 pkt 4 i
ust. 3 u.f.p. z 2009 r.). W taki wtasnie sposob realizowana jest nastgpna zasada wspotczesnej

gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego nalezaca do grupy zasad publicznej

™ postugiwanie si¢ zwrotem ,,sektor finanséw publicznych” rozpoczeto si¢ stosunkowo niedawno i to zaréwno
w prawie, jak i w nauce. W sensie normatywnym zwrot ten pojawit si¢ po raz pierwszy w prawie polskim w art.
5 u.fp. z 1998 r. Ustawa ta, a jej wzorem u.f.p. z 2005 r. i u.f.p. z 2009 r., nie zdefiniowata poj¢cia sektora
finanséw publicznych, lecz wskazata jego podmiotowy zakres (por. art. 5 u.f.p. z 1998 r., art. 4 u.f.p. z 2005 r.,
art. 9 u.f.p. z 2009 r.; szerzej na temat pojecia ,,sektor finansow publicznych zob. np. C. Kosikowski, Sektor
finansow..., s. 17:in.).

716 7agadnienie klasyfikacji budzetowej w j.s.t. zostalo wnikliwie oméwione w literaturze zob. np. : A. Borodo,
Samorzqd terytorialny..., 1997, s. 198 i n.; tenze, Samorzqd terytorialny.., 2012, s. 212 i n.; tenze, Prawo
budzetowe.., s. 170 i n.

Problematyke klasyfikacji budzetowej w samorzadowych jednostkach organizacyjnych normowaty od 1990 r.
kolejno: zarzadzenie Ministra Finanséw z dnia 29 grudnia 1984 r. w sprawie klasyfikacji dochodow i wydatkow
budzetu centralnego i budzetow terenowych (M.P. Nr 31, poz. 169) w zwiagzku z art. 33 ust. 1 ustawy Przepisy
wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych, rozporzadzenie
Ministra Finanséw z dnia 18 kwietnia 1991 r. w sprawie klasyfikacji dochodow i wydatkow budzetowych oraz
innych przychodéw i rozchodéw (Dz. U. Nr 39, poz. 169), rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 18 lipca
2000 r. w sprawie szczegotowej klasyfikacji dochodow i wydatkow oraz przychodéw i rozchodow (Dz. U. Nr
59, poz. 688), rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 20 wrze$nia 2004 r. w sprawie szczegotowej klasyfikacji
dochodow, wydatkow, przychodéw i rozchodow oraz srodkow pochodzacych ze Zrédet zagranicznych (Dz. U.
Nr 209, poz. 2132), rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 14 czerwca 2006 r. w sprawie szczegdlowej
klasyfikacji dochodow, wydatkéw, przychodéw i rozchodow oraz srodkow pochodzacych ze zrodet
zagranicznych (Dz. U. Nr 107, poz. 726). Od dnia 1 stycznia 2010 r. obowiazuje rozporzadzenie Ministra
Finanséw z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie szczegdlowej klasyfikacji dochodow, wydatkow, przychodéw i
rozchodow oraz §rodkoéw pochodzacych ze zrédet zagranicznych (tekst jedn.: Dz. U. z 2014 r., poz. 1053).
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gospodarki finansowej — zasada planowo$ci. W tym miejscu mozna przypomnie, ze W
okresie Il RP plany finansowe samorzadowych jednostek organizacyjnych dziatajacych w
ramach gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego nazywano budzetami tych
jednostek’™’. W czasach wspolczesnych plany finansowe samorzadowych jednostek
organizacyjnych sfery budzetowej okreslaja przede wszystkim wielkosci dochodow badz
przychodéw jednostek, wielkosci ich wydatkéw badz kosztéw, wielkosci dotacji oraz
wielkosci wptat do budzetu samorzagdowego wynikajace z uchwatly budzetowej [por. powyzej
powolane przepisy ustaw o finansach publicznych oraz § 6 ust. 1 w zwigzku z § 13
rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 8 maja 1991 r. w sprawie gospodarstw
pomocniczych jednostek budzetowych (Dz. U. Nr 42, poz. 185 z p6zn. zm.), § 6 ust. 1 w
zwigzku z § 13 rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 8 maja 1991 r. w sprawie §rodkow
specjalnych jednostek budzetowych (Dz. U. Nr 42, poz. 184 z p6zn. zm.), § 5 ust. 1 w
zwigzku z § 12 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 8 maja 1991 r. w sprawie zaktadow
budzetowych (Dz. U. Nr 42, poz. 183 z p6zn. zm.), § 5 ust. 1 zarzadzenia Ministra Finansow
z dnia 29 maja 1989 r. w sprawie zaktadow budzetowych (M.P. Nr 19, poz. 129) w zwiazku z
art. 33 ust. 1 ustawy Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustawg o

pracownikach samorzadowych]*®

. Plany te sa sporzadzane z uwzglgdnieniem zasad
klasyfikacji budzetowej (por. art. 9 1 11 w zwigzku z art. 17 ust. 1 ustawy Prawo budzetowe z
1991 r., art. 13 u.f.p. 2 1998 r., art. 16 u.f.p. z 2005 r., art. 39 u.f.p. z 2009 r.). Opracowanie i
zatwierdzanie plandw finansowych samorzadowych jednostek organizacyjnych sfery
budzetowe] odbywa si¢ (podobnie jak budzetow jednostek w okresie II RP) w ramach
procedury tworzenia budzetu samorzadowego (por. art. 125 , art. 126 ust. 1 pkt 2 1 ust. 2 u.f.p.
z 1998 r., art. 185, art. 186 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 u.f.p. z 2005 r., art. 248, art. 249 ust. 1 pkt 1 i
ust. 2 u.fp. 22009 ., § Sust. 214 w zw. z § 12 rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 8
maja 1991 r. w sprawie zakltadow budzetowych, § 30 ust. 2-5 rozporzadzenia Ministra
Finansow z dnia 29 grudnia 2000 r., § 36 ust. 2-5 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 26
stycznia 2005 r., § 39, 43 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 29 czerwca 2006 r., § 36
rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 7 grudnia 2010 r.). Sposob i tryb sporzadzania
omawianych planéw finansowych oraz dokonywania w nich zmian okre§la Minister

. . . 71
Finansow, w drodze rozporzadzenia °

1" Szerzej zob. rozdziat 11 pkt 2.2.

718 Zoh. szerzej np.: K. Sawicka, Pojecie budzetu.., s. 51; taz, Zakres budzetu..., s. 25; W. Misiag, E. Suchocka-
Rogulska, S. Tyminski, Polski system..., S. 23.

9 Problematyke te normowaty: rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 8 maja 1991 r. w sprawie zakladow
budzetowych, rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 8 maja 1991 r. w sprawie $rodkoéw specjalnych

189



Ujete w planach finansowych samorzadowych jednostek organizacyjnych dochody i
przychody stanowig prognozy ich wielkosci. Jest to zasada prognostycznego charakteru
dochodow i przychodoéw publicznych (por. art. 26 ust. 1 pkt 1 i ust. 2 pkt 1 u.f.p. z 1998 r.,
art. 34 ust. 1 pkt 1 i ust. 2 pkt 1 u.f.p. z 2005 r., art. 52 ust. 1 pkt 1 i ust. 2 pkt 1 u.f.p. z 2009
r.)"®. Gromadzenie $rodkow finansowych przez samorzadowe jednostki organizacyjne musi
dokonywaé si¢ na podstawie przepisOw ustawowych, np. ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego, ustawy o podatkach i optatach lokalnych (por. art. 42 ust. 1 pkt 2
ustawy Prawo budzetowe z 1991 r., art. 24 ust. 1, art. 92 pkt 2 w zw. z art. 129 ust. 1 u.f.p. z
1998 r., art. 31 ust. 1, art. 138 pkt 1 w zw. z art. 189 ust. 1 u.f.p. z 2005 r., art. 42 ust. 1, art.
254 pkt 1 u.f.p. z 2009 r.). Zasada ta, nazywana zasada legalnos$ci gromadzenia $rodkéw
publicznych, ma umocowanie konstytucyjne. Zgodnie z art. 216 ust. 1 Konstytucji RP, srodki
finansowe na cele publiczne s3 gromadzone i wydatkowane w sposob okreslony w ustawie,
co wyklucza postepowanie organéw administracji w sposob arbitralny 2.

Dokonywanie wydatkow przez jednostki organizacyjne samorzadu terytorialnego
musi odbywa¢ si¢ z poszanowaniem zasad: celowosci, oszczednos$ci, efektywnosci,

terminowosci, zgodnosci z zaciggnigtymi zobowie}zaniami722 (por. art. 42 pkt 3 ustawy Prawo

jednostek budzetowych, rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 8 maja 1991 r. w sprawie gospodarstw
pomocniczych jednostek budzetowych, rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 2 sierpnia 1991 r. w sprawie
szczegdtowych zasad wykonywania budzetu panstwa (Dz. U. Nr 76, poz. 333 z p6zn. zm.), rozporzadzenie
Ministra Finansow z dnia 29 grudnia 2000 r. w sprawie szczegotowych zasad gospodarki finansowej jednostek
budzetowych, zakladéw budzetowych, gospodarstw pomocniczych jednostek budzetowych oraz szczegdétowych
zasad i terminéw rocznych rozliczen i wptat do budzetu przez zaktady budzetowe i gospodarstwa pomocnicze
jednostek budzetowych (Dz. U. Nr 122, poz. 1333) — dalej: rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 29 grudnia
2000 r.; rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 26 stycznia 2005 r. w sprawie gospodarki finansowej
jednostek budzetowych, zaktadow budzetowych i gospodarstw pomocniczych jednostek budzetowych oraz zasad
i termindw rocznych rozliczen i wptat do budzetu (Dz. U. Nr 23, poz. 190) — dalej: Rozporzadzenie Ministra
Finansow z dnia 26 stycznia 2005 r.; rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 29 czerwca 2006 r. w sprawie
gospodarki finansowej jednostek budzetowych, zaktadow budzetowych i gospodarstw pomocniczych oraz trybu
postepowania przy przeksztalcaniu w inng forme organizacyjno-prawng (Dz. U. Nr 116, poz. 783 z p6zn. zm.) —
dalej: rozporzadzenie Ministra Finansé6w z dnia 29 czerwca 2006 r. Od dnia 1 stycznia 2011 r. obowigzuje
rozporzadzenie Ministra Finansé6w z dnia 7 grudnia 2010 r. w sprawie sposobu prowadzenia gospodarki
finansowej jednostek budzetowych i samorzadowych zakltadow budzetowych (Dz. U. z 2015 r., poz. 1542 z
p6zn. zm.) — dalej: rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 7 grudnia 2010 r.

20 W literaturze podkresla sie, ze zgodnie z zasada prognostycznego charakteru dochoddw i przychodow
publicznych, ustalenia dochodowe zawarte w budzecie samorzadowym oraz w powigzanych z nim planach
finansowych samorzadowych jednostek organizacyjnych nie stanowia prawnej podstawy indywidualnych
decyzji zwigzanych z gromadzeniem dochodow, lecz raczej ogdlna dyrektywe o charakterze polityczno-
prawnym dla wykonawcow strony podmiotowej budzetu [zob. np. A. Borodo, Problematyka prawna ustawy
budzetowej, W: A. Gomutowicz i J. Matecki (red.), Ex iniuria non oritur ius. Ksiega ku czci Profesora Wojciecha
Lagczkowskiego, Poznan 2003, s. 83].

LW Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej ..., Komentarz do art. 216 Konstytucji RP, LEX nr 144970.

2 Regulacje wchodzace w zakres prawa budzetowego samorzadu terytorialnego ani ustawa o
odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych nie formutuja legalnej definicji terminu
»Zobowigzanie”. W nauce prawa finansowego wskazuje si¢, ze dokonujac wyktadni pojecia ,,zobowiazanie”
nalezy odwotla¢ si¢ do interpretacji cywilistycznej (zob. np. L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach
publicznych. Komentarz, Warszawa 2011, LEX nr 8487, Komentarz do art. 261 ustawy; taz, Odpowiedzialnosé
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Komentarz, Warszawa 2012, LEX nr 8655, Komentarz do art.
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budzetowe z 1991 r., art. 28 ust. 3 pkt 1 1 3, art. 92 pkt. 3 w zw. z art. 129 ust. 1 u.f.p. z 1998
r., art. 35 ust. 3 pkt 11 3, art. 138 pkt 3 w zw. z art. 189 ust. 1 u.f.p. z 2005 r., art. 44 ust. 3 pkt
113, art. 254 pkt 3 u.f.p. z 2009 r.)"®. Celowo$¢ oznacza, ze wydatki moga byé ponoszone
tylko na cele wyznaczone w planach finansowych jednostek (por. art. 28 ust. 1 u.f.p. z 1998
r., art. 35 ust. 1 u.fip. z 2005 r., art. 44 ust. 1 u.fip. z 2009 r.). Wydatki powinny by¢
dokonywane w sposob zapewniajacy pelng i terminowa realizacj¢ zadan publicznych (por. art.
42 ust. 1 pkt 1 ustawy Prawo budzetowe z 1991 r., art. 28 ust. 3 pkt 2, art. 92 pkt 1 w zw. z
art. 129 ust. 1 u.f.p. z 1998 r., art. 35 ust. 3 pkt 2, art. 138 pkt 2 w zw. z art. 189 ust. 1 u.f.p. z
2005r., art. 44 ust. 3 pkt 2, art. 254 pkt 2 u.f.p. z 2009 r.).

Istotng role w samorzadowych jednostkach organizacyjnych, podkre§lang przez
wspotczesnego prawodawce oraz orzecznictwo, pelnig kierownicy jednostek724. Sa oni
zatrudniani i zwalniani przez organ wykonawczy j.s.t. (por. art. 30 ust. 2 pkt 5 ustawy o
samorzadzie gminnym, art. 32 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie powiatowym oraz art. 41
ust. 2 pkt 6 ustawy o samorzadzie wojewodztwa). Kierownik samorzadowej jednostki
organizacyjnej zarzadza gospodarka finansowa jednostki, m.in. sporzadza plan finansowy
jednostki, zaciaga zobowigzania (jednak tylko do wysoko$ci kwot wydatkow lub kosztow
okreslonych w zatwierdzonym rocznym planie finansowym jednostki — zasada ograniczen

zaciggania zobowigzan ) 1 ponosi odpowiedzialno$§¢ za zgodne z prawem i racjonalne

15 ustawy; B. Kucia-Gusiora, Art. 46 [Zacigganie zobowigzan], w: P. Smolen (red.), Ustawa o finansach
publicznych. Komentarz, Warszawa 2012, s. 380), zgodnie z ktora zobowigzanie jest stosunkiem prawnym
charakteryzujacym si¢ tym, ze okreslonej osobie — wierzycielowi — przystuguje uprawnienie skuteczne wobec
innej osoby — dluznika [E. Smoktunowicz i C. Kosikowski (red.), Wielka encyklopedia prawa, Warszawa 2000,
s. 1287]. Do cywilistycznego znaczenia pojecia ,,zobowigzanie” odwotuje si¢ takze orzecznictwo, akcentujac
brak w publicznym prawie finansowym odrebnych poje¢¢ definiujacych pojecie zobowigzania inaczej niz kodeks
cywilny [zob. np. orzeczenie Gtéwnej Komisji Orzekajacej w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finansow
Publicznych (dalej: GKO) z dnia 23 pazdziernika 2008 r., DF/GK0/4900/52/51/08/2018, Biuletyn orzecznictwa
w sprawach o naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (dalej: Biul. NDFP), nr 1/2009, s. 146].

"3 Szerzej zob. np.: C. Kosikowski, Z. Szpringer, Finanse publiczne..., s. 100-101; C. Kosikowski, Ustawa o
finansach..., 2011, s. 171-173; L. Lipiec, Komentarz do ustawy..., LEX/el. 2008 nr 4184, Komentarz do art. 35
ustawy; taz, Ustawa o finansach..., 2011, LEX nr 8487, Komentarz do art. 44 ustawy; B. Kucia-Gusciora, Art.
44 [Cele i wysokoS¢ wydatkow], w: P. Smolen (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa
2012,s.3721in.

4 W ustawach o finansach publicznych prawodawca uzyl terminu ,kierownik jednostki sektora finansow
publicznych” nie dokonujgc jednak jego zdefiniowania (por. art. 28 a u.f.p. z 1998 r., art. 44 u.f.p., art. 53 u.f.p. z
2009 r.). Z przeprowadzonych badan wynika, ze termin ten funkcjonuje w prawie polskim od dnia 15 stycznia
2001 r. [por. art. 6 pkt 3, art. 12 ustawy z dnia 8 grudnia 2000 r. 0 zmianie ustawy o postepowaniu
egzekucyjnym w administracji, ustawy o podatkach i optatach lokalnych, ustawy o doptatach do oprocentowania
niektorych kredytow bankowych, ustawy - Prawo o publicznym obrocie papierami warto$§ciowymi, ustawy -
Ordynacja podatkowa, ustawy o finansach publicznych, ustawy o podatku dochodowym od 0s6b prawnych oraz
ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji przedsigbiorstw panstwowych - w zwiazku z dostosowaniem do prawa
Unii Europejskiej (Dz. U. Nr 122, poz. 1315)].

Natomiast legalng definicj¢ terminu ,kierownik jednostki” zawarto np. w regulacjach z zakresu rachunkowosci
[por. np.: art. 3 ust. 1 pkt. 6 ustawy z dnia 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci (tekst pierwotny: Dz. U. z 1994
r. Nr 121, poz. 591; tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r., poz. 1047 z pézn. zm.), § 2 pkt. 27 rozporzadzenia Ministra
Finans6éw z dnia 15 stycznia 1991 r. w sprawie zasad prowadzenia rachunkowosci (Dz. U. Nr 10, poz. 35 z p6zn.
zm.)].
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funkcjonowanie jednostki (por. art. 28a, art. 29 ust. 6, art. 132 u.f.p. z 1998 r., art. 36 ust. 1,
art. 44 ust. 1, art. 193 u.f.p. z 2005 r., 46 ust. 1, art. 53 ust. 1, art. 261 u.f.p. z 2009 r.)"*.

Prawidtowos$¢ dokonywania wydatkéw oraz zaciggania zobowigzan angazujacych
srodki publiczne objeta jest rezimem odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych. Za naruszenie wspomnianej dyscypliny uznawane jest np. zaciggnigcie
zobowigzania z przekroczeniem zakresu upowaznienia (por. art. 57 ust. 1 pkt 8 ustawy Prawo
budzetowe z 1991 r., art. 138 ust. 1 pkt. 7 u.f.p. z 1998 r. przed zmianami wprowadzonymi z
dniem 1 lipca 2005 r., art. 15 ustawy o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych).

Prawo budzetowe samorzadu terytorialnego naklada na samorzadowe jednostki
organizacyjne finansowane w ramach gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego
obowigzki ewidencjonowania operacji gospodarczych (a wigc prowadzenia ksiag
rachunkowych na podstawie dowodoéw ksiegowych) oraz sporzadzania sprawozdan ze swej
dziatalnosci finansowej, tzw. sprawozdan budzetowych (por. art. 51 i 51a ustawy Prawo
budzetowe z 1991 r., art. 11 ust. 4, art. 141 15 u.f.p. z 1998 r., art. 17 i1 18 u.f.p. z 2005 r., art.
40141 u.f.p. 2009 r.). Sa to kolejne zasady z grupy zasad ogodlnych finanséw publicznych -

. - . 727 ol
® | zasada sprawozdawczosci budzetowej’?’. Wspolczesnie

zasada rachunkowosci’
sprawozdawczo$¢ budzetowa w j.s.t. tworzy rozbudowany system, na ktory sktadajg sig

sprawozdania sporzadzane prze samorzadowe jednostki organizacyjne sfery budzetowej w

" Zob. tez: orzeczenie GKO z dnia 18 czerwca 2001 r., DF/GKO/Odw.-62/83-84/2001, LEX nr 51525,
orzeczenie GKO z dnia 26 maja 2003 r., DF/GKO/Odw.-178/228/2002, LEX nr 81689; orzeczenie GKO z dnia
30 czerwca 2005 r., DF/GKO/Odw.-34/45/2005/330, LEX nr 156352, orzeczenie GKO z dnia 22 czerwca 2006
r., DF/IGKO-4900-43/56/06/1249, Biul. NDFP 2006 nr 3, poz. 17, orzeczenie Regionalnej Komisji Orzekajgcej
(dalej: RKO) z dnia 13 wrzeénia 2010 r., RIO-1V-R-10/10-K-25/10, Biul. NDFP 2011 nr 1, poz. 3, LEX nr
834561; orzeczenie RKO z dnia 28 czerwca 2012 r., RKO-522/3/12, Biul. NDFP 2012 nr 4, poz. 1, LEX nr
1303211).

726 Rachunkowos¢ jednostek organizacyjnych prowadzonych w sferze budzetowej okreslana jest rachunkowoscia
budzetowg. K. Potoczny definiuje ten termin jako ,rachunkowos$¢ rzadu, samorzadow lokalnych i instytucji
budzetowych, ktorej zadaniem jest dostarczanie informacji o wykonaniu budzetu, planéw finansowych i sytuacji
majatkowej jednostek sektora finansow publicznych” (K. Potoczny, Rachunkowosc¢ budzetowa, Poznan 2001, s.
7-8). Szerzej na temat pojecia i zasad rachunkowo$ci budzetowej zob. np.: T. Kiziukiewicz, Ogdlna
charakterystyka rachunkowosci sektora finansow publicznych, w. K. Kiziukiewicz (red.), Rachunkowosé¢ w
Jednostkach sektora finansow publicznych, Warszawa 2006, s. 51 i n.; J. Gluminska-Pawlic, Specyficzne
zasady..., S. 396 i n.; L. Lipiec, Komentarz do ustawy..., LEX/el. 2008 nr 4184, Komentarz do art. 17 ustawy;
taz, Ustawa o finansach..., 2011, LEX nr 8487, Komentarz do art. 40 ustawy; L. Karczynski, Zasady
rachunkowosci, planowania i sprawozdawczosci w sektorze finanséw publicznych, w: H. Dzwonkowski i J.
Gliniecka, Prawo finansowe, Warszawa 2013, s. 45-47.

72T W literaturze podkresla sie, ze sprawozdawczo$¢ budzetowa w j.s.t. jest najwazniejszym zrodtem informacji o
przebiegu i rezultatach wykonania budzetu samorzadowego i o stanie finanséw danej j.s.t. [zob. np.: J.
Gluminska-Pawlic, Sprawozdawczosé¢ budzetowa.., s. 265; M. Dylewski, Sprawozdawczos¢ budzetowa i jej
przydatnosé w ocenie gospodarki finansowej jednostek samorzqdu terytorialnego, w: J. Matecki, R. Hauser, Z.
Janku, 15 lat funkcjonowania regionalnych izb obrachunkowych jako organéw nadzoru i kontroli finansowej
Jjednostek samorzqdu terytorialnego, Poznan 2007, s. 194; M. Haas-Symotiuk, Sprawozdawczosé budzetowa, W:
T. Kiziukiewicz (red.), Rachunkowosé¢ w jednostkach sektora finanséw publicznych, Warszawa 2006, s. 443].
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wyznaczonych terminach i1 wedlug ustalonych, jednolitych wzoréw, na podstawie
prowadzonych przez nie ksiag rachunkowych’®. Zasady rachunkowos$ci budzetowej oraz
rodzaje, formy, terminy i dane stanowigce podstawe sporzadzania sprawozdan budzetowych
W ].s.t. okres§la Minister Finansow'%.

W czasach wspolczesnych podkreslana jest w regulacjach prawnych i w literaturze
przedmiotu szczegolna rola gtownego ksiggowego jednostki organizacyjnej (zasada
zatrudniania gléwnego ksiegowego jednostki) [por. art. 35 u.f.p. z 1998 r. w brzmieniu
nadanym przez art. 1 pkt 3 ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. o zmianie ustawy o finansach
publicznych, ustawy o organizacji i trybie pracy Rady Ministrow oraz o zakresie dzialania

ministréw, ustawy o dziatach administracji rzadowej oraz ustawy o stuzbie cywilnej (Dz. U.

Nr 102, poz. 1116), art. 35 u.f.p. z 2005 r., art. 45 u.f.p. z 2005 r., art. 54 u.f.p. 22009 ., § 1

728 problematyka sprawozdawczo$ci budzetowej w j.s.t. zostala wnikliwie omowiona w literaturze - zob. np.: E.
Ruskowski, Finanse i prawo..., 1994, s. 273-275; J. Gluminska-Pawlic, Sprawozdawczosé budzetowa jednostek
samorzqdu terytorialnego, w: J. Gluminska-Pawlic, K. Sawicka, Budzet jednostki samorzgdu terytorialnego,
Zielona Gora 2002, rozdz. VI; taz, Sprawozdawczosé finansowa j.s.t., W. C. Kosikowski (red.), Finanse
samorzgdowe 2006. 400 pytan i odpowiedzi. Wzory uchwal, deklaracji, decyzji, Warszawa 2000, s. 452 i n.; taz,
Specyficzne zasady..., 5. 412 i n.; M. Haas-Symotiuk, Sprawozdawczosé budzetowa..., s. 443 i n.; M. Dylewski,
Sprawozdawczos¢ budzetowa..., s. 193 i n.; L. Lipiec, Komentarz do ustawy..., LEX/el. 2008 nr 4184,
Komentarz do art. 18 ustawy; taz, Ustawa o finansach..., 2011, LEX nr 8487, Komentarz do art. 41 ustawy; B.
Kucia-Gus$ciora, Art. 41 [Zakres sprawozdawczosci], w: P. Smolen (red.), Ustawa o finansach publicznych.
Komentarz, Warszawa 2012, s. 355 i n.; B. Kotaczkowski, M. Ratajczak, Gospodarka finansowa..., rozdz. V.

2 Problematyke zasad rachunkowos$ci budzetowej w j.s.t. normowaty kolejno: zarzadzenie nr 46 Ministra
Finansow z dnia 1 sierpnia 1995 r. w sprawie szczego6lnych zasad prowadzenia rachunkowosci oraz jednolitych
planéw kont dla panstwowych i gminnych jednostek budzetowych i ich gospodarstw pomocniczych, zaktadow
budzetowych i gminnych funduszy celowych oraz gmin i ich zwigzkéw (Dz. Urz. Min. Fin. Nr 14, poz. 60),
rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 18 grudnia 2001 r. w sprawie szczeg6lnych zasad rachunkowosci oraz
planéw kont dla budzetu panstwa, budzetow jednostek samorzadu terytorialnego oraz niektorych jednostek
sektora finanséw publicznych (D. U. Nr 153, poz. 1752), rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 28 lipca 2006
r. w sprawie szczegolnych zasad rachunkowosci oraz plandw kont dla budzetu panstwa, budzetow jednostek
samorzadu terytorialnego oraz niektorych jednostek sektora finanséw publicznych (Dz. U. Nr 142, poz. 1020).
Od dnia 31 lipca 2010 r. obowiazuja przepisy rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 5 lipca 2010 r. w
sprawie szczegbélnych zasad rachunkowos$ci oraz plandow kont dla budzetu panstwa, budzetéw jednostek
samorzadu terytorialnego, jednostek budzetowych, samorzadowych zakladow budzetowych, panstwowych
funduszy celowych oraz panstwowych jednostek budzetowych majacych siedzibe poza granicami
Rzeczypospolitej Polskiej (tekst jedn.: Dz. U. 22017 r., poz. 760 z p6ézn. zm.).

Problematyke sprawozdawczo$ci budzetowej w j.s.t. normowatly kolejno: zarzadzenie nr 2 Ministra Finanséw z
dnia 14 stycznia 1992 r. w sprawie zasad i terminéw sporzadzania sprawozdawczosci budzetowej (Dz. Urz. Min.
Fin. Nr 2, poz. 7), rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 10 kwietnia 1998 r. w sprawie zasad i terminéw
sporzadzania sprawozdawczosci budzetowej gmin (Dz. U. Nr 50, poz. 313), rozporzadzenie Ministra Finansow z
dnia 14 kwietnia 1999 r. w sprawie zasad i terminéw sporzadzania sprawozdawczo$ci budzetowej jednostek
samorzadu terytorialnego (Dz. U. Nr 38, poz. 365 z p6zn. zm.), rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 2
marca 2000 r. w sprawie zasad i termindw sporzadzania sprawozdawczosci budzetowej jednostek samorzadu
terytorialnego (Dz. U. Nr 16, poz. 209), rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 13 marca 2001 r. w sprawie
sprawozdawczosci budzetowej (Dz. U. Nr 24, poz. 279 z p6zn. zm.), rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia
19 sierpnia 2005 r. w sprawie sprawozdawczo$ci budzetowej (Dz. U. Nr 170, poz. 1426 z pdézn. zm.),
rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 27 czerwca 2006 r. w sprawie sprawozdawczosci budzetowej (Dz. U.
Nr 115, poz. 781 z pdzn. zm.), rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 3 lutego 2010 r. w sprawie
sprawozdawczo$ci budzetowej (Dz. U. Nr 20, poz. 103 z pdzn. zm.). Od dnia 24 stycznia 2014 r. obowigzuja
przepisy rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 16 stycznia 2014 r. w sprawie sprawozdawczosci budzetowe;j
(tekst jedn.: Dz. U. z 2017 r., poz. 1015 z p6zn. zm.).
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ust. 1 pkt 5 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 2 maja 1991 r. w sprawie praw i
obowigzkow glownych ksiggowych budzetéw, jednostek budzetowych, zakladow

391, Zgodnie

budzetowych i1 gospodarstw pomocniczych (Dz. U. Nr 40, poz. 174 z pdzn. zm.)
z legalng definicjg, gldéwnym ksiggowym jednostki sektora finanséw publicznych, a wiec
takze samorzadowej jednostki organizacyjnej realizujacej swe cele i zadania w
organizacyjno-prawnej gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego, jest pracownik,
ktoremu kierownik jednostki powierza obowiagzki 1 odpowiedzialnos¢ w zakresie:
prowadzenia rachunkowos$ci  jednostki, wykonywania dyspozycji srodkami
pienigznymi, dokonywania wstepnej kontroli”'  zgodnosci operacji gospodarczych i
finansowych z planem finansowym oraz kompletnosci i rzetelnosci dokumentéw dotyczacych
operacji gospodarczych i finansowych (por. art. 35 ust. 1 u.f.p. z 1998 r., art. 45 ust. 1 u.f.p. z
2005 r., art. 54 ust. 1 u.f.p. 22009 r., § 3 ust. 1, § 4 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Finanséw z
1991 r. w sprawie praw i1 obowigzkow gléwnych ksiggowych jednostek). Glownemu
ksieggowemu w celu realizacji jego zadan przystuguja uprawnienia, §wiadczace o jego
specjalnym statusie w jednostce dzialajacej w sferze publicznej gospodarki finansowej, np.
uprawnienie do zadania od kierownikow komorek organizacyjnych jednostki udzielenia w
formie ustnej lub pisemnej niezb¢dnych informacji i wyjasnien, jak réwniez udostepnienia do
wgladu dokumentdéw i wyliczen bedacych zrédlem tych informacji i wyjasnien (por. art. 35
ust. 6 pkt 1 u.f.p. z 1998 r., art. 45 ust. 6 pkt 1 u.f.p. z 2005 r., art. 54 ust. 7 pkt 1 u.f.p. z 2009
r., § 6 pkt 2 rozporzadzenia Ministra Finansow z 1991 r. w sprawie praw i obowiazkoéw
gtéwnych ksiggowych jednostek).

Zapewnieniu zgodnego z prawem i racjonalnego dziatania samorzagdowych jednostek

organizacyjnych funkcjonujacych w ramach gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego

0 Dalej: rozporzadzenie Ministra Finansoéw z 1991 r. w sprawie praw i obowiazkoéw gléwnych ksiegowych
jednostek.

31 Kontrola wstepna dotyczy operaciji, ktore dopiero maja by¢ wykonane (zob. szerzej np.: U. Wawer, Budzet...,
s. 45; B. Kotaczkowski, M. Ratajczak, Gospodarka finansowa..., s. 35).

Dowodem dokonania wstgpnej kontroli zgodno$ci operacji gospodarczych i finansowych z planem finansowym
oraz kompletnoéci i rzetelno$ci dokumentow dotyczacych operacji gospodarczych i finansowych jest podpis
ztozony przez gtownego ksiggowego jednostki na dokumentach dotyczacych danej operacji, tzw. kontrasygnata
glownego ksiegowego. Stanowi ona potwierdzenie (gwarancje), ze jednostka dysponuje $rodkami finansowymi
potrzebnymi do wykonania zaciagnigtego zobowigzania, a tym samym legalnie dokonuje czynnosci [orzeczenie
Regionalnej Komisji Orzekajacej w Sprawach o Naruszenie Dyscypliny Finanséw Publicznych (dalej: RKO)
przy RIO w Krakowie z dnia 28 czerwca 2012 r., RKO-522/3/12, Biul. NDFP 2012 nr 4, poz. 1, LEX nr
1303211]. Przepisy prawa okreslaja tryb postepowania glownego ksiggowego jednostki w sytuacji stwierdzenia
nieprawidtowos$ci finansowych w jednostce (zwrot dokumentu wiasciwemu rzeczowo pracownikowi jednostki;
odmowa kontrasygnaty; zawiadomienie o stwierdzonych nieprawidtowosciach kierownika jednostki) (por. art.
35 ust. 4 i 5 u.fp. z1998 r., art. 45 ust. 4-5a u.f.p. z 2005 r., art. 54 ust. 4-6 u.f.p. z 2009 r., § 5 ust. 2-5
rozporzadzenia Ministra Finanséw z 1991 r. w sprawie praw i obowiazkow gtownego ksiggowego jednostki).
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stuza rozbudowane $rodki wewnetrznej i zewnetrznej kontroli finansowej’*2. Wewnetrznej
kontroli finansowej dokonujg: organy j.s.t., kierownik samorzadowej jednostki organizacyjnej
(ktory m.in. ustala procedury kontroli finansowej, obowigzujace w danej jednostce i
podejmuje dziatania zapewniajgce ich przestrzeganie733) oraz gltowny ksiegowy jednostki
[por. art. 28 a, art. 35 ust. 31 5, art. 35 a, art. u.f.p.z 1998 r., art. 127 u.f.p. z 1998 r., art. 44
ust. 1, art. 45 ust. 3, art. 47 (zwlaszcza ust. 3 tego art.), art. 52, 187 u.f.p. z 2005 r., art. 53 ust.
1, art. 54 ust. 3-5, art. 68, 69 ust. 1 pkt 3, art. 247 u.f.p. z 2009 r.]"**. Natomiast zewnetrzna
kontrolg finansowg w omawianych jednostkach organizacyjnych samorzadu terytorialnego
przeprowadzaja przede wszystkim RIO (por. art. 1 ust. 2 pkt. 6 ustawy o RIO), a takze np.
Najwyzsza Izba Kontroli oraz organy kontroli skarbowej.

Zasady tworzgce skonstruowany przez autorke niniejszej pracy katalog gléwnych
zasad wspolczesnej (prowadzonej od 1990 r.) gospodarki budzetowej samorzadu
terytorialnego charakteryzuja cechy: trwalo$ci, uniwersalnosci i komplementarnosci.
Trwalo$¢ zasad wyraza si¢ w tym, ze wickszo$¢ z nich zostata ustanowiona zaraz po
przywrdceniu samorzadu terytorialnego w 1990 r. 1 nadal obowigzuje. Ich uniwersalnos¢
polega na tym, ze wymienione zasady musza by¢ respektowane przez wszystkie
samorzagdowe jednostki organizacyjne dzialajace w ramach gospodarki budzetowej
samorzadu terytorialnego, bez wzgledu na nadang im forme¢ organizacyjno-prawng. Trzecia
za$ cecha — komplementarno$¢ - przejawia si¢ w tym, ze zasady katalogu wzajemnie si¢

uzupelniaja, dopetniajg. Zauwazy¢ nalezy, iz wiekszo$¢ zasad wchodzacych w sklad

™2 Na temat rodzajow kontroli finansowej zob. np.: D. Hajdys, Kontrola finansowa i audyt wewnetrzny w

Jednostkach samorzqdu terytorialnego, W: J. Matecki, R. Hauser, Z. Janku, 15 lat funkcjonowania regionalnych
izb obrachunkowych jako organéw nadzoru i kontroli gospodarki finansowej jednostek samorzqdu
terytorialnego, Poznan 2007, s. 184-186; B. Kotaczkowski, M. Ratajczak, Gospodarka finansowa..., s. 35-36 i
przytoczona tam literatura).

733 Ustalone przez kierownika jednostki organizacyjnej procedury kontroli finansowej obowigzujace w jednostce
muszg spetnia¢ przede wszystkim kryterium legalnosci. Ustawa o finansach publicznych z 2009 r. wprowadzita
pojecie kontroli zarzadczej w jednostkach sektora finanséw publicznych i wymaga uwzglednienia standardow tej
kontroli m.in. w jednostkach organizacyjnych gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego. Wedlug
wspomnianej ustawy, ,kontrol¢ zarzadcza w jednostkach sektora finanséw publicznych stanowi ogoét dziatan
podejmowanych dla zapewnienia realizacji celow i zadan w sposob zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i
terminowy” (art. 68 ust. 1 u.f.p. z 2009 r.). Z przytoczonej definicji wynika, ze istotnym elementem kontroli
zarzadczej jest kontrola finansowa. Standardy kontroli zarzadczej obowigzujace w sektorze finansow
publicznych okre$la Minister Finansow [zob. komunikat Nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r. w
sprawie standardéw kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych (Dz. Urz. Min. Fin. Nr 15, poz. 84)].
Podstawowe cele kontroli zarzadczej okreslono w art. 67 ust. 2 u.f.p. z 2009 r. Szerzej na temat pojecia kontroli
zarzadczej i zadan tej kontroli w jednostkach sektora finansoéw publicznych zob. np.: L. Lipiec-Warzecha,
Ustawa o finansach..., 2011, LEX, Komentarz do art. 68 ustawy; A. Bartoszewicz, M. Miinnich, Art. 68.
[Kontrola zarzqdcza], w: P. Smolen, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2012, s. 454 i n,;
Sejm RP VI kadencji, nr druku 1181, Uzasadnienie do projektu ustawy o finansach publicznych, s. 24-26; B.
Kotaczkowski, M. Ratajczak, Gospodarka finansowa..., s. 145 i n.; tychze, System wewnetrznej..., S. 58-59).

734 Szerzej na temat kompetencji kontrolnych organu wykonawczego j.s.t., kierownika samorzadowe;j jednostki
organizacyjnej oraz glownego ksiggowego takiej jednostki zob. np.: B. Kolaczkowski, M. Ratajczak,
Gospodarka finansowa..., S. 144-149; tychze, System wewnetrznej..., S. 57-61.
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omawianego katalogu obowiazywalo juz w okresie II Rzeczypospolitej *>. Jest to kolejny
przejaw trwato$ci i uniwersalnosci tych zasad.

Na zakonczenie rozwazan prowadzonych w tym miejscu warto jeszcze wspomnie¢ o
dwéch zasadach wprowadzonych stosunkowo niedawno (i z tego powodu nie ujetych w
katalogu gléwnych zasad wspolczesnej gospodarki budzetowej samorzadu
terytorialnego), wyraznie zblizonych w swych zalozeniach do zasad ustanowionych w
okresie Il RP. Pierwszg z nich jest zasada podzialu dochodéw i wydatkéw budzetu j.s.t. na
biezace 1 majatkowe, wprowadzona obligatoryjnie od 2008 r., a fakultatywnie od 2007 r., w
celu poprawy przejrzystosci gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego [por. art. 1 ust.
1 pkt 51, art. 25 ust. 3 i 4 ustawy z dnia 8 grudnia 2006 r. o zmianie ustawy o finansach
publicznych oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 249, poz. 1832 ), art. 235-236 u.f.p. z
2009 r.]™®®. Zasada ta jest podobna do miedzywojennej zasady podziatu wydatkow i
dochodéw budzetowych j.s.t. na zwyczajne i nadzwyczajne’®. Druga jest zasada
zrbwnowazenia budzetu j.s.t. w zakresie dochodéw 1 wydatkéw biezacych budzetu,
ustanowiona przez u.f.p. z 2009 r. (w art. 242), majaca zastosowanie po raz pierwszy w
uchwatach budzetowych podjetych na 2011 rok (por. art. 121 wust. 1 Przepiséw

7 .. . . . .
%8 Wyraza si¢ ona w zakazie uchwalania budzetu j.s.t., w

wprowadzajacych u.f.p. z 2009 r.)
ktérym planowane wydatki biezace sg wyzsze niz planowane dochody biezace powigkszone o
nadwyzke budzetowa z lat ubiegltych i1 tzw. wolne $rodki; w okresie II RP zasada ta uj¢ta byta

w § 9 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewng¢trznych z dnia 28 czerwca 1926 r., § 9

™ Jako przyklady mozna podaé zasady przynalezace do grupy klasycznych zasad budzetowych, zasade
legalnosci, zasade samodzielnosci j.s.t. w prowadzeniu ich dziatalnosci budzetowej, zasadg planowosci, zasade
prognostycznego charakteru dochodow i przychodow publicznych, zasad¢ celowosci, oszczednosci i
terminowosci realizacji zadan publicznych, zasad¢ rachunkowosci, zasadg¢ kontroli finansowej (szerzej zob.
rozdziat II pkt 2.2).

736 Zob. np. C. Kosikowski, Finanse publiczne. Komentarz, Warszawa 2007, s. 355; Sejm RP V kadencji, druk
nr 1078, Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektorych innych ustaw.
Przyjecie omawianej zasady spelnia jedynie cze$ciowo postulat przedstawicieli wspotczesnej nauki prawa
finansowego odnoszacy si¢ do struktury budzetu samorzadowego. Wskazuja oni na konieczno$¢ wprowadzenia
podziatu budzetu samorzadowego na budzet biezacy i budzet majatkowy (inwestycyjny) jako dwoch wzglednie
samodzielnych cze$ci uchwaty budzetowej [zob. np.: J. Malecki, J. Sobiech, P. Refermat, Z badarn nad
finansami..., s. 45, 49; C. Rudzka-Lorentz, Finanse gmin..., s. 291; E. Ruskowski, Finanse i prawo finansowe...,
1994, s. 268; tenze, Finanse lokalne w Polsce, w: E. Ruskowski (red.), Finanse komunalne w wybranych krajach
europejskich, Biatystok 1997, s. 161; A. Borodo, Biezgce i majgtkowe..., s.13, 17; tenze, Prawo budzetowe..., S.
175-176].

37 Zob. szerzej rozdziat 11 pkt 2.2.

738 |stotne naruszenie ustawowego wymogu zrownowazenia budzetu samorzadowego w jego ,.czeéci biezacej”
stalo si¢ powodem wydania orzeczenia o niewaznoS$ci Uchwaly Nr XXXIX/388/14 Rady Miasta Minsk
Mazowiecki z dnia 10 marca 2014 r. w sprawie zaciggnigcia pozyczki na sfinansowanie planowanego deficytu
budzetu Miasta Minsk Mazowiecki - zob. Uchwata Nr 10.138.2014 Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej
w Warszawie z dnia 1 kwietnia 2014 [online]
http://bip.warszawa.rio.gov.pl/?p=document&action=show&id=16020&bar_id=16861 [dostep: 23.06.2014].

196


http://bip.warszawa.rio.gov.pl/?p=document&action=show&id=16020&bar_id=16861

rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 6 grudnia 1932 r.”*° Celem jej
wprowadzenia bylo podniesienie racjonalnosci gospodarki finansowej w samorzadowych

jednostkach organizacyjnych’.

Obie wymienione zasady zblizone s3 do zasad
obowigzujacych w wielu wspotczesnych panstwach zachodnioeuropejskich, np. we Francji,

Niemczech™*.

3. Formy organizacyjno-prawne samorzgdowej gospodarki
budzetowej

3.1. Organizacja gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego -
uwagi wstepne

Z wstepnej analizy regulacji prawnych oraz literatury przedmiotu wynika, ze
problematyka form prawnych, w jakich moze by¢ organizowana gospodarka budzetowa
j.s.t. stanowi od przywrécenia samorzadu terytorialnego w 1990 r. przedmiot Zywego
zainteresowania zaréwno prawodawcy, jak i przedstawicieli nauki (w odréznieniu od
okresu Il RP i lat 1944-1950, kiedy to tematyka ta byla traktowana marginesowo’*%).
Jednoczesnie zauwazy¢ nalezy, ze prawodawca w zasadzie nie postuguje si¢ - nawet w
podstawowych regulacjach ustawowych z zakresu prawa budzetowego samorzadu
terytorialnego - terminem ,,formy organizacyjno-prawne gospodarki budzetowej samorzadu

terytorialnego™”*®. W trakcie prowadzenia analiz, podjete zostana proby wyjasnienia przyczyn

takiej praktyki prawodawcy. Wspomniany termin lub okre$lenia tozsame np. ,,formy

39 70b. szerzej rozdziat II pkt 2.2.

740 70b. Sejm RP VI kadencji, druk nr 1182: Uzasadnienie do projektu ustawy o finansach publicznych, s. 37.

1 7oh. szerzej np.: C. Rudzka-Lotentz, Finanse gmin..., s. 291; E. Ruskowski, Finanse lokalne..., s. 161.

W Niemczech i Francji budzet samorzadowy — chociaz jest jednym aktem finansowym i prawnym — podzielony
jest na dwie czeSci, tj. budzet administracyjny oraz budzet majatkowy. Budzet administracyjny obejmuje
dochody i wydatki zwigzane z biezgcg dziatalno$cig samorzadu terytorialnego, za$ budzet majatkowy — dochody
i wydatki powodujace zmiang (powickszenie lub zmniejszenie) majatku komunalnego [Szerzej zob. np. A.
Borodo, Wybrane zagadnienia prawne ustawy o finansach publicznych z 2009 r., Finanse Komunalne 2010, nr
1-2, s. 23 (i przytoczona tam literatura); tenze, Prawo budzetowe, Warszawa 2008, s. 174; E. Tegler, Samorzqd
terytorialny i finanse lokalne w Niemczech, s. 30-31, D. Czech, System dochodéw budzetowych gmin w
Republice Federalnej Niemiec, s. 46 oraz E. Ruskowski, Finanse komunalne we Francji, s. 142, w: E.
Ruskowski (red.), Finanse komunalne w wybranych krajach europejskich, Biatystok 1997; J. Jagoda, Wiadza i
finanse lokalne w Republice Federalnej Niemiec, w: E. Ruskowski i B. Dolnicki (red.), Wladza i finanse lokalne
w Polsce i krajach osciennych, Bydgoszcz 2007, s. 246].

742 7ob. szerzej rozdziat I pkt 3.1. oraz rozdziat III pkt 3.1.

™3 Na temat regulacji prawnych tworzacych od 1990 r. prawo budzetowe samorzadu terytorialnego zob. rozdziat
IV pkt 2.1.
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organizacyjne samorzadowej gospodarki budzetowej” uzywany jest natomiast stosunkowo
czgsto w literaturze’*. Wazna cecha form organizacyjno-prawnych, w jakich moze by¢é
wspolczesnie (tj. od 1990 r.)745 prowadzona gospodarka budzetowa samorzadu
terytorialnego jest to, ze maja one nadane specjalistyczne, z dziedziny prawa
budzetowego, nazwy. Cecha ta w istotny sposob odrdéznia wspolczesne formy
organizacyjno-prawne gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego od form, w
jakich mogla by¢ wykonywana dzialalno$¢ budzetowa j.s.t. w Polsce w okresie
miedzywojennym i w latach 1944-19507%°,

Ustanowione od 1990 r. formy organizacyjno-prawne gospodarki budzetowej
samorzadu terytorialnego tworza obszerny katalog. Przyjmujac kryterium metody
finansowania formy, rozpatrywane formy mozna podzieli¢ na dwie zasadnicze grupy, tj.

formy budzetowania brutto i formy budzetowania netto’®’

. Podzial ten stanowi podstawe
wyroznienia gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego sensu stricto — jest ona
prowadzona tylko za pomocg form budzetowania brutto oraz gospodarki budzetowej
samorzadu terytorialnego sensu largo, ktora jest prowadzona za pomocg form budzetowania

8 Formami organizacyjno-prawnymi gospodarki

brutto oraz form budzetowania netto
budzetowej samorzadu terytorialnego w waskim znaczeniu sg samorzadowe jednostki
budzetowe. Analiza literatury przedmiotu prowadzi do wniosku, Ze w nauce prawa
finansowego niejednolicie wyznaczany jest zakres form organizacyjno-prawnych
gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego w ujeciu sensu largo. Do form w tym
yjeciu zalicza si¢ zazwyczaj samorzagdowe jednostki budzetowe oraz nastepujace formy
organizacyjno-prawne finansowane metodg budzetowania netto (przedstawiany katalog
obejmuje wszystkie formy ustanowione od 1990 r., takze formy dzi§ juz historyczne):
gospodarstwa pomocnicze samorzadowych jednostek budzetowych, $rodki specjalne

samorzadowych jednostek budzetowych, rachunki dochodow wtasnych samorzadowych

jednostek budzetowych, wydzielone rachunki dochodow wtasnych samorzadowych jednostek

™4 7ob. np.: E. Ruskowski, Struktura zewnetrzna i wewnetrzna..., 2003, s. 378; tenze, Struktura zewnetrzna...,
2008, s. 355; E. Chojna-Duch, Polskie prawo..., 2001, s. 180; taz, Podstawy finanséw..., s. 380; K. Sawicka,
Zakres budzetu, w. W. Miemiec (red.), Gospodarka budzetowa jednostek samorzqdu terytorialnego, Wroctaw
2006, s. 24.

7% Zob. przyjete w niniejszej pracy rozumienie okreslen ,,wspolczesny”, ,,wspolczesnie” (Wstep pracy).

7% Zob. szerzej rozdziat 11 pkt 3 i rozdziat III pkt 3.

"7 podobnie np.: C. Kosikowski, Zasady i problemy..., s. 271-272; tenze, Zasady i procedury..., s. 255-256; K.
Sawicka, Formy prawno-organizacyjne..., . 37-38.

8 7ob. podziat publicznej gospodarki budzetowej dokonany przez J. Stankiewicza [J. Stankiewicz, Problem
debudzetyzacji finansow panstwa, w: J. Gluchowski, C. Kosikowski, J. Szolno-Koguc (komitet redakcyjny),
Nauka finansow publicznych i prawa finansowego w Polsce. Dorobek i kierunki rozwoju. Ksiega jubileuszowa
Profesor Alicji Pomorskiej, Lublin 2008, s. 176; tenze, Debudzetyzacja finansow...., s. 20].
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budzetowych prowadzacych dziatalno$¢ na podstawie ustawy o systemie o$wiaty oraz
samorzadowe zaklady budzetowe’*®. Niektorzy autorzy do form organizacyjno-prawnych
gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego sensu largo dodajg jeszcze samorzadowe
fundusze celowe jako forme¢ budzetowania netto’>°, inni za$ stanowczo przeciwstawiajg si¢
takiej klasyfikacji stwierdzajac, ze publiczne (a wigc takze samorzadowe) fundusze celowe
stanowig forme¢ organizacyjno-prawng dzialajaca poza publiczng (czyli i samorzadowq)
gospodarkg budzetowg. Ich zdaniem publiczne fundusze celowe naleza do form gospodarki
pozabudzetowej, okreslanej przez niektoérych autorow ,,gospodarka parabudZetowq”751. Z
uwagi na powazne spory toczone w nauce, forma samorzadowych funduszy celowych nie
zostanie uwzgledniona w rozwazaniach prowadzonych w tym miejscu (tj. w pkt 3) pracy.
Problematyka samorzadowych funduszy celowych zostanie zbadana w dalszych
rozwazaniach, w osobnym (tj. 4) punkcie niniejszego rozdziatu™2 Po przeprowadzeniu analiz
dotyczacych samorzadowych funduszy celowych, autorka niniejszej pracy zajmie stanowisko

na temat charakteru tej formy organizacyjno-prawne;j.

3.2. Samorzadowa jednostka budzetowa

3.2.1. Pojecie, historia i charakterystyka samorzadowej jednostki budzetowej

Pojecie ,,jednostka budzetowa” pojawito si¢ po raz pierwszy w regulacji prawnej o

randze ustawy w ustawie z dnia 1 lipca 1958 r. o prawie budzetowym’>®

. Ustawa ta, bedaca
pierwszg proba kodyfikacji zasad polskiego prawa budZetoweg0754, okreslata jednostkami
budzetowymi ,,Panstwowe jednostki organizacyjne, ktorych dochody 1 wydatki objete sa
budzetem w pelnej wysokosci” (por. art. 10 ust. 1 ustawy). Z badan przeprowadzonych przez
autorke niniejszej pracy wynika jednak, ze prawodawca polski uzywat terminu ,,jednostka

budzetowa” juz wczesniej. Cho¢ trudno ustali¢ akt prawny, ktory wprowadzit to pojecie do

7 70b. np.: J. Stankiewicz, Debudzetyzacja finansow..., s. 20; C. Kosikowski, Zasady i procedury..., s. 256.

™0 70b. np.: E. Chojna-Duch, Polskie prawo..., 2001, s. 180; E. Ruskowski, Struktura zewnetrzna..., 2003, s.
378-379; tenze, Struktura zewnetrzna..., 2008, s. 355-356.

1 7Zob. np.: J. Stankiewicz, Debudzetyzacja finansow..., s. 21; tenze, Problem debudzetyzacji..., s. 176; C.
Kosikowski, Zasady i problemy..., s. 272.

72 Zob. rozdziat IV pkt 4.

3 Do podobnych, cho¢ jednak nie takich samych jak autorka niniejszej pracy, wnioskéw dochodzi np. L. Lipiec
(zob. L. Lipiec, Komentarz do ustawy..., LEX/el. 2008 nr 4184, Komentarz do art. 20 ustawy; taz, Ustawa o
finansach publicznych..., 2011, LEX nr 8487, Komentarz do art. 11 ustawy).

™ Tak pisze 0 wspomnianej ustawie np. S. Stankiewicz (zob. S. Stankiewicz, Debudzetyzacja finansow..., s.
69).
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polskiego prawa budzetowego, to mozna stwierdzi¢, ze funkcjonowalo ono w nim w 1950 r.,
a zatem w okresie, gdy zlikwidowano w Polsce samorzad terytorialny [por. cz. I pkt 3
uchwaty Rady Ministréow z dnia 17 kwietnia 1950 r. w sprawie wstepnych wytycznych do
zasad Budzetu Panstwa na rok 1951 (M.P. Nr 55, poz. 631), § 5 pkt la uchwaty Rady
Prezydium Rzadu z 14 grudnia 1950 r. w sprawie zasad sfinansowania inwestycji w roku
1951 (M.P. Nr 133, poz. 1701)]">°.

W okresie Polski Ludowej jednostka budzetowa byta traktowana jako zasadnicza
forma organizacyjno-prawna gospodarki finansowej panstwa (por. art. 10 ust. 1 ustawy z dnia
1 lipca 1958 r. o prawie budzetowym, art. 9 ustawy z dnia 25 listopada 1970 r. Prawo
budzetowe, art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 3 grudnia 1984 r. Prawo budzetowe). Mozna
nadmienié, ze éwczesni przedstawiciele nauki prawa finansowego dostrzegali negatywne,
wynikajace z budzetowania brutto, cechy tej formy organizacyjno-prawnej i toczyli dyskusje

g ;. . . . 7
na temat mozliwoéci ich niwelowania .

Zazwyczaj postulowali oni wprowadzenie
rozwigzan uelastyczniajagcych  gospodarke  finansowsg jednostek  organizacyjnych
prowadzonych w formie jednostki budzetowej oraz motywujacych je do racjonalnego
wydatkowania $rodkéw finansowych. Pojawila si¢ tez koncepcja likwidacji formy jednostki
budzetowej 1 oparcia finansowania wszystkich jednostek organizacyjnych sfery budzetowe;j

. . . 757
na metodzie budzetowania netto”

. W literaturze oceniono ja roznie, przewazaly jednak
opinie krytyczne’®

Od restytucji samorzadu terytorialnego w 1990 r. jednostka budzetowa jest forma
organizacyjno-prawng zaréwno gospodarki budzetowej prowadzonej na podstawie budzetu
panstwa (panstwowa jednostka budzetowa), jak 1 gospodarki budzetowej samorzadu

terytorialnego (samorzadowa jednostka budzetowa) (por. art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 3 grudnia

™ Pojecie ,,jednostka budzetowa” byto uzywane takze juz na poczatku lat 50. XX wieku w pi§émiennictwie; na
przyktad Z. Pirozynski uznawal w 1952 r. jednostke budzetowa za jedna z dwdch podstawowych form
gospodarki finansowej panstwa (druga wskazang przez autora forma byly przedsigbiorstwa panstwowe). Autor
podawatl, ze jednostkami budzetowymi sg jednostki niegospodarcze (,,jednostki socjalne, kulturalne, obrony
narodowej i bezpieczenstwa, administracji i wymiaru sprawiedliwosci”), ktore na wykonanie swoich zadan
otrzymujg ,,Srodki pieni¢zne z funduszu $rodkdéw budzetowych” i ktore moga te $srodki ,,wydatkowac (...) tylko
do wysokosci i na cel okreslony, bez mozliwosci zwigkszania wydatkow w miarg wzrostu dochodow” (zob. Z.
Pirozynski System budzetowy..., S. 110-111). Stuszne wydaje si¢ przypuszczenie, ze Z. Pirozynski uzywat
zwrotu ,,fundusz $srodkéw budzetowych” w znaczeniu zasoboéw budzetowych (zob. uwagi W. chzkowskiego
dot. wlasciwego rozumienia, uzywanego przez niektéorych autoréw, wyrazenia ,,fundusz budzetowy” W.
Laczkowski, Majqgtek publiczny i srodki finansowe, w: System instytucji prawno-finansowych PRL, tom I
Instytucje ogolne, M. Weralski (red.), Wroctaw 1982, s. 188).

Na temat likwidacji samorzadu terytorialnego w Polsce w 1950 r. zob. szerzej rozdziat 111 pkt 1.1.

7% Na temat tych dyskusji zob. np. N. Gajl, Budzet a Skarb..., s. 284 i n.

*7). Cewe, O nowy model ekonomiczny gospodarki finansowej jednostek budzetowych, Finanse 1969, nr 9, s. 6 i
n.

78 poglady J. Cewe popart np. T. Jakubowski, krytycznie odniesli si¢ do nich np. N. Gajl i R. Charuzinski
(szerzej na ten temat zob. np.: C. Kosikowski, Formy prawne..., s. 325-326; N. Gajl, Budzet a Skarb..., s. 286 i

n..
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1984 r. Prawo budzetowe w zwigzku z art. 1 1 art. 33 ust. 1 ustawy Przepisy wprowadzajace
ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych, art. 14-15 w
zwiazku z art. 17 ustawy Prawo budzetowe z 1991 r., art. 18 u.f.p. z 1998 r., art. 20, 21 ust. 1
u.f.p. z 2005 r., art. 11, 12 ust. 1 u.f.p. z 2009 r.)”*°. Podobnie jak w okresie Polski Ludowej,
jednostka budzetowa uznawana jest od 1990 r. przez prawodawce oraz przedstawicieli nauki
za podstawowg forme organizacyjno-prawng gospodarki finansowej prowadzonej w panstwie

(czyli publicznej gospodarki finansowej)’®°

. W przypadku okreslonych zadan publicznych, w
tym zadan natozonych na j.s.t., prawo wrecz narzuca ich finansowanie w formie jednostki
budzetowej. Wydaje si¢ tez, ze nie bez przyczyny prawodawca w kazdej ustawie zawierajgcej
unormowania dotyczace organizacji publicznej gospodarki finansowej rozpoczyna
regulowanie tej problematyki wtasnie od formy jednostki budzetowej (por. art. 15 ust. 1, art.
17 ust. 1 ustawy Prawo budzetowe z 1991 r., art. 18 u.f.p. z 1998 r., art. 20 u.f.p. z 2005 r.,
art. 11 u.f.p. z 2009 r.).

Analiza regulacji prawnych prowadzi do stwierdzenia, ze prawodawca nie
sformutowat wprost definicji samorzadowej jednostki budzetowej, ustanawiat jednak przepisy
prawne, na podstawie ktorych stosunkowo latwo mozna bylo/jest taka definicje utworzyc.
Przytoczenie tych przepisow wydaje si¢ zasadne dla zweryfikowania poprawnosci tej tezy
oraz ukazania zmian w sposobie definiowania przez prawodawcg omawianej formy. Tak wiec
przyjeta po przywrdceniu samorzadu terytorialnego ustawa Prawo budzetowe z 1991 r.
okreslala jednostke budzetowa samorzadu terytorialnego w specyficzny sposob. W art. 15
ust. 1 ustawa ta formulowala — wilasciwe wydaje si¢ przypuszczenie, ze jeszcze wzorem
regulacji ustanawianych w okresie Polsce Ludowej - definicj¢ panstwowych jednostek
budzetowych (,,Panstwowe jednostki budzetowe pokrywaja swoje wydatki bezposrednio z
budzetu panstwa, a uzyskane dochody odprowadzaja do tego budzetu”), a dopiero w innym

przepisie prawnym (art. 17 ust. 1) wskazywata, ze jednostka budzetowa stanowi takze forme

™ Szerzej zob. np.: C. Kosikowski, Ustawa o finansach publicznych..., 2011, s. 104-105; A. Gorgol, Formy
funkcjonowania jednostek sektora finansow publicznych, w: W. Woéjtowicz (red.), Zarys finanséw publicznych i
prawa finansowego, Warszawa 2014, s. 41-42; M. Bartenbach, Formy organizacyjno-prawne..., s. 103.

Termin ,,samorzadowa jednostka budzetowa” jest rownoznaczny z terminem ,,jednostka budzetowa samorzadu
terytorialnego” i z tego powodu pojecia te bedg uzywane w niniejszej pracy zamiennie.

780 7ob. np.: C. Kosikowski, Zasady i problemy ogéine finanséw publicznych, w: C. Kosikowski i E. Ruskowski
(red.), Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 2003, s. 272; tenze, Ustawa o finansach..., 2011, s. 104;
C. Kosikowski, Z. Springer, Finanse publiczne..., s. 71; J. Stankiewicz, Debudzetyzacja finansow..., s. 65; N.
Gajl, Gospodarka budzetowa..., s., 197-198; E. Chojna-Duch, Podstawy finanséw..., s. 184; E. Feret, Formy
organizacyjno-prawne..., s. 231; Z. Ofiarski, Prawo finansowe, Warszawa 2010, s. 65; P. Smolen, Art. 11.
[Istota jednostki budzetowej], w: P. Smolen (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa
2012, s. 196; M. Bartenbach, Formy organizacyjno-prawne..., s. 103.

Jak nadmieniono, w okresie 1950-1990 nie postugiwano si¢ w zasadzie wyrazeniem ,,publiczna gospodarka
finansowa” (zob. szerzej przypis nr 665).
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organizacyjno-prawng gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego (por. art. 15 ust. 1
ustawy Prawo budzetowe z 1991 r. z treScig art. 9 ustawy z dnia 25 listopada 1970 r. Prawo
budzetowe i art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 3 grudnia 1984 r.). Zgodnie z przytoczonymi
przepisami prawnymi (a takze z art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 3 grudnia 1984 r. w zwigzku z art.
33 ust. 1 ustawy Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustawe o
pracownikach samorzadowych, obowigzujacymi w okresie do dnia wejScia w zycie ustawy
Prawo budzetowe z 1991 r.), w latach 1990-1998, tj. w okresie dziatania samorzadu
terytorialnego tylko na poziomie gminy, za samorzadowa jednostk¢ budzetowa nalezato
uwaza¢ takg jednostke organizacyjng gminy, ktéra pokrywala swoje wydatki bezposrednio z

budzetu gminy, a uzyskane dochody odprowadzala do tego budzetu .

W kolejnych
regulacjach ustawowych z zakresu prawa budzetowego, tj. w ustawach o finansach
publicznych, poczawszy od pierwszej ustawy z 1998 r. az po aktualnie obowigzujaca z 2009
r. — w odroznieniu do ustawy Prawo budzetowe z 1991 r., ustanowiono definicje jednostki
budzetowej, majace jednoczesne zastosowanie do panstwowych i samorzadowych jednostek
budzetowych. Konsekwencja wprowadzenia przez u.f.p. z 1998 r. do polskiego prawa pojecia
sektora finanséw publicznych762 byto wskazanie w sformulowanej przez t¢ ustawe definicji
jednostek budzetowych (a jej wzorem — takze w definicjach jednostek budzetowych
konstruowanych przez u.f.p. z 2005 r. i u.f.p. z 2009 r.), ze jednostki budzetowe stanowig
jednostki organizacyjne tegoz sektora. I tak, ustawy o finansach publicznych z 1998 r. 1 2005
r. okreslaty jednostkami budzetowymi ,takie jednostki organizacyjne sektora finanséw
publicznych, ktére pokrywaja swoje wydatki bezposrednio z budzetu, a pobrane dochody
odprowadzajg na rachunek odpowiednio dochodéw budzetu panstwa albo budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego” (art. 18 ust. 1 u.fip. z 1998 r., art. 20 ust. 1 u.f.p. z 2005 r.
ustawy). Niewielka modyfikacj¢ legalnej definicji jednostki budzetowej w poréwnaniu z
definicjami ustanowionymi przez u.f.p. z 1998 r. 1 u.f.p. z 2005 r. wprowadzita u.f.p. z 2009 r.

Dodata ona zastrzezenie, ze jednostka budzetowa nie posiada osobowosci prawnej (por. art.

81 por. np.: A. Borodo, Samorzqd terytorialny..., 1997, s. 189; W. Misiag, E. Suchocka-Rogulska, S. Tyminski,
Polski system.., s. 21.

2 W sensie normatywnym pojecie ,.sektor finanséw publicznych” pojawito sie w prawie polskim po raz
pierwszy w art. 5 u.f.p. z 1998 r. Powotana ustawa nie zdefiniowata pojecia sektora finanséw publicznych,
wskazywala natomiast, jakie podmioty zostaly do niego zaliczone oraz dokonywala podziatu sektora finansow
publicznych na sektor rzadowy oraz sektor samorzadowy (szerzej zob. np. C. Kosikowski, Polskie prawo
finansowe na tle..., s. 297 i n.). Prawne ujecie pojecia sektora finansow publicznych przeszto ewolucje (zob.
szerzej E. Ruskowski, Od prawa budzetowego..., s. 21 i n.). Aktualnie obowiazujaca u.f.p. z 2009 r. okresla
zakres podmiotowy sektora finanséw publicznych w art. 9, nie przewidujac juz podziatu sektora finansow
publicznych na podsektory — zob. szerzej np.: C. Kosikowski, Ustawa o finansach..., s. 75 i n.; A. Mierzwa, Art.
9. [Podmioty sektora finanséw publicznych], w: P. Smolen (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz,
Warszawa 2012, s. 150 i n.
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11 ust. 1 ustawy)’®.

Opierajac si¢ na legalnych definicjach jednostki budzetowej
ustanowionych po dniu 1 stycznia 1999 r. (czyli po rozbudowie struktury samorzadu
terytorialnego) mozna stwierdzi¢, ze pod pojeciem ,,samorzagdowa jednostka budzetowa”
nalezato/nalezy rozumie¢ gminng, powiatowg lub wojewddztwa samorzagdowego jednostke
organizacyjna, ktora pokrywa swoje wydatki bezposrednio z budzetu j.s.t., a pobrane dochody
odprowadza na rachunek dochodéw tego budzetu (por. art. 18 ust. 1 u.f.p., art. 20 ust. 1 u.f.p.
22005 r., art. 11 u.f.p. 2009 r.)"**.

Najwazniejsza cecha samorzadowej jednostki budzetowej, wyrdzniajagca ja na tle
innych form organizacyjno-prawnych gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego,
wynika z przytoczonych powyzej legalnych definicji jednostki budzetowej. Jest nig
szczegolnie Scisty, zgodny z klasyczng zasada powszechnosci budzetu, sposéb powigzania
samorzadowej jednostki organizacyjnej z budzetem samorzadowym. Cech¢ t¢ uznaje si¢ za
istote jednostki budzetowej’®®. Warto dodaé, ze tego rodzaju formy organizacyjno-prawne
(realizujace w pelni postulat powszechnosci budzetu) wystepuja powszechnie w gospodarce
finansowej wigkszosci panstw, bez wzgledu na uwarunkowania ustrojowo-gospodarcze,
znajdujac zastosowanie w roznych sferach dziatalno$ci administracji publicznej766. N. Gajl
wyrdznita podstawowe, powtarzajace si¢ w systemach prawnych roéznych panstw, cechy
takich form, wymieniajac m.in.: finansowanie za pomocga metody budzetowania brutto,
wynikajacy z tej metody finansowania brak zalezno$ci migdzy ponoszonymi wydatkami a
osigganymi dochodami, brak osobowo$ci prawnej, gospodarowanie na podstawie planu

finansowo-gospodarczego, zatwierdzanego po uchwaleniu budzetu, prowadzenie dziatalnosci

3 Stuszne wydaja sie watpliwosci, wyrazone przez L. Lipiec-Warzeche, odnoszace si¢ do zasadnoci
ustanowienia tego zastrzezenia. W polskim systemie prawa osobami prawnymi sg Skarb Panstwa i jednostki
organizacyjne, ktorym przepisy szczegdlne przyznaja osobowo$¢ prawng (por. art. 33 Kodeksu cywilnego; zob.
tez np. T. Augustyniak, Podmiotowos¢ finansowoprawna jednostek budzetowych, Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Lodzkiego 1979, nr 65, s. 89 i n.). Jezeli zatem — jak stwierdza autorka — ,,przepisy szczegodlne
milcza na temat cechy osobowos$ci prawnej danej jednostki, oznacza to, ze jednostka nie posiada osobowosci
prawnej i wszelkie dodatkowe zastrzezenia sa zbedne” (L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach..., 2011, LEX
nr 8487, Komentarz do art. 11 ustawy).

784 Zob. tez np.: A. Borodo, Samorzqd terytorialny..., 2000, s. 250; tenze, Samorzqd terytorialny..., 20086, s. 267;
tenze, Prawo budzetowe..., s. 164; tenze, Samorzqd terytorialny..., 2012, s. 208; Z. Ofiarski, M. Mokrzyc, B.
Rutkowski, Reforma samorzqdu..., s. 53-54; K. Sawicka, Pojecie budzetu..., s. 54; E. Chojna-Duch, Polskie
prawo..., 2001, s. 180; taz, Podstawy finanséw..., s. 381; B. Kotaczkowski, M. Ratajczak, Gospodarka
finansowa..., s. 67, tychze, Reforma samorzgdowego sektora finansow publicznych w swietle ustawy z dnia 27
sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Prawo i Administracja, tom IX, K. Wojtczak (red.), Pita 2010, s. 92.

5 Zoh. np.: J. Harasimowicz, Finanse i prawo..., 1988, s. 70; J. Gliniecka, Zasada réznorodnosci.., s. 49; S.
Owsiak, Finanse publiczne...,2006, s. 426, a w wyd. z 2013 - s. 426; P. Smolen, Art. 11 [Istota jednostki
budzetowej], w: P. Smolen (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2012, s. 196.
Zagadnienie gospodarki finansowej samorzadowej jednostki budzetowej zostanie szerzej omowione w dalszych
rozwazaniach (zob. rozdziat IV pkt 3.2.2.).

%% 7ob. szerzej np.: N. Gajl, Gospodarka budzetowa..., s. 198; P. Smolen, Art. 11 [lIstota jednostki
budzetowej] ..., s. 196.
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wedlug ksiegowosci — rachunkowosci budzetowej, zobowigzanie do sporzadzania
sprawozdan finansowych z rocznej dziatalnosci i przedktadania ich organom kontrolnym’®’,
Dalsze rozwazania potwierdza, ze wszystkie wymienione przez N. Gajl cechy posiada
samorzadowa jednostka budzetowa w Polsce.

Druga istotng cecha samorzadowej jednostki budzetowej jest wyodrebnienie
organizacyjne. Przejawia si¢ ono w dysponowaniu przez samorzadowa jednostke budzetowa

okreslonym mieniem (nieruchomos$ciami 1 rzeczami ruchomymi)768

, posiadaniu wlasnej
struktury organizacyjnej, tj. organu zarzadzajgcego (funkcje t¢ peini kierownik jednostki) oraz
kadry pracowniczej, wsrod ktorej szczegodlng role - z uwagi na obowigzki i uprawnienia —
pelni glowny ksiggowy jednostki’®. Reprezentowanie samorzadowej jednostki budzetowe;j i
zarzadzanie jej sprawami nalezy do kompetencji kierownika jednostki.

Za nastepng wazng ceche samorzadowej jednostki budzetowej nalezy uzna¢ brak

0

, . .77 . . .
osobowos$ci prawnej’ . W obrocie prawnym i postepowaniu sgdowym samorzadowa

771

jednostka budzetowa korzysta z osobowos$ci prawnej j.s.t.”'~ Nie dziata wigc w imieniu

wlasnym, lecz w imieniu i1 na rzecz macierzystej j.s.t. (dotyczy to takze spraw podatkowych —

2 Pomimo

samorzagdowa jednostka budzetowa nie posiada odrgbnosci podatkowej)
niewyposazenia w 0osobowos¢ prawna, samorzadowa jednostka budzetowa posiada pewien
zakres uprawnien sktadajacych si¢ na samodzielno$¢ w zakresie gospodarki finansowej oraz
gospodarowania przekazanym jej mieniem’’>.

Jak wynika z przeprowadzonych rozwazan, samorzadowa jednostka budzetowa jest

forma organizacyjno-prawna gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego majaca ksztatt

787 7ob. N. Gajl, Gospodarka budzetowa..., s. 198.

768 7godnie z Kodeksem cywilnym, mieniem jest wlasnos¢ i inne prawa majatkowe. Nieruchomosciami sa czesei
powierzchni ziemskiej stanowigce odrebny przedmiot whasno$ci (grunty), jak roéwniez budynki trwale z gruntem
zwiagzane lub czesci takich budynkoéw, jezeli na mocy przepisow szczegdlnych stanowiag odrebny od gruntu
przedmiot wtasno$ci, ruchomosciami sg natomiast tylko rzeczy materialne (por. art. 44, 45 1 46 § 1 Kodeksu
cywilnego).

%9 Szerzej zob. rozdziat IV pkt 2.2.

770 Jak wspomniano, cecha ta zostata wskazana wprost w art. 11 ust. 1 u.f.p. z 2009 r.

™ Podobnie np.: T. Augustyniak-Gorna, Podmiotowos¢ finansowoprawna..., s. 89 i n.; C. Kosikowski,
Dziatalnosé¢ gospodarcza gmin.., s. 53; tenze, Zasady i procedury..., s. 258; tenze, Ustawa o finansach..., 2011,
s. 104; E. Chojna-Duch, Polskie prawo..., 2001, s. 85, 180; taz, Podstawy finansow..., s. 381; L. Lipiec-
Warzecha, Ustawa o finansach..., 2011, LEX nr 8487, Komentarz do art. 11 ustawy; E. Feret, Formy
organizacyjno-prawne..., . 232; A. Gorgol, Formy funkcjonowania..., S. 40-41.

2 70b. wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej z dnia 29 wrze$nia 2015 r. w sprawie C-276/14,
Gmina Wroctaw przeciwko Ministrowi Finansow [online] http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/PL/TXT/?uri=CELEX%3A62014CJ0276; http://www.sppw.rops.krakow.pl/wp-
content/uploads/2016/02/wyrok-TS-UEw-sprawie-prejudycjalnej-C-27614.pdf

. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach..., 2011, LEX nr 8487, Komentarz do art. 11 ustawy. Szerzej na
temat statusu prawnego jednostek budzetowych zob. T. Augustyniak-Gorna, Podmiotowos¢ finansowoprawna...,
s.89in.

Problematyka samodzielno$ci samorzadowej jednostki budzetowej w zakresie przekazanego jej mienia zostanie
podjeta ponizej, zas w zakresie gospodarki finansowej - w pkt 3.2.2. niniejszego rozdziatu.
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samorzadowej jednostki organizacyjnej. Od restytucji samorzadu terytorialnego w 1990 r.
samorzadowe jednostki budzetowe sa tworzone, taczone i likwidowane w dwoch trybach, tj.:
1) przez organ stanowiacy j.s.t., w drodze uchwaly (tak powstajg np. samorzgdowe
przedszkola, szkoty, szpitale - por. art. 17 ust. 2 ustawy Prawo budzetowe z 1991 r., art. 18
ust. 3 pkt 2 u.f.p. z 1998 r., art.21 ust. 1 pkt 2 u.f.p. z 2005 r., art. 12 ust. 1 pkt 2 u.f.p. z 2009
r., art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. h ustawy o samorzadzie gminnym) oraz 2) na podstawie ustawy — tak
powstaja np. urzedy j.s.t.774

Tworzac samorzadows jednostke budzetowa organ stanowiacy j.s.t. wyposaza ja — dla
umozliwienia realizacji wyznaczonych jednostce celow i zadan - w mienie, ktore pochodzi z
zasobow majatkowych j.s.t.””> Zgodnie z przepisami ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r.
gospodarce nieruchomosciami (tekst pierwotny: Dz. U z 1997 r. Nr 115. poz. 742; tekst jedn.:
Dz. U. z 2016 r., poz. 2147 z pdzn. zm.), nieruchomosci przekazywane s3 samorzadowej

jednostce budzetowej w trwaly zarzad'®, za$ ruchomosci (maszyny, urzadzenia, $rodki

™ Zob. np.: C. Kosikowski, Z. Szpringer, Finanse publiczne..., s. 71-72; C. Kosikowski, Zasady i procedury...,
S. 258; tenze, Sektor finansow..., s. 39; tenze, Ustawa o finansach..., 2011, s. 1009.

Samorzadowe ustawy ustrojowe wskazujg jako urzedy j.s.t.: urzad gminy (urzad miasta), starostwo powiatowe
oraz urzad wojewddzki, traktujac je jako aparat pomocniczy organu wykonawczego j.s.t. (por. art. 33 ust. 1
ustawy o samorzadzie gminnym, art. 33 ustawy o samorzadzie, powiatowym, art. 45 ust. 1 ustawy o samorzadzie
wojewodztwa). W literaturze i orzecznictwie stusznie zauwaza si¢, ze urzedy j.s.t. stanowiag w praktyce takze
aparat pomocniczy organu stanowigcego j.s.t. oraz jego organow wewnetrznych: przewodniczacego
rady/sejmiku i jego zastepcow, komisji rady/sejmiku, klubu radnych oraz samych radnych [zob. np.: A. Szewc,
Komentarz do art. 33 ustawy o samorzqdzie gminnym, W: G. Jyz, Z. Ptawecki, A. Szewc, Ustawa o samorzgdzie
gminnym. Komentarz, Warszawa 2012, LEX nr 8707; Z. Leonski, Zarys prawa..., 2000, s. 164; wyrok WSA w
Warszawie z dnia 18 stycznia 2007 r., Il SA/Wa 1823/06, LEX nr 2949890].

> podobnie np.: C. Kosikowski, Z. Szpringer, Finanse publiczne..., s. 72; L. Lipiec, Komentarz do ustawy...,
LEX/el. 2008 nr 4184, Komentarz do art. 21 ustawy; taz, Ustawa o finansach.., 2011, LEX nr 8487, Komentarz
do art. 12 ustawy.

% Trwaly zarzad jest forma prawna wiladania nieruchomoscia przez jednostke organizacyjna niemajaca
osobowosci prawnej (por. art. 43-50 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami; szerzej zob. np. C. Kosikowski,
Ustawa o finansach..., 2011, s. 110).

Trwaly zarzad w $wietle ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami nie jest prawem rzeczowym ani forma umowy
cywilnoprawnej uprawniajacej do wiadania nieruchomoscia, lecz jest publicznoprawng forma wtadania
nieruchomoscia przez okreslong jednostke organizacyjna (por. wyrok WSA w Warszawie z dnia 3 czerwca 2004
r., 1 SA 2372/02, LEX nr 159015). W ramach trwatego zarzadu jednostka budzetowa ma prawo do korzystania z
nieruchomos$ci. Prawo to obejmuje w szczegdlnosci: korzystanie z nieruchomosci w celu prowadzenia
dziatalno$ci nalezacej do zakresu dzialania jednostki budzetowej, zabudowy, odbudowy, rozbudowy,
nadbudowy, przebudowy lub remontu obiektu budowlanego na nieruchomosci [zgodnie z przepisami ustawy z
dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r., poz. 290 z pdézn. zm.) za zgoda organu
nadzorujgcego] oraz - po spekieniu ustawowych warunkdéw - oddanie nieruchomosci lub jej czgsci w najem,
dzierzawe albo uzyczenie na czas nie dtuzszy niz czas, na ktéry zostat ustanowiony trwaty zarzad (por. art. 43
ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami).

W trwaty zarzad moze zosta¢ oddana nieruchomo$¢ bedaca wlasnoscia lub bedaca w wieczystym uzytkowaniu
podmiotu oddajacego ja w trwaly zarzad, a przy tym - zgodnie z art. 43 ust. 5 ustawy o gospodarce
nieruchomosciami - nieruchomo$¢ taka moze zosta¢ oddana w trwaty zarzad jedynie jednostce organizacyjnej
nalezacej do podmiotu oddajacego nieruchomos¢ w trwaty zarzad. Zatem nieruchomo$¢ stanowigca wlasnose
okreslonej j.s.t. (lub oddana jej w uzytkowanie wieczyste) moze zosta¢ przez t¢ jednostk¢ oddana w trwaty
zarzad tylko nalezacej do niej jednostce organizacyjnej niemajacej osobowosci prawnej (szerzej zob. np. E.
Bonczak-Kucharczyk E., Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, Warszawa 2014, LEX nr 8979,
komentarz do art. 43 ustawy).
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7 (por. art. 43-50, art. 56 ustawy). Ustawa Prawo budzetowe z

transportu itp.) w uzytkowanie
1991 r. i ustanowiona po niej u.f.p. z 1998 r. nie odnosity si¢ do koniecznosci wyposazenia
samorzadowej jednostki budzetowej] w mienie, jednak obowigzek ten mozna bylo
wyinterpretowaé z przepisow samorzadowych ustaw ustrojowych oraz ustawy z dnia 21
sierpnia 1997 r. gospodarce nieruchomos$ciami (por. art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. h ustawy o
samorzadzie gminnym, art. 12 pkt 8 lit. i ustawy o samorzadzie powiatowym, art. 18 pkt 19
lit. f ustawy o samorzadzie wojewddztwa, powyzej powotane przepisy ustawy o gospodarce
nieruchomosciami). Wprost o tym, ze tworzenic jednostki budzetowej lgczy sie z
obowigzkiem okreslenia sktadnikow jej mienia wspomniata dopiero u.f.p. z 2005 r. (por. art.
21 ust. 2 ustawy), stanowi o nim takze u.f.p. z 2009 r. (por. art. 12 ust. 2 ustawy).

Od dnia 1 stycznia 2006 r., tj. wejscia w zycie u.f.p. z 2005 r., organ tworzacy
jednostke budzetowa jest obowigzany nadaé jest statut (por. art. 21 ust. 2, art. 245 u.fp. z

2005 r., art. 12 ust. 2 u.f.p. z 2009 r.)’"®. Statut samorzadowej jednostki budzetowej powinien

Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach w wyroku z dnia 9 stycznia 2012 r. (1l SA/GI 730/11, LEX nr
1106273) stwierdzil: ,,Ustanowienie, na rzecz gminnej jednostki organizacyjnej, trwatego zarzadu
nieruchomoscig stanowigca wlasno$é lub znajdujacej si¢ w uzytkowaniu wieczystym gmin pozbawia wojtow,
burmistrzow czy prezydentow miast mozliwosci ich wynajmowania, wydzierzawiania lub oddawania ich w
uzytkowanie. Pozostawanie nieruchomosci gminnej w trwalym zarzadzie jej jednostki organizacyjnej pozbawia
takze rady gmin mozliwo$ci okreslania zasad ich wydzierzawiania lub najmu na okres dluzszy niz trzy lata w
oparciu o przepis art. 18 ust. 2 pkt. 9 ustawy o samorzadzie gminnym”.

T Zob. np. P. Smolen, Art. 11 [Istota jednostki budzetowej] ..., s. 204,

" W tym miejscu rozwazan mozna nadmienié, iz niejednoznaczne sformutowanie przepisow prawnych u.f.p. z
2005 r. ustanawiajacych obowiazek nadawania statutu samorzadowym jednostkom budzetowym (por. art. 20 ust.
2 w zwiazku z art. 238 ust. 3 ustawy) stalo si¢ powodem zrodzenia duzych watpliwosci wséréd dziataczy
samorzadowych oraz sporow w nauce, dotyczacych tego, czy urzad j.s.t., bedacy w ujgciu prawnofinansowym
samorzadowa jednostka budzetowsa (ktdra jednak nie jest tworzona przez organ stanowiacy j.s.t., lecz w drodze
ustawy) powinien mie¢ statut. RozbieznoSci w orzecznictwie oraz w pogladach przedstawicieli nauki
doprowadzity do tego, ze organy stanowigce niektorych j.s.t. nadaty statuty urzedom samorzadowym, co nalezy
oceni¢ krytycznie, jako naruszenie przepisOw prawa (zob. np.: zob. np.: wyrok WSA w Warszawie z dnia 30
stycznia 2007 r., Il SA/Wa 1534/06, LEX nr 294997, wyrok WSA w Warszawie z dnia 18 stycznia 2007 r., Il
SA/Wa 1823/06, LEX, nr 294989, rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Mazowieckiego z dnia 20 lipca 2006 r.,
LEX nr 0.0911/4/06, rozstrzygniecie Wojewody Lubelskiego z dnia 6 maja 2009 r., NK.I11.0911/208/09, Lubel.
2009/80/1974, LEX nr 515781, wyrok NSA z dnia 3 sierpnia 2007 r. sygn. akt 1l OSK 781/07, wyroki WSA w
Olsztynie z dnia 19 kwietnia 2007 r. sygn. akt Il SA/OI 373/07 oraz z dnia 26 pazdziernika 2006 r. sygn. akt II
SA/OI 625/06, wyrok WSA w Lublinie z dnia 23 czerwca 2009 r., 111 SA/Lu 244/09, wyrok WSA w Lublinie z
dnia 23 czerwca 2009 r., Il SA/Lu 244/09, LEX nr 562491, wyrok NSA z dnia 16 grudnia 2009 r., Il OSK
1636/09, wyrok WSA w Lublinie z dnia 23 czerwca 2009 r., 11 SA/Lu 244/09, LEX nr 562491, rozstrzygniecie
nadzorcze Wojewody Warminsko - Mazurskiego z dnia 18 lipca 2006 roku nr PN.0911-239/06; jako przyktady
statutow urzedow j.s.t. mozna podaé: Statut Urzedu Gminy w Rokietnicy (nadany uchwatg nr XLV1/449/2006
Rady Gminy Rokietnica z dnia 30 czerwca 2006 r.), Statut Urzedu Miasta Opola (nadany uchwalg nr
LXV/743/06 Rady Miasta Opole z dnia 29 czerwca 2006 r.), Statut Urzedu Miejskiego w Koszalinie (nadany
uchwala nr XXXVI1/562/2006 Rady Miejskiej w Koszalinie z dnia 29 czerwca 2006 r.), Statut Urzgdu Miasta
Lodzi (nadany uchwata nr LXX1/1319/06 Rady Miejskiej w Lodzi z dnia 5 lipca 2006 r.), Statut Urzedu Miasta
w Kazimierzu Dolnym (nadany uchwata nr XLI/289/06 Rady Miejskiej w Kazimierzu Dolnym z dnia 17 lipca
2006 r.), Statut Starostwa Powiatowego w Lublinie (nadany uchwata nr XLVI1/583/06 Rady Powiatu w Lublinie
z dnia 30 czerwca 2006 r.), Statut Starostwa Powiatowego w Oswigcimiu (nadany uchwata nr XXX1/326/2006
Rady Powiatu w O$wigcimiu z dnia 20 wrzesnia 2006 r.), Statut Urzedu Marszatkowskiego Wojewodztwa
Slaskiego (nadany uchwatg nr 11/49/19/2006 Sejmiku Wojewddztwa Slaskiego z dnia 12 czerwca 2006 r.), Statut
Urzgdu Marszatkowskiego Wojewodztwa Matopolskiego (nadany uchwatag nr XLVI/601/06 Sejmiku
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okresla¢ co najmniej nazwe, siedzibe i1 przedmiot dziatalnosci jednostki (por. art. 20 ust. 2
u.fp. z 2005 r,, art. 11 ust. 2 u.f.p. z 2009). W literaturze i orzecznictwie stwierdza si¢, ze
statut jednostki budzetowej jest aktem prawa wewnqtrznegoWQ. Mozna doda¢, ze wiele
samorzadowych jednostek organizacyjnych finansujacych swoja dziatalnos¢ w formie
samorzadowej jednostki budzetowej posiadalo statuty nadane przed wprowadzeniem
powotanych przepisdw prawnych, na mocy ustaw szczegoélnych (por. np. art. 58 ust. 6, art. 60
ustawy o systemie oswiaty). Statuty te pozostawiono w mocy, prawodawca zastrzegt jednak,
ze ich tres¢ musi by¢ zgodna z przepisami ustawy o finansach publicznych (por. art. 238 ust.
1-2 u.f.p. z 2005 r., art. 105 ust. 1-2 Przepisow wprowadzajacych u.f.p. z 2009 r.).
Samorzadowym jednostkom budzetowym nieposiadajagcym statutow, organ stanowiacy j.s.t.
obowigzany byl nada¢ statut, w ustawowo wyznaczonym terminie (por. art. 238 ust. 3 u.f.p. z
2005 r., art. 105 ust. 3 u.f.p. z 2009 r.)"®°.

Likwidacja samorzgdowej jednostki budzetowej utworzonej przez organ stanowigcy
j.s.t. nastepuje — od 1990 r. - w drodze uchwaty takze tego organu (por. art. 17 ust. 2 ustawy
Prawo budzetowe z 1991 r., art. 18 ust. 3 pkt 2 u.f.p. z 1998 r., art. 21 ust. 1 pkt 2 u.f.p. z
2005 r., art. 12 ust. 1 pkt 2 u.f.p. z 2009 r., por. tez art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. h ustawy o
samorzadzie gminnym). Likwidujac jednostke budzetowa, organ stanowigcy j.s.t. jest
obowigzany okresli¢ przeznaczenie mienia znajdujacego si¢ w zarzadzie jednostki (por. art.
18 ust. 4 u.f.p. z 1998 r., art. 21 ust. 3 u.f.p. z 2005 r., art. 12 ust. 3 u.f.p. z 2009 r.)"®. Takie

okreslenie dokonywane jest rowniez w sytuacji faczenia jednostek budzetowych (por. art. 18

Wojewodztwa Slaskiego z dnia 3 czerwea 2006 r.), Statut Urzedu Marszatkowskiego Wojewoddztwa Lubelskiego
w Lublinie (nadany uchwatg nr XLVIII/755/06 Sejmiku Wojewddztwa Lubelskiego z dnia 10 lipca 2006 r.).
Doprecyzowanie przepisow prawa w kwestii statutu urzedu j.s.t. przyniosta u.f.p. z 2009 r., stanowigc w art. 12
ust. 1, ze tworzac jednostke budzetowa organ zalozycielski ,,nadaje jej statut, chyba, Ze odrgbne ustawy stanowia
inaczej”. Trudno powstrzyma¢ si¢ od uwagi, ze zastosowany przez ustawodawce zwrot ,.chyba, ze odrebne
ustawy stanowia inaczej” wydaje si¢ nieco karkotomny, zwlaszcza, ze art. 12 u.f.p. z 2009 r. odnosi si¢ do
jednostek budzetowych tworzonych przez wskazane organy. Karkotomno$¢ wspomnianego wyrazenia dostrzega
takze np. P. Smolen, ktory dla jej usunigcia, proponuje modyfikacje tresci art. 11 ust. 2 u.f.p. z 2009 r. przez
przyjecie, ze jednostka budzetowa dziala na podstawie powotujacej ja ustawy lub nadanego statutu (zob. P.
Smolen, Art. 11 [Istota jednostki budzetowej] ..., s. 199).

9 Statut jednostki budzetowej nie ma charakteru aktu normatywnego (aktu prawa miejscowego) — zob. np.:
wyrok NSA w Warszawie z dnia 24 maja 2007 r., ONSAIWSA 2008, nr 3, poz. 50; wyrok WSA w Opolu z dnia
13 wrzeénia 2011 r., IT SA/Op 324/11, LEX nr 899086; L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach..., 2011, LEX
nr 8487, Komentarz do art. 12 ustawy.

80 Ustawowym terminem wyznaczonym przez u.f.p. z 2005 r. byt dzien 30 czerwca 2006 r. (por. art. 238 ust. 3
ustawy). Termin wyznaczony przez u.f.p. z 2009 r. uptyngt w dniu 30 czerwca 2010 r. (por. art. 105 ust. 3
Przepiséw wprowadzajacych u.f.p. z 2009 r.).

"8 Na marginesie mozna zauwazy¢, ze w przepisach u.fp. z 1998 r. i u.fp. z 2005 r. odnoszacych sie do
zagadnienia likwidacji jednostek budzetowych, prawodawca dopuscil si¢ niespdjnosci terminologicznej,
polegajacej na zastosowaniu sformulowania ,,organ (...) okresla przeznaczenie mienia znajdujacego si¢ w
uzytkowaniu jednostki” (por. wyzej powotane przepisy u.f.p. z 1998 r. i u.f.p. z 2005 r.). W u.f.p. z 2009 r.
przepis prawny odnoszacy si¢ do poruszonej kwestii, zostat sformutowany poprawnie (,,Likwidujac jednostke
budzetowsg organ (...) okresla przeznaczenie mienia znajdujacego si¢ w zarzadzie tej jednostki” - por. art. 12 ust.
3 ustawy)
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ust. 5 u.f.p. z 1998 r., art. 21 ust. 5 u.f.p. z 2005 r., art. 12 ust. 5 u.f.p. z 2009 r.). Wraz z
likwidacja samorzadowej jednostki budzetowej likwiduje si¢ takze szczegélne formy
finansowania jej dziatalnosci (o ktorych bedzie mowa w dalszych rozwaZaniach)782.

Z analizy regulacji prawnych wynika, ze prawodawca dopuszcza likwidacje
samorzadowej jednostki budzetowej nie tylko w celu catkowitej likwidacji samorzadowej
jednostki organizacyjnej prowadzonej w analizowanej formie, ale takze w celu zmiany formy
organizacyjno-prawnej jednostki (por. art. 21 ust. 6 u.f.p. z 2005 r., art. 12 ust. 6 u.f.p. z 2009
r.). Dla okreslenia tego drugiego przypadku u.f.p. z 2005 r. postugiwata si¢ wyrazeniem
»przeksztatcenie jednostki budzetowej” (por. powyzej powolany przepis prawny u.f.p. z 2005
r.). W zwiazku z celem przyswiecajacym likwidacji samorzadowej jednostki budzetowej,
prawodawca przewidziat dwa odmienne sposoby postepowania z nalezno$ciami i
zobowigzaniami likwidowanej jednostki. W przypadku definitywnej likwidacji samorzadowe;j
jednostki organizacyjnej bedacej w ujgciu prawnofinansowym samorzadowa jednostka
budzetows, jej naleznosci i zobowigzania przejmuje urzad j.s.t. (por. art. 21 ust. 4 u.fp. z
2005 r., art. 12 ust. 4 u.f.p. z 2009 r.). Jezeli natomiast likwidacja samorzadowej jednostki
budzetowe] dokonywana jest z zamiarem nadania samorzadowej jednostce organizacyjnej
innej formy organizacyjno-prawnej, to organ stanowigcy j.s.t. moze zadecydowac o przejeciu
naleznosci i zobowigzan likwidowanej jednostki budzetowej przez nowo utworzong jednostke
(por. art. 21 ust. 7 u.f.p. z 2005 r., art. 12 ust. 7 u.f.p. z 2009 r.)"®,

Od 1990 r. forma samorzadowej jednostki budzetowej znajduje powszechne
zastosowanie przy realizacji zadan publicznych784. Jak sygnalizowano, w niektorych
przypadkach prawodawca wrecz narzuca nadawanie samorzadowym jednostkom
organizacyjnym formy samorzadowej jednostki budzetowej. Dotyczy to np. samorzadowych
jednostek organizacyjnych wykonujacych zadania z zakresu o$wiaty. Od dnia 1 stycznia 2011
r. utworzone i prowadzone przez j.s.t. przedszkola, szkoty, placowki oswiatowo-
wychowawcze, palcowki artystyczne, placowki ksztalcenia ustawicznego, osrodki
doksztatcania 1 doskonalenia zawodowego moga dziata¢ tylko w formie samorzadowej
jednostki budzetowej (por. art. 79 ust. 1 ustawy o systemie oswiaty w brzmieniu nadanym

785

przez art. 14 pkt 2 Przepisow wprowadzajacych u.fp. z 2009 r.)"™. W nauce prawa

782 Zob. rozdziat IV pkt 3.3.

78 7ob. tez np.: K. Sawicka, Zakres budzetu..., s. 27-28; C. Kosikowski, Ustawa o finansach.., 2011, s. 110-111.
8 70b. np.: A. Borodo, Prawo budzetowe..., s. 164; tenze, Samorzqd terytorialny..., 2012, s. 208.

"% Inny przyktad: ustawa z dnia 15 lipca 2011 r. o dziatalnoéci leczniczej wskazuje samorzadows jednostke
budzetowsa jako jedna z dwoch dopuszczalnych form organizacyjno-prawnych w jakich — od dnia 1 lipca 2011 r.
moga by¢ tworzone samorzagdowe jednostki organizacyjne wykonujace dziatalno$¢ lecznicza, np. samorzadowe
szpitale (por. art. 6 ust. 2, art. 221 ustawy; zob. tez rozdziat IV pkt 3.4.2, przypisy).
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finansowego stwierdza si¢, ze forma jednostki budzetowej jest odpowiednia zwlaszcza dla
wykonywania zadan publicznych, ktorych realizacja musi nastgpowaé niezaleznie od tego,
czy ewentualne wptywy chociaz w czeSci beda w stanie pokry¢ konieczne wydatki786.
Prawodawca dopuszcza nadawanie formy samorzadowej jednostki budzetowej jednostkom
organizacyjnym samorzadu terytorialnego wykonujacym zadania gospodarcze 0 charakterze

uzyteczno$ci publicznej (por. art. 2 ustawy o gospodarce komunalnej)’®

, Jednak
przedstawiciele nauki wskazujg, ze dzialalno$¢ jednostek budzetowych powinna mieé
charakter niegospodarczy, co wynika ze specyficznego sposobu ich finansowania,
charakteryzujacego si¢ niskim stopniem elastycznogci’e.

W literaturze przedmiotu podaje si¢, ze jednostka budzetowa jest historycznie
najstarsza formga organizacyjno-prawng gospodarki budZetowersg. W formie tej funkcjonowat
zawsze aparat wykonawczy organdéw ustawodawczych i wykonawczo-zarzadzajacych
panstwa oraz organy i instytucje mu podlegte i przez niego utworzone, jednostki wojska i
policji, jak rowniez organy kontroli panstwowej, ochrony prawa, sady i trybunaly. W formie

tej dziataly takze zwykle jednostki organizacyjne wykonujace zadania publiczne z zakresu

78 Zob. np.: J.M. Salachna, Aktualne problemy..., s. 172; K. Sawicka, Pojecie budzetu..., s. 54; taz, Formy
organizacyjno-prawne..., s. 45; A. Gorgol, Formy funkcjonowania..., S. 40.

T'W art. 2 ustawy o gospodarce komunalnym, stwierdza si¢, ze gospodarka komunalna moze by¢ prowadzona
przez j.s.t. w szczegdlnosci w formach zaktadu budzetowego lub spdtek prawa handlowego. W literaturze
podkresla si¢, ze z brzmienia tego przepisu wynika a contrario, ze do wykonywania zadan gospodarczych o
charakterze uzyteczno$ci publicznej j.s.t. moga tworzy¢ i wykorzystywaé wszelkie dopuszczalne przez prawo
formy organizacyjno-prawne, w tym zarowno formy przewidziane przez przepisy prawa budzetowego
samorzadu terytorialnego, jak i inne (zob. szerzej np.: C. Kosikowski, Komentarz do ustawy..., s. 24-25; tenze,
Polskie publiczne..., 2001, s. 298; C. Banasinski, M. Kulesza, Ustawa o gospodarce..., s. 33-34; P. Sosnowski,
Finanse i gospodarka..., s. 175-176).

W $wietle art. 7 ustawy o gospodarce komunalnej, ustanawiajacego zakaz prowadzenia przez j.s.t. dziatalnosci
wykraczajacej poza sfer¢ uzytecznosci publicznej w formie samorzadowego zaktadu budzetowego (forma ta
zostanie omoéwiona w rozdziale IV w pkt 3.4), niedopatrzeniem ze strony prawodawcy wydaje si¢
nieustanowienie wprost podobnego zakazu w stosunku do samorzadowej jednostki budzetowej. Zakaz ten zostat
ustanowiony, jednak jego ustalenie wymaga dokonania wyktadni przepiséw prawa; wynika on np. z tresci art. 10
ust. 1-3 ustawy o gospodarce komunalnej oraz z art. 13 ust. 2 ustawy o samorzadzie wojewodztwa (podobnie
stwierdza np. M. Szydto, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2008, LEX nr 7825,
Komentarz do art. 7 ustawy).

78 7ob. np.: J. Harasimowicz, Finanse i prawo finansowe..., 1977, s. 69-70; T. Augustyniak, Podmiotowos¢
finansowoprawna..., S. 88; A. Borodo, Prawo budzetowe..., s. 35, 164; tenze, Samorzqd terytorialny..., 2012, s.
208; C. Kosikowski, Dziafalnos¢ gospodarcza gmin..., s. 54; E. Wojciechowski, Samorzqd terytorialny..., s. 44-
45,

Pomimo uwag przedstawicieli nauki na temat niegospodarczego charakteru samorzadowej jednostki budzetowe;j
z badan ekonomistéw wynika, ze w praktyce forma ta znajduje zastosowanie takze przy realizacji zadan ze sfery
gospodarki komunalnej o charakterze uzytecznosci publicznej. W 2004 r. samorzadowe jednostki budzetowe
dominowaty wérod jednostek wykonujacych ustugi w dziedzinach zielen miejska i drogownictwo (zob. szerzej
M. Sadowy, Z. Grzymata, Problemy zarzqdzania..., s. 306).

78 Zob. np.: C. Kosikowski, Podmioty prawa..., s. 346; tenze, Zasady i problemy..., s. 272; tenze, Ustawa 0
finansach..., 2011, s. 104; C. Kosikowski, Z. Springer, Finanse publiczne..., s. 71; J. Stankiewicz,
Debudzetyzacja finansow..., s. 65; N. Gajl, Gospodarka budzetowa..., s., 197-198; E. Chojna-Duch, Podstawy
finansow..., s. 184; E. Feret, Formy organizacyjno-prawne..., s. 231; Z. Ofiarski, Prawo finansowe..., s. 65; M.
Bartenbach, Formy organizacyjno-prawne..., s. 103.
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o$wiaty i wychowania, kultury, pomocy spotecznej, ochrony zdrowia itp.”° Z badan
przeprowadzonych przez autorke niniejszej pracy wynika, ze sposrod form prawnych, w
jakich mogla by¢ organizowana gospodarka budzetowa samorzadu terytorialnego w
okresie II RP dwie formy wykazywaly wiele cech wspolnych z samorzadowa jednostka
budzetowa. Byly nimi: forma sluzaca finansowaniu dzialalnosci urzedu (biura) j.s.t. —
nazwana przez autorke ,,forma organizacyjna gospodarki finansowej urzedu (biura)
js.t.” oraz forma sluzaca finansowaniu dzialalnosci zakladu samorzadowego
powiazanego z budzetem administracyj nym791 za pomoca metody budzetowania brutto
— okres$lona przez autorke ,,forma budzetowania brutto samorzadowego zakladu dobra
publicznego”m. Do najwazniejszych cech wspolnych wspomnianych form
miedzywojennych i samorzadowej jednostki budzetowej nalezy zaliczy¢: finansowanie
za pomocg metody budzZetowania brutto, brak osobowos$ci prawnej, wyodrebnienie
organizacyjne, wykonywanie zadan publicznych ze sfery samorzadu terytorialnego,
dzialanie na podstawie aktow kierownictwa wewnetrznego. Zdaniem autorki niniejszej
pracy wspélne cechy miedzy podanymi formami organizacyjno-prawnymi sa na tyle
istotne, ze dwie wyzej wymienione miedzywojenne formy mozna uznaé¢ za praformy

samorzadowej jednostki budzetowej.

3.2.2. Gospodarka finansowa samorzgdowej jednostki budzetowe;j

Od restytucji samorzadu terytorialnego w 1990 r. prawodawca konsekwentnie
wskazuje, ze samorzadowymi jednostkami budzetowymi sg takie jednostki organizacyjne
samorzadu terytorialnego, ktore pokrywaja swoje wydatki (zarowno osobowe, materialowe
jak 1 inwestycyjne) bezposrednio z budzetu j.s.t., a pobrane dochody (np. optaty, rozne
wptaty) odprowadzajg na rachunek dochodow tego budzetu (por. art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 3
grudnia 1984 r. Prawo budzetowe w zwiazku z art. 33 ust. 1 ustawy Przepisy wprowadzajace
ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustaw¢ o pracownikach samorzadowych, art. 15 ust. 1
w zwiazku z art. 17 ust. 1 ustawy Prawo budzetowe z 1991 r., art. 18 ust. 1 u.f.p. z 1998 r.,
art. 20 ust. 1 u.f.p. z 2005 r., art. 11 ust. 1 u.f.p. z 2009 r.). Finansowanie samorzadowych

jednostek budzetowych odbywa si¢ zatem za pomoca metody budzetowania brutto

%0 70h. J. Stankiewicz, Debudzetyzacja finanséw..., s. 65.

%1 Zob. przyjete W niniejszej pracy rozumienie terminu “budzet administracyjny” — rozdziat II pkt 2.2.

792 Szerzej zob. rozdziat 11 pkt 3.1. Zob. tez analize uzasadniajaca wyodrebnienie dwoch wymienionych form
organizacyjno-prawnych (a nie jednej formy) gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego w okresie II RP,
przeprowadzong w rozdziale IT w pkt 3.3.2.1.
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[podobnie jak finansowanie dwoch form organizacyjno-prawnych, stuzacych
wykonywaniu dzialalno$ci budzetowej j.s.t. w okresie II RP, uznanych przez autorke
niniejszej pracy za praformy samorzgdowej jednostki budzetowej, czyli — uzywajac
nazw nadanych przez autorke ,.,formy organizacyjnej gospodarki finansowej urzedu
(biura) j.s.t.” oraz ,formy budzetowania brutto samorzadowego zakladu dobra

#1931 Srodki na wydatki samorzadowej jednostki budzetowej sa przekazywane z

publicznego
rachunku bankowego budzetu samorzadowego na rachunek bankowy danej jednostki
budZetowej7g4. Wykorzystanie przez jednostke budzetowa osiggnigtych dochodéw na
pokrycie wlasnych wydatkow stanowi naruszenie dyscypliny finansow publicznych i podlega
sankcjom prawnym (por. art. 57 ust. 1 pkt 11 w zwigzku z art. 73 ustawy Prawo budzetowe z
1991 r., art. 138 ust. 1 pkt 10 u.f.p. z 1998 r. przed zmianami wprowadzonymi przez art. 198
pkt 3 ustawy o naruszenie dyscypliny finansow publicznych, art. 7 ustawy o
odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finansow  publicznych). Rezimem
odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych objete jest takze
nieprzekazanie przez samorzadowa jednostk¢ budzetowa do budzetu j.s.t. w naleznej
wysokosci pobranych przez nig dochoddéw oraz nieterminowe przekazanie tych dochodéw
(por. art. 6 ustawy o odpowiedzialnos$ci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych).
Podstawa gospodarki finansowej samorzadowej jednostki budzetowej w danym roku
budzetowym jest — od 1990 r. - plan dochodéw i wydatkoéw, nazywany planem finansowym
(por. art. 11 ustawy z dnia 3 grudnia 1984 r. Prawo budzetowe w zwigzku z art. 33 ust. 1
ustawy Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym 1 ustawg o
pracownikach samorzadowych, art. 11 ustawy Prawo budzetowe z 1991 r., art. 18 ust. 6 u.f.p.
z 1998 r., art. 20 ust. 4 u.f.p. z 2005 r., art. 11 ust. 3 u.f.p. z 2009 r.). Jak wynika z
przeprowadzonych (w rozdziale Il niniejszej pracy) analiz, plany finansowe jednostek
organizacyjnych dziatajacych w okresie II RP w dwodch formach organizacyjno-prawnych
uznanych przez autorke niniejszej pracy za praformy samorzadowej jednostki budzetowej
nazywano ,budzetami”’*. Podobnie jak budzety jednostek finansowanych w praformach
samorzadowej jednostki budzetowej, plan finansowy samorzadowej jednostki

budzetowej odzwierciedla odpowiedni fragment budzetu samorzadowego, co jest

"% Zob. rozdziat IV pkt 3.2.1.

% 70b. np.: A. Borodo, Prawo budzetowe..., s. 164; tenze, Samorzqd terytorialny..., 2012, s. 208.
Samorzadowe jednostki budzetowe posiadaja swoje rachunki bankowe. Jedne stuza realizacji ich wydatkow,
przekazywane sa na nie $rodki z budzetu j.s.t. Drugie stuza jedynie pobieraniu przez jednostki budzetowe
dochodéw, tworzacych zasoby budzetu j.S.t. (zob. np. B. Brzezinski, W. Matuszewski, W. Morawski, A.
Olesinska, Prawo finanséw..., 2001, s. 61).

7% 70b. szerzej rozdziat 1T pkt 3.2.2. i pkt 3.3.2.1. oraz rozdziat IV pkt 3.2.1.
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konsekwencja pelnej zaleznosci gospodarki finansowej jednostek budzetowanych brutto
od budzetu samorzadowego i jego zasobow'™. Szczegdlowe zasady i tryb sporzadzania
planéw finansowych samorzadowych jednostek budzetowych oraz dokonywania zmian w
tych planach okresla Minister Finansow w drodze rozporzadzenia (por. art. 32 u.f.p. z 1998 r.,
art. 28 u.f.p. z 2005 r., art. 17 u.f.p. z 2009 r.)”®". Opracowanie i zatwierdzanie planu
finansowego samorzadowej jednostki budzetowej nalezy do kompetencji kierownika
jednostki, ktory ponosi odpowiedzialno$¢ za catos¢ gospodarki finansowej tej jednostki (por.
np. art. 28a u.f.p. z 1998 r., art. 44 u.f.p. z 2005 r., art. 53 u.f.p. z 2009 r.)"*®. Wspomniane
kompetencje kierownika samorzadowej jednostki budzetowej sa zbiezne z
kompetencjami kierownikow jednostek organizacyjnych dzialajacych w okresie II RP w
praformach samorzadowej jednostki budietowej799.

Szczegdlne znaczenie w gospodarce finansowej kazdej j.s.t. spelnia plan finansowy
urzedu j.s.t., bedacego w sensie prawnofinansowym samorzadowa jednostka budzetowa®.
Prawodawca wspolczesny jasno wskazuje podstawy prawne urzedu j.s.t. [w odréznieniu
od prawodawcy II RP, ktory nie okreslil wprost podstaw gospodarki finansowej formy
prawnej, w jakiej miala by¢ finansowana dzialalno$¢ urzedu (biura) j.s.t. (uznanej przez
autorke za praforme samorzadowej jednostki budzetowej)], a od przyjecia pierwszej z
ustaw o finansach publicznych (tj. u.f.p. z 1998 r.) jednoznacznie okresla tre$¢ planu

801 Zgodnie ze wskazaniami prawodawcy, plan finansowy urzedu

finansowego urzedu j.s.t.
j.s.t. ma obeyjmowac wszystkie wydatki budzetowe nieujgte w planach finansowych innych
jednostek budzetowych przynalezacych do danej j.s.t., w tym wydatki zwigzane z
funkcjonowaniem organdéw stanowigcego i wykonawczego j.s.t. (por. art. 126 ust. 3 u.f.p. z
1998 r., art. 186 ust. 3 u.f.p. z 2005 r., art. 249 ust. 3 u.f.p. z 2009 r.). W planie finansowym

urzgdu j.s.t. nalezy uwzglednia¢ takze m.in. réznego typu dotacje (np. dotacje dla

6 podobnie np. B. Brzezinski, W. Matuszewski, W. Morawski, A. Olesinska, Prawo finansow..., 2001, s. 61.
97 Wtasciwe rozporzadzenia Ministra Finansow zostaty podane wezeéniej — zob. rozdzial IV pkt 2.2.

8 Jest to tzw. zasada odpowiedzialnosci kierownika jednostki organizacyjnej za cato$é jej gospodarki
finansowej (szerzej zob. rozdziat IV pkt 2.2). Mozna dodaé, ze sporzadzanie i prawidlowe wykonanie planu
finansowego urzedu j.s.t., bedacego w ujeciu prawnofinansowym samorzadowa jednostkg budzetowa, nalezy do
kompetencji kierownika urzedu j.s.t., a wigc odpowiednio do rodzaju urzgdu j.s.t. — wojta (burmistrza,
prezydenta miasta), starosty lub marszatka wojewodztwa (por. art. 33 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym, art.
35 ust. 2 ustawy o samorzadzie powiatowym, art. 43 ust. 3 ustawy o samorzadzie wojewodztwa).

799 Zob. rozdziat I pkt 3.2.2. i pkt 3.3.2.1.

800 Zob. C. Kosikowski, Z. Szpringer, Finanse publiczne..., s. 292; zob. tez rozdziat IV pkt 3.2.2.

801 planem finansowym urzedu j.s.t. jest — podobnie jak innych samorzadowych jednostek budzetowych — plan
dochodow i wydatkow, nazywany w regulacjach z zakresu prawa budzetowego samorzadu terytorialnego —
»planem finansowym” (por. przepisy prawne powolane w rozwazaniach po§wigconych problematyce podstawy
gospodarki finansowej samorzadowych jednostek budzetowych).

Na temat podstaw gospodarki finansowej formy prawnej stuzacej finansowaniu dziatalno$ci urzedu (biura) j.s.t.
w okresie I RP zob. szerzej rozdziat II pkt 3.2.2.
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samorzadowych zaktadow budzetowych, dotacje przekazywane na rzecz innych j.s.t.), wplaty
na rzecz zwigzkow j.s.t., wptaty do budzetu panstwa z przeznaczeniem na zwigkszenie czesci
subwencji ogoélnej, platnosci oraz skladki wptacane na rzecz instytucji krajowych i
zagranicznych (por. art. 126 ust. 4 u.f.p. z 1998 r., art. 186 ust. 4 u.f.p. z 2005 r., art. 249 ust.
4 u.f.p. z 2009 r.). Jasne okreslenie tresci planu finansowego urzedu j.s.t. ma duze znaczenie
w praktyce, eliminuje bowiem spory interpretacyjne dotyczace przypisania niektorych
wydatkéw do poszczegdlnych samorzadowych jednostek budZetowychsoz.

Planowanie finansowe w samorzadowych jednostkach budzetowych jest $cisle
sprezone z procedura tworzenia budzetu j.s.t. (kolejna wazna cecha wspélna z formami
miedzywojennymi uznanymi za praformy samorzadowej jednostki budzetowej)’®.
Ustalony w wyznaczonym trybie projekt planu finansowego samorzadowej jednostki
budzetowej (sporzadzony w szczegotowosci dzial, rozdziat i paragraf), zgodny z projektem
uchwaty budzetowej j.s.t.2®*, zatwierdzony przez kierownika tej jednostki, stanowi podstawe
gospodarki finansowej samorzadowej jednostki budzetowej w okresie od dnia 1 stycznia roku
budzetowego do dnia opracowania planu finansowego na podstawie informacji o kwotach
dochodow i wydatkéw wynikajacych z uchwaty budzetowej j.s.t. (por. art. 125 u.f.p. z 1998
r., art. 185 u.f.p. z 2005 r., art. 248 u.f.p. z 2009 r., § 2, 4 rozporzadzenia Ministra Finansow z
dnia 29 grudnia 2000 r., § 4, 5 ust. 1, 3, § 6 rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 26
stycznia 2005 r., § 4, 6 ust. 3, § 7 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 29 czerwca 2006
r., § 5, 6 ust. 2, § 7 rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 7 grudnia 2010). W ustawowo
przyjetym terminie (21 dni od dnia podjecia uchwaty budzetowej), organ wykonawczy j.s.t.
przekazuje samorzadowym jednostkom budzetowym informacje o ostatecznych kwotach ich
dochodow 1 wydatkéw, a jednostki te sa zobowigzane na tej podstawie dostosowac projekty
swoich planéw do uchwaty budzetowej j.s.t. (por. art. 126 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 u.f.p. z 1998 r.,
art. 186 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 u.f.p. z 2005 r., art. 249 ust. 1 pkt 1 i ust. 2 u.f.p. z 2009 r.).

Ujete w planie finansowym samorzadowej jednostki budzetowej wielkosci wydatkow

1 rozchoddéw stanowig nieprzekraczalne limity, a ich przeznaczenie nie moze by¢ zmienione

802 podobnie stwierdza np. K. Sawicka, Procedura wykonywania..., s. 232; szerzej na temat planu finansowego
urzedu j.s.t. zob. np.: M. Ofiarska, Organizacja pracy..., S. 0-61; J. Lenczuk, Art. 249. [Plan finansowy urzedu
j.s.t.; przekazanie informacji; harmonogram realizacji budzetu], w: P. Smolef (red.), Ustawa o finansach
publicznych. Komentarz, Warszawa 2012, s. 1098-1099.

803 Zob. np.: K. Sawicka, Pojecie budzetu..., s. 55; taz, Formy prawno-organizacyjne..., s. 46; M. Bartenbach,
Formy organizacyjno-prawne..., s. 106.

804 Zgodnos¢ projektu planu finansowego samorzadowej jednostki budzetowej z projektem uchwaty budzetowej
podlega weryfikacji organu wykonawczego j.s.t. (por. § 3 ust. 3 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 29
grudnia 2000 r., § 5 ust. 3 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 26 stycznia 2005 r.,, § 6 ust. 3
rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 29 czerwca 2006 1., § 6 ust. 2 rozporzadzenia Ministra Finansow z
dnia 7 grudnia 2010 r.).
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poza sytuacjami okreslonymi w prawie®”. Jest to tzw. zasada dyrektywnego charakteru
wydatkow 1 rozchodow publicznych, majgca szczegolne znaczenie w gospodarce finansowej
samorzagdowych jednostek budzetowych (por. art. 51 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 3 grudnia
1984 r. Prawo budzetowe w zwigzku z art. 33 ust. 1 ustawy Przepisy wprowadzajace ustawe o
samorzadzie terytorialnym i ustawg¢ o pracownikach samorzadowych, art. 42 ust. 1 pkt 3
ustawy Prawo budzetowe z 1991 r., art. 26 ust. 1 pkt 2 u.f.p. z 1998 r., art. 34 ust. 1 pkt 2
u.f.p. z 2005 r., art. 52 ust. 1 pkt 2 u.f.p. z 2009 r.)®®. Ztamanie tej zasady stanowi naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych (por. art. 11 ustawy o odpowiedzialno$ci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych)®”’.

Normujac zasady dziatania samorzadowych jednostek budzetowych prawodawca
poswigca duzo uwagi (zaznaczy¢ nalezy: w regulacjach z zakresu prawa budzetowego
samorzadu terytorialnego w waskim ujegciu) problematyce kompetencji finansowych
kierownikow jednostek®®. Oprocz wspomnianych juz przepisdw okreslajacych kompetencje
kierownika samorzadowej jednostki budzetowej przy opracowywaniu i zatwierdzaniu planow
finansowych jednostki oraz regulacji stanowigcych o jego odpowiedzialno$ci za catos¢
gospodarki finansowej jednostki, wymieni¢ mozna jeszcze przepisy nadajace kierownikowi
samorzadowej jednostki budzetowej uprawnienia do zaciggania zobowigzan do wysokosci
kwot wydatkow okreslonych w zatwierdzonym planie finansowym jednostki (por. art. 132
ufp. z 1998 r., art. 193 u.f.p. z 2005 r., art. 261 u.f.p. z 2009 r.). Stanowig one podstawe

nieuzyskiwania petlnomocnictwa od organu wykonawczego j.s.t. do zaciggania wyzej

805 Odstepstwa od zasady dyrektywnego charakteru wydatkow dopuszczalne sa jedynie w sytuacjach zmiany
budzetu j.s.t. Gdy zostang one wprowadzone, organ wykonawczy j.s.t. jest obowigzany do zawiadomienia
samorzadowych jednostek budzetowych o zmianach planu dochodéw i wydatkéw wprowadzonych w toku
wykonywania budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Zawiadomienie to stanowi podstawe do
wprowadzenia zmian w planie finansowym samorzadowej jednostki budzetowej (por. § 9 ust. 1 i 2
rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 29 grudnia 2000 r., § 11 ust. 1 i 2 rozporzadzenia Ministra Finanséw z
dnia 26 stycznia 2005 r., § 12 ust. 1 i 2 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 29 czerwca 2006 r., § 12 ust. 1
i 2 rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 7 grudnia 2010 r.). Szerzej zob. np.: J. Gluminska-Pawlic,
Wykonywanie i obstuga..., s. 423; K. Sawicka, Pojecie budzetu..., s. 57; taz, Zakres budzetu..., s. 29; taz, Formy
prawno-organizacyjne..., s. 46-47.

808 70b. tez rozdziat IV pkt 2.2.

807 Kjerownik samorzadowej jednostki budzetowej, niezaleznie od wielko$ci przyznanych tej jednostce $rodkow
finansowych i ich stosunku do faktycznych potrzeb jednostki, ma obowigzek przestrzega¢ omawianej zasady, a
niedobor $rodkow nie upowaznia go do jej ztamania (zob. orzeczenie GKO z dnia 26 stycznia 2006 r.,
DF/GKO/Odw.-92/121/2005/936, LEX nr 176575, orzeczenie GKO z dnia 6 pazdziernika 2003 r.,
DF/GKO/Odw.-29/45-46/2003, LEX nr 81706).

808 Wystepowanie rozbudowanych przepisow prawnych normujacych kompetencje finansowe kierownikow
samorzadowych jednostek budzetowych w regulacjach prawa prawie budzetowego samorzadu terytorialnego w
waskim znaczeniu wydaje si¢ godne zaznaczenia dlatego, ze w okresie II RP problematyka kompetencji
finansowych kierownikow jednostek organizacyjnych dziatajacych w formach uznanych przez autorke niniejszej
pracy za praformy samorzadowej jednostki budzetowej byta traktowana marginesowo (przepisy dotyczace tych
kompetencji zawierano w ustawach szczegélnych z dziedzin, w ktorych j.s.t. wykonywaty zadania publiczne
(zob. rozdziat IT pkt 3.1).
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wymienionych zobowigzan, o ktérym stanowig samorzadowe ustawy ustrojowe (por. art. 47
ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 48 ust. 2-3 ustawy o samorzadzie powiatowym,
art. 56 ustawy o samorzadzie wojewédztwa)sog. Innym przyktadem wspomnianych regulacji
prawnych moga by¢ przepisy umozliwiajgce przyznanie kierownikowi samorzadowe;j
jednostki budzetowej przez organ wykonawczy j.s.t. uprawnienia do dokonywania
przeniesien planowanych wydatkow w trakcie roku budzetowego (por. 9 wust. 3
rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 29 grudnia 2000 r., § 11 ust. 3 rozporzadzenia
Ministra Finanséw z dnia 26 stycznia 2005 1., § 12 ust. 3 rozporzadzenia Ministra Finanséw z
dnia 29 stycznia 2006 r., § 12 ust. 3 rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 7 grudnia 2010
r.)®°. Rozwiazanie to stuzyé ma zwickszeniu zakresu samodzielno$ci samorzadowej jednostki
budzetowe;.

Oprocz zasady planowosci, zasady dyrektywnego charakteru wydatkow i rozchodow,
zasady odpowiedzialnosci kierownika jednostki za calo$¢ jej gospodarki finansowej oraz
zasady ograniczen zaciggania zobowigzan, w gospodarce finansowej samorzadowej jednostki
budzetowe] obowigzuja wszystkie omoéwione wczesniej zasady gospodarki budzetowej

samorzadu telry‘corialnego811 .

809 Zacigganie zobowiazan przez kierownika samorzadowej jednostki budzetowej w wysokosciach

nieprzekraczajacych limitow wydatkow okreslonych w planie finansowym jednostki nie wymaga uzyskania
petnomocnictwa od organu wykonawczego j.S.t., bowiem samodzielng podstawe do zaciggania takich
zobowigzan stanowia powolane powyzej przepisy prawa budzetowego samorzadu terytorialnego. W sytuacji
koniecznos$ci zaciagnigcia zobowigzania nieuwzglednionego w planie finansowym samorzadowej jednostki
budzetowej, kierownik jednostki powinien podja¢ dzialania zmierzajace do zmiany planu finansowego lub inne
dziatania w granicach obowigzujgcego porzadku prawnego [zob. szerzej np.: C. Kosikowski, Z. Szpringer,
Finanse publiczne..., s. 298; C. Kosikowski, Ustawa o finansach..., 2011, s. 589; L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o
finansach publicznych..., 2011, LEX nr 8487, Komentarz do art. 261 ustawy; J. Lenczuk, Art. 261 [Wysokosé
zobowigzania pienigznego], w: P. Smolen, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2012, s.
1114-1115 (i powotana tam literatura); zob. tez: orzeczenie GKO z dnia 21 wrze$nia 2006 r., DF/GK0O-4900-
51/64/06/1541, Biul. NDFP 2007, nr 1, poz. 6, orzeczenie GKO z dnia 22 czerwca 2006 r., DF/GKO-4900-
43/56/06/1249, orzeczenie GKO z dnia 8 listopada 2010 r., BDF1/4900/88/99/10/2396, LEX nr 794046].

810 O dokonanych przeniesieniach wydatkow, kierownik samorzadowej jednostki budzetowej jest zobowiazany
poinformowaé organ wykonawczy j.s.t. w terminie 7 dni od dnia dokonania zmiany (por. art. 128 ust. 3 u.f.p. z
1998 1., art. 188 ust. 4 u.f.p. z 2005 r., art. 258 ust. 2 u.f.p. 2009 r., § 9 ust. 4 rozporzadzenia Ministra Finansow z
dnia 29 grudnia 2000 r., § 11 ust. 4 rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 26 stycznia 2005 r., § 12 ust. 4
rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 29 stycznia 2006 r., § 12 ust. 5 rozporzadzenia Ministra Finansow z
dnia 7 grudnia 2010 r.).

811 70b. rozdziat TV pkt 2.2.
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3.3. Szczegdlne formy finansowania dzialalnosci samorzadowe;j
jednostki budzetowej

Rygory budzetowania brutto, przede wszystkim wymogi ustalania z gory wydatkow
jednostki organizacyjnej oraz przestrzegania zasady dyrektywno$ci wydatkow, sprawiaja, ze
gospodarka finansowa jednostki budzetowej jest mato elastyczna®'?. Ponadto brak zwiazku
migdzy osigganymi przez jednostk¢ budzetowa dochodami a ponoszonymi przez nig
wydatkami nie zacheca do maksymalizacji dochodow 1 oszczednosci w wydatkowaniu
srodkow publicznych813. Uelastycznieniu gospodarki finansowej jednostki budzetowej oraz
pobudzeniu jednostek budzetowych do wigkszej aktywnosci w prowadzonej dziatalnosci i
wypracowania lepszego wyniku finansowego stuza szczegélne formy finansowania
dziatalnos$ci jednostki budzetowej. W ujeciu doktrynalnym sa one uznawane za formy
wyodrebnienia finansowego, a w przypadku niektérych form — takze wyodrebnienia
organizacyjnego, czesci dziatalnosci podstawowej jednostki budzetowej lub jej dziatalnosci
ubocznej®™®. Formy te wprowadzaja do gospodarki finansowej jednostki budzetowej
mechanizm samofinansowania. Dochody lub przychody uzyskane z czgéci dziatalnosci
jednostki budzetowej nie sa bowiem odprowadzane do budzetu, lecz mogg byc
wykorzystywane na potrzeby zaréwno szczeg6lnej formy finansowania jednostki budzetowe;j,
jak i macierzystej jednostki budzetowej®'>. Warto zaznaczy¢, ze tego rodzaju rozwiazan nie
stosowano w gospodarce budzetowej samorzadu terytorialnego w okresie Il RP (w
ktorym wyksztalcono formy uznane przez autorke¢ niniejszej pracy za praformy
samorzadowej jednostki budzetowej).

W literaturze prawnofinansowej zdecydowana wigkszo$¢ autorow zalicza szczegodlne
formy finansowania dziatalnos$ci jednostki budzetowej do form gospodarki budzetowej netto

(inaczej: form budzetowania netto)®'®

. Niektorzy z nich, podobnie jak prawodawca w ustawie
Prawo budzetowe z 1991 r., postuguja sie¢ w stosunku do tej gospodarki terminem

»gospodarka pozabudzetowa” (por. art. 16 ust. 2 ustawy Prawo budzetowe z 1991 r.) i

812 7ob. np.: N. Gajl, Budzet a Skarb..., s. 284-285; J. Harasimowicz, Finanse i prawo..., 1988, s. 71; B.
Brzezinski, W. Matuszewski, W. Morawski, A. Olesinska, Prawo finansow..., 2001, s. 61.

813 Zob. np.: N. Gajl, Formy budzetowania ..., s. 41; C. Kosikowski, Formy prawne..., s. 314; tenze, Zasady i
problemy..., s. 271; K. Sawicka, Formy prawno-organizacyjne..., s. 40; B. Kotaczkowski, M. Ratajczak,
Gospodarka finansowa..., S. 65-66; zob. tez rozdziat 1 pkt 2 niniejszej pracy, w ktorym odniesiono si¢ do
problematyki zalet i wad budzetowania brutto.

84 por. A. Gorgol, Formy funkcjonowania..., s. 54.

815 podobnie stwierdza np. A. Gorgol, Formy funkcjonowania..., s. 55.

816 Z0b. np.: J. Harasimowicz, Finanse i prawo..., 1988, s. 69; A. Komar, Finanse publiczne..., 1996, s. 86; E.
Ruskowski, Budzet panstwa..., s. 81; J. Stankiewicz, Debudzetyzacja finansow..., s. 21; C. Kosikowski, Zasady i
problemy..., s. 271, tenze, Zasady i procedury..., s. 256; E. Chojna-Duch, Podstawy finansow..., s. 182, 382; K.
Sawicka, Pojecie budzetu.., s. 54; U. Wawer, Budzet w systemie.., S. 24.
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okreslaja omawiane formy jako formy organizacyjno-prawne gospodarki pozabudzetowej®"’.
Stosowanie takiej terminologii wydaje si¢ jednak wadliwe®®. Szczegélne formy finansowania
dziatalnosci jednostki budzetowej sg przeciez formami wewnetrznymi gospodarki finansowej
jednostki budzetowej, przez Scisty zwiazek z jednostka budzetowa dzialaja one w ramach
budzetu, nie poza nim®®. Wéréd przedstawicieli nauki prawa finansowego mozna tez spotkaé
opinie, ze szczegolne formy finansowania dziatalnosci jednostki budzetowej stanowia formy
posrednie migdzy klasycznymi formami budzetowania brutto i budzetowania netto, powstale
z potaczenia obu metod budzetowania i z tego wzgledu powinno nazywac si¢ je ,,formami
mieszanymi”®°. Sa i tacy, ktérzy uzywajac argumentu, ze omawiane formy stanowia formy
szczegolne w stosunku do form finansowanych metoda budzetowania brutto, nazywaja je
szczegllnymi (lub: specjalnymi) formami budzetowania®?,

Katalog szczegélnych form finansowania dziatalno$ci samorzadowej jednostki
budzetowe] ustanowionych od 1990 r. tworza: gospodarstwo pomocnicze samorzadowej
jednostki budzetowej, $rodki specjalne samorzadowej jednostki budzetowej, rachunek
dochodéw wiasnych samorzadowej jednostki budzetowej oraz wydzielony rachunek
dochodéw samorzadowych jednostek budzetowych prowadzacych dziatalno$¢ okreslong w
ustawie o systemie o$wiaty. Tylko jedna forma — wymieniona w katalogu jako ostatnia — jest
obecnie wykorzystywana w gospodarce budzetowej j.s.t., pozostale za$ formy nalezg juz do
form historycznych.

Zaletami szczegélnych form finansowania dziatalnosci jednostek budzetowych sa
niewatpliwie: ograniczenie sztywnosci gospodarki finansowej jednostek budzetowych,
stworzenie bodzcow do prowadzenia tej gospodarki w sposdb efektywny i1 oszcze;dnyszz, a

takze — zwlaszcza w przypadku gospodarstwa pomocniczego - mozliwo$¢ zaoszczedzenia

srodkow budzetowych (zagadnienie to zostanie szerzej omoéwione w dalszych

817 7ob. np.: E. Chojna-Duch, Podstawy finanséw..., s. 183, 382; K. Sawicka, Pojecie budzetu..., s. 50; taz,
Formy prawno-organizacyjne..., s. 37-38; U. Wawer, Budzet w systemie..., S. 23.

818 podobnie do autorki krytyczne oceny na temat uzywania wobec szczeg6lnych form finansowania dziatalnoéci
jednostek budzetowych sformutowali np.: Z. Pirozynski, System budzetowy..., s. 116; N. Gajl, Gospodarka
budzetowa..., s. 207; T. Debowska-Romanowska, Prawne pojecie nadzoru..., s. 118; J. Stankiewicz,
Debudzetyzacja finansow..., s. 20; C. Kosikowski, Zasady i procedury..., s. 256).

819 podobnie np.: C. Kosikowski, Zasady i problemy..., s. 272.

820 Zob. np.: N. Gajl, Formy budzetowania..., s. 42; taz, Gospodarka budzetowa..., s. 207.

821 7ob. np.: N. Gajl, Gospodarka budzetowa..., s. 207; A. Gorgol, Formy funkcjonowania..., jednostek sektora
finansow publicznych, w: W. Wojtowicz (red.), Zarys finansow publicznych i prawa finansowego, WWarszawa
2008, s. 48; tenze, Formy funkcjonowania..., 2014, s. 54; tenze, Art. 223 [Dochody gromadzone na wydzielonym
rachunku], w: P. Smolen (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2012, s. 999.

822 podobnie np.: Z. Pirozyfski, System budzetowy..., s. 115; N. Gajl, Gospodarka budzetowa..., s. 207; E.
Chojna-Duch, Podstawy finanséw..., s. 185.

217



h®?%). Przedstawiciele nauki prawa finansowego wskazujg takze na wady tych

rozwazaniac
form. Zdaniem A. Borodo, szczegdlne formy finansowania jednostek budzetowych, przez
naruszanie zasady zupelnosci budzetu ,,nadmiernie komplikujg system organizacyjny

h%*, E. Chojna-Duch zwraca uwage na inng jeszcze kwestig, a

finanséw budzetowyc
mianowicie na obcigzanie budzetow publicznych skutkami niegospodarnosci i btednych
decyzji podejmowanych przez jednostki budzetowe w ramach prowadzonej przez nie

samodzielnej dziatalno$ci gospodarczej825.

3.3.1. Gospodarstwo pomochnicze samorzagdowej jednostki budzetowej

3.3.1.1. Pojecie, historia i charakterystyka gospodarstwa pomocniczego

Gospodarstwo pomocnicze®® to jedna z dwoch (obok $rodkéw specjalnych)
najstarszych szczegdlnych form finansowania dziatalnosci jednostki budZetowej827. Z badan
przeprowadzonych przez autork¢ niniejszej pracy wynika, ze forma gospodarstwa
pomocniczego jednostki budzetowej zostata wprowadzona do polskiego prawa budzetowego

w 1951 r. (a zatem krotko po likwidacji samorzadu terytorialnego w Polsce)828

. Pojecie
gospodarstwa pomocniczego jednostki budzetowej wystepuje np. w zarzadzeniu Ministra
Finansoéw z dnia 22 czerwca 1950 r. w sprawie zasad 1 trybu opracowania projektu budzetu

Panstwa na rok 1951 (nota budZetowa)829

. a takze w uchwale Prezydium Rzadu z dnia 14
grudnia 1950 r. w sprawie zasad sfinansowania inwestycji w roku 1951 r. (M.P. z 1950 r. Nr

133, poz. 1701); moéwi si¢ tam o ,,gospodarstwach pomocniczych, nalezacych do jednostek,

823 70b. rozdziat IV pkt 3.3.1.2.

824 70b. A. Borodo, Wybrane zagadnienia..., s. 19.

825 70b. np. E. Chojna-Duch, Podstawy finanséw..., s. 185.

825 Jesli w dalszych rozwazaniach mowa bedzie o gospodarstwie pomocniczym to nalezy przez to rozumieé
gospodarstwo pomocnicze jednostki budzetowej.

827 podobnie np.: C. Kosikowski, Podmioty prawa..., s. 351; tenze, Formy prawne..., s. 314-315; Z. Pirozynski,
System budzetowy..., s. 113 in.

828 Takq samg informacje podaje np. C. Kosikowski, (zob. C. Kosikowski, Podmioty prawa..., s. 351). Trudno
doktadnie ustali¢ akt prawny, ktory wprowadzit forme¢ gospodarstwa pomocniczego jednostki budzetowej do
polskiego prawa budzetowego. Na temat likwidacji samorzadu terytorialnego zob. rozdziat I1I pkt 1.

529 Szerzej na temat postanowien zarzadzenia Ministra Finansow z dnia 22 czerwca 1950 (noty budzetowej na
1951 r.) zob. np.: Z. Strzemzalski, System budzetowy ..., s. 115-116; A. Szafran, Pozabudzetowe Srodki specjalne,
Finanse 1951, nr 2 (3), s. 64 i n.

W tym miejscu mozna dodag, iz zar6wno w okresie Polski Ludowej, jak i w czasach wspotczesnych (tj. od 1990
r.) zarzadzenia ministra finanséw byly i sa zaliczane do zrddet prawa budzetowego - zob. szerzej np.: M.
Weralski, Polskie prawo budzetowe, W: System instytucji prawno-finansowych PRL, tom Il Instytucje budzetowe,
M. Weralski (red.), Wroctaw 1982, s. 98; A. Borodo, Prawo budzetowe..., . 14-15.
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ktérych wydatki i dochody sa objete brutto budzetami” (por. § 5 pkt. 3 a uchwaty)®°. W
regulacji prawnej o randze ustawy pojecie gospodarstwa pomocniczego jednostki budzetowe;j
pojawito si¢ po raz pierwszy w ustawie z dnia 1 lipca 1958 r. o prawie budzetowym.
Powotana ustawa stanowita, ze ,,dzialalno$¢ uboczna lub cz¢$¢ dzialalnosci podstawowej
jednostek budzetowych moze by¢ finansowana bezposrednio z dochodéw uzyskiwanych z tej
dziatalnosci w formie gospodarstwa pomocniczego - jezeli dziatalno$¢ ta wymaga
wyodrebnienia organizacyjnego” (por. art. 10 ust. 2 pkt 1 ustawy).

W okresie od dnia 27 maja 1990 r. (tj. dnia rozpoczecia dziatalnosci przez rady gmin 1
wejscia w zycie ustawy o samorzadzie terytorialnym) do dnia 31 grudnia 2010 r. (ustawowy
termin likwidacji gospodarstw pomocniczych), gospodarstwo pomocnicze jednostki
budzetowe] stanowito forme¢ organizacyjno-prawna zaréwno gospodarki budzetowej
prowadzone] na podstawie budzetu panstwa, jak i1 gospodarki budzetowej samorzadu
terytorialnego (por. art. 8 ust. 3 ustawy z dnia 3 grudnia 1984 r. Prawo budzetowe w zwigzku
z art. 33 ust. 1 ustawy Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustawe
o pracownikach samorzadowych, art. 16 ust. 2 pkt 3 w zwigzku z art. 17 ust. 1 ustawy Prawo
budzetowe z 1991 r., art. 20 u.f.p. z 1998 r., art. 26 u.f.p. z 2005 r.). Prawodawca sformutowat
og6lng definicje gospodarstwa pomocniczego jednostki budzetowej, majaca jednoczesne
zastosowanie do gospodarstw pomocniczych panstwowych i samorzadowych jednostek
budzetowych. W oparciu o przepisy prawa, gospodarstwo pomocnicze samorzadowej
jednostki budzetowej mozna zdefiniowaé jako wyodrebniong z samorzadowej jednostki

budzetowej, pod wzgledem organizacyjnym 1 finansowym, cze$¢ jej podstawowej

830 Niewatpliwie istotne znaczenie dla rozwoju formy gospodarstwa pomocniczego jednostki budzetowej
odegrato zarzadzenie Ministra Finansow Nr 10/52 z dnia 8 sierpnia 1951 r. o $rodkach specjalnych oraz o
gospodarstwach pomocniczych jednostek budzetowych, ktore weszto w zycie z dniem 1 stycznia 1952 r. (por. §
29 zarzadzenia) (tekst zarzadzenia dostgpny np. w zbiorze przepisow prawnych opracowanym przez T.
Okolskiego i J. Wierzbowskiego, Budzety terenowe i finansowanie przedsigbiorstw terenowych. Ze szczegolnym
uwzglednieniem gospodarki komunalnej. Zbior przepisow prawnych, Warszawa 1951, s. 219-224).
Postanowiono w nim, ze ,,Gospodarstwa pomocnicze sg prowadzone ubocznie przez jednostki budzetowe i w
zasadzie nie majg odrebnych od tych jednostek zadan w planie gospodarczym” (por. § 15 ust. 1 zarzadzenia). Za
gospodarstwa pomocnicze prawodawca uznawal takze ,,gospodarstwa rolne stanowiagce czes¢ sktadowa
instytutow naukowo-badawczych” (por. § 15 ust. 2 zarzgdzenia). We wspomnianym zarzgdzeniu zaznaczono, ze
,,Gospodarstwa pomocnicze nie posiadajg osobowosci prawnej” (por. § 21 ust. 1 zarzadzenia) i ustanowiono
dwoisty system finansowania gospodarstw pomocniczych: na zasadach uproszczonych lub na zasadach
rozrachunku gospodarczego (por. § 22 ust. 1 zarzadzenia). Mozna w tym miejscu dodaé, ze ten dwoisty system
finansowania gospodarstw pomocniczych obowigzywat az do konca 1990 r. (zasady finansowania gospodarstw
pomocniczych ujednolicita ustawa Prawo budzetowe z 1991 r.) (szerzej zob. np.: Z. Pirozynski, System
budzetowy..., s. 113 i n.; C. Kosikowski, Formy prawne..., s. 315; tenze, Podmioty prawa..., s. 352 i n.; J.
Kaleta, Gospodarka budzetowa..., s. 93 i n.; N. Gajl, Budzet a Skarb..., s. 282-283; J. Harasimowicz, Finanse i
prawo..., 1988, s. 73; J. Stankiewicz, Debudzetyzacja finanséw..., s. 76-77; K. Sawicka, Formy prawno-
organizacyjne..., S. 52).
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dziatalnosci® lub dziatalnos¢ uboczng®?

(por. art. 16 ust. 2 pkt 3 w zwigzku z art. 17 ust. 1
ustawy Prawo budzetowe z 1991 r., art. 20 ust. 1 u.f.p. z 1998 r., art. 26 ust. 1 u.f.p. z 2005 r.).
W sensie prawnym gospodarstwo pomocnicze samorzadowej jednostki budzetowej nie byto
zatem samoistng jednostkg organizacyjng, pomimo posiadania cechy wyodrebnienia
organizacyjnego i finansowego, lecz stanowito cz¢§¢ (element) macierzystej jednostki
budzetowej®**. Podobnie jak samorzadowa jednostka budzetowa, gospodarstwo pomocnicze
nie miato osobowosci prawnej834.

Wyodrebnienie organizacyjne gospodarstwa pomocniczego wyrazato si¢ w
wyodrgbnieniu  majatkowym, posiadaniu odrgbnej struktury organizacyjnej oraz

835836 Natomiast

zorganizowanego zespolu pracowniczego (zwykle z kierownikiem na czele
wyodrebnienie finansowe gospodarstwa pomocniczego wyrazalo si¢ w prowadzeniu przez nie
gospodarki finansowej na podstawie wlasnego planu finansowego oraz posiadaniu odrebnego
od macierzystej jednostki budzetowej rachunku bankowego®’ [por. art. 20 ust. 6 u.f.p. z 1998
r.,art. 26 ust. 3 u.f.p. z2005r., § 4 ust. 1, § 6 ust. 1 w zwiazku z § 13 rozporzadzenia Ministra
Finanséw z dnia 8 maja 1991 r. w sprawie gospodarstw pomocniczych, § 45 ust. 2
rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 29 grudnia 2000 r., § 52 ust. 2 rozporzadzenia

Ministra Finansow z dnia 26 stycznia 2005 r., § 62 ust. 2 rozporzadzenia Ministra Finansow z

dnia 29 czerwca 2006 r., § 4 ust. 1, § 6 ust. 1 zarzadzenia Ministra Finanséw z dnia 29 maja

81 Dziatalno$cia taka moglto byé np. prowadzenie internatu, warsztatu zawodowego, gospodarstwa rolnego przez
publiczng szkote ponadgminazjalna.

%32 Dziatalno$¢ taka mogla przybieraé posta¢ zaktadu poligraficznego, stotowki, bufetu przy urzedzie j.s.t.

833 podobnie stwierdzaja np.: A. Borodo, Samorzqd terytorialny..., 1997, s. 192; tenze, Samorzqd terytorialny...,
2006, s. 269; K. Sawicka, Pojecie budzetu..., s. 65; J.M. Salachna, Aktuaine problemy..., s. 174; U. Wawer,
Budzet w systemie..., S. 26.

84 Zob. szerzej np.: C. Kosikowski, Z. Szpringer, Finanse publiczne..., s. 80; C. Kosikowski, Zasady i
procedury..., S. 262.

835 Kierownika gospodarstwa pomocniczego powotywat i odwotywatl kierownik jednostki budzetowej, przy
ktorej utworzono i prowadzono gospodarstwo (por. § 5 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 8 maja
1991 r. w sprawie gospodarstw pomocniczych). Warto doda¢, ze w okresie od dnia 16 maja 1991 r. do dnia 1
stycznia 2001 r. obowiazywal przepis prawny, zgodnie z ktérym, jezeli rozmiar dziatalnos$ci gospodarstwa
pomocniczego nie uzasadniat potrzeby zatrudnienia kierownika i gtéwnego ksiegowego, funkcje te mogly by¢
powierzone pracownikom jednostki budzetowej (por. § 5 ust. 3 w zw. z § 13 rozporzadzenia Ministra Finanséw
z dnia 8 maja 1991 r. w sprawie gospodarstw pomocniczych jednostek budzetowych; zob. tez np. A. Borodo,
Samorzqd terytorialny..., 1997, s. 193).

Kierownik i pracownicy gospodarstwa pomocniczego samorzgdowej jednostki budzetowej byli jednocze$nie
pracownikami jednostki budzetowej, przy ktorej utworzono gospodarstwo pomocnicze (C. Kosikowski, Sektor
finansow..., s. 31).

836 7ob. B. Brzezinski, W. Matuszewski, W. Morawski, A. Olesifiska, Prawo finanséw..., 2001, s. 64; szerzej
zob. J. Stankiewicz, Debudzetyzacja finansow..., s. 77-78.

87 W sytuacji likwidacji gospodarstwa pomocniczego samorzadowej jednostki budzetowej bank dokonywat
zamknigcia rachunku gospodarstwa oraz przekazywat srodki finansowe pozostate po przeprowadzeniu rozliczen
likwidacyjnych na rachunek dochodéw budzetu samorzadowego, z ktérym byta powigzana jednostka budzetowa
prowadzaca to gospodarstwo (por. § 4 ust. 3 rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 8 maja 1991 r. w sprawie
gospodarstw pomocniczych, § 45 ust. 5 rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 29 grudnia 2000 r., § 52 ust. 5
rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 26 stycznia 2005 r., § 62 ust. 51 § 71 ust. 1 rozporzadzenia Ministra
Finanséw z dnia 29 czerwca 2006 r.).

220



1989 r. w sprawie gospodarstw pomocniczych jednostek budzetowych (M.P. Nr 19, poz. 127)
w zwigzku z art. 33 ust. 1 ustawy Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie
terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych].

Przy charakteryzowaniu gospodarstwa pomocniczego jednostki budzetowej na
szczegolne podkreslenie zastuguje pomocniczy (wspierajacy) charakter jego dziatalno$ci w
stosunku do macierzystej jednostki budzetowej. Jest to jedna z najwazniejszych cech tej
formy organizacyjno-prawnej, wystepujgca nieprzerwanie, bez wzgledu na przyjmowane
rozmaite szczegdtowe rozwigzania dotyczace zasad jej funkcjonowania, w ponad pot wieku
trwajacym okresie jej stosowania w gospodarce budzetowej w Polsce®®.

Od ustanowienia gospodarstwa pomocniczego jednostki budzetowej forma
organizacyjno-prawng gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego decyzje o
utworzeniu, przeksztatceniu w inng forme organizacyjno-prawna lub likwidacji gospodarstwa
pomocniczego podejmowal kierownik samorzadowej jednostki budzetowej, po uprzednim
uzyskaniu zgody organu wykonawczego j.s.t. (por. art. 20 ust. 3 pkt. 2 u.f.p. z 1998 r., art. 27
ust. 1 pkt 2 u.fip. z 2005 r., § 2 ust. 1 pkt 1 w zwigzku z § 13 rozporzadzenia Ministra
Finanséw z dnia 8 maja 1991 r. w sprawie gospodarstw pomocniczych, § 2 ust. 1 pkt 1
zarzadzenia Ministra Finansow z dnia 29 maja 1989 r. w sprawie gospodarstw pomocniczych
jednostek budzetowych w zwiazku z art. 33 ust. 1 ustawy Przepisy wprowadzajace ustawe o
samorzadzie terytorialnym i ustaw¢ o pracownikach samorzadowych). Zgoda taka nie byla
wymagana w przypadku wurzedow j.s.t. (bedacych w ujeciu prawnofinansowym
samorzagdowymi jednostkami budzetowymi), w ktorych decyzj¢ o utworzeniu,
przeksztatceniu lub likwidacji gospodarstwa podejmowali samodzielnie ich kierownicy, czyli
wojt (burmistrz, prezydent miasta), starosta, marszatek wojewodztwa (por. art. 33 ust. 3
ustawy o samorzadzie gminnym, art. 35 ust. 2 ustawy o samorzadzie powiatowym, art. 43 ust.
3 ustawy o samorzadzie wojewédztwa)839. Tworzac gospodarstwo pomocnicze, kierownik
samorzgdowej jednostki budzetowej okreslal nazwe i siedzibg gospodarstwa pomocniczego,
nazwe 1 siedzibe jednostki budzetowej, przedmiot dziatalno$ci wyodrebnionej z zakresu
dziatalnosci jednostki budzetowej oraz sktadniki majatkowe przydzielone gospodarstwu przez

jednostke budzetows (por. art. 20 ust. 4 u.f.p. z 1998 r., art. art. 27 ust. 2 u.f.p. 22005 r., § 2

838 Zob. np.: Z. Pirozynski, System budzetowy..., s. 113-114; C. Kosikowski, Podmioty prawa.., s. 352; A.
Borodo, Samorzqd terytorialny..., 1997, s. 192; tenze, Prawo budzetowe..., S. 166; K. Sawicka, Pojecie
budzetu..., s. 65; taz, Zakres budzetu..., s. 37; U. Wawer, Budzet w systemie..., S. 26.

Cechg t¢ podkreslono nawet w uzasadnieniu do projektu u.f.p. z 2009 r., w ktorym zatozono likwidacj¢ tej formy
organizacyjno-prawnej finanséw publicznych (zob. Sejm RP VI kadencji, druk nr 1181, Uzasadnienie do
projektu ustawy o finansach publicznych, s. 2).

839 7ob. C. Kosikowski, Z. Szpringer, Finanse publiczne..., s. 78.
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ust. 2 w zwiazku z § 13 rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 8 maja 1991 r. w sprawie
gospodarstw pomocniczych, § 2 ust. 2 zarzadzenia Ministra Finansow z dnia 29 maja 1989 r.
w sprawie gospodarstw pomocniczych jednostek budzetowych w zwigzku z art. 33 ust. 1
ustawy Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym 1 ustawg o
pracownikach samorzadowych). W sytuacji likwidacji gospodarstwa pomocniczego jego
sktadniki majatkowe, naleznosci i zobowigzania przejmowata jednostka budzetowa, przy
ktorej gospodarstwo funkcjonowato (por. art. 20 ust. 5 u.f.p. z 1998 r., art. 27 ust. 3 u.f.p. z
2005 1., § 3 ust. 2 w zwiazku z § 13 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 8 maja 1991 r.
w sprawie gospodarstw pomocniczych, § 3 ust. 1 zarzadzenia Ministra Finanséw z dnia 29
maja 1989 r. w sprawie gospodarstw pomocniczych jednostek budzetowych w zwigzku z art.
33 ust. 1 ustawy Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym 1 ustawe o

pracownikach samorzadowych)®%

. Przepisy prawa zezwalaty na dzialanie przy samorzadowe;j
jednostce budzetowej kilku gospodarstw pomocniczych (por. § 2 ust. 4 w zwigzku z § 13
rozporzadzenia Ministra Finanséw z 8 maja 1991 r. w sprawie gospodarstw pomocniczych
jednostek budzetowych, § 45 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 29 grudnia 2000
r., § 52 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 26 stycznia 2005 r., § 62 ust. 1
rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 29 czerwca 2006 r., § 2 ust. 4 zarzadzenia Ministra
Finansow z dnia 29 maja 1989 r. w sprawie gospodarstw pomocniczych w zwiagzku z art. 33
ust. 1 ustawy Przepisy wprowadzajace ustawg¢ o samorzadzie terytorialnym 1 ustawe o
pracownikach samorzadowych).

Wedlug danych Ministerstwa Finansow w 2007 r. funkcjonowalo ogétem 1044
gospodarstw pomocniczych jednostek budzetowych. W liczbie tej znajdowato si¢ 637
gospodarstw  pomocniczych prowadzonych przez samorzadowe jednostki budzetowe;
zatrudnialy one ok. 6 tys. osob®'. W 2009 r. prawodawca, dazac do podniesienia
przejrzystosci finansoéw publicznych i konsolidacji sektora finanséw publicznych, powaznie
zreorganizowal gospodarke budZetowqw. Jednym z elementéw tej reformy byta likwidacja —
w terminie do dnia 31 grudnia 2010 r. — wszystkich, tj. panstwowych i samorzadowych,

gospodarstw pomocniczych (por. art. 87 ust. 1 pkt 1 1 3 Przepisoéw wprowadzajacych u.f.p. z

80 podstawows przestanka likwidacji gospodarstwa pomocniczego bylo niespetnianie przez jednostke
finansowang w omawianej formie organizacyjno-prawnej wymogu samofinansowania (zob. szerzej rozdziat [V
pkt 3.3.1.2).

841 70ob. Sejm RP VI kadencji, druk nr 1181: Uzasadnienie do projektu ustawy o finansach publicznych, s. 4.

842 7ob. Sejm VI kadencii, druk nr 1181: Uzasadnienie do projektu ustawy o finansach publicznych, s. 2; Sejm
RP VI kadencji, druk nr 1182: Uzasadnienie do projektu ustawy Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach
publicznych, s. 1.
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2009 r.)*3. Oznaczato to catkowitg eliminacje formy gospodarstwa pomocniczego jednostki
budzetowej z publicznej gospodarki budzetowej®**.

Mozna nadmienié, ze decyzj¢ o likwidacji formy gospodarstwa pomocniczego
samorzadowej jednostki budzetowej srodowiska samorzadowe przyjety z dezaprobatg, co
znalazto wyraz w licznych krytycznych wypowiedziach zamieszczonych w publikacjach
prasowych®®. Trudno nie zgodzi¢ si¢ z wicloma przedstawianymi argumentami, a przede
wszystkim z tym, ze w wielu przypadkach gospodarstwa pomocnicze samorzadowych
jednostek budzetowych stanowity optymalng [pod wzgledem skutecznosci i — co wazne
jakosci - wykonania powierzonych zadan (osiaganej dzigki wysokiemu stopniowi
specjalizacji), racjonalno$ci wydatkowania $rodkow publicznych (samofinansujacg sie,
pozwalajaca zaoszczedzi¢ Srodki budzetowe), sprawdzong w ciggu wielu lat istnienia] forme¢

“® Jako przyktad

organizacyjno-prawng gospodarki finansowej samorzadu ‘[erytorialnego8
efektywnie dziatajacych samorzadowych gospodarstw pomocniczych mozna poda¢ warsztaty
szkolne publicznych szkét ponadpodstawowych, np. gospodarstwa pomocnicze przy szkotach
rolniczych. Zapoznajac uczniéw z tajnikami wybranego przez nich zawodu, wspomniane
jednostki nie tylko pokrywaly koszty swojej dziatalnosci z uzyskiwanych przychodow
wlasnych, ale jeszcze osiggaly zyski, ktore w prawnie okreslonej wysokos$ci przeznaczane

byly na inwestycje, np. modernizacj¢ posiadanych urzadzen i maszyn czy zakup nowego

843 Zob. Sejm RP VI kadencji, druk nr 1181: Uzasadnienie do projektu ustawy o finansach publicznych, s. 2;
Sejm RP VI kadencji, druk nr 1182: Uzasadnienie do projektu ustawy Przepisy wprowadzajace ustawe o
finansach publicznych, s. 2-3.

844 W uzasadnieniu do rzadowego projektu ustawy o finansach publicznych negatywnie oceniono dzialanie tej
formy organizacyjno-prawnej. Przedmiotem krytyki stata si¢ m.in. (pozytywnie oceniana przez autorke
niniejszej pracy) zasada Swiadczenia uslug na rzecz macierzystej jednostki budzetowej wedlug kosztow
wlasnych. W dokumencie tym wspomniano takze o ,,niezadawalajacej efektywnos$ci funkcjonowania niektorych
gospodarstw pomocniczych”, przyznano jednak, ze wystepowato ono ,raczej okresowo” (zob. Sejm RP VI
kadencji, druk nr 1181: Uzasadnienie do projektu ustawy o finansach publicznych, s. 3). W tym miejscu mozna
dodaé, ze z badan przeprowadzonych przez J. Stankiewicza, dotyczacych panstwowych gospodarstw
pomocniczych wynika, ze w latach 1999-2005, przychody tych jednostek byly nie tylko stabilne, ale wrecz
wykazywaty tendencje wzrostowe. Znaczna liczba gospodarstw pomocniczych osiagata zyski z dziatalnoscei,
ktore zasilaty budzet panstwa (zob. J. Stankiewicz, Debudzetyzacja finansow..., s. 80-81).

845 Zob. np.: J. Lewandowska, Dyrektorzy szkoél rolniczych nie cheq likwidacji gospodarstw pomocniczych,
Gazeta Pomorska z dnia 24 marca 2010 r.; L. Zalewski, 1. Dudzik, 700 min zt dla firm, a nie gospodarstw
pomocniczych, Dziennik Gazeta Prawna z dnia 26 pazdziernika 2009 r.; L. Zalewski, Zamiast oszczednosci bedg
koszty, Dziennik Gazeta Prawna z dnia 13 pazdziernika 2009 r.; M. Chojnacka, Powiat Sepoleriski. Wazq sie losy
Suchorgczka i Sypniewa, Gazeta Pomorska z dnia 2 marca 2010 r.

846 7ob. zrodta podane w przypisie wyzej; zob. tez np.: .M. Salachna, Aktualne problemy..., s. 174; A. Wernik,
Opinia o poselskim projekcie ustawy o finansach publicznych (Druk Sejmowy nr 1828), Ekspertyza nr 298, IP-
104 P, Biuro Studiéow i Ekspertyz Kancelarii Sejmu [online] http://biurowe.sejm.gov.pl/, zwlaszcza uwagi
zawarte w pkt. 2.1. opinii; B. Kotaczkowski, M. Ratajczak, Reforma samorzqdowego..., s. 99 i n. Negatywnie
forme¢ gospodarstwa pomocniczego oceniata natomiast np. Z. Gilowska, ktora okreslala ja (podobnie jak forme
zakltadu budzetowego) ,,instytucja anachroniczna i nieefektywna”, przezytkiem pochodzacym z okresu
gospodarki scentralizowanej, w ktorym panowat system nakazowo-rozdzielczy (zob. Z. Gilowska, Konsolidacja
finanséw publicznych. Utopia czy potrzeba?, w: J. Gtuchowski, C. Kosikowski, J. Szotno-Koguc (komitet red.),
Nauka finansow publicznych i prawa finansowego w Polsce. Dorobek i kierunki rozwoju. Ksiega jubileuszowa
Profesor Alicji Pomorskiej, Lublin 2008, s. 496-497).
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sprzetu rolniczego®™’. Dobra opinig cieszyly si¢ takze samorzadowe gospodarstwa
pomocnicze $wiadczace ustugi poligraficzne (np. zaktady poligraficzne utworzone i
prowadzone przy urze¢dach j.s.t.), budowlane i remontowe, transportowe itp.848

Narzucong przez prawodawce likwidacje gospodarstw pomocniczych samorzagdowych
jednostek budzetowych przeprowadzali kierownicy macierzystych, w stosunku do
gospodarstw, samorzadowych jednostek budzetowych, po uzyskaniu opinii dotyczacej
terminu rozpoczecia i zakonczenia ich likwidacji, wydawanej przez organ wykonawczy j.s.t.
(por. art. 27 ust. 1 u.f.p. z 2005 r., art. 89 ust. 2 Przepisow wprowadzajacych u.f.p. z 2009 r.).
Wymébg uzyskania wspomnianej opinii nie dotyczyt likwidacji gospodarstwa pomocniczego
dziatajacego przy urzedzie j.s.t. (por. art. 89 ust. 3 Przepiséw wprowadzajacych u.f.p. z 2009
r., art. 33 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 35 ust. 2 ustawy o samorzadzie
powiatowym, art. 43 ust. 3 ustawy o samorzadzie wojewodztwa).

Zadania publiczne realizowane przez gospodarstwa pomocnicze samorzadowych
jednostek budzetowych mogly zosta¢ przejete jednostki budzetowe, przy ktorych dziataty
gospodarstwa. Organy j.s.t. mogly tez podja¢ decyzj¢ o wykonywaniu tych zadan w innej
formie organizacyjno-prawnej, np. w formie samorzadowego zaktadu budzetowego (jezeli
jednostka wykonywata zadanie/zadania w dziedzinie wymienionej w art. 14 u.f.p. z 2009
r.)® albo w formach prawnych spoza form gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego
(np. w formie spotki prawa handlowego®®, w drodze zakupu ustug na wolnym rynku, przy

zastosowaniu obowiazujacych procedur zamoéwien publicznych)®!.

3.3.1.2. Gospodarka finansowa gospodarstwa pomocniczego samorzgdowej jednostki
budzetowej

Gospodarka finansowa gospodarstwa pomocniczego samorzadowej jednostki
budzetowe] opierata si¢ na zasadzie samofinansowania. Gospodarstwo miato pokrywac

koszty swojej dzialalnosci (a inaczej: dokonywa¢ wydatkow) gtownie z uzyskiwanych

847 7ob. szerzej J. Lewandowska, Dyrektorzy szkot rolniczych nie cheq likwidacji gospodarstw pomocniczych,
Gazeta Pomorska z dnia 24 marca 2010 [online]
http://www.pomorska.pl/apps/pbcs.dll/article? AID=/20100324/WLOCL AWEK01/490658082.

848 7zdaniem E. Ruskowskiego, jesli gospodarstwo pomocnicze funkcjonowato prawidtowo i jego finanse byly
dobrze kontrolowane, to zapewniato dobra jakos$¢ ustug (wynikajaca ze specjalizacji) oraz ich niska ceng (zob.
wypowiedz E. Ruskowskiego przytoczong w materiale L. Zalewskiego, 1. Dudzik, 700 min zi ..., Dziennik
Gazeta Prawna z dnia 26 pazdziernika 2009).

849 Zob. szerzej rozdziat IV pkt 3.4.

80 Zob. szerzej rozdziat IV pkt 1.2. i pkt 1.3.

81 Zob. Sejm VI kadencji, druk nr 1181: Uzasadnienie do projektu ustawy o finansach publicznych, s. 4; szerzej
zob. tez np. B. Kotaczkowski, M. Ratajczak, Reforma samorzqdowego..., s. 100-103.
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przychodoéw wtlasnych (por. art. 8 ust. 3 ustawy z dnia 3 grudnia 1984 r. Prawo budzetowe w
zwigzku z art. 33 ust. 1 ustawy Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym i
ustawe o pracownikach samorzgdowych, art. 16 ust. 2 pkt 3 w zwigzku z art. 17 ust. 1 ustawy
Prawo budzetowe z 1991 r., art. 20 ust. 2 u.f.p. z 1998 r., art. 26 ust. 2 u.f.p. z 2005 r.).
Przychodami gospodarstwa pomocniczego byly przede wszystkim przychody z prowadzone;j
przez nie dziatalnosci gospodarczej (por. art. 20 ust. 2 u.f.p. z 1998 r., art. 26 ust. 2 u.fp. z
2005 r.). Ponadto mogto ono otrzymywac dotacje przedmiotowe z budzetu samorzagdowego
(por. art. 20 ust. 7 u.f.p. z 1998 r., art. 26 ust. 4 u.f.p. z 2005 r., § 13 pkt. 4 rozporzadzenia
Ministra Finanséw z dnia 8 maja 1991 r. w sprawie gospodarstw pomocniczych). W sytuacji
niespelniania przez gospodarstwo pomocnicze wymogu samofinansowania, Kkierownik
samorzadowej jednostki budzetowej, przy ktorej ono dziatalo byt zobowigzany przeprowadzi¢
jego likwidacje (por. § 3 ust. 1 w zwigzku z § 13 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 8
maja 1991 r., § 46 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 29 grudnia 2000 r., § 53
rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 26 stycznia 2005 r., § 63 ust. 1 rozporzadzenia
Ministra Finansow z dnia 29 czerwca 2006 r.).

Przeprowadzona analiza regulacji prawa budzetowego samorzadu terytorialnego
nie wykazala ustanowienia jakichkolwiek ograniczen prawnych odnoszacych si¢ do
zakresu S$wiadczonych przez gospodarstwo pomocnicze samorzadowej jednostki
budzetowej ustug lub sprzedawanych przez nie wyrob6w ani do podmiotéw, bedacych
odbiorcami (nabywcami) uslug lub wyrobéw gospodarstwa. Mozna zatem stwierdzié, ze
gospodarstwo pomocnicze moglo sprzedawa¢ swoje wyroby i §wiadczy¢ ustugi zar6wno na
rzecz samorzadowej jednostki budzetowej, ktora je utworzyla, jak i na zewnetrz. Prawodawca
ustanowil natomiast ograniczenie odnoszace si¢ do kwestii odptatnosci za ustugi 1 wyroby
gospodarstwa pomocniczego. Obowigzywata regufa, ze gospodarstwo pomocnicze planuje
produkcje oraz sprzedaje wyroby i ustugi  po cenach ustalonych wedlug ogolnie
obowigzujacych zasad, natomiast sprzedaz na rzecz macierzystej jednostki budzetowej
dokonywana jest za odptatnoscig kalkulowang bez uwzgledniania zysku, czyli po kosztach
wlasnych (por. art. 20 ust. 9 u.f.p. z 1998 r., art. 26 ust. 6 u.f.p. 22005 r., § 6 ust. 2 w zwigzku
z § 13 rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 8 maja 1991 r. w sprawie gospodarstw
pomocniczych, § 6 ust. 2 zarzagdzenia Ministra Finansow z dnia 29 maja 1989 r. w sprawie
gospodarstw pomocniczych jednostek budzetowych w zwigzku z art. 33 ust. 1 ustawy

Przepisy wprowadzajace ustawe¢ o samorzadzie terytorialnym i1 ustawg¢ o pracownikach
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samorzadowych)®*?. Uzasadnione wydaje si¢ przypuszczenie, ze rozwiazanie to miato stuzyé
zachowaniu wspierajacego charakteru gospodarstwa pomocniczego wobec Samorzadowej
jednostki budzetowej, przy ktérej gospodarstwo dziatato. Dzigki niemu, zdaniem autorki
niniejszej pracy, gospodarstwo pomocnicze w autentyczny sposOb pomagato macierzystej
jednostce budzetowej w realizacji jej zadan, speilnialo wigc swoja funkcje — jednostki
pomocniczej dla jednostki budzetowej®™. Zaleta omawianego rozwiazania prawnego byla
takze mozliwo$¢ zaoszczedzenia srodkow budzetowych, wynikajaca z kupowania wyrobow i
ustug po kosztach wilasnych gospodarstwa zamiast od podmiotow zewnetrznych, np. od
przedsigbiorcow, ktorych dziatalno§¢ z samej istoty nastawiona jest przeciez na
maksymalizacje zyskow®**. Zasada sprzedazy wyrobow i ustug gospodarstwa pomocniczego
na rzecz macierzystej jednostki budzetowej wedtug kosztow wlasnych jest jednak negatywnie
oceniana przez niektoérych przedstawicieli nauki prawa finansowego. K. Sawicka zwraca
uwage na to, ze nie sprzyjala ona racjonalnosci i efektywnosci funkcjonowania gospodarstwa
pomocniczego®™®. Taki zarzut pojawit si¢ takze w uzasadnieniu do rzadowego projektu

ustawy o finansach publicznych®®

, przewidujacego catkowitg likwidacje formy gospodarstwa
pomocniczego jednostki budZetowej857.

W sytuacji osiggania przez gospodarstwo pomocnicze samorzadowej jednostki
budzetowej zyskéw, byt on w polowie (po zaplaceniu naleznosci podatkowych)
odprowadzany do budzetu samorzadowego (por. art. 20 ust. 10 u.f.p. z 1998 r., art. 26 ust. 7
u.fp. 22005 r., § 9 ust. 1 w zwiazku z § 13 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 8 maja
1991 r. w sprawie gospodarstw pomocniczych, § 43 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Finansow
z dnia 29 grudnia 2000 r., § 50 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 26 stycznia

2005 r., § 60 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 29 czerwca 2006 r.). Wplaty

zyskow od gospodarstw pomocniczych samorzadowych jednostek budzetowych stanowity

82 Zoh. np.: A. Borodo, Samorzgd terytorialny..., 1997, s. 193; tenze, Prawo budzetowe..., S. 167.

853 Zalety omawianego rozwiazania dostrzegal takze np. C. Kosikowski (zob. np.: C. Kosikowski, Zasady i
problemy..., s. 276; tenze, Zasady i procedury..., s. 262; tenze, Sektor finansow..., s. 31; C. Kosikowski, Z.
Szpringer, Finanse publiczne..., s. 80).

84 podobnie stwierdza np. A. Gorgol, Formy funkcjonowania..., 2014, s. 55.

Zarobkowy charakter dziatalnosci uznaje si¢ za podstawowa, konstytutywng cechg dziatalnosci gospodarczej w
literaturze i orzecznictwie (zob. np.: M. Zdyb, Prawo dziatalnosci gospodarczej. Komentarz, Krakow 2000, s.
42-43; B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny..., 2006, s. 361; uchwate SN z dnia 21 kwietnia 1989 r., Il CZP
24/89, OSN 1990, nr 1990, nr 2-3; wyrok NSA w Warszawie z dnia 21 maja 2010 r., sygn. akt Il FSK 86/09,
LEX nr 596629). Cecha ta wskazywana jest takze w legalnej definicji dziatalnoéci gospodarczej [por. art. 2 ust. 1
ustawy z dnia 19 listopada 1999 r. Prawo dziatalnosci gospodarczej (Dz. U. Nr 101, poz. 1178 z pézn. zm.), art.
2 ustawy z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r., poz. 584 z
poézn. zm.).

85 K. Sawicka, Formy prawno-organizacyjne..., s. 52.

856 70h. Sejm RP VI kadencji, druk nr 1181: Uzasadnienie do projektu ustawy o finansach publicznych, s. 3.

857 Zob. szerzej rozdziat IV pkt 3.3.1.1.
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zroédta dochodéw wiasnych j.s.t. (por. art. 2 pkt 1 ustawy z dnia 14 grudnia 1990 r. 0
dochodach gmin i zasadach ich subwencjonowania w latach 1991-1993 r. oraz 0 zmianie
ustawy o samorzadzie terytorialnym, art.4 pkt 4 ustawy z dnia 10 grudnia 1993 r. o
finansowaniu gmin, art. 3 pkt 5, art. 8 pkt 3, art. 11 pkt 3 ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. 0
dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999-2003, art. 4 pkt 3, art. 5 ust. 1
pkt 2, art. 6 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego przed zmianami wprowadzonymi przez art. 59 pkt 1-3 Przepisow
wprowadzajacych u.f.p. z 2009 r.). W ten sposob — co nalezy oceni¢ pozytywnie, zwlaszcza w
$wietle trudnosci finansowych j.s.t. wystepujacych permanentnie od 1990 r.2%® - gospodarstwa
pomocnicze samorzadowych jednostek budzetowych zasilalty budzety samorzadowe.
Pozostata (w wysokosci 50%) cze$¢ zysku mogta by¢ wykorzystana na potrzeby wlasne
gospodarstwa pomocniczego. O jej przeznaczeniu decydowal kierownik samorzadowej
jednostki budzetowej przy ktorej utworzono gospodarstwo (por. § 9 ust. 1 pkt 2 i ust. 3 w
zwigzku z § 13 rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 8 maja 1991 r. w sprawie
gospodarstw pomocniczych, § 43 ust. 3 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 29 grudnia
2000 r., § 50 ust. 3 rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 26 stycznia 2005 r., § 60 ust. 3
rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 29 czerwca 2006 r.).

Podstawa gospodarki finansowej gospodarstwa pomocniczego samorzgdowej
jednostki budzetowej byt — zgodnie z zasada planowosci obowigzujacg od 1990 r. w

gospodarce budzetowej samorzadu terytorialnego - roczny plan finansowy®*®

. Plan ten byl
odrebny od planu finansowego samorzadowej jednostki budzetowej, przy ktorej dziatato
gospodarstwo®®.  Ujmowano w nim przede wszystkim przychody gospodarstwa
pomocniczego, jego wydatki stanowigce koszty dzialalnosci, rachunek zyskéw i strat, stan
srodkow obrotowych oraz rozliczenia z budzetem samorzadowym (por. art. 20 ust. 6 i 11
u.fp. z 1998 r., art. 26 ust. 8 u.f.p. z 2005 r., § 6 ust. 1 w zwigzku z § 13 rozporzadzenia
Ministra Finanséw z dnia 8 maja 1991 r. w sprawie gospodarstw pomocniczych, § 6 ust. 1
zarzadzenia Ministra Finansow z dnia 29 maja 1989 r. w sprawie gospodarstw pomocniczych

jednostek budzetowych w zwiazku z art. 33 ust. 1 ustawy Przepisy wprowadzajace ustawe o

samorzadzie terytorialnym 1 ustawe o pracownikach samorzadowych). Plany finansowe

88 Na temat trudnoéci finansowych samorzadu terytorialnego wystepujacych od 1990 r. nadmieniono w
rozdziale 1V w pkt 1.2.

89 Szerzej zob. rozdziat IV pkt 2.2.

80 Wynika to z legalnych definicji omawianej formy organizacyjno-prawnej, w ktorych wskazuje sie na
odrebnos¢ finansowa gospodarstwa pomocniczego od macierzystej jednostki budzetowej (por. art. 16 ust. 2 pkt 3
w zwigzku z art. 17 ust. 1 ustawy Prawo budzetowe z 1991 r., art. 20 ust. 1 u.f.p. z 1998 r., art. 26 ust. 1 u.f.p. z
2005r.).
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gospodarstw pomocniczych samorzagdowych jednostek budzetowych zamieszczano w formie
zatacznikow w uchwale budzetowej j.s.t. (por. art. 124 ust. 1 pkt. 5 u.f.p. z 1998 r., art. 165
ust. 4, art. 184 ust. 1 pkt. 7 u.f.p. z 2005 r.)®*,

Projekt planu gospodarstwa pomocniczego opracowywat kierownik gospodarstwa
pomocniczego (w szczegotowosci dzial, rozdziat i paragraf) (por. § 40 ust. 2 rozporzadzenia
Ministra Finansoéw z dnia 29 grudnia 2000 r., § 46 ust. 2 rozporzadzenia Ministra Finansow z
dnia 26 stycznia 2005 r., § 55 rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 29 czerwca 2006 r.).
Plan finansowy gospodarstwa pomocniczego podlegat obligatoryjnemu zatwierdzeniu przez
kierownika macierzystej jednostki budzetowej (por. § 6 ust. 3 rozporzadzenia Ministra
Finanséw z dnia 8 maja 1991 r. w sprawie gospodarstw pomocniczych, § 40 ust. 4
rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 29 grudnia 2000 r., § 46 ust. 4 rozporzadzenia
Ministra Finansow z dnia 26 stycznia 2005 r., § 55 ust. 4 rozporzadzenia Ministra Finansow z
dnia 29 czerwca 2006 r., § 6 ust. 3 zarzadzenia Ministra Finansow z dnia 29 maja 1989 r. w
sprawie gospodarstw pomocniczych jednostek budzetowych w zwigzku z art. 33 ust. 1 ustawy
Przepisy wprowadzajace ustaw¢ o samorzadzie terytorialnym i ustawg o pracownikach
samorzadowych). Kierownik gospodarstwa pomocniczego mogt dokonywaé, w trakcie roku
budzetowego, zmian w planie finansowym gospodarstwa, jednak pod warunkiem, ze nie
spowodowaty one zmniejszenia wplat do budzetu samorzadowego ani zwickszenia dotacji z
budzetu (por. art. 20 ust. 12 u.f.p. z 1998 r., art. 26 ust. 8 1 9 u.f.p. z 2005 r., § S ust. 1 w
zwigzku z § 13 rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 8 maja 1991 r. w sprawie
gospodarstw pomocniczych, § 8 ust. 1 zarzadzenia Ministra Finanséw z dnia 29 maja 1989 r.
w sprawie gospodarstw pomocniczych jednostek budzetowych w zwigzku z art. 33 ust. 1
ustawy Przepisy wprowadzajace ustaw¢ o samorzadzie terytorialnym 1 ustawe o
pracownikach samorzadowych). Sposob i tryb opracowania planow finansowych gospodarstw
pomocniczych, dokonywania zmian w tych planach normowaty rozporzadzenia wydane przez
Ministra Finanséw (niejednokrotnie powotywane w prowadzonych rozwazaniach).

Gospodarka finansowa gospodarstwa pomocniczego samorzadowej jednostki
budzetowej musiata by¢ prowadzona z poszanowaniem wszystkich zasad obowigzujacych w
gospodarce budzetowej samorzadu terytorialnego, a wigc oprocz wyzej wspomnianej zasady
planowosci, takze zasady legalnosci gromadzenia dochodoéw, zasady celowosci, oszczednosci
1 terminowosci wydatkow publicznych, zasady rachunkowosci, zasady sprawozdawczos$ci

budzetowej, kontroli finansowej i innych®?,

81 7ob. np. J.M. Salachna, Aktualne problemy..., s. 174.
802 Szerzej zob. rozdziat IV pkt 2.2.
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3.3.2. Srodki specjalne samorzadowej jednostki budzetowej

Srodki specjalne samorzadowej jednostki budZetowej863 to nastgpna juz historyczna
szczegblna forma finansowania dziatalno$ci samorzadowej jednostki budzetowej. W
odrdznieniu od formy gospodarstwa pomocniczego, $rodki specjalne nie byly wyodrebnione
organizacyjnie z macierzystej jednostki budZetowej864. Ich wyodrebnienie ograniczalo si¢
jedynie do sfery finansowej. Brak wyodrebnienia organizacyjnego powodowal, ze nauka
prawa finansowego uznawata $rodki specjalne jednostki budzetowej za najprostsza forme
prowadzenia gospodarki budzetowej netto®.

Istota $rodkow specjalnych jednostki budzetowej polegata na tym, ze dochody
uzyskane przez jednostke budzetowa z oznaczonych Zrodet, w ramach prowadzenia jej
dziatalnosci podstawowej lub ubocznej, nie byty odprowadzane do budzetu, lecz gromadzone
na specjalnym rachunku bankowym i wykorzystywane przez jednostk¢ budzetowa na
pokrycie okreslonych wydatkéw, zwiazanych z ta dzialalnoécingG. Nastepowato zatem
powigzanie okreslonych dochodéw osigganych przez jednostke budzetowa z okre§lonego
typu jej wydatkami®’. System finansowania $rodkéw specjalnych przypominat wicc
funkcjonowanie funduszu celowego i z tego powodu niektorzy przedstawiciele nauki prawa
finansowego okre$laja $rodki specjalne ,,substytutem wewnetrznego funduszu celowego
jednostki budzetowe;j 868

W literaturze przedmiotu mozna znalez¢ informacje wskazujace na to, ze pierwowzor
srodkow specjalnych powstal w Zwigzku Radzieckim, w okresie przed wybuchem Il wojny

éwiatowej869. Formg $rodkow specjalnych jednostki budzetowej objeto w Zwiagzku

Radzieckim finansowanie wielu wydatkow w zZtobkach, przedszkolach, internatach,

863 Jezeli w dalszych rozwazaniach mowa bedzie o $rodkach specjalnych, to nalezy przez to rozumieé $rodki
specjalne jednostki budzetowe;.

84 Ceche te akcentuje sic w literaturze i w orzecznictwie — zob. np.: Z. Strzemzalski, System budzetowy..., s.
115; C. Kosikowski, Podmioty prawa..., s. 352; B. Brzezinski, W. Matuszewski, W. Morawski, A. Olesinska,
Prawo finansow..., 2001, s. 66; K. Sawicka, Pojecie budzetu..., S. 69.

,Srodki specjalne nie sa odrebnymi jednostkami organizacyjnymi i moga byé tworzone tylko w ramach
jednostki budzetowej” (uchwata RIO w Biatymstoku z dnia 20 lipca 2001 r., 2044/01, OwSS 2002/1/27/27, LEX
nr 51473).

865 Zob. np. E. Ruskowski, Budzet parstwa..., s, 81.

86 podobnie np. K. Sawicka, Pojecie budzetu..., s. 69.

867 7ob. np.: J. Stankiewicz, Debudzetyzacja finansow..., s. 82; A. Gorgol, Formy funkcjonowania..., 2011, s.
55-56.

868 Zob. np.: J. Stankiewicz, Debudzetyzacja finanséw..., s. 83; C. Kosikowski, Zasady i problemy..., s. 277; na
temat formy funduszu celowego zob. szerzej rozdzial IV pkt 4.

89 70b.: N. Gajl, Gospodarka budzetowa..., s. 205; A. Szafran, Pozabudzetowe srodki...., s. 67, 68. Rozwigzania
radzieckiego aktu prawnego pochodzacego z dnia 12 grudnia 1930 r. o $rodkach specjalnych instytucji, objetych
budzetem zwiazkowym (Zbiér Praw ZSRR z 1931 r., Nr 1, poz. 3) omowit np. A. Szafan (zob. A. Szafran,
Pozabudzetowe srodki..., s. 68).
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bibliotekach, muzeach itp.®”

Do polskiego prawa budzetowego $rodki specjalne jednostki
budzetowej zostaty wprowadzone w 1951 r., na mocy zarzadzenia Ministra Finansow z dnia
22 czerwca 1950 r. w sprawie zasad i trybu opracowania projektu budzetu Panstwa na rok
1951 (nota budzetowa) (a zatem w krotkim czasie po likwidacji samorzadu terytorialnego)871.
Natomiast w regulacji prawnej o randze ustawy pojecie srodkdéw specjalnych pojawito si¢ po
raz pierwszy w ustawie z dnia 1 lipca 1958 r. o prawie budzetowym. Ustawa ta stanowita, ze
dziatalno$¢ uboczna lub cze$¢ dziatalnosci podstawowej jednostek budzetowych moze byé
finansowana bezposrednio z dochodow uzyskiwanych z tej dziatalnosci ,,w formie $rodkow
specjalnych” - jezeli dziatalno$¢ ta nie wymaga wyodrgbnienia organizacyjnego (por. art. 10
ust. 2 pkt. 2 ustawy)®’2,

Po przywroceniu samorzadu terytorialnego w 1990 r. forma $rodkéw specjalnych
jednostki budzetowej mogta by¢ stosowana w gospodarce budzetowej prowadzonej na
podstawie budzetu panstwa oraz w gospodarce budzetowej samorzadu terytorialnego [por. art.
8 ust. 2 ustawy z dnia 3 grudnia 1984 r. Prawo budzetowe, art. 33 ust. 1 ustawy Przepisy
wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym 1 ustaw¢ o pracownikach
samorzadowych, art. 16 ust. 2 pkt 2, art. 17 ust. lustawy Prawo budzetowe z 1991 r., art. 21
u.f.p. z 1998 r. przed zmianami wprowadzonymi przez art. 1 pkt 4 ustawy z dnia 25 listopada
2004 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz. U.
Nr 273, poz. 2703)]. Interesujacy (zdaniem autorki niniejszej pracy) jest sposob okreSlania
formy $rodkow specjalnych przez wspoétczesnego prawodawce. Otdz zardwno w ustawie
Prawo budzetowe z 1991 r., jak 1 w u.f.p. z 1998 r. Srodki specjalne zostaly zdefiniowane nie
jako forma organizacji gospodarki budzetowej, ale jako okreslone dochody jednostki
budzetowej gromadzone przez nig na wyodrgbnionym rachunku bankowym (por. art. 16 ust. 2
pkt 2 ustawy Prawo budzetowe z 1991 r., art. 21 ust. 1 u.f.p. z 1998 r.)®”. Trafne wydaje sic
zalozenie, ze taki sposob (wedlug autorki niniejszej pracy — niewlasciwy) definiowania

srodkow specjalnych jednostki budzetowej prawodawca wspolczesny przejat z regulacji

870 70b.: N. Gajl, Gospodarka budzetowa..., s. 206; A. Szafran, Pozabudzetowe srodki..., s. 69 i n.

871 podobne informacje podali np. C. Kosikowski i J. Brozek (zob.: C. Kosikowski, Podmioty prawa..., s. 351; J.
Brozek, Gospodarka pozabudzetowa..., s. 146; taz, Niektore problemy gospodarki pozabudzetowej, Finanse
1970, nr 12, s. 29).

872 Pproblematyke rozwoju $rodkéw specjalnych jednostki budzetowej w okresie Polski Ludowej oméwili
wnikliwie np. J. Brozek oraz J. Stankiewicz (zob. np.: J. Brozek, Gospodarka pozabudzetowa..., s. 146 i n.; taz,
Niektére problemy..., s. 29 i n.; J. Stankiewicz, Debudzetyzacja finansow..., S. 84).

3 Wprawdzie w u.fp. z 1998 r. przepisy dotyczace $rodkéw specjalnych zamieszczono w rozdziale
poswigconym formom organizacyjno-prawnym jednostek sektora finanséw publicznych, jednak w przepisie
prawnym konstruujacym legalng definicj¢ omawianej instytucji, srodki specjalne okre$§lono w podany przez
autorke niniejszej pracy sposob (por. art. 21 ust. 1 u.fip. z 1998 r.). Do zbieznego z autorka niniejszej pracy
wniosku doszli takze np. B. Brzezinski, W. Matuszewski, W. Morawski i A. Olesinska (zob. B. Brzezinski, W.
Matuszewski, W. Morawski, A. Olesinska, Prawo finanséw..., 2001, s. 67).
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ustawowych normujacych problematyke gospodarki budzetowej ustanowionych w 1970 r. i
1984 r. (por. art. 10 ust. 1 ustawy z dnia 25 listopada 1970 r. Prawo budzetowe, art. 8 ust. 2
ustawy z dnia 3 grudnia 1984 r. Prawo budZetowe)874.

Z rozwazan poswieconych istocie srodkdw specjalnych jednostki budzetowej wynika,
ze byla to forma wyodrgbniona z jednostki budzetowej jedynie pod wzgledem finansowym.
Srodki specjalne samorzadowej jednostki budzetowej nie miaty zatem ksztattu samorzadowej
jednostki organizacyjnej, lecz stanowily jedynie urzadzenie gospodarki finansowej samorzadu
terytorialnego. W tym miejscu mozna zauwazy¢, ze w okresie II RP oraz w latach 1944-1950
wszystkie formy, w jakich organizowana byla dziatalno$¢ budzetowa j.s.t. mialy ksztatt
samorzadowych jednostek organizacyjnych. Powracajac do problematyki wyodrgbnienia
srodkdw specjalnych z samorzadowej jednostki budzetowej, nalezy stwierdzi¢, ze odrebnos¢
finansowa S$rodkéw specjalnych wyrazala si¢ w odrgbnym planie finansowym $rodkow
specjalnych oraz odrebnym (w znaczeniu: innym niz jednostki budzetowej) rachunku
bankowym, na ktorym byly gromadzone zasoby $rodka specjalnego [por. art. 21 ust. 1,3 1 4
ufp. z 1998 r., § 5 ust. 11 2 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 8 maja 1990 r. w
sprawie srodkow specjalnych jednostek budzetowych, § 6 rozporzadzenia Ministra Finansow
z dnia 29 grudnia 2000 r., § 5 ust. 1, § 6 ust. 1 zarzadzenia Ministra Finanséw z dnia 29 maja
1989 r. w sprawie srodkéw specjalnych jednostek budzetowych (M.P. Nr 19, poz. 128) w
zwigzku z art. 33 ust. 1 ustawy Przepisy wprowadzajace ustawe¢ o samorzadzie terytorialnym i
ustawe o pracownikach samorzadowych]. Korzystanie z omawianej formy (zdaniem autorki
niniejszej pracy) motywowalo samorzagdowsa jednostke organizacyjng bedaca samorzadowa
jednostka budzetowa do aktywnego 1 efektywnego dziatania oraz uelastyczniato jej
gospodarke finansowa®'°. Jak wynika z rozwazan przeprowadzonych na temat istoty srodkow
specjalnych, srodki finansowe stanowigce zasoby $rodkow specjalnych byly przeznaczane na

okreslone wydatki samorzadowej jednostki budzetowej. Jednostka ta byla zatem bezposrednio

874 Tylko ustawa z dnia 1 lipca 1958 r. o prawie budzetowym stanowiac, ze dzialalno§¢ jednostek budzetowych
moze by¢ finansowana w formie $rodkéw specjalnych, okres$lata srodki specjalne jako forme¢ organizacyjno-
prawng gospodarki budzetowej (por. art. 10 ust. 2 pkt 2 ustawy). Ta wlasnie ustawa - w opinii autorki niniejszej
pracy — w sposob prawidtowy definiowata $rodki specjalne jednostki budzetowej. Niewtasciwe wydaje si¢
bowiem moéwienie o zrodlach finansowania formy srodkow specjalnych, jako o niej samej (np.: ,.Srodki
specjalne sa srodkami finansowymi, gromadzonymi przez jednostki budzetowe na wyodrebnionych rachunkach
bakowych: z tytulu spadkow, zapisow i darowizn w postaci pieni¢znej na rzecz jednostki budzetowej,
przeznaczone (...) na cele wskazane przez darczynce lub spadkodawce — por. art. 21 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 pkt 2
u.f.p. z 1998 r. przed zmianami wprowadzonymi z dniem 1 stycznia 2005 r.). Wlasciwsze wydaje si¢ uzywanie
sformutowania ,,zasoby S$rodkoéw specjalnych”. Takiego wiasnie wyrazenia uzyli np. B. Brzezinski, W.
Matuszewski, W. Morawski i A. Olesinska (zob. B. Brzezinski, W. Matuszewski, W. Morawski, A. Olesinska,
Prawo finanséw..., 2001, s. 67). Natomiast A. Gorgol uzyt okreslenia podobnego do przedstawionego - ,,$rodki
pienigzne $rodka specjalnego” (zob. A. Gorgol, Formy funkcjonowania..., 2011, s. 56).

875 por. np. K. Sawicka, Pojecie budzetu..., s. 69, 71-72; J. Stankiewicz, Debudzetyzacja finanséw..., s. 83.
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zainteresowana osigganiem efektywnosci w gromadzeniu tych zasobow. Dodatkowym
bodzcem do efektywnego dzialania bylo rozwigzanie pozwalajace samorzadowej jednostce
budzetowe] na zwigkszanie wydatkéw dokonywanych w ramach omawianej formy — byto to
mozliwe w przypadku wzrostu dochodéw stanowigcych zasoby $rodka specjalnego (por. § 7
ust. 1 w zwigzku z § 13 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 8 maja 1990 r. w sprawie
srodkéw specjalnych jednostki budzetowej)®’®.

Gospodarowanie zasobami $rodkow specjalnych samorzagdowej jednostki budzetowe;j
odbywalo si¢ w oparciu o plan finansowy, obejmujacy dochody $rodkéw i finansowane z nich
wydatki (por. art. 21 ust. 3 u.f.p. z 1998 r., § 6 ust. 1 w zwigzku z 13 rozporzadzenia Ministra
Finanséw z dnia 8 maja 1990 r. w sprawie $rodkow specjalnych, § 6 ust. 1 zarzadzenia
Ministra Finansow z dnia 29 maja 1989 r. w sprawie $rodkow specjalnych jednostek
budzetowych w zwigzku z art. 33 ust. 1 ustawy Przepisy wprowadzajace ustawe o
samorzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych). Opracowywat go (w
szczegotowosci dzial, rozdziat 1 paragraf) kierownik samorzadowej jednostki budzetowej (§ 6
ust. 2 1 3 w zwigzku z § 13 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 8 maja 1991 r. w
sprawie Srodkoéw specjalnych, § 6 ust. 2 1 3 rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 29
grudnia 2000 r.). Plan ten mogt by¢ planem rocznym albo tez planem na okres wydatkowania
zasobow $rodkow specjalnych (por. art. 21 ust. 3 1 4 u.f.p. z 1998 r.). Plany finansowe
srodkdw specjalnych samorzadowych jednostek budzetowych zamieszczano, w formie
zatacznikow, w uchwale budzetowej j.s.t. (por. art. 124 ust. 1 pkt 5 u.f.p. z 1998 r. przed
zmianami wprowadzonymi z dniem 1 stycznia 2005 r.).

Analiza materialéw zZrodlowych prowadzi do stwierdzenia, ze forma Srodkéow
specjalnych samorzadowej jednostki budzetowej ulegla przeobrazeniom na przestrzeni
kilkunastu lat stosowania w gospodarce budzetowej samorzadu terytorialnego.
Przeobrazenia te dokonaty si¢ przede wszystkim w zakresie zrodet zasobow $rodkow
specjalnych, sposobu tworzenia formy oraz skali jej wystepowania. W okresie
obowigzywania ustawy Prawo budzetowe z 1991 r. zasoby s$rodkoéw specjalnych
samorzadowej (wtedy: tylko gminnej) jednostki budzetowej mogly by¢ tworzone z dochodow
uzyskanych m.in. z: odptatnej dziatalno$ci prowadzonej przez jednostk¢ budzetowa) ,,w
zakresie produkcji i ustug, z wptat czesci zysku gospodarstw pomocniczych tworzonych przy
szkotach, zespolach ekonomiczno-administracyjnych szkot (...), zaktadach dla nieletnich,
internatach, zaktadach opiekunczo-wychowawczych, zaktadach stuzby zdrowia i parkach

narodowych (...), z dobrowolnych wptat i daréw” (por. § 2 w zwigzku z § 13 rozporzadzenia

876 por. np. J. Stankiewicz, Debudzetyzacja finanséw..., s. 83.
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Ministra Finanséw z dnia 8 maja 1991 r. w sprawie $rodkow specjalnych). Srodki specjalne
gminnych jednostek budzetowych mogta tworzy¢ lub likwidowaé rada gminy (por. art. 17 ust.

87 W literaturze przedmiotu podaje si¢, ze w

2 ustawy Prawo budzetowe z 1991 r.)
rozpatrywanym okresie forma srodkow specjalnych jednostki budzetowej nie byla w praktyce
stosowana zbyt czesto®’®. Sytuacje te diametralnie zmienita u.f.p. z 1998 r., ktéra umozliwita
tworzenie zasobow $rodkow specjalnych jednostek budzetowych nie tylko z tytulow
okreslonych w jej przepisach (spadki, zapisy i darowizny w postaci pieni¢znej na rzecz
jednostki budzetowej, odszkodowania i wplaty za utracone lub uszkodzone mienie oddane
jednostce budzetowej w zarzad lub uzytkowanie, sprzedaz zapasow $rodkéw materialowych
przechowywanych w celach mobilizacyjnych), lecz takze z tytutlow okreslonych na podstawie
odrebnych ustaw oraz uchwat organéw stanowigcych j.s.t. (por. art. 21 ust. 1 u.f.p. z 1998

r.)879. Ta ostatnia mozliwos¢ (skrytykowana przez przedstawicieli nauki prawa

finansowego®®°

) doprowadzita do duzej swobody w gromadzeniu i wydatkowaniu zasobow
srodkow specjalnych samorzadowych jednostek budzetowych. Odrebne ustawy oraz uchwaty
samorzagdowe wprowadzaly nowe rodzaje zrodet $rodkoéw pienieznych, ktore mogly byc
wykorzystywane przez samorzadowe jednostki budzetowe w formie srodkéw specjalnych.
Efektem byl dynamiczny rozwdj omawianej formy organizacyjno-prawnej w latach 2000-
2004%. Naduzywaniu jej stosowania towarzyszyly czesto, stwierdzone przez NIK, przypadki
nieprawidlowego jej wykorzystywania882. Zjawiska te — mozna dodac: wystepujace takze i to
na duza skale¢ w gospodarce budzetowej prowadzonej na podstawie budzetu panstwa -
przyczynity si¢ do podjgcia przez prawodawce decyzji o catkowitej likwidacji formy srodkow
specjalnych (por. art. 1 pkt 4 ustawy z dnia 25 listopada 2004 r. 0 zmianie ustawy o finansach

publicznych oraz o zmianie niektorych ustaw)®®, Samorzadowe jednostki budzetowe mogly

877 Szerzej na temat zasad dziatania $rodkow specjalnych gminnych jednostek budzetowych w okresie
obowigzywania ustawy Prawo budzetowe z 1991 r. zob. np. A. Borodo, Samorzgd terytorialny..., 1997, s. 194-
195.

878 Niewielkie zainteresowanie forma $rodkéw specjalnych jednostki budzetowej wystepowalo zardwno w
gospodarce budzetowej samorzadu terytorialnego, jak i gospodarce budzetowej prowadzonej na podstawie
budzetu panstwa (zob. szerzej np.: J. Stankiewicz, Debudzetyzacja finansow..., s. 84; E. Ruskowski, Budzet
panstwa..., . 81; E. Feret, Formy organizacyjno-prawne..., s. 221; K. Sawicka, Formy prawno-organizacyjne...,
S. 48).

879 Ustawa o finansach publicznych z 1998 r. wskazywala przeznaczenie $rodkéw pienigznych stanowiacych
zasoby $srodkow specjalnych (por. art. 21 ust. 2 u.f.p. z 1998 r.).

880 7oh. np. C. Kosikowski, Zasady i problemy..., s. 277.

81 Intensywny wzrost wykorzystania formy $rodkéw specjalnych jednostek budzetowych nastgpit zarowno w
samorzadowej gospodarce budzetowej, jaki i gospodarce budzetowej prowadzonej na podstawie budzetu
panstwa (zob. szerzej np.. K. Sawicka, Formy prawno-organizacyjne..., s. 48-49; J. Stankiewicz,
Debudzetyzacja srodkéw..., s. 84-86; E. Chojna-Duch, Podstawy finanséw..., S. 186-187).

82 7ob. J. Stankiewicz, Debudzetyzacja finansow..., S. 85, 86.

883 Zasady likwidacji $rodkéw specjalnych samorzadowych jednostek budzetowych normowata (w art. 72)
ustawa z dnia 25 listopada 2004 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz o zmianie niektorych ustaw, a
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finansowa¢ swoja dziatalno§¢ w omawianej formie najdluzej (z ustawowo okreslonymi
zastrzezeniami) do dnia 30 czerwca 2005 r. Po tym dniu nieSciagnigte naleznosci i
nieuregulowane zobowigzania przejmowata samorzagdowa jednostka budzetowa korzystajaca
w prowadzonej dzialalnosci z formy srodkow specjalnych, za$ srodki pieni¢zne stanowiagce
zasoby $rodkow specjalnych podlegaty odprowadzeniu do budzetu samorzadowego (por. art.

72 ust. 1 powotanej ustawy z dnia 25 listopada 2004 r.).

3.3.3. Rachunek dochodéw wtasnych samorzadowej jednostki budzetowej

Rachunek dochodow wilasnych jednostki budzetowej to szczegdlna forma
finansowania dziatalnosci jednostki budzetowej, wprowadzona jako forma organizacji
gospodarki budzetowej prowadzonej na podstawie budzetu panstwa oraz gospodarki
budzetowej samorzadu terytorialnego z dniem 1 stycznia 2005 r. (por. art. 1 pkt 3, art. 80
ustawy z dnia 25 listopada 2004 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz o zmianie

niektorych ustaw)®

. Przed omowieniem zasad dziatania formy, warto odnie$¢ si¢ — Z
powodu kontrowersyjnosci — do jej nazwy. Zastrzezenia budzi uzycie przez prawodawce
okreslenia ,,dochody wtasne”, ktore od wielu lat jest nazwa wlasng innej instytucji
prawnofinansowej - rodzajem dochodow j.s.t. (por. np. art. 73 ust. Matej Konstytucji z 1992
r., art. 167 ust. 2 Konstytucji RP, art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o
dochodach jednostek samorzadu terytorialnego)®®.

Rachunek dochodéw wiasnych jednostki budzetowej nie rdznit si¢ w sposob istotny
od zlikwidowane] przez powolang ustawe z dnia 25 listopada 2004 r. formy S$rodkow
specjalnych jednostki budzetowej. Z tego powodu w literaturze przedmiotu czgsto mozna

spotka¢ stwierdzenia, ze forma rachunku dochodoéw wlasnych jednostki budzetowej zastapita

w dniu 31 stycznia 2005 r. Departament Finansow Samorzadu Terytorialnego Ministerstwa Finansow wydat
specjalne pismo z objasnieniami w tej sprawie (st1-4800-47/05/62) (zob. pismo z dnia 31 stycznia 2005 r.
Ministerstwa Finansow Departament Finanséw Samorzadu Terytorialnego, st-4800-47/05/62, Zasady likwidacji
Srodkéw specjalnych, LEX nr 7081).

884 7 uwagi na stosowaniec w literaturze przedmiotu roznej terminologii na okreslenie instytucji
prawnofinansowej ustanowionej na mocy przytoczonego przepisu prawnego mozna dodac, ze zastosowany przez
autork¢ niniejszej pracy termin ,rachunek dochodéow wlasnych jednostek budzetowych” zostal uzyty w
uzasadnieniu do projektu ustawy uchwalonej w dniu 25 listopada 2004 r. (zob. Sejm RP IV kadencji, druk nr
3352: Uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz o zmianie niektorych ustaw.
Nazwa ta postuguje si¢ takze wielu przedstawicieli nauki prawa finansowego (zob. np.: K. Sawicka, Zakres
budzetu..., s. 29; taz, Formy prawno-organizacyjne..., s. 49; J.M. Salachna, Aktuaine problemy..., s. 173; A.
Gorgol, Formy funkcjonowania..., 2014, s. 57; U. Wawer, Budzet w systemie..., S. 24).

85 podobnie np.: E. Chojna-Duch, Podstawy finanséw..., s. 187.
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$rodki specjalne (lub Ze zostata ustanowiona w ich miejsce)®®. Tak samo jak $rodki specjalne,
rachunek dochodoéw wtasnych jednostki budzetowej byl forma wyodrgbniong z jednostki
budzetowej tylko pod wzgledem finansowym. Wyrazem tego wyodrebnienia byty - tak samo
jak w przypadku formy srodkow specjalnych — wydzielony rachunek bankowy oraz odrgbny
plan finansowy (por. art. 18a ust. 1 u.f.p. z 1998 r., art. 22 ust. 1 u.fip. z 2005 r.,, § 8
rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 26 stycznia 2005 r., § 5 rozporzadzenia Ministra
Finansow z dnia 29 czerwca 2006 r.). Rachunek dochodéw wtasnych jednostki budzetowe;,
podobnie jak $rodki specjalne, umozliwial gromadzenie srodkow finansowych, uzyskiwanych
przez jednostk¢ budzetowa z okreslonych zrédet i wydatkowanie ich na realizacje
okreslonych zadan jednostki (por. art. 18a ust. 1, 3,416 ufp.z 1998 r.,, art. 22 ust. 1, 3,4, 6
u.f.p. z 2005 r.)%¥’.

Z uwagi na interesujacy aspekt mozna nadmienié, ze literaturze przedmiotu nie bylo
zgodnos$ci na temat trybu tworzenia rachunku dochodéw wtasnych samorzadowej jednostki
budzetowej. Interpretujac przepisy prawa jedni autorzy przyznawali kompetencje do
tworzenia omawianej formy organizacyjno-prawnej tylko organowi stanowigcemu j.s.t.%,
inni za$§ wyrozniali dwa tryby tworzenia rachunku dochodéw wlasnych samorzadowe;j
jednostki budzetowej®®, tzn.: 1) z mocy ustawy — w tym przypadku, ich zdaniem, decyzje o
utworzeniu rachunku podejmowal samodzielnie kierownik samorzadowej jednostki
budzetowej (podstawe do takiego twierdzenia stanowita tre§¢ art. 18a ust. 1 1 ust. ust. 5 pkt 1
u.fp. z 1998 r,, art. 22 ust. 1 1 ust. 5 pkt 1 u.f.p. z 2005 r.) oraz 2) na podstawie uchwaty
organu stanowigcego j.s.t. (por. art. 18a ust. 3 u.f.p. z 1998 r., art. 22 ust. 3 u.f.p. 22005 r.).
Uchwata organu stanowigcego j.s.t. o utworzeniu rachunku dochodéw wilasnych
samorzadowej jednostki budzetowej — zgodnie z wytycznymi prawodawcy — miata okresla¢
zrodla $rodkow finansowych gromadzonych w formie rachunku dochodéw wiasnych, ich
przeznaczenie oraz samorzadowe jednostki budzetowe, ktore mogty korzysta¢ z omawianej
formy (por. art. 18a ust. 4 zd. 1 u.f.p. z 1998 r., art. 22 ust. 4 zd. 1 u.f.p. z 2005 r.).

Spory w nauce prawa finansowego wzbudzato takze zagadnienie Zrodet zasobow

rachunku dochodéw wiasnych samorzadowej jednostki budzetowej. Wedlug jednych

886 Zob. np.: K. Sawicka, Zakres budzetu..., s. 29; taz, Formy prawno-organizacyjne..., s. 49-50; A. Gorgol,
Formy funkcjonowania..., 2011, s. 56; E. Chojna-Duch, Podstawy finanséw..., s. 382; J. Stankiewicz,
Debudzetyzacja finansow..., s. 87.

887 70b. np.: J. Stankiewicz, Debudzetyzacja finanséw..., s. 87; A. Gorgol, Formy funkcjonowania..., 2014, s. 57.
88 70b. np.: A. Borodo, Samorzgd terytorialny..., 2006, s. 270-271; tenze, Prawo budzetowe..., S. 167; A.
Gorgol, Formy funkcjonowania..., 2014, s. 57; B. Brzezinski, K. Lasinski-Sulecki, W. Matuszewski, W.
Morawski, A. Olesinska, A. Zalasinski, Prawo finansow publicznych, Torun 2008, s. 64; U. Wawer, Budzet w
systemie..., S. 25.

89 7oh. np.: K. Sawicka, Zakres budzetu..., s. 30; J.M. Salachna, Aktualne problemy..., s. 173.
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przedstawicieli tej nauki mogty one pochodzi¢ tylko ze Zrédet ustawowo okreslonych, a wige
z optat za udostepnianie dokumentacji przetargowej, spadkow, zapiséw i1 darowizn w postaci
pieni¢znej na rzecz jednostki budzetowej, odszkodowan 1 wptat za utracone lub uszkodzone
mienie oddane jednostce budzetowej w zarzad badz uzytkowanie (por. art. 18a ust. 1 u.f.p. z
1998 r., art. 22 ust. 1 u.f.p. z 2005 r.)**°. Mozna doda¢, ze za stusznoscia takiej wyktadni
prawa przemawia ratio legis, jakie przy$wiecato uchwaleniu ustawy z dnia 25 listopada 2004
r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz o zmianie niektérych ustaw, a wiec
ograniczenie dowolnosci w gospodarowaniu $srodkami publicznymisgl. Wedhug innych, organ
stanowiacy j.s.t. podejmujac uchwate o utworzeniu omawianej formy prawno-organizacyjnej
ustanawial inne niz wymienione w ustawie o finansach publicznych zrédta jej zasilania®?.
Podkresli¢ nalezy, ze zrodta zasobow rachunkow dochodéw wiasnych jednostek budzetowych
nie mogty okresla¢ odrebne ustawy (por. art. 18a ust. 9 u.f.p. z 1998 r., art. 22 ust. 9 u.fp. z
2005 r.). Rozwigzanie to mialo ograniczy¢ mozliwosci tworzenia formy rachunkow
dochodéw wlasnych jednostki budzetowej, przeciwdziala¢ zatem zjawisku nadmiernego
rozbudowania formy, jakie wystapito w przypadku formy s$rodkow specjalnych jednostki
budZetowej8g3.

Gospodarowanie zasobami rachunku dochodéw wlasnych samorzadowej jednostki
budzetowej odbywalo si¢ na podstawie planu finansowego. Plan ten uwzglednial dochody
gromadzone w omawianej formie i finansowane z nich wydatki, okres wydatkowania
srodkow finansowych oraz rozliczenia z budzetem j.s.t., jezeli obowigzek ich dokonywania
zostal natozony na samorzadowa jednostke budzetowa. Omawiany plan sporzadzat kierownik
samorzadowej jednostki budzetowej, odrebnie dla kazdego ze zrodel dochodéw wiasnych, w
szczegdtowosci dziat, rozdzial, paragraf (por. § 8 ust. rozporzadzenia Ministra Finansow z
dnia 26 stycznia 2005 r., § 5 rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 29 czerwca 2006 r.).
Plany rachunkéw dochodéw wlasnych samorzadowych jednostek budzetowych byly
ujmowane w uchwale budzetowej (por. art. 124 ust. 1 pkt 5 u.f.p. z 1998 r. po zmianach
wprowadzonych z dniem 1 stycznia 2005 r., art. 184 ust. 1 pkt 7 u.f.p. z 2005 r.)®**,

W 2009 r., w ramach reorganizacji publicznej gospodarki finansowej, majacej na celu

— jak wynika z dokumentdéw sejmowych — podniesienie przejrzystosci finansoéw publicznych,

890 7ob. np.: E. Chojna-Duch, Podstawy finanséw..., s. 382; A. Gorgol, Formy funkcjonowania.., 2011, s. 57-58.

81 7ob. Sejm RP IV kadencji, druk nr 3352: Uzasadnienie do ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych
oraz o zmianie niektorych ustaw.

892 Zob. np.: K. Sawicka, Zakres budzetu.., s. 30; taz, Formy prawno-organizacyjne..., s. 49; C. Kosikowski,
Zasady i procedury..., s. 259; J.M. Salachna, Aktualne problemy..., s. 173-174.

893 Zob. szerzej rozdziat IV pkt 3.3.2.

894 Szerzej zob. np.: K. Sawicka, Zakres budzetu..., s. 29-31; L. Lipiec, Komentarz do ustawy..., LEX/el. 2008 nr
4184, komentarz do art. 22 ustawy.
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prawodawca zadecydowal o likwidacji tej formy, zarowno z gospodarki budzetowej
prowadzonej na podstawie budzetu panstwa, jak i1 gospodarki budzetowej samorzadu

terytorialnego®*

. Utworzone przez jednostki budzetowe rachunki dochodow wtasnych mogly
funkcjonowa¢ do dnia 31 grudnia 2010 r. (por. art. 93 ust. 1 Przepisow wprowadzajgcych
u.fp. z 2009 r.). Po uplywie tego terminu, nie$ciggni¢te nalezno$ci i nieuregulowane
zobowigzania przejeta jednostka budzetowa, przy ktorej funkcjonowaty rachunki dochodéw
wilasnych, za$ zasoby pieniezne rachunku podlegaty odprowadzeniu na rachunek pomocniczy
jednostki budzetowej (por. art. 93 ust. 2 PrzepisOw wprowadzajacych u.f.p. z 2009 r.). Dodaé
mozna, ze w literaturze przedmiotu, niejako na potwierdzenie stuszno$ci rozwigzan
wprowadzonych w 2009 r., krytycznie ocenia si¢ efekty reformy finanséw publicznych
przeprowadzonej ustawa z dnia 25 listopada 2004 r. o zmianie ustawy o finansach oraz
zmianie niektorych ustaw, co dotyczy takze zastgpienia zniesionych $rodkéw specjalnych
jednostki budzetowej formg rachunku dochodéw wiasnych jednostki budzetowej.

Przedstawiciele nauki prawa finansowego zgodnie stwierdzaja, ze rozwigzania te nie

zwigkszyly przejrzystosci finansow publicznych ani nie przyczynity si¢ do ich konsolidacjis%.

3.3.4. Wydzielony rachunek dochodéw samorzadowej jednostki budzetowej prowadzacej
dziatalnos¢ oswiatowg

Wydzielony rachunek dochodéw samorzadowej jednostki budzetowej prowadzacej
dziatalno$¢ okre$long w ustawie o systemie os'wiaty897 to szczegodlna forma finansowania
dziatalnosci samorzadowe;j jednostki budzetowej ustanowiona z dniem 1 stycznia 2011 r., na

mocy art. 223 u.f.p. z 2009 r. (por. art. 121 ust. 10 Przepisow wprowadzajacych u.f.p. z 2009

8% Zob. Sejm RP VI kadencji, druk nr 1182: Uzasadnienie do projektu ustawy o finansach publicznych, s. 1;
Sejm RP VI kadencji, nr druku 1181: Uzasadnienie do projektu ustawy Przepisy wprowadzajace ustawe o
finansach publicznych, s. 1, 3.

8% Zob. np.: J. Stankiewicz, Debudzetyzacja finanséw..., s. 88; K. Sawicka, Formy prawno-organizacyjne..., s.
50. Wedtug E. Chojny-Duch, rozwigzania wprowadzone przez ustawe z dnia 25 listopada 2004 r. o zmianie
ustawy o finansach publicznych oraz zmianie niektorych ustaw, spowodowaty wigksze rozproszenie finansow
publicznych i przyczynity sie do zmniejszenia przejrzystosci systemu (zob.: E. Chojna-Duch, Polskie prawo
finansowe. Finanse publiczne, Warszawa 2006, s. 114; taz, Podstawy finansow..., s. 187.).

87 Ustawa o finansach publicznych z 2009 r. stanowi o wydzielonym rachunku dochodéw samorzadowych
jednostek budzetowych prowadzacych dziatalno$¢ okreslong w ustawie z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie
o$wiaty (por. art. 223 ust. 1 ustawy). Zdaniem autorki niniejszej pracy, dopuszczalne jest wprowadzanie
pewnych modyfikacji w nazwie formy, przy zachowaniu podkreslenia charakteru dziatalnosci samorzadowych
jednostek budzetowych mogacych korzysta¢ z analizowanej formy organizacyjno-prawnej, np. wydzielony
rachunek dochodéw samorzadowych jednostek prowadzacych dzialalno$¢ o$wiatowa, wydzielony rachunek
dochodow samorzadowych jednostek budzetowych prowadzacych dziatalno$¢ w dziedzinie o§wiaty, wydzielony
rachunek dochodéw samorzadowych jednostek budzetowych dzialajacych na podstawie ustawy o systemie
oswiaty. Nazwy te beda stosowane w niniejszej pracy zamiennie jako rOwnoznaczne.
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r.)®®. Nadmieni¢ mozna, ze w gospodarce budzetowej prowadzonej na podstawie budzetu

panstwa odpowiednikiem analizowanej formy jest wydzielony rachunek dochodéw
panstwowej jednostki budzetowej prowadzacej dziatalnos¢ oswiatowa (por. art. 11a u.f.p. z
2009 I’.)899. Jak sygnalizowano, wydzielony rachunek dochodéw samorzadowej jednostki
budzetowej dziatajacej w sferze o$wiaty jest obecnie — po reorganizacji publicznej gospodarki
finansowej dokonanej na mocy rozwigzan prawnych przyjetych w 2009 r. — jedyna
szczegOlng formg finansowania dziatalno$ci samorzgdowych jednostek budzetowych mozliwg

do zastosowania w gospodarce budzetowej j.s.t.”*

Analiza przepisow prawnych prowadzi
do stwierdzenia, ze wydzielony rachunek dochodow samorzadowej jednostki budzetowej
prowadzacej dzialalnos¢ oswiatowa wykazuje wiele istotnych cech wspdlnych ze
srodkami specjalnymi i rachunkiem dochodéw wlasnych samorzadowej jednostki
budzetowej’™. Podobnie zatem, jak $rodki specjalne i rachunek dochodéw wihasnych
samorzadowej jednostki budzetowej, wydzielony rachunek dochodéw samorzadowej
jednostki budzetowej prowadzacej dzialalno$¢ oswiatowg jest forma organizacyjno-prawna,
ktora cechuje jedynie finansowe wyodrebnienie z samorzadowej jednostki budZetowejgoz.
Wyrazem tego wyodrgbnienia sg — tak samo jak bylo to w przypadku srodkow specjalnych 1
rachunku dochodow wtasnych samorzadowej jednostki budzetowej — odrebny (czyli inny niz
macierzystej jednostki budzetowej) plan finansowy oraz odrgbny rachunek bankowy (por. art.
223 ust. 113 u.f.p. 22009 r., § 9 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 7 grudnia 2010 r.).
Kolejna wazna cecha wspolng dwoch wyzej wymienionych, zlikwidowanych juz,
szczegoOlnych form finansowania dziatalnos$ci samorzadowej jednostki budzetowej 1 rachunku
dochodow samorzadowej jednostki budzetowej prowadzacej dzialalno$¢ oswiatowg jest

przeznaczanie zgromadzonych dochodoéw z okreslonych tytuléw na $cisle okreslone wydatki

8% Watpliwosci wzbudza wiasciwo$é zamieszczenia unormowan dotyczacych formy rachunku samorzadowych
jednostek budzetowych prowadzacych dziatalno$¢ o§wiatowa w Dziale V Rozdziale 1 u.f.p. z 2009 r., ktory
poswiecony jest sprawom budzetu samorzadowego i Wieloletniej Prognozy Finansowej j.s.t. Wydaje sie, ze
wlasciwszym rozwigzaniem byloby zamieszczenie tych przepisOw w czeg$ci ustawy poswigconej formom
organizacyjno-prawnym jednostek sektora finanséw publicznych, czyli w Dziale I, w Rozdziale 3 ustawy
(wzorem uw.fp. z 1998 r. i u.fip. z 2005 r., ktore w jednym miejscu zamieszczaly przepisy dotyczgce
problematyki form organizacyjno-prawnych publicznej gospodarki finansowej — por. Dziat I, Rozdziat 3 u.fp. z
1998 1., Dziat I, Rozdziat 3 u.f.p. z 2005 r.). Do podobnych wnioskéw dochodzi np. A. Gorgol (zob. A. Gorgol,
Art. 223.., s. 999). Za trafnoscig takiego rozwigzania przemawia zamieszczenie regulacji dotyczacych
wydzielonego rachunku dochodow panstwowych jednostek budzetowych prowadzacych dziatalno$¢ na
podstawie ustawy o systemie o$wiaty wlasnie w Dziale I, w rozdziale 3 ustawy (por. art. 11a u.f.p. z 2009 r.;
zob. tez uwage w przypisie ponizej).

899 Artykut 11a u.fp. z 2009 r. zostal wprowadzony przez ustawe z dnia 26 listopada 2010 r. o zmianie
niektorych ustaw zwigzanych z realizacja ustawy budzetowej (Dz. U. Nr 238, poz. 1578 z p6zn. zm.) — por. art.
30 pkt 1 ustawy.

%0 Zob. rozdziat IV pkt 3.3.

% Na temat form $rodkéw specjalnych i rachunku dochoddéw wiasnych samorzadowych jednostek budzetowych
zob. szerzej rozdzial IV, odpowiednio: pkt 3.3.2. i pkt 3.3.3.

%2 podobnie np. A. Gorgol, Art. 223..., s. 1001.
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jednostki. Rozwigzanie to, czyli powigzanie okre$lonych dochoddéw osigganych przez
samorzadowa jednostke budzetowa z okreslonego typu jej wydatkami, upodabnia wszystkie
trzy szczegdlne formy finansowania samorzadowej jednostki budzetowej do funduszu
CelowegogO3. W odroznieniu natomiast od $rodkoéw specjalnych i1 rachunku dochodow
wlasnych  samorzadowej jednostki budzetowej wydzielony rachunek dochodow
samorzadowej jednostki budzetowej prowadzacej dziatalno$¢ w dziedzinie o§wiaty jest forma
o Scisle reglamentowanym zakresie podmiotowym. Forma ta dostgpna jest bowiem wylgcznie
dla samorzadowych jednostek budzetowych prowadzacych dziatalno$¢ okreslong w ustawie z
dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie o$wiaty (a wigc np. dla prowadzonych przez j.s.t. szkot,
przedszkoli, placowek oswiatowo-wychowawczych, placowek ksztalcenia ustawicznego)™ i
(dodatkowy warunek) okre§lonych w uchwale organu stanowiacego j.s.t. (por. art. 223 ust. 2
pkt 1 u.fp. z 2009 r.). Podstawg korzystania przez samorzadowa jednostke budzetowa
wykonujaca zadania z zakresu os$wiaty z omawianej formy jest zatem uchwata organu
stanowigcego j.s.t. W uchwale dotyczacej ustanowienia rachunku dochodéw samorzadowej
jednostki budzetowej organ stanowiacy j.s.t. jest obowigzany okres$li¢ ponadto Zzrodia
zasilania rachunku, przeznaczenie dochodéw (z uwzglednieniem zastrzezenia u.f.p. z 2009 r.)
oraz sposob i tryb sporzadzania planu finansowego, dokonywania w nim zmian oraz ich

zatwierdzania (por. art. 223 ust. 2 u.f.p. z 2009 r.)%®

. Na marginesie mozna zauwazyc¢, ze
przepisy u.f.p. z 2009 r. jasno okreslaja sposob tworzenia analizowanej formy organizacyjno-
prawnej, w odrdznieniu od przepisoOw u.f.p. z 1998 r. 1 u.f.p. z 2005 r. dotyczacych tworzenia
rachunku  dochodow  wilasnych  samorzadowej  jednostki  budzetowej,  ktorych
niejednoznacznos¢ stata si¢ powodem dokonywania roznej wyktadni przepisow prawagoe.
Zasoby wydzielonego rachunku dochoddéw samorzadowej jednostki budzetowej
prowadzacej dziatalno$¢ o$wiatowa moga pochodzi¢ (jak okre§la prawodawca - ,,w
szczegblnosci): 1) ze spadkow, zapisow 1 darowizn w postaci pieni¢znej na rzecz jednostki

budzetowej; 2) z odszkodowan 1 wplat za utracone lub uszkodzone mienie bedace w zarzadzie

%93 podobnie stwierdza np. A. Gorgol, Art. 223..., s. 1005. Na temat funduszu celowego zob. rozdziat IV pkt 4.
%4 Od dnia 1 stycznia 2011 r. prowadzone przez j.s.t. przedszkola, szkoty i roznego typu placowki wykonujace
zadania z dziedziny o$wiaty moga dziata¢ tylko w formie samorzadowej jednostki budzetowej (por. art. 79 ust. 1
ustawy o systemie o$wiaty w brzmieniu nadanym przez art. 14 pkt 2 Przepisow wprowadzajacych u.f.p. z 2009
r.; zob. tez rozdziat IV pkt 3.2.1).

Finansowanie innych zadan j.s.t. niz wynikajacych z ustawy o systemie oswiaty (np. z zakresu kultury fizycznej)
nie moze by¢ odbywac si¢ w formie rachunku dochodéw wilasnych jednostki budzetowej (por. uchwata
Kolegium RIO w Warszawie Nr 235/K/10 z dnia 15 wrzes$nia 2010 r., OSS 2010, Nr 4, s. 122).

%05 Zob. tez np.: K. Sawicka, Formy prawno-organizacyjne..., s. 51; L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach...
2011, LEX nr 8487, Komentarz do art. 223 ustawy; A. Gorgol, Arz. 223..., s. 1002.

%06 70b. rozdziat IV pkt 3.3.3.
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albo uzytkowaniu jednostki budzetowej (por. art. 223 ust. 1 w.fp. z 2009 r.)*”’. Obowiazuje
ustawowy zakaz przeznaczania zgromadzonych w omawianej formie $rodkow wraz z
odsetkami na finansowanie wynagrodzen osobowych (por. art. 223 ust. 2 pkt. 3 u.f.p. z 2009
r.). Dysponentem zasobow wydzielonego rachunku dochoddéw samorzadowej jednostki
budzetowej dzialajacej w sferze oswiaty dochoddéw jest kierownik jednostki budzetowe;j,
uprawnionej do korzystania z tej formy organizacyjno-prawnej*®,

Plan finansowy wydzielonego rachunku dochodow samorzadowej jednostki
budzetowe] dziatajacej w sferze oswiaty obejmuje dochody i wydatki realizowane w tej
formie. Opracowuje go kierownik samorzadowej jednostki budzetowej. Plan ten podlega
zatwierdzaniu w ramach uchwalania uchwaty budzetowej j.s.t. (por. § 9 rozporzadzenia
Ministra Finansow z dnia 7 grudnia 2010 r.). Plany wydzielonych rachunkéw dochodow
samorzagdowych jednostek budzetowych prowadzacych dzialalno$¢ o$wiatowg stanowig
zataczniki do uchwaty budzetowej j.s.t. (por. art. 214 pkt 2 u.fip. z 2009 r., § 9 ust. 11 3
rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 7 grudnia 2010 r.). Wydatki realizowane przez
samorzagdowa jednostke budzetowa w ramach omawianej formy moga by¢ dokonywane
jedynie do wysokosci zgromadzonych dochodow, w ramach planu finansowego (por. art. 223
ust. 3 u.f.p.z2009r.).

W interesie samorzadowe] jednostki organizacyjnej uprawnionej do Kkorzystania z
formy wydzielonego rachunku dochodéw samorzadowej jednostki budzetowej prowadzacej
dziatalno$¢ o§wiatowa lezy wykorzystanie srodkdw stanowigcych zasoby finansowe rachunku
do konca roku budzetowego. Srodki pozostajace na wyodrebnionym rachunku na dzien 31
grudnia roku budzetowego podlegaja bowiem odprowadzeniu na rachunek budzetu j.s.t. w
terminie do dnia 5 stycznia nastgpnego roku (por. art. 223 ust. 4 u.fp. z 2009 r.).
Niedokonanie przez samorzadowa jednostke budzetowa wptaty tych $rodkéw do budzetu
samorzadowego w naleznej wysokosci lub nieterminowe dokonanie tej wplaty stanowi
naruszenie dyscypliny finanséw publicznych (por. art. 6 ustawy o odpowiedzialnosci za

naruszenie dyscypliny finansow publicznych)®®.

%07 Katalog rodzajow dochodow i ich zrédet rachunku dochodéw samorzadowych jednostek budzetowych
prowadzacych dziatalno$¢ na podstawie ustawy o systemie o§wiaty jest otwarty, cho¢ nie mozna uznac, ze kazdy
rodzaj dochodow moze by¢ gromadzony na wymienionym rachunku. Kryteria doboru rodzajow i zrodet
dochodow wspomnianego rachunku nalezy odnosi¢ do prawnej mozliwosci ich uzyskiwania przez samorzadowa
jednostke budzetowa przy dodatkowym uwzglednieniu charakteru jej dziatalnosci (por. wyrok WSA w
Gliwicach z dnia 14 marca 2011 r., IV SA/GI/5/11, LEX nr 995335).

%8 Zob. np. A. Gorgol, Art. 223..., s. 1001.

%9 Zob. np. L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach..., 2011, LEX nr 8487, Komentarz do art. 223 ustawy.
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3.4. Samorzadowy zaklad budzetowy

3.4.1. Pojecie, historia i charakterystyka samorzagdowego zakiadu budzetowego

Z badan przeprowadzonych przez autorke niniejszej pracy wynika, ze zaklad
budzetowy to forma organizacyjno-prawna gospodarki budzetowej wprowadzona do
polskiego prawa budzetowego z dniem 1 stycznia 1958 r., na mocy uchwaty nr 432 Rady
Ministrow z dnia 9 listopada 1957 r. w sprawie zaktadow budzetowych (M.P. Nr 89, poz. 530
z p6ézn. zm.) (por. § 1, 8 uchwaty). Celem jej ustanowienia bylo stworzenie formy posrednie;j
pomigdzy jednostkg budzetowa a przedsigbiorstwem uspotecznionym, dzialajacym na
zasadzie rozrachunku gospodarczego [por. art. 3 ust. 1 dekretu z dnia 26 pazdziernika 1950 r.

o przedsigbiorstwach panstwowych (Dz. U. Nr 49, poz. 439)]910

. Pierwsza ustawa normujaca
problematyke zaktadu budzetowego byta ustawa z dnia 1 lipca 1958 r. o prawie budzetowym.
Nazywata ona zaktadami budzetowymi ,,panstwowe jednostki organizacyjne, ktorych rodzaj
dziatalnosci uzasadnia uzaleznienie wydatkow tych jednostek od ich dochodéw” i uprawniata
te jednostki ,,do zuzywania tych dochodéw na wydatki wynikajace z ich dziatalno$ci” (por.

911

art. 11 ust. 1 i 2 ustawy)” . Dziatanie zaktadu budzetowego oparto na metodzie budzetowania

netto (por. art. 11 ust. 1-3 ustawy z dnia 1 lipca 1958 r. o prawie budzetowym, § 2 uchwaty nr
432 Rady Ministréw z dnia 9 listopada 1957 r. w sprawie zakladéow budzetowych)™2.

Poczatkowo w formie =zaktadu budzetowego funkcjonowaly nieliczne jednostki

%19 Nja temat zasad prowadzenia przedsigbiorstw uspotecznionych w Polsce na poczatku lat 50. XX wieku zob.
np. Z. Pirozynski, System budzetowy..., s. 244 i n.

Z uwagi na interesujacy aspekt zagadnienia warto dodaé, ze pierwotnie funkcj¢ formy posredniej miedzy
jednostka budzetows a przedsigbiorstwem uspotecznionym miato spelnia¢ przedsigbiorstwo budzetowe. Forma
ta zostala powotana w 1950 r., na mocy dekretu z dnia 26 pazdziernika 1950 r. o przedsigbiorstwach
panstwowych (por. art. 3 ust. 2 dekretu przed zmianami wprowadzonymi z dniem 21 lipca 1958 r.).
Przedsigbiorstwo budzetowe taczyto w sobie cechy skomercjalizowanych przedsigbiorstw panstwowych z
okresu II RP i jednostki budzetowej®’. Z odpowiednim budzetem (centralnym lub terenowym) bylo ono
powigzane za pomocg metody budzetowania brutto (por. art. 3 ust. 2-3 dekretu przed zmianami wprowadzonymi
z dniem 21 lipca 1958 r.). Status przedsigbiorstwa budzetowego posiadaty m.in. panstwowe osrodki maszynowe,
wojewodzkie zarzady drogowe i wojewodzkie zarzady melioracji wodnych®’. Forma przedsigbiorstwa
budzetowego zostata zlikwidowana na mocy art. 53 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 lipca 1958 r. o prawie
budzetowym (obowiazujacej z dniem 21 lipca 1958 r. — por. art. 54 ustawy). Szerzej na temat formy
przedsigbiorstwa budzetowego zob. np.: Z. Pirozynski, System budzetowy..., s. 11-112; J. Harasimowicz, System
budzetowy..., s. 93; J. Stankiewicz, Debudzetyzacja finansow..., s. 57-58; C. Kosikowski, Formy prawne..., S.
319; N. Gajl, Systemy finansowe..., S. 41.

%1 Jak wynika z przytoczonego przepisu prawnego, owczesny prawodawca postugiwal sie okresleniem
,,dochodoéw zaktadu budzetowego”.

912 Zob. np.: J. Stankiewicz, Debudzetyzacja finanséw..., s. 69; C. Kosikowski, Formy prawne..., s. 319; tenze,
Podmioty prawa..., s. 354.
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organizacyjne®®®, jednak z biegiem lat nastapit dynamiczny rozw¢j formy zakladu
budzetowego [zob. np. zalaczniki zarzadzenia Ministra Finanséw z dnia 25 stycznia 1978 r. w
sprawie zaktadow budzetowych (M.P. Nr 7, poz. 23) oraz zarzadzenia Ministra Finanséw z
dnia 27 grudnia 1984 r. w sprawie zakladéw budzetowych (M.P. Nr 30, poz. 206)]°**. W
pisSmiennictwie podkreslano, ze w zadnym innym europejskim panstwie socjalistycznym
forma zaktadu budzetowego, z wyjatkiem moze Czechostowacji, nie byla tak
rozpowszechniona jak w Polsce Ludowej™.

Po transformacji ustrojowej kraju i przywrdoceniu samorzadu terytorialnego w 1990 r.,
zaklad budzetowy stal si¢ formg organizacyjno-prawng zarowno gospodarki budzetowe;j
prowadzonej na podstawie budzetu panstwa, jak I gospodarki budzetowej samorzadu
terytorialnego (por. art. 9 ustawy z dnia 3 grudnia 1984 r., art. 33 ust. 1 ustawy Przepisy
wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym 1 ustaw¢ o pracownikach
samorzadowych, art. 16 ust. 2 pkt 1, art. 17 ust. 1 Prawa budzetowego z 1991 r.). Sytuacja ta
trwala az do reorganizacji finansow publicznych dokonanej w 2009 r., w ramach ktorej
prawodawca podjat decyzje m.in. o likwidacji — z dniem 31 grudnia 2010 r. - formy zaktadu
budzetowego z gospodarki budzetowej prowadzonej na podstawie budzetu panstwa (por. art.
87 ust. 1 pkt 1 ustawy Przepisy wprowadzajace u.f.p. z 2009 r.).

Do dnia 1 stycznia 2010 r., tj. dnia wejscia w zycie u.f.p. z 2009 r., prawodawca nie
zdefiniowal wprost samorzagdowego zakladu budzetowego, jednak analiza regulacji prawnych
prowadzi do stwierdzenia, ze ustanawiane przepisy prawa pozwalaty stosunkowo tatwo taka
definicje sformutowaé. 1 tak w ustawie Prawo budzetowe z 1991 r. — podobnie jak w
przypadku innych form organizacyjno-prawych gospodarki budzetowej samorzadu
terytorialnego — prawodawca okreslit zaktad budzetowy odnoszac si¢ do panstwowych

h916

jednostek organizacyjnych™™, a dopiero w innym przepisic wskazywat, ze w formie zaktadu

mogg takze finansowa¢ swoja dziatalnos$¢ jednostki organizacyjne gmin (por. art. 16 ust. 2 pkt

93 Zaktadami budzetowymi dziatajacymi w ramach gospodarki budzetowej prowadzonej na podstawie budzetu
centralnego byly to np. okrggowe urzedy miar, urzedy probiercze, Archiwum Filmowe, a jednostkami
dziatajagcymi w ramach gospodarki budzetowej prowadzonej na podstawie budzetow terenowych np.
wojewoddzkie, miejskie i dzielnicowe domy kultury, weterynaryjne kolumny dezynfekcyjne, stacje ochrony
zwierzat, zaktady lecznicze dla zwierzat (por. §1 zarzadzenia Ministra Finansow z dnia 21 grudnia 1957 r. w
sprawie nadania panstwowym jednostkom organizacyjnym formy zaktadow budzetowych (M.P. z 1958 r. Nr 1,
poz. 3).

94 Szerzej zob. np.. J. Stankiewicz, Debudzetyzacja finanséw..., s. 69 i n.; I. Brozek, Gospodarka
pozabudzetowa..., s. 158 i n.; taz, Niektore problemy..., s. 34 in.

%15 70b. np.: C. Kosikowski, Formy prawne..., s. 321; J. Kaleta, Gospodarka budzetowa..., s. 92; J. Stankiewicz,
Debudzetyzacja finansoéw..., s. 72.; W. Jaworski, H. Sochacka-Krysiak, Finanse krajow socjalistycznych,
Warszawa 1982, s. 183 i n.; J. Brozek, Niektére problemy..., s. 35; taz, Gospodarka pozabudzetowa..., s. 159 i n.
916 (...) panstwowa jednostka organizacyjna, ktora prowadzi dziatalnoéé gospodarcza na zasadzie odplatnosci,
moze by¢ prowadzona w formie zaktadu budzetowego, pokrywajacego swoje koszty z dochodéw wiasnych” (art.
16 ust. 2 pkt 1 ustawy Prawo budzetowe z 1991 r.).
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1, art. 17 ust. 1 ustawy). Z treSci powolanych przepiséw prawnych wynika, ze przez
samorzadowy zaktad budzetowy nalezalo rozumie¢ gminng jednostk¢ organizacyjna,
prowadzaca — w celu realizacji zadan gminy - dziatalno$§¢ gospodarcza na zasadach
odptatnosci 1 pokrywajaca ,,swoje koszty z dochodow wiasnych”gﬂ. Na marginesie mozna
zauwazyC, ze ustawa Prawo budzetowe z 1991 r. zaliczata zaktad budzetowy do ,,form
gospodarki pozabudzetowej” (por. art. 16 ust. 2 pkt 1 ustawy)”. Stusznie — zdaniem autorki
niniejszej pracy - kwalifikacje te jako ,nader nicfortunng” okreslita T. Dg¢bowska-
Romanowska®'®. Zaklad budzetowy (jak potwierdzag dalsze rozwazania) byt bowiem i1 nadal
jest forma budzetowania netto®. Metode w jakiej byt i jest finansowany zaklad budzetowy
okresla si¢ nieraz w literaturze przedmiotu ,,budzetowaniem netto prostym” i zalicza si¢ ja —
obok budzetowania brutto — do podstawowych form finansowania jednostek organizacyjnych
prowadzonych w ramach publicznej gospodarki budZetowej921. Powracajac do problematyki
definiowania samorzadowego zakladu budzetowego w prawie nalezy stwierdzié, ze w
przyjetej w drugim etapie reformy samorzadowej u.f.p. z 1998 r. oraz w ustanowionej po niej
u.f.p. z 2005 r. podano og6lng — majaca jednoczesne zastosowanie do panstwowych oraz
samorzagdowych (tj. gminnych, powiatowych 1 wojewodztwa samorzadowego) jednostek
organizacyjnych — definicje zaktadu budzetowego. Zgodnie przepisami powotanych ustaw, za
samorzadowe zaklady budzetowe nalezalo uwaza¢ takie samorzadowe jednostki
organizacyjne, ktore odplatnie wykonywaty wyodrgbnione zadania i pokrywatly koszty swojej
dziatalno$ci z przychodéw wiasnych oraz — uzupelniajaco - z dotacji otrzymywanych z
budzetu j.s.t. (por. art. 19 ust. 1 u.f.p. z 1998 r., art. 24 ust. 1 u.f.p. z 2005 r.). Pierwsza
regulacja ustawowa formutujacg wprost definicje samorzagdowego zaktadu jest u.f.p. z 2009 r.
Ustawa ta uwzglednia wspomniang juz likwidacj¢ formy zakladu budzetowego z gospodarki
budzetowe] prowadzonej na podstawie budzetu panstwa. Od dnia 1 stycznia 2011 r. forma
zakladu budzetowego moze by¢ wykorzystywana wylacznie w gospodarce budzetowej

samorzadu terytorialnego. Wedlug art. 15 ust. 1 u.f.p. z 2009 r., ,,samorzadowy zaktad

%17 7ob. np. A. Borodo, Samorzqd terytorialny..., 1997, s. 190.

98 Jak wynika z weze$niejszych rozwazan, ustawa Prawo budzetowe z 1991 r. uznawata za formy ,,gospodarki
pozabudzetowej” takze $rodki specjalne i gospodarstwo pomocnicze (por. art. 16 ust. 2 pkt 2-3 ustawy; zob. tez
rozdziat IV pkt 3.3).

%9 70b. T. Debowska-Romanowska, Prawne pojecie nadzoru..., s. 118. Zaliczanie zakladu budzetowego do
gospodarki pozabudzetowej krytycznie ocenili takze np. J. Harasimowicz, C. Kosikowski i J. Stankiewicz (zob.:
J. Harasimowicz, Finanse i prawo..., 1977, s. 68; C. Kosikowski, Zasady i problemy ..., s. 272; tenze, Zasady i
procedury..., S. 256; J. Stankiewicz, Debudzetyzacja finansow..., s. 20; tenze, Problem debudzetyzacji..., s. 175-
176).

920 7ob. szerzej rozdziat IV pkt 3.4.3.

%21 Zob. szerzej rozdziat I pkt 2.Podobnie stwierdza np. A. Gorgol, Formy funkcjonowania..., 2014, s. 43. Mozna
doda¢, ze obydwie metody budzetowania mialy zastosowanie w dziatalnos$ci budzetowej j.s.t. w okresie Il RP
(zob. szerzej rozdziat 1T pkt 2.2. i pkt 3.1).
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budzetowy odptatnie wykonuje zadania, pokrywajac koszty swojej dziatalnosci z przychodoéw
wlasnych” z mozliwoscia uzyskania dotacji z budzetu j.s.t.%%

Z przeprowadzonych dotychczas rozwazan wynikajg juz podstawowe cechy
samorzadowego zakladu budzetowego. Pierwsza jest dziatanie zakladu na zasadzie
samofinansowania. Odplatne wykonywanie wyodrgbnionych zadan samorzadowych i
pokrywanie kosztéw swojej dziatalnosci z przychodéw wilasnych oraz — uzupetniajaco — z
dotacji otrzymanych z budzetu j.s.t. nalezy uznaé za istote dziatalnosci samorzadowego
zaktadu budzetowego (por. art. 9 ustawy z dnia 3 grudnia 1984 r. w zwiazku z art. 33 ust. 1
ustawy Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym 1 ustawe o
pracownikach samorzadowych, art. 16 ust. 2 pkt 1 w zwigzku z art. 17 ust. 1 ustawy Prawo
budzetowe z 1991 r., art. 19 ust. 1 u.f.p. z 1998 r., art. 24 ust. 1 u.f.p. z 2005 r., art. 15 ust. 1
u.f.p. z 2009 r.). Z analizy przepisow prawnych wynika, ze nie kazda jednak dziatalno$¢ j.s.t.
wykonywana na zasadach odptatnosci, moze by¢ finansowana w omawianej formie
organizacyjno-prawnej. Zgodnie z obowigzujaca od dnia 20 lutego 1997 r. ustawa o
gospodarce komunalnej, w formie samorzadowego zaktadu budzetowego nie moze by¢
prowadzona dziatalno$¢ wykraczajaca poza sfere uzyteczno$ci publicznej (por. art. 7 ustawy).
Samorzadowy zaklad budzetowy moze zatem shuzy¢é finansowaniu tylko zadan
samorzadowych o charakterze uzytecznos$ci publicznej. Ceche te¢ nalezy uzna¢ za druga
podstawowg cechg¢ samorzagdowego zaktadu budzetowego.

Trzecig zasadnicza cecha samorzadowego zaktadu budzetowego jest wyodrgbnienie
organizacyjne. Samorzadowy zaktad budzetowy jest zatem formg organizacyjno-prawng
gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego majaca ksztatt samorzadowej jednostki
organizacyjnej. Jednostka organizacyjna dziatlajaca w omawianej formie nie posiada
osobowosci prawnej — cecha ta stanowi nastepng podstawowa ceche samorzadowego zaktadu
budzetowego. W obrocie cywilnoprawnym oraz w postepowaniu sa,dowym923 korzysta ona z
osobowosci prawnej j.s.t., nie dziata zatem w imieniu wlasnym, lecz w imieniu macierzystej

924

J.5.t.7" Reprezentowanie samorzagdowego zaktadu budzetowego i kierowanie jego sprawami

nalezy do kompetencji kierownika zakladu (powotywanego i odwotywanego przez organ

%22 Podobnie jak w u.fp. z 1998 r. i w u.fp. 2005 r., réwniez w u.f.p. z 2009 r. wskazano, ze samorzadowe

zaktady budzetowe sg jednostkami sektora finanséw publicznych (por. art. 5 pkt 2 u.f.p. z 1998 r. po zmianach
wprowadzonych z dniem 1 stycznia 2001 r., art. 4 ust. 1 pkt 3 u.f.p. z 2005 r., art. 9 pkt 4 u.f.p. z 2009 r.).

923 Zaklad budzetowy gminy nie ma zdolnosci sadowej. Wniesiony przez taki zaktad pozew podlega odrzuceniu
na podstawie art. 199 par. 2 pkt. 3 k.p.c.” (postanowienie SN z dnia 18 sierpnia 1999 r., I CKN 456/99) [online]
http://www.arslege.pl/orzeczenie/224918/postanowienie-sadu-najwyzszego-izba-cywilna-z-dnia-18-sierpnia-
1999-r-i-ckn-456-99/ [dostep: 2014.12.09]

%24 Zob. np.: uchwate Sadu Najwyzszego z 25 kwietnia 1996r. - 11 CZP 34/96, OSNC 1996/7-8/103; wyrok WSA
w Warszawie z dnia 6 lipca 2005 r., VI SA/Wa 2083/04, LEX nr 190634,
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wykonawczy j.s.t. - por. art. 30 ust. 2 pkt 5 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 32 ust. 2 pkt
5 ustawy o samorzadzie powiatowym, art. 41 ust. 2 pkt 6 ustawy o samorzadzie
wojewodztwa).

Wyodrebnieniu organizacyjnemu samorzadowego zaktadu budzetowego towarzyszy
wyodrebnienie finansowe. Wyraza si¢ ono w posiadaniu przez zaklad wlasnego planu
finansowego, stanowigcego podstawe jego gospodarki finansowej oraz rachunku bankowego,
wykorzystywanego w prowadzonej przez zaktad dziatalnosci [por. art. 19 ust. 6 u.f.p. z 1998
r., art. 24 ust. 3 u.f.p. z2005 r., art. 15 ust. 2 u.f.p. 22009 r., § 4 ust. 1, § 5 ust. 1w zwigzku z
§ 12 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 8§ maja 1991 r. w sprawie zakladow
budzetowych, § 39 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 29 grudnia 2000 r., § 45
ust. 1 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 26 stycznia 2005 r., § 54 wust. 1
rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 29 czerwca 2006 r., § 35 ust. 1 rozporzadzenia
Ministra Finanséw z dnia 7 grudnia 2010 r., § 4 ust. 1, § 5 ust. 1 zarzadzenia Ministra
Finanséw z dnia 29 maja 1989 r. w sprawie zaktadéw budzetowych (M.P. Nr 19, poz. 129) w
zwigzku z art. 33 ust. 1 ustawy Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym i
ustawe o pracownikach samorzadowych].

Podobnie jak w przypadku innych form organizacyjno-prawnych gospodarki
budzetowej samorzadu terytorialnego wspotczesny prawodawca poswieca duzo uwagi
problematyce tworzenia, przeksztatcania i likwidacji samorzadowego zaktadu budzetowego.
Od 1990 r. organami wlasciwymi do tworzenia, przeksztatcania i likwidacji samorzadowych
zaktadoéw budzetowych sg organy stanowigce j.s.t., ktore podejmuja decyzje w wymienionych
sprawach w formie uchwaty (por. art. 9 ustawy z dnia 3 grudnia 1984 r. Prawo budzetowe
oraz § 2 ust. 1 zarzadzenia Ministra Finansow z dnia 29 maja 1989 r. w sprawie zakladow
budzetowych w zwiazku z art. 33 wust. 1 ustawy Przepisy wprowadzajace ustawe o
samorzadzie terytorialnym i ustawe¢ o pracownikach samorzadowych, art. 17 ust. 2 ustawy
Prawo budzetowe z 1991 r., art. 6 ust. 1 ustawy o gospodarce komunalnej, art. 19 ust. 2 pkt 2
u.f.p. z 1998 r., art. 25 ust. 1 pkt 2 u.f.p. z 2005 r., art. 16 ust. 1 u.f.p. z 2009 r.)°*. Elementy
jakie powinna zawiera¢ uchwata podjeta w sprawie utworzenia samorzadowego zakladu
budzetowego okres§laja przepisy prawa budzetowego samorzadu terytorialnego; do
najwazniejszych, wymaganych od ustanowienia zaktadu budzetowego formg organizacyjno-

prawng gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego zaliczy¢ nalezy: nazwe i siedzibe

925 Mozna nadmieni¢, ze w praktyce, zwlaszcza w poczatkowym okresie dziatania rad gminnych, zdarzaly sie
przypadki tworzenia samorzadowego zakladu budzetowego na podstawie decyzji organu wykonawczego gminy
(zob. szerzej C. Kosikowski, Komentarz do ustawy o gospodarce..., S. 44).

245



samorzadowej jednostki organizacyjnej, ktorej nadano forme¢ samorzadowego zaktadu
budzetowego, przedmiot jej dziatalnosci, zrédta przychodéw wiasnych, stan wyposazenia w
srodki obrotowe oraz przekazane jej sktadniki majatkowe (por. art. 25 ust. 2 u.f.p. z 2005, art.
16 ust. 2 u.f.p. 22009 r., § 2 ust. 3 w zwigzku z § 12 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia
8 maja 1991 r. w sprawie zakltadow budzetowych, § 2 ust. 2 zarzadzenia Ministra Finanséw z
dnia 29 maja 1989 r. w sprawie zakladow budzetowych w zwiazku z art. 33 ust. 1 ustawy
Przepisy wprowadzajace ustawe¢ o samorzadzie terytorialnym i1 ustawe o pracownikach

%6 Mozna dodaé, ze tworzgc samorzadowy zaktad budzetowy organ

samorzgdowych)
stanowigcy j.s.t. nie ma obowigzku nadania zaktadowi statutu. Jak wynika z rozwazan
poswigconych samorzadowej jednostki budzetowej, nadawanie statutu przez organ
stanowigcy j.s.t. samorzadowym jednostkom organizacyjnym tworzonym w formie
samorzadowej jednostki budzetowej jest obligatoryjne od dnia 1 stycznia 2006 r. (por. art. 20
ust. 2, art. 245 u.f.p. z 2005 r., art. 11ust. 2 u.f.p. z 2009 r.)*’. W praktyce stosunkowo czesto
zdarza si¢ jednak, ze organy stanowigce j.s.t. nadajg — dla okreSlenia charakteru i istoty
dziatalnosci jednostki organizacyjnej — statuty samorzadowym zaktadom budZetowymgzs.
Mienie, w jakie wyposazany jest utworzony samorzadowy zaklad budzetowy
pochodza z zasobow j.s.t. (por. art. 56 ustawy o gospodarce nieruchomosciami)®®. Jak
sygnalizowano, prawodawca wymaga, by skladniki mienia samorzadowego zakladu

budzetowego zostaly okre§lone w uchwale dotyczacej utworzenia zakladu. Maszyny,

urzadzenia, $rodki transportu i1 inne skladniki mienia ruchomego przekazywane sa

%26 Szerzej zob. np.: A. Borodo, Samorzqd terytorialny..., 1997, s. 190-191; tenze, Samorzqd terytorialny...,
2000, s. 252-253; C. Kosikowski, Komentarz do ustawy o gospodarce..., s. 44; A. Mierzwa, Art. 16. [Tworzenie,
likwidacja, przeksztafcanie samorzgdowego zaktadu budzetowego], w: P. Smolen (red.), Ustawa o finansach
publicznych. Komentarz, Warszawa 2012, s. 228.

%27 70b. szerzej rozdziat IV pkt 3.2.2.

%28 7ob. np.: Uchwate Nr XIV/156/2012 Rady Gminy Dobrcz z dnia 25 pazdziernika 2012 r. w sprawie nadania
statutu Samorzadowemu Zakladu Budzetowemu ,Zaktad Ustug Komunalnych w Dobrczu” [online]
http://www.prawomiejscowe.pl/institution/16893/legalact/136969/16893/pdfpreview; Zatacznik do Uchwaty Nr
IV/17/11 Rady Miejskiej w Brusach z dnia 31 marca 2011 r. ,Statut samorzadowego zaktadu budzetowego o
nazwie Zaktad Gospodarki Komunalnej w Brusach” [online]
http://www.krajobrazy.pomorskie.eu/res/BIP/Brusy/zgk/zgk_statut.pdf; Uchwale Nr 111/22/10 z dnia 28 grudnia
2010 r. w sprawie nadania statutu Samorzadowemu Zaktadowi Budzetowemu ,,Zaktad Gospodarki Komunalnej”
[online] http://www.bip.bukowiec.pl/?cid=174; Statut Zaktadu Gospodarki Komunalnej Gminy Rzas$nia [online]
http://www.zgk.rzasnia.pl/index.php?id=112; Zatacznik do uchwaty Nr X/68/2011 Rady Miejskiej w Policach z
dnia 21 czerwca 2011 r. ,Statut Zakladu Gospodarki Komunalnej i Mieszkaniowej w Policach” [online]
http://www.zgkim.police.pl/statzgkim.pdf; Zatacznik do Uchwaty Nr LII/558/10 Rady Miejskiej w Lasku z dnia
12 listopada 2010 r. Statut Samorzadowego Zakltadu Komunikacji Miejskiej w Lasku [online]
http://www.zkmlask.republika.pl/statut.pdf.

929 Zob. np. C. Banasinski, M. Kulesza, Ustawa o gospodarce..., s. T1.

»Zaktad budzetowy nie posiada osobowosci prawnej, nie dysponuje wigc wlasnym majatkiem, a mienie przez
niego uzytkowane stanowi wtasno$¢ gminy i jest objete ewidencja urzedu gminy lacznie z dokonywanymi przez
urzad gminy odpisami amortyzacyjnymi od majatku trwalego” (uchwala RIO w Warszawie z dnia 26 kwietnia
2006 r., 71/K/06, OwSS 2006/3/90/90, LEX nr 188035).
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samorzadowemu zaktadowi budzetowemu w uzytkowanie, a nieruchomosci — zgodnie z
regulacjami ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami (por. art. 43 ust. 5 ustawy) - w trwaty
zarzad (podobnie jak w przypadku samorzadowej jednostki budZetowej)%o. Dla utatwienia
rozpoczecia dziatalnosci, prawodawca umozliwia (od 1990 r.) przyznanie nowo utworzonemu
samorzagdowemu zaktadowi budzetowemu jednorazowej dotacji z budzetu j.s.t. na pierwsze
wyposazenie w srodki obrotowe (por. art. 19 ust. 9 u.f.p. z 1998 r., art. 24 ust. 6 u.f.p. z 2005
r.,art. 15 ust. S u.f.p. 22009 r., § 2 ust. 5 w zwigzku z § 12 rozporzadzenia Ministra Finansow
z dnia 8 maja 1991 r. o zaktadach budzetowych, § 2 ust. 4 zarzagdzenia Ministra Finansow z
dnia 29 maja 1989 r. w sprawie zakladow budzetowych w zwiazku z art. 33 ust. 1 ustawy
Przepisy wprowadzajace ustawe¢ o samorzadzie terytorialnym i1 ustawg¢ o pracownikach
samorzadowych).

Za podstawowa przeslanke likwidacji samorzadowego zakladu budzetowego
prawodawca uznaje od 1990 r. niespetnianie przez samorzadowy zaktad budzetowy wymogu
samofinansowania dziatalno$ci, rozumianego jako pokrywanie kosztéw dziatalnosci zaktadu
z przychodow wlasnych oraz — tylko uzupehiajaco — z dotacji otrzymywanych z budzetu j.s.t.
(por. § 3 ust. 1 w zwigzku z § 12 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 8 maja 1991 r. o
zaktadach budzetowych, § 38 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 29 grudnia 2000 r., §
44 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 26 stycznia 2005 r., § 53 rozporzadzenia
Ministra Finansow z dnia 29 czerwca 2006 r., § 3 zarzadzenia Ministra Finanséw z dnia 29
maja 1989 r. w sprawie zaktadéw budzetowych w zwigzku z art. 33 ust. 1 ustawy Przepisy
wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym 1 wustawe o pracownikach
samorzagdowych). W podanym przypadku likwidacja samorzagdowego zaktadu budzetowego
jest obligatoryjna (por. powolane powyzej przepisy prawne). Naleznosci i zobowigzania
likwidowanego samorzadowego zaktadu budzetowego przejmuje — jak okresla prawodawca
we wszystkich trzech ustawach o finansach publicznych — organ, ktory podjat decyzje o

likwidacji zaktadu (czyli organ stanowigcy j.s.t.), co jest konsekwencjg braku osobowosci

%30 7 przepiséw ustawy o gospodarce nieruchomosciami jednoznacznie wynika, ze forma prawna wladania
nieruchomos$cia przez jednostke organizacyjng nieposiadajacg osobowosci prawnej (a takg jest przeciez
samorzadowy zaklad budzetowy) jest trwaty zarzad. Niewtasciwe jest zatem uzywanie przez prawodawce w
przepisach wszystkich trzech ustaw o finansach publicznych okre$lenia ,,uzytkowanie” w odniesieniu do
nieruchomosci przekazywanych samorzadowemu zaktadowi budzetowemu (por. 19 ust. 3 u.f.p. z 1998 r., art.
art. 25 ust. 2 pkt 5 i ust. 3 u.f.p. z 2005 r., art. 16 ust. 2 pkt 4 i ust. 3 u.f.p. z 2009 r.) (podobnie stwierdzaja np.:
C. Kosikowski, Z. Szpringer, Finanse publiczne..., 2000, s. 75; C. Kosikowski, Ustawa o finansach..., 2011, s.
120; A. Mierzwa, Art. 15. [Zasady finansowania samorzgdowego zaktadu budzetowego], w: P. Smolen, Ustawa
o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2012, s. 216). Oddanie nieruchomosci w uzytkowanie mozliwe
jest tylko w przypadku jednostek organizacyjnych majacych osobowos¢ prawng (szerzej na temat instytucji
trwatego zarzadu zob. np. E. Bonczak-Kucharczyk, Ustawa o gospodarce..., LEX nr 8979, komentarz do art. 43
ustawy).
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%1 (por. art. 19 ust.

prawnej zaktadu i mozliwosci odpowiadania za zaciagni¢te zobowigzania
3 u.fp. z 1998 r., art. 25 ust. 6 u.f.p. z 2005 r., art. 16 ust. 6 u.f.p. z 2009 r.)**. Zdaniem
autorki niniejszej pracy wilasciwsze byloby sformulowanie, ze naleznosci i zobowigzania
zlikwidowanego samorzadowego zaktadu budzetowego przejmuje budzet j.s.t. Likwidujac
samorzadowy zaktad budzetowy organ stanowiacy j.s.t. okresla przeznaczenie mienia zaktadu
(por. art. 19 ust. 4 u.f.p. z 1998 r., art. 25 ust. 4 u.f.p. z 2005 r., art. 16 ust. 4 u.f.p. z 2009 r.).
Z analizy przepisow prawnych wynika, ze uzasadnieniem dla likwidacji samorzagdowego
zaktadu budzetowego moze by¢ takze decyzja organu stanowigcego j.s.t. 0 zmianie formy
organizacyjno-prawnej samorzadowej jednostki organizacyjnej bedacej w  ujgciu
finansowoprawnym samorzadowym zaktadem budzetowym, tzw. ,,wzgledy organizacyjne”
(por. art. 25 ust. 5 u.f.p. z 2005 r., art. 16 ust. 5 u.f.p. 2009 r., § 38 rozporzadzenia z dnia 29
grudnia 2000 r., § 44 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 26 stycznia 2005 r., § 53
rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 29 czerwca 2006 r.)***,

Do dnia 1 stycznia 2011 r. forma samorzadowego zaktadu budzetowego znajdowata
szerokie zastosowanie przy realizacji zadan natozonych na j.s.t. W literaturze przedmiotu
podaje si¢, ze na poczatku lat 90. XX wieku rady gmin powszechnie wybieraty forme zaktadu
budzetowego m.in. przy dokonywaniu wyboru formy organizacyjno-prawnej dla dziatalno$ci
gospodarczej wykonywanej przedtem przez przedsiebiorstwa komunalne (ktorymi staty sie z
mocy prawa - z dniem 27 maja 1990 r. - przedsi¢biorstwa panstwowe, dla ktorych funkcje
organu zatozycielskiego petnity okreslone w przepisach prawa terenowe organy administracji

panstwowej - por. art. 8 ust. 1 ustawy Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie

terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych)®*. Mozliwosci korzystania z formy

%1 Zob. np.: C. Kosikowski, Komentarz do ustawy o gospodarce..., s. 47; tenze, Ustawa o finansach..., 2011, s.
120.

%32 Szerzej zob. np.: . Kosikowski, Komentarz do ustawy o gospodarce..., s. 47; tenze, Ustawa o finansach...,
2011, s. 120.

Uchwata organu stanowiacego j.s.t. o likwidacji samorzadowego zaktadu budzetowego stanowi dla banku
podstawe do zamknigcia rachunku zaktadu oraz przekazania §rodkow finansowych, pozostatych po dokonaniu
rozliczen likwidacyjnych, do budzetu j.s.t. (por. § 4 ust. 3 w zwiazku z § 12 rozporzadzenia Ministra Finansow z
dnia 8 maja 1991 r. o zaktadach budzetowych, § 39 ust. 4 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 29 grudnia
2000 r., § 45 ust. 4 rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 26 stycznia 2005 r., § 54 ust. 4 rozporzadzenia
Ministra Finanséw z dnia 29 czerwca 2006 r., § 35 ust. 4 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 7 grudnia
2010r.).

%53 7ob. np.: L. Lipiec, Komentarz do ustawy..., 2008/el., LEX/el. 2008 nr 4184, komentarz do art. 25 ustawy; A.
Mierzwa, Art. 16..., s. 229. Wyrazenia ,,wzgledy organizacyjne” uzywa prawodawca (por. powotane wyzej
przepisy prawne rozporzadzen z 2000 r., 2005 r. i 2006 r.).

Od dnia 1 stycznia 2006 r. obowiazuje rozwigzanie, ze w przypadku likwidacji samorzadowego zakladu
budzetowego w celu przeksztalcenia w inng forme¢ organizacyjno-prawna, naleznosci i zobowigzania zakladu
przejmuje utworzona jednostka (por. art. 25 ust. 7 u.f.p. z 2005 r., art. 16 ust. 7 u.f.p. z 2009 r.).

%34 Prawodawca zobowigzal gminy do wyboru — w okreslonym czasie - formy organizacyjno-prawnej dla
dziatalnosci gospodarczej, wykonywanej przedtem przez przedsi¢biorstwa komunalne (por. art. 8 ust. 2 ustawy
Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych). C.
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samorzagdowego zakladu budzetowego w gospodarce finansowej samorzadu terytorialnego
ograniczyla, z dniem 20 lutego 1997 r., ustawa o gospodarce komunalnej przez ustanowienie
zakazu prowadzenia w omawianej formie organizacyjno-prawnej komercyjnej (zarobkowej)
dziatalnosci gospodarczej samorzadu terytorialnego (por. art. 7, 28 ustawy)g35. Jednoczesnie
ustawa ta wskazuje form¢ samorzadowego zaktadu budzetowego jako jedng z dwoch form
(obok spotki handlowej) w szczegdlnosci nadajaca si¢ do wykonywania zadan j.s.t. o
charakterze uzytecznosci publicznej (por. art. 2 ustawy o gospodarce komunalnej)%s. Z
materiatdw zrodtowych wynika, ze wskazania te byly stosowane w praktyce — J.S.t.

powszechnie finansowaty w formie samorzadowego zaktadu budzetowego dziatalnosé

Kosikowski podkre§la, ze wspomniany obowigzek dotyczyt wyboru formy organizacyjno-prawnej dla
dziatalno$ci gospodarczej gmin, a nie wyboru formy prawnej dla powstatych z mocy prawa przedsigbiorstw
komunalnych (zob. szerzej np. C. Kosikowski, Dziatalnosé¢ gospodarcza gmin..., S. 29).

W literaturze wskazuje si¢ na roézne powody dokonywania przez rady gminy wyboru formy zaktadu
budzetowego dla prowadzenia dziatalnosci gospodarczej wykonywanej wczesniej przez przedsigbiorstwa
komunalne (tj. przedsi¢biorstwa panstwowe zalozone przez organy administracji terenowej). Na przyktad C.
Kosikowski podaje, ze ,,forme¢ zaktadu budzetowego stosowano zwlaszcza ze wzgledu na potrzebe racjonalizacji
zatrudnienia i struktury organizacyjnej oraz mozliwo$¢ podwyzszania wynagrodzen pracowniczych, a takze
dlatego, ze niemozliwe bylo zastosowanie innych form (np. prywatyzacji przedsigbiorstw komunalnych)”.
Wedlug autora niebagatelne znaczenie dla organéw samorzadu gminnego odgrywala takze mozliwos¢
sprawowania bezpoSredniej kontroli nad dziatalno$cia finansowa przedsigbiorstwa komunalnego
przeksztalconego w samorzadowy zaktad budzetowy (cecha niewystepujaca w przypadku formy samorzadowej
spotki prawa handlowego) (zob. C. Kosikowski, Dzialalnosé¢ gospodarcza gmin..., s. 58, 59). Natomiast J.
Baehr, R. Grobelny i T. Kwiecinski stwierdzaja, ze gminy nadawaly przedsigbiorstwom komunalnym forme
zaktadu budzetowego gléwnie z powodu krétkiego ustawowego terminu na dokonanie wyboru formy
organizacyjno-prawnej dziatalnosci gospodarczej wykonywanej przez przedsigbiorstwa komunalne. Mimo, iz
termin ten byl dwukrotnie przedhuzany — zadaniem wymienionych autoréw — byt nieadekwatny do wymogoéw
stawianych przez tego typu procesy przeksztalceniowe; nie uwzglgdnial bowiem koniecznosci opracowania
doktadnych analiz prawnych i ekonomicznych [por. art. 1 pkt 1 ustawy z dnia 23 grudnia 1991 r. o zmianie
ustawy — Przepisy wprowadzajace ustawg o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. z 1992 r. Nr 6, poz. 20), art. 1
ustawy z dnia 12 grudnia 1992 r. o zmianie ustawy — Przepisy wprowadzajace ustawg¢ o samorzadzie
terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych (Dz. U. z 1993 r. Nr 40, poz. 180]. Wedtug autoréow
dodatkowa przestanka wyboru formy zaktadu budzetowego w omawianym przypadku byly (szczegélnie do
konca 1991 r.) korzysci natury podatkowej, przede wszystkim mozliwo§¢ uniknigcia podatku od
ponadnormatywnych wyptat wynagrodzen i podatku dochodowego (J. Bachr, R. Grobelny i T. Kwiecinski,
Przeksztalcenia wlasnosciowe..., S. 5-6). Uzasadnione wydaje si¢ przypuszczenie, ze w wielu przypadkach
wybranie formy zakladu budzetowego dla realizacji zadan gospodarczych gminy, wykonywanych przedtem
przez przedsigbiorstwa komunalne, wynikato takze z przekonania organéw gmin o odpowiednio$ci zastosowania
wlasnie formy zaktadu budzetowego. Na temat procesu przeksztatcen przedsigbiorstw komunalnych na poczatku
lat 90. XX wieku zob. np.: C. Kosikowski, Dziatalnos¢ gospodarcza gmin..., s. 29 i n.; tenze, Komentarz do
ustawy o gospodarce..., 8. 9in., s. 44-45,s. 67 i n; G. Bieniek, Funkcjonowanie, przeksztatcanie i uwtaszczanie
przedsiegbiorstwa komunalnego, J. Brol, Formy organizacyjno-prawne dziatalnosci komunalnej i gospodarczej
gminy, W: Przeksztatcenia organizacyjno-wiasnosciowe w gospodarce komunalnej, praca zbiorowa, Warszawa -
Zielona Gora 1993, s. 18 i n., s. 44 i n.; Z. Grzymala, Restrukturyzacja sektora..., s. 100 i n.; C. Banasinski, M.
Kulesza, Ustawa o gospodarce.., s. 101-102.

%35 Szerzej zob. np.: C. Kosikowski, Komentarz do ustawy o gospodarce..., s. 50; C. Banasinski, M. Kulesza,
Ustawa o gospodarce..., S. 13-74.

%3¢ Jak nadmieniono we wczeéniejszych rozwazaniach (zob. rozdziat IV pkt 1.2), prawodawca przyjat w ustawie
0 gospodarce komunalnej szerokie rozumienie poj¢cia uzytecznosci publicznej. Zgodnie z art. 1 ust. 2 powolanej
ustawy, zadaniami uzyteczno$ci publicznej sg zadania majace na celu ,biezace i nieprzerwane zaspokajanie
zbiorowych potrzeb ludnosci w drodze $§wiadczenia ustlug powszechnie dostepnych” (por. art. 1 ust. 2 ustawy o
gospodarce komunalnej).

249



937 938

samorzadowych przedszkoli™", zaktadéw opieki zdrowotnej (w tym np. szpitali, ztobkéw)™™,
zakladow komunikacji zbiorowej, przedsigbiorstw wodno-kanalizacyjnych, zaktadow
gospodarki mieszkaniowej itp.>*® Zakres dziatalnosci samorzadowego zaktadu budzetowego
istotnie ograniczyly rozwigzania prawne ustanowione w 2009 r., w ramach reorganizacji
publicznej gospodarki finansowej. Zgodnie z art. 14 u.f.p. z 2009 r. (obowigzujacym od dnia
1 stycznia 2011 r. — por. art. 123 pkt 3 ustawy Przepisy wprowadzajace u.f.p. z 2009 r.), w
formie samorzagdowego zaktadu budzetowego moga by¢ wykonywane zadania wtasne j.s.t. w
zakresie: gospodarki mieszkaniowej i gospodarowania lokalami uzytkowymi, drog, ulic,
mostéw, placow oraz organizacji ruchu drogowego, wodociggow i1 zaopatrzenia w wode,
kanalizacji, usuwania i oczyszczania $cieckoOw komunalnych, utrzymania czystosci i porzadku
oraz urzadzen sanitarnych, wysypisk 1 unieszkodliwiania odpadéw komunalnych,
zaopatrzenia w energi¢ elektryczng 1 cieplng oraz gaz, lokalnego transportu
zbiorowego, targowisk i hal targowych, zieleni gminnej i zadrzewien, kultury fizycznej i
sportu, w tym utrzymywania terenéw rekreacyjnych i urzadzen sportowych, pomocy
spotecznej, reintegracji zawodowej 1 spolecznej oraz rehabilitacji zawodowej i spotecznej

h940

0sOb niepelnosprawnych™", utrzymywania réznych gatunkdéw egzotycznych i krajowych

zwierzat, w tym w szczegdlnosci prowadzenia hodowli zwierzat zagrozonych wyginieciem, w
celu ich ochrony poza miejscem naturalnego wystepowania oraz cmentarzy. Ustawowy
katalog dziedzin, w ktorych j.s.t. moga wykonywa¢ zadania wlasne w formie samorzadowego

941

zaktadu budzetowego ma charakter zamknigty™ ~. Oznacza to znaczne zawezenie, z dniem 1

%7 Do dnia 31 grudnia 2010 r. dziatalno$¢ przedszkoli, szkot i innych placowek o§wiatowych zatozonych i

prowadzonych przez j.s.t. mogta by¢ finansowana w formach jednostki budzetowej lub zaktadu budzetowego
(por. art. 79 ust. 1 ustawy o systemie o$wiaty przed zmianami wprowadzonymi przez art. 14 pkt 2 ustawy
Przepisy wprowadzajace u.f.p. z 2009 r.).

938 W rozumieniu ustawy z dnia 30 sierpnia 1991 r. o zaktadach opieki zdrowotnej, zaktadem opieki zdrowotnej
byt wyodrebniony organizacyjnie zespot osob i srodkéw majatkowych utworzonym i utrzymywanym w celu
udzielania $wiadczen zdrowotnych i promocji zdrowia (por. art. 1 ustawy). Samorzadowymi zaktadami opieki
zdrowotnej byty utworzone i prowadzone przez j.s.t. szpitale, zaktady opiekunczo-lecznicze, osrodki zdrowia,
poradnie, ambulatoria, ztobki, sanatoria i inne zaktady okreslone w przytoczonej ustawie (por. art. 2 ust. 1, art. 8
ust. 1pkt 3 ustawy o zaktadach opieki zdrowotnej). Ustawa o zaktadach opieki zdrowotnej zostata uchylona z
dniem 1 lipca 2011 r., na mocy art. 220 pkt. 1 ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalnosci leczniczej.

%9 Zob. np.: A. Borodo, Samorzqd terytorialny..., 1997, s. 192; tenze, Prawo budzetowe..., 165. W 2007 r. ok. 2
tysigcy samorzagdowych jednostek organizacyjnych finansowato swoja dziatalnos¢ w formie samorzgdowego
zaktadu budzetowego (zob. Sejm RP VI kadencji, druk nr 1181: Uzasadnienie do projektu ustawy o finansach
publicznych, s. 5).

%0 Dziedziny pomocy spotecznej, reintegracji zawodowej i spotecznej oraz rehabilitacji zawodowej i spotecznej
0s0b niepetnosprawnych jako sfery dziatalnosci samorzadowego zaktadu budzetowego zostaly dodane do innych
sfer wymienionych w art. 14 u.f.p. z 2009 r., na podstawie art. 2 ustawy z dnia 22 lipca 2010 r. 0 zmianie ustawy
o zatrudnieniu socjalnym oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 152, poz. 1020).

%1 podobnie np.: A. Gorgol, Formy funkcjonowania..., 2014, s. 45; M. Bartenbach, Formy organizacyjno-
prawne..., s. 107.

W literaturze wskazuje si¢ na wadliwe zamieszczenie w art. 14 u.f.p. jako dopuszczalnej dziedziny, w ktorej j.s.t.
moga finansowa¢ zadania wlasne w formie samorzadowego zaktadu budzetowego ,utrzymywanie réznych
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stycznia 2011 r., zakresu dzialalnos$ci samorzadowego zaktadu budzetowego wyznaczonego
przez ustawg o gospodarce komunalnej®*’. Gminne, powiatowe i wojewodzkie zakltady
budzetowe prowadzace dziatalno$¢ w innych dziedzinach niz okreslono w art. 14 u.f.p. z
2009 r., musiaty zosta¢ zlikwidowane w terminie do dnia 31 grudnia 2010 r. (por. art. 87 ust.
1 pkt 2 ustawy Przepisy wprowadzajace u.f.p. z 2009 r.). Likwidacji ulegly m.in.
samorzagdowe zaklady budzetowe dzialajace w sferach os$wiaty (np. samorzadowe
przedszkola) oraz ochrony zdrowia (np. samorzadowe ztobki, szpitale) (por. art. 13 ust. pkt 1,
art. 14 pkt 2 ustawy Przepisy wprowadzajace u.f.p. z 2009 r.)**. Samorzadowe jednostki
organizacyjne wykonujace zadania o$wiatowe lub zadania z zakresu ochrony zdrowia moga
nadal finansowa¢ swoja dzialalno§¢ w ramach gospodarki budzetowej samorzadu
terytorialnego, ale tylko w formie samorzadowej jednostki budzetowej [por. np. art. 79 ust. 1
ustawy o systemie o§wiaty w brzmieniu obowigzujacym od dnia 1 stycznia 2011 r., art. 8 ust.

Ipkt 1 1 ust. 2 ustawy z dnia 4 lutego 2011 r. o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3 (tekst

gatunkow egzotycznych i krajowych zwierzat, w tym w szczegolnosci prowadzenie hodowli zwierzat
zagrozonych wyginigciem, w celu ich ochrony poza miejscem naturalnego wystgpowania”, czyli inaczej:
prowadzenie ogrodoéw zoologicznych. Takiego rodzaju dziatalno$¢ nie wchodzi bowiem w zakres zadan
wilasnych zadnej j.s.t. — zob. np.: C. Kosikowski, Ustawa o finansach..., 2011, s. 113; A. Mierzwa, Art. 14
[Samorzqdowe zaktady budzetowe], w: P. Smolen, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa
2012, s. 211.

%2 Stuszne wydaja sic uwagi C. Kosikowskiego, ze katalog dopuszczalnych dziedzin dziatalnosci
samorzadowego zakladu budzetowego powinien zosta¢ zamieszczony nie w u.f.p. z 2009 r., lecz w ustawie o
gospodarce komunalnej (zob. C. Kosikowski, Ustawa o finansach..., 2011, s. 112).

%3 Szerzej zob. np. B. Kotaczkowski, M. Ratajczak, Reforma samorzgdowego..., s. 104 i n.

Do dnia 31 grudnia 2010 r. wspomniane samorzadowe jednostki o§wiatowe mogly dziala¢ w formach jednostki
budzetowej lub zaktadu budzetowego, a od dnia 1 stycznia 2011 r. moga miec tylko forme jednostki budzetowej
[por. art. 79 ust. 1 ustawy z dnia 7 wrzes$nia 1991 r. o systemie o$wiaty, art. 14 pkt 2, art. 123 pkt.3 ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach publicznych). Utworzone na mocy ustawy z dnia
30 sierpnia 1991 r. o zaktadach opieki zdrowotnej (tekst jedn.: Dz. U. z 2007 r. Nr 14, poz. 89 z pdzn. zm.)
publiczne samorzadowe zaktady opieki zdrowotnej mogly by¢ prowadzone w formie: 1) samodzielnego
publicznego zakladu opieki zdrowotnej (przepisy ustawy naktadaty obowiazek rejestracji takiej jednostki w
Krajowym Rejestrze Sadowym, posiadata ona osobowo$¢ prawng, jej dziatanie oparte bylo na zasadzie
samofinansowania), 2) jednostki budzetowej lub 3) zakladu budzetowego [por. art. 35b, art. 35 ¢ ustawy 0
zaktadach opieki zdrowotnej przed zmianami wprowadzonymi przez art. 13 pkt 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009
r. Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach publicznych, przepisy rozdziatu 3 ustawy z dnia 20 sierpnia 1997
r. o Krajowym Rejestrze Sadowym (tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r., poz. 1203 z pdézn. zm.); szerzej zob. np. K.
Sawicka, Gospodarka finansowa niektorych jednostek sektora finanséw publicznych (w:) C. Kosikowski i E.
Ruskowski (red.), Finanse i prawo finansowe, Warszawa 2008, s. 442 i n.; E. Malinowska-Misiag, W. Misiag,
Finanse publiczne..., s. 320 i n.]. Reforma finansoéw publicznych przeprowadzona rozwigzaniami prawnymi
przyjetymi w 2009 r. wykluczyta mozliwo$¢ finansowania dziatalnosci samorzadowej jednostki organizacyjnej
swiadczacej ustugi lecznicze w formie zakladu budzetowego (por. art. 13 pkt 1, art. 123 pkt 3 ustawy z dnia 27
sierpnia 2009 r. Przepisy wprowadzajace ustawe o finansach publicznych). Obowigzujaca od dnia 1 lipca 2011 r.
ustawa o dziatalnos$ci leczniczej wskazuje dwie formy organizacyjne dla jednostek leczniczych utworzonych i
prowadzonych przez j.s.t., tj. spotke kapitatlowa lub jednostke budzetowa (por. art. 6 ust. 1 ustawy). Ponadto j.s.t.
moga prowadzi¢ samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej, jednak wylacznie takie, ktore istniaty w
momencie wejscia w zycie ustawy o dziatalnosci leczniczej. Jednostki samorzadu terytorialnego nie moga zatem
zaktada¢ juz nowych samodzielnych publicznych zaktadéw opieki zdrowotnej (szerzej zob. np. M. Dercz,
Komentarz do art. 7 ustawy o dziafalnosci leczniczej, w: M. Dercz, T. Rek, Ustawa o dziatalnosci leczniczej.
Komentarz, Warszawa 2012, LEX nr 116474). Szerzej na temat postanowien reformy finanséw publicznych z
2009 r. w odniesieniu do samorzagdowych zaktadéw budzetowych zob. np. B. Kotaczkowski, M. Ratajczak,
Reforma samorzqdowego..., s. 104 i n,
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jedn.: Dz. U. z 2016 r., poz. 157 z p6zn. zm.), art. 83 pkt 2 ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r.
o dzialalno$ci leczniczej]. Organy stanowigce j.s.t. dokonujac likwidacji samorzadowych
zaktadoéw budzetowych dziatajacych w dziedzinach niewymienionych w art. 14 u.f.p. z 2009
r. mogty tez postanowi¢ o nadaniu samorzadowym jednostkom organizacyjnym formy
organizacyjno-prawnej spoza form gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego (por. art.
88 ust. 1 pkt 2 Przepisow wprowadzajacych u.f.p. z 2009 r.).

Analizujac cechy samorzadowego zakladu budzetowego zauwazy¢ mozna wiele
cech wspolnych miedzy tq forma organizacyjno-prawng a dwoma formami prawnymi, w
jakich mogla by¢ organizowana gospodarka budzetowa samorzadu terytorialnego w
okresie 1l RP. Formami tymi byly: forma stuzaca finansowaniu dziatalnosci zaktadu
samorzagdowego powigzanego z budzetem administracyjnym metodg budzetowania netto —
nazwana przez autorke niniejszej pracy ,,forma budzetowania netto samorzadowego zakltadu
dobra publicznego” oraz forma przedsi¢gbiorstwa komunalnego wydzielonego z centralnej
administracji  j.s.t** Do najwazniejszych cech wspélnych wspomnianych —form
migdzywojennych i1 samorzagdowego zakladu budzetowego nalezy zaliczy¢: finansowanie za
pomocg metody budzetowania netto, wyodrebnienie organizacyjne, brak osobowosci prawnej,
oparcie gospodarki finansowej na rocznym planie finansowym (okreslanym w okresie II RP
,budzetem” jednostki). Podobnie jak samorzadowe zaklady budzetowe, samorzadowe
jednostki organizacyjne prowadzone w dwoch wymienionych formach migdzywojennych
byly tworzone, wyposazane w sktadniki mienia, przeksztatcane i likwidowane przez organ
stanowigcy j.s.t., w drodze uchwaly, realizowaty zadania publiczne z zakresu dzialania
samorzadu terytorialnego, byly zarzadzane przez wtasne organy, wsrod ktorych zasadnicza
role petit kierownik jednostki (nazywany tez w przypadku niektorych jednostek
dyrektorem), ponoszacy odpowiedzialno§¢ m.in. za prawidlowe dziatanie gospodarki
finansowej jednostki. Cechy wspélne miedzy podanymi formami organizacyjno-
prawnymi s3 - zadaniem autorki niniejsze] pracy - na tyle istotne, ze dwie
mi¢dzywojenne formy, tj.: forme¢ sluzaca finansowaniu dzialalnosci zakladu
samorzadowego powiazanego z budzetem administracyjnym metoda budzetowania
netto (a poslugujac si¢ nazwa autorki niniejszej pracy - ,forme budzetowania netto
samorzadowego zakladu dobra publicznego”) oraz forme przedsi¢biorstwa
komunalnego wydzielonego z centralnej administracji j.s.t. uzna¢ mozna za formy, z

ktorych korzenie wywodzi samorzadowy zaklad budzetowy.

%4 Szerzej zob. rozdziat IT pkt 3.1, pkt 3.3.2.2. oraz pkt 3.4.2.3.
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3.4.2. Gospodarka finansowa samorzadowego zaktadu budzetowego

Przeprowadzona analiza regulacji prawnych prowadzi do stwierdzenia, ze
samorzadowy zaklad budzetowy to forma organizacyjno-prawna, ktorej dzialanie
opiera si¢ od 1990 r. na dwoch zasadniczych zasadach, tj. na zasadzie odplatnego
wykonywania wyodrebnionych zadan samorzgadowych oraz zasadzie pokrywania
kosztow swojej dzialalnosci z przychodow wlasnych, czyli na zasadzie samofinansowania
(por. art. 9 ustawy z dnia 3 grudnia 1984 r. Prawo budzetowe w zwigzku z art. 33 ust. 1
ustawy Przepisy wprowadzajace ustaw¢ o samorzadzie terytorialnym 1 ustawe o
pracownikach samorzadowych, art. 16 ust. 2 pkt 1 w zwigzku z art. 17 ust. 1 ustawy Prawo
budzetowe z 1991 r., art. 19 ust. 1 u.f.p. z 1998 r., art. 24 ust. 1 u.f.p. z 2005 r., art. 15 ust. 1
u.f.p. z 2009 r.)945. W nawigzaniu do dokonanych ustalen odnoszacych si¢ do rodowodu
samorzadowego zakladu budzetowego mozna w tym miejscu zauwazy¢, ze na dwoch
ww. zasadach opieralo si¢ takze dzialanie przedsigbiorstwa komunalnego wydzielonego z
centralnej administracji j.s.t. — formy prawnej sluzacej organizacji gospodarki
budzetowej j.s.t. w okresie II RP, uznanej przez autorke niniejszej pracy za jedna z
praform samorzadowego zakladu budzetowego®®. Przychodami samorzadowej jednostki
organizacyjnej prowadzacej gospodarke finansowa w formie samorzadowego zakladu
budzetowego sa przede wszystkim wplywy uzyskane z prowadzonej przez nig dziatalnosci, a
wiec wpltywy ze sprzedazy jej wyrobow lub $§wiadczonych przez nig ustug (podobnie jak

przedsigbiorstwa wydzielonego z centralnej administracji j.s.t.)947

. Wysoko$¢ cen 1 opflat
samorzadowego zakladu budzetowego ustala organ stanowigcy j.s.t.; uprawnienie to organ
stanowigcy moze scedowa¢ na rzecz organu wykonawczego j.s.t. (por. art. 4 ustawy O
gospodarce komunalnej). Z uwagi na specyfike zdan wykonywanych przez samorzadowe
zaklady budzetowe, jakimi sg zadania o charakterze uzytecznosci publicznej (w przyjetym
przez prawodawce w ustawie o gospodarce komunalnym szerokim rozumieniu tego

pojqcia948) prawodawca dopuszcza od 1990 r. wspieranie dzialalno$ci samorzadowego

zaktadu budzetowego dotacjami z budzetu j.s.t. W tym miejscu mozna dodaé, ze réwniez

%5 A. Borodo konsekwentnie, przez diugie lata, podkresla, ze zaklady budzetowe, w tym zaklady nalezace do
j.s.t., powinny sprzedawa¢ swoje produkty lub ustugi w taki sposob i wedlug takich cen, aby na podstawie
uzyskiwanych wptywow pokry¢ koszty dziatalnosci (zob.: A. Borodo, Samorzgd terytorialny..., 1997, s. 190;
tenze, Prawo budzetowe..., s. 165; tenze, Samorzqd terytorialny..., 2012, s. 161; zob. tez np. A. Gorgol, Formy
funkcjonowania..., S. 42).

% Na temat zasad dziatania przedsiebiorstwa komunalnego wydzielonego z centralnej administracji j.s.t. zob.
rozdziat 11 pkt 3.4.2.3. i pkt 3.4.3. Na temat ustalen dotyczacych rodowodu samorzadowego zaktadu
budzetowego zob. rozdziat IV pkt 3.4.1.

%7 7ob. np.: A. Borodo, Prawo budzetowe..., s. 165; K. Sawicka, Formy organizacyjno-prawne..., 60.

%8 Na temat sposobu rozumienia pojecia ,,sfera uzytecznosci publicznej” zob. szerzej rozdziat IV pkt 1.2.
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prawodawca miedzywojenny dopuszczal dotowanie dzialalnosci samorzadowych
jednostek organizacyjnych, zwlaszcza zakladéw samorzadowych, w tym zakladow
samorzadowych finansowanych za pomoca metody budzetowania netto, a uzywajac
nazwy nadanej przez autorke niniejszej pracy — funkcjonujacych w formie
budzetowania netto samorzadowego zakladu dobra publicznego, uznanej przez autorke
niniejszej pracy za jedng z praform samorzadowego zakladu budzetowego. Powracajac
do problematyki dotacji dla samorzagdowego zakladu budzetowego nalezy podkresli¢, ze
dotacje te majg charakter uzupehiajacy, a gtbwnym zroédtem finansowania samorzadowego

zakladu budzZetowego powinny byé jego przychody wiasne®.

Druga istotng cecha
omawianych dotacji jest (od 1990 r.) ich fakultatywny charakter - samorzadowy zaktad
budzetowy moze bowiem, a nie musi, otrzymywac dotacje z budzetu j.s.t. (por. art. 10 ust. 1
zdanie 2 ustawy z dnia 3 grudnia 1984 r. Prawo budzetowe z 1984 r. w zwigzku z art. 33 ust.
1 ustawy Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustawe o
pracownikach samorzadowych, art. 16 ust. 3 w zwigzku z art. 17 ust. 1 ustawy Prawo
budzetowe z 1991 r., art. 19 ust. 7-9 u.f.p. z 1998 r., art. 24 ust. 4-6 u.f.p. z 2005 r., art. 15 ust.
3-4 u.fp. z 2009 r.)*° Jak zauwazono we wczeéniejszych rozwazaniach, w przypadku
niespelniania przez samorzadowy zaktad budzetowy warunku pokrywania kosztow
dziatalnosci z przychodow wlasnych i — uzupehlniajgco - dotacji, prawodawca wymaga
likwidacji zaktadu®*. Podstawowym rodzajem dotacji udzielanych samorzadowemu
zaktadowi budzetowemu s3 (od 1990 r.) dotacje przedmiotowe, stanowigce forme doptaty do
swiadczonych przez zaktad ustug lub wytwarzanych produktéw (por. art. 16 ust. 3 w zwigzku
z art. 17 ust. 1 ustawy Prawo budzetowe z 1991 r., art. 19 ust. 7, art. 69 ust. 4 pkt 3 w zwigzku
zart. 111 ust. 3, art. 117 ust. 1 u.f.p. z 1998 r., art. 24 ust. 4, art. 106 ust. 2 pkt 3, art. 174 ust.
1 u.fp. z 2005 r., art. 15 ust. 3 pkt 1, art. 219 ust. 1 u.f.p. z 2009 r.)*2. Stawki tego typu

%9 Z0h. np.: A. Borodo, Samorzqd terytorialny..., 1997, s. 190; tenze, Samorzqd terytorialny ..., 2006, s. 269; K.
Sawicka, Pojecie budzetu..., s. 57; taz, Formy prawno-organizacyjne..., S. 53; E. Feret, Formy organizacyjno-
prawne..., S. 288; M. Bartenbach, Formy organizacyjno-prawne..., s. 107.

%0 70b. tez uchwale RIO w Poznaniu z dnia 26 lipca 2006 r., 16/583/06, OWSS 2007/2/42/42, LEX nr 243187.
%1 Szerzej zob. rozdziat IV pkt 3.4.1.

%2 Istota dotacji przedmiotowych (...) jest dotowanie przedmiotu dziatalnosci. Dotacje przedmiotowe
przyjmujg zatem charakter doptat do okreslonego rodzaju wyrobow czy ustug” (uchwata RIO z dnia 26 lipca
2006 r., 16/583/06, OwWSS 2007/2/42/42, LEX nr 243187, zob. tez np.: uchwate RIO w Warszawie z dnia 26
kwietnia 2006 r., 71/K/06, OwSS 2006/3/90/90, LEX nr 188035, wyrok WSA w Poznaniu z dnia 21 grudnia
2006 r., | SA/Po 1116/06, OWSS 2007/2/43/43, LEX nr 243189).

Dotacjami przedmiotowymi objete sa pewne dobra lub ushugi, ktorych szeroka dostgpnos¢ po stosunkowo
niskiej cenie jest spotecznie pozadana (zob. K. Czarnecki, Dotacje budzetowe — konstrukcja prawna i procedury
[online] http://krzysztof-czarnecki.pl/index.php?option=com_content&task=view&id=83&Itemid=46).

Wedlug legalnej definicji, dotacjami przedmiotowymi sa $rodki przeznaczone na doptaty do okreslonych
rodzajow wyrobow i ustug, kalkulowane wedtug stawek jednostkowych (por. art. 69 ust. 4 pkt 3 u.f.p. z 1998 r.,
art. 106 ust. 2 pkt 3 u.f.p. z 2005 r., art. 130 ust. 1 u.f.p. 2 2009 r.).
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dotacji okre$la organ stanowiacy j.s.t. (por. art. 16 ust. 4 pkt 2 ustawy Prawo budzetowe z
1991 r., art. 117 u.f.p. z 1998 r., art. 174 ust. 4 u.f.p. z 2005 r., art. 219 ust. 4 u.f.p. z 2009
r.)953. Nieprawidtowe wydatkowanie dotacji budzetowych przez samorzadowy zaktad
budzetowy (np. wydatkowanie dotacji budzetowych niezgodnie z przeznaczeniem) stanowi
naruszenie dyscypliny budzetowej (nazywanej od dnia 1 stycznia 1999 r., tj. dnia
ustanowienia u.f.p. z 1998 r., dyscypling finanséw publicznych) (por. art. 80 ust. 1 pkt 11
ustawy z dnia 3 grudnia 1984 r. Prawo budzetowe w zwiagzku z art. 33 ust. 1 ustawy Przepisy
wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym 1 wustawe¢ o pracownikach
samorzadowych, art. 57 ust. 1 pkt 5 ustawy Prawo budzetowe z 1991 r., art. 138 ust. 1 pkt 4
u.f.p. z 1998 r. przed zmianami wprowadzonymi z dniem 1 lipca 2005 r., art. 9 ustawy o
odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych).

Samorzadowa jednostka organizacyjna dzialajagca w formie samorzadowego zaktadu
budzetowego jest powigzana z budzetem j.s.t. wynikowo, tzn. wptata wypracowanego zysku
(inaczej: wplata nadwyzki srodkow obrotowych ustalong na koniec okresu rozliczeniowego)
lub — w przypadku niedoboru dochodow - otrzymang dotacja (por. art. 10 ust. 1 ustawy z dnia
3 grudnia 1984 r. Prawo budzetowe w zwigzku z art. 33 ust. 1 ustawy Przepisy
wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym 1 ustaw¢ o pracownikach
samorzagdowych, art. 19 ust. 11 u.f.p. z 1998 r., art. 24 ust. 9 u.f.p. z 2005 r., art. 15 ust. 7
u.fp.z2009 ., § 7w zwigzku z § 12 rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 8 maja 1991 r.

954

w sprawie zakladow budzetowych)™". Taki sposob powigzania jednostki organizacyjnej z

budzetem niektérzy przedstawiciele nauki prawa finansowego nazywajg budzetowaniem netto

Stawka jednostkowa musi by¢ ustalona dla jednostki ,,finalnego” produktu Iub ustugi wynikajacego z rodzaju
prowadzonej dziatalnosci (R. Trykozko, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz dla jednostek samorzqdu
terytorialnego, Warszawa 2007, s. 327). Jednostka miary przy ustalaniu stawki dotacji przedmiotowej moga by¢
m?, m°, km, hektolitry, sztuki, kg itp. Stawka dotacji to skalkulowana kwota doptaty do okreslonej jednostki
miary. Stawka dotacji przedmiotowej najczes$ciej wyrazana jest kwotowo (E. Feret, Formy organizacyjno-
prawne..., S. 292).

%3 Zob. tez np. uchwate RIO w Krakowie z dnia 10 sierpnia 1999 r., KI-00571/360/99, OwSS 1999/4/131/131,
LEX nr 42698.

Od dnia 1 stycznia 1999 r. prawodawca wprost wskazuje, ze zakres i kwoty dotacji przedmiotowych udzielanych
z budzetu j.s.t., w tym dotacji przedmiotowych dla samorzgdowych zaktadéw budzetowych, powinny by¢
okreslane w uchwale budzetowej (por. art. 117 ust. 2, art. 124 ust. 1 pkt 8 u.f.p. z 1998 r., art. 174 ust. 3, art. 184
ust. 1 pkt 11 u.f.p. z 2005 r., art. 214 pkt 1, art. 219 ust. 3 u.f.p. z 2009 r.).

»Dotacje dla zaktadow budzetowych powinny by¢ ujmowane w planie finansowym urzgdu j.s.t., a wigc rowniez
i przekazywane z rachunku tej jednostki” (uchwata RIO z dnia 10 sierpnia 1999 r., KI-00571/360/99, KI-
00571/360/99, OWSS 1999/4/131/131, LEX nr 42698).

%4 Szerzej zob. np.: A. Borodo, Samorzqd terytorialny..., 1997, s. 191; tenze, Prawo budzetowe..., s. 166; K.
Sawicka, Pojecie budzetu..., s. 57, 62; taz, Zakres budzetu..., s. 36; B. Brzezinski, W. Matuszewski, W.
Morawski, A. Olesinska, Prawo finanséw..., 2001, s. 62-63; E. Malinowska-Misiag, W. Misigg, Finanse
publiczne..., s. 200-201; A. Gorgol, Formy funkcjonowania..., s. 42, 43.
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prostym®°. Finansowanie za pomoca budzetowania netto bylo takze cecha dwdch
miedzywojennych form organizacyjno-prawnych uznanych przez autorke niniejszej
pracy za praformy samorzadowego zakladu budzetowego, tj. przedsi¢biorstwa
wydzielonego z centralnej administracji j.s.t. oraz zakladu samorzadowego
finansowanego za pomoca metody budzetowania netto (nazwanego przez autorke
»forma budzetowania netto samorzadowego zakladu dobra publicznego”)™®.

Od ustanowienia zaktadu budzetowego formg organizacyjno-prawng gospodarki
budzetowe] samorzadu terytorialnego (czyli od 1990 r.) obowigzuje ogdlna zasada, ze
samorzadowy zaktad budzetowy planuje jako wptate do budzetu j.s.t. r6znice miedzy suma
planowanych przychodow, powigkszonych o planowany stan $rodkéw obrotowych na
poczatek roku, a suma planowanych wydatkow (kosztéw), powiekszonych o planowany stan
srodkdw obrotowych na koniec roku (por. § 7 ust. 1 w zwigzku z § 12 rozporzadzenia
Ministra Finansow z dnia 8 maja 1991 r. w sprawie zakltadow budzetowych, § 34 ust. 1
rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 29 grudnia 2000 r., § 40 ust. 1 rozporzadzenia
Ministra Finansow z dnia 26 stycznia 2005 r., § 49 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Finansow z
dnia 29 czerwca 2006 r., § 44 rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 7 grudnia 2010 r., § 8
ust. 1 zarzadzenia Ministra Finansow z dnia 29 maja 1989 r. w sprawie zakladow
budzetowych w zwigzku z art. 33 ust. 1 ustawy Przepisy wprowadzajace ustawe o
samorzadzie terytorialnym i ustawg¢ o pracownikach samorzadowych). Sposéb ustalania
nadwyzki §rodkéw obrotowych w samorzadowych zaktadach budzetowych okresla Minister
Finansow, w drodze rozporzadzenia (por. art. 12 ustawy z dnia 3 grudnia 1984 r. Prawo
budzetowe w zwigzku z art. 33 ust. 1 ustawy Przepisy wprowadzajace ustawg o samorzadzie
terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych, art. 16 ust. 6 ustawy Prawo
budzetowe z 1991 r., art. 32 u.f.p. z 1998 r., art. 28 u.f.p. z 2005 r., art. 17 ust. 1 u.f.p. z 2009
r., § 617 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 8 maja 1991 r. w sprawie zakladow
budzetowych, § 33 1 34 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Finanso6w z dnia 29 grudnia 2000 r., §
39 1 41 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Finanso6w z dnia 26 stycznia 2005 r., § 48 1 49 ust. 1
rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 29 czerwca 2006 r., § 42, 43 1 44 wust. 1
rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 7 grudnia 2010 r.). Wptaty nadwyzek $rodkéw
obrotowych samorzagdowych zaktadow budzetowych stanowig zrodta dochodéw wiasnych

j.s.t. (por. art. 2 pkt 1 ustawy z dnia 14 grudnia 1990 r. o dochodach gmin i zasadach ich

%5 Zoh. szerzej np. A. Gorgol, Formy funkcjonowania..., s. 43, 61 (autor m.in. ukazuje roznice w zasadach
finansowania zaktadu budzetowego i gospodarstwa pomocniczego jednostki budzetowe;j).
%8 70b. rozdziat IV pkt 3.4.2.
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subwencjonowania w latach 1991-1993 r. oraz o zmianie ustawy o samorzadzie
terytorialnym, art. 4 pkt 4 ustawy z dnia 10 grudnia 1993 r. o finansowaniu gmin, art. 3 pkt 5,
art. 8 pkt 3, art. 11 pkt 3 ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego w latach 1999-2003, art. 4 pkt 3, art. 5 ust. 1 pkt 2, art. 6 ust. 1 pkt 1 ustawy z
dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego). Terminowos$¢ i
prawidlowo$¢ dokonywania wptat nadwyzki §rodkéw obrotowych przez samorzadowy zaktad
budzetowy objete sg (od 1990 r.) przepisami o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny
budzetowe] (dyscypliny finanséw publicznych) (por. art. 80 ust. 1 pkt 10 ustawy z dnia 3
grudnia 1984 r. Prawo budzetowe w zwiazku z art. 33 ust. 1 ustawy Przepisy wprowadzajace
ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych, art. 57 ust. 1
pkt 7 ustawy Prawo budzetowe z 1991 r., art. 138 ust. 1 pkt 6 u.f.p. z 1998 r. przed zmianami
wprowadzonymi z dniem 1 lipca 2005 r., art. 6 pkt 2 ustawy o odpowiedzialno$ci za
naruszenie dyscypliny finansow publicznych).

Podstawa gospodarki finansowej samorzadowego zaktadu budzetowego jest (od 1990
r.) — zgodnie z zasada planowosci - roczny plan finansowy zaktadu (por. art. 11 ustawy z dnia
3 grudnia 1984 r. Prawo budzetowe w zwigzku z art. 33 ust. 1 ustawy Przepisy
wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym 1 ustawg¢ o pracownikach
samorzadowych, art. 11 ustawy Prawo budzetowe z 1991 r., art. 19 ust. 6 u.f.p. z 1998 r., art.
24 ust. 3 u.fip. z 2005 r., art. 15 ust. 2 u.fp. z 2009 r., § 5 ust. 1 w zwigzku z § 12
rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 8 maja 1991 r. w sprawie zakladéw budzetowych, §
5 ust. 1 zarzadzenia Ministra Finanséw z dnia 29 maja 1989 r. w sprawie zakladow
budzetowych w zwigzku z art. 33 ust. 1 ustawy Przepisy wprowadzajace ustawe O
samorzadzie terytorialnym i1 ustawe o pracownikach samorzqdowych)957. Jak wynika z
przeprowadzonych badan, gospodarka finansowa samorzadowych jednostek
organizacyjnych dzialajacych w okresie II RP w formach uznanych za praformy
samorzadowego zakladu budzetowego opierala si¢ na budzetach jednostek, bedacych ich
rocznymi planami finansowymi®®. Projekt planu finansowego i plan finansowy
samorzagdowego zaktadu budzetowego sporzadzane sa w szczegdlowosci dzial, rozdziat i
paragraf (por. § 30 ust. 3 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 29 grudnia 2000 r., § 36
ust. 3 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 26 stycznia 2005 r., § 40 rozporzadzenia
Ministra Finanséw z dnia 29 czerwca 2006 r., § 37 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia

7 grudnia 2010 r.).

%7 70b. tez rozdziat IV pkt 2.2.
%8 Szerzej zob. rozdziat IT pkt 3.3.2.2. i pkt 3.4.3.
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Regulacje prawa budzetowego samorzadu terytorialnego przewiduja — od 1990 r. —
mozliwo$¢ dokonywania zmian w planie finansowym samorzadowego zaktadu budzetowego
w ciggu roku budzetowego. Podstawowa przestanka jest realizowanie wyzszych, od ujetych w
planie finansowym zaktadu, przychodéw i kosztéw, a zasadniczym warunkiem dokonania
zmian — niespowodowanie zmniejszenia wplat nadwyzki $rodkéow  obrotowych
samorzadowego zaktadu budzetowego do budzetu samorzadowego ani zwigkszenia dotacji
budzetowych (por. art. 19 ust. 13 u.f.p. z 1998 r., art. 24 ust. 10 u.f.p. z 2005 r., art. 15 ust. 8
u.f.p. 22009 r., § 9 ust. 1 w zwigzku z § 12 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 8 maja
1991 r. w sprawie zakladow budzetowych, § 10 ust. 1 zarzadzenia Ministra Finanséw z dnia
29 maja 1989 r. w sprawie zakladow budzetowych w zwiagzku z art. 33 ust. 1 ustawy Przepisy
wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym 1 ustaw¢ o pracownikach
samorzagdowych). Kompetencje do opracowania projektu planu finansowego, zatwierdzania
tego planu oraz dokonywania w nim zmian ma kierownik samorzadowego zaktadu
budzetowego (por. § 5 ust. 2 w zwiazku z § 12 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 8
maja 1991 r. w sprawie zakladow budzetowych, § 32 ust. 5, § 31 ust. 1 rozporzadzenia
Ministra Finansow z dnia 29 grudnia 2000 r., § 36 ust. 2 1 5, § 37 rozporzadzenia Ministra
Finanséw z dnia 26 stycznia 2005 r., § 39 ust. 1, § 45 ust. 1 rozporzadzenia Ministra
Finanséw z dnia 29 czerwca 2006 r., § 36 ust. 2, § 39, 41 ust. 1 rozporzadzenia Ministra
Finansoéw z dnia 7 grudnia 2010 r., § 5 ust. 2 zarzadzenia Ministra Finansow z dnia 29 maja
1989 r. w sprawie zaktadow budzetowych w zwigzku z art. 33 ust. 1 ustawy Przepisy
wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym 1 wustawe o pracownikach

samorzqdowych)gsg.

Sposéb 1 tryb sporzadzania planéw finansowych samorzgdowych
zaktadow budzetowych, zatwierdzania tych planéw oraz dokonywania w nich zmian okresla
Minister Finanséw w drodze rozporzadzenia (por. art. 12 pkt 2 ustawy z dnia 3 grudnia 1984
r. Prawo budzetowe w zwigzku z art. 33 ust. 1 ustawy Przepisy wprowadzajace ustawe o
samorzadzie terytorialnym 1 ustawe o pracownikach samorzadowych, art. 16 ust. 6 w zwigzku
z art. 17 ust. 1 Prawa budzetowego z 1991 r., art. 32 pkt 1 u.f.p. z 1998 r., art. 28 pkt 1 u.f.p. z
2005 r., art. 17 ust. 1 pkt 1 u.fp. z 2009 r., § 1 ust. 2 w zwigzku z § 12 rozporzadzenia
Ministra Finans6w z dnia 8 maja 1991 r. w sprawie zakladéw budzetowych). Od dnia wejscia
w zycie ufp. z 1998 r. plany finansowe samorzadowych zakladéw budzetowych
zamieszczane sg obligatoryjnie w uchwale budzetowej, w formie zalacznikéw (por. art.

124 ust. 1 pkt 5 u.f.p. z 1998 r., art. 165 ust. 4, art.184 ust. 1 pkt 7 u.f.p. z 2005 r., art. 214 pkt
3 u.f.p. z 2009 r.) [podobnie jak plany finansowe (budzety) jednostek organizacyjnych

%9 70b. tez rozdziat IV pkt 2.2.
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finansowanych w okresie I RP w formach uznanych za praformy samorzadowego
zakladu budzetowego (por. § 4 rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 6
grudnia 1932 r.)]°%°.

Analiza regulacji prawnych dotyczacych samorzadowego zakladu budzetowego
prowadzi do wniosku, iz zasady gospodarki finansowej samorzadowego zakltadu
budzetowego podlegaja ciaglym zmianom. W okresie od dnia 27 maja 1990 r. (tj. dnia
rozpoczecia dziatalnosci rad gmin) do dnia 31 grudnia 1998 r. roczny plan finansowy
samorzadowego zaktadu budzetowego miat obejmowac ,,przychody i rozchody oraz stan
srodkow obrotowych i rozliczenia z budzetem” samorzadowym (por. § 5 ust. 1 w zwiazku z §
12 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 8 maja 1991 r. w sprawie zakladow
budzetowych, § 5 ust. 1 zarzadzenia Ministra Finansow z dnia 29 maja 1989 r. w sprawie
zaktadow budzetowych w zwigzku z art. 33 ust. 1 ustawy Przepisy wprowadzajace ustawg o
samorzadzie terytorialnym i ustawe o pracownikach samorzadowych). W wydanych do
ustawy Prawo budzetowe z 1991 r. przepisach wykonawczych ustalono zasady rozliczania
nadwyzki §rodkéw obrotowych samorzagdowego (wtedy: gminnego) zakladu budzetowego z
budzetem samorzadowym (budzetem gminy). Jednak organ wykonawczy samorzadu
terytorialnego (jakim byl wtedy zarzad gminy) miat mozliwo§¢ wyznaczenia innych zasad
planowania i rozliczania $rodkdw obrotowych samorzadowych zaktadoéw budzetowych niz
okreslono w przepisach tegoz rozporzadzenia, np. mogt podja¢ decyzje o pozostawianiu
nadwyzki srodkéw obrotowych w samorzadowym zaktadzie (por. § 12 pkt 4 rozporzadzenia
Ministra Finanséw z dnia 8 maja 1991 r. w sprawie zaktadéw budzetowych). W przypadku
nieskorzystania przez zarzad gminy ze wspomnianej mozliwosci, gminne zaklady budzetowe
byly zobowigzane wptaca¢ do budzetu gminy nadwyzki srodkéw obrotowych wedtug regut
okreslonych przez Ministra Finansow, tzn. zaliczkowo, co kwartat (w terminie 20 dni po
zakonczeniu kwartatu, a za IV kwartat w wysokosci wptaty za III kwartal, w terminie do dnia
20 grudnia); rozliczenie rzeczywistego wyniku finansowego samorzadowego zaktadu
budzetowego nastepowalo po ztozeniu (w wyznaczonym terminie) rocznego sprawozdania
finansowego (bilansu) zaktadu (por. § 7, § 8 ust. 2 w zwiazku z § 12 rozporzadzenia Ministra
Finanséw z dnia 8 maja 1991 r. w sprawie zaktadow budZetowych)%l. Oprocz wpltywow ze
sprzedazy ustug 1 produktow, stanowigcych podstawowe zrédlo finansowania dziatalnos$ci

samorzadowego zakladu budzetowego, przychodami gminnego zaktadu budzetowe w

%0 W okresie obowiazywania ustawy Prawo budzetowe z 1991 r. tres¢ uchwaty budzetowej ustalata rada gminy
(por. art. 53 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym w pierwotnej wersji ustawy, art. 8 ustawy Prawo budzetowe z
1991 r.; zob. tez np. A. Borodo, Samorzqd terytorialny..., 1997, s. 204).

%1 Szerzej zob. np. A. Borodo, Samorzqd terytorialny..., 1997, s. 191.

259



rozpatrywanym okresie mogty by¢ dotacje z budzetu gminy, a takze $rodki o charakterze
zwrotnym (por. art. 10 ust. 2 ustawy z dnia 3 grudnia 1984 r. w zwiazku z art. 33 ust. 1
ustawy Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym 1 ustawg o
pracownikach samorzagdowych, art. 16 ust. 1 1 ust. 2 pkt 1 w zwiazku z art. 17 ust. 1 ustawy
Prawo budzetowe z 1991 r., § 5 ust. 1 w zwiagzku z § 12 rozporzadzenia Ministra Finansoéw z
dnia 8 maja 1991 r. w sprawie zakladow budzetowych). Zgodnie z art. 16 ust. 3 ustawy Prawo
budzetowe z 1991 r., gminny zaktad budzetowy mogt otrzymac z budzetu gminy dotacje ,,na
dziatalno$¢”, a wigc dotacje przedmiotowe. Zakres 1 zasady przyznawania gminnym
zakladom budzetowym dotacji z budzetu gminy okreslata rada gminy (por. art. 16 ust. 4

ustawy Prawa budzetowego z 1991 r.)%?

. Ponadto nowo utworzonemu gminnemu zaktadowi
budzetowemu rada gminy mogta przyzna¢ jednorazowa dotacje na pierwsze wyposazenie w
srodki obrotowe (por. § 3 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 8 maja 1991 r. w sprawie
zakladow budzetowych). Jak nadmieniono, regulacje prawa budzetowego umozliwialy
samorzagdowym zaktadom budzetowym finansowanie swojej dzialalnosci takze ze §rodkow o
charakterze zwrotnym (por. art. 10 ust. 2 ustawy z dnia 3 grudnia 1984 r. w zwiazku z art. 33
ust. 1 ustawy Przepisy wprowadzajace ustawg¢ o samorzadzie terytorialnym i ustawe o
pracownikach samorzadowych, § 5 ust. 1 w zwigzku z § 12 rozporzadzenia Ministra
Finanséw z dnia 8 maja 1991 r. w sprawie zakladéow budzetowych)®®®. Uzyskanie przez
gminny zaklad budzetowy kredytu bankowego wigzato si¢ z konieczno$cig uzyskania
gwarancji lub porgczenia ze strony macierzystej gminy964.

Istotne zmiany w zasadach finansowania samorzadowego zaktadu budzetowego
wprowadzita, z dniem 1 stycznia 1999 r. (tj. kiedy to nastgpita rozbudowa struktury

965

samorzadu terytorialnego), u.f.p. z 1998 r.>> Jedng z nich bylo ustanowienie odmiennych w

stosunku do obowigzujacych pod rzadami ustawy Prawo budzetowe z 1991 r. wymogow

%2 70b. tez np. A. Borodo, Samorzqd terytorialny..., 1997, s. 190.

%3 Ustawa Prawo budzetowe z 1991 r. nie odnosita si¢ do kwestii finansowania dziatalnosci gminnego zaktadu
budzetowego ze $rodkdow o charakterze zwrotnym, a wigc z pozyczki lub kredytu bankowego. Mozliwosé
pozyskiwania §rodkoéw o charakterze zwrotnym przez gminny zaktad budzetowy mozna wyinterpretowac z tresci
wydanych do ustawy przepisOw wykonawczych (por. powotane przepisy rozporzadzenia Ministra Finansow z
dnia 8 maja 1991 r. w sprawie zakltadow budzetowych (por. § 5 ust. 1 w zwigzku z § 12 rozporzadzenia Ministra
Finanséw z dnia 8 maja 1991 r. w sprawie zakladow budzetowych). Mowa jest w nich o ujmowaniu w rocznym
planie finansowym zaktadu budzetowego rozchodéw zaktadu.

%4 Zob. np.: C. Kosikowski, Dzialalnos¢ gospodarcza gmin..., s. 57-58; E. Wojciechowski, Samorzqd
terytorialny..., S. 47.

% Warto doda¢, ze prawodawca zawart w u.fp. z 1998 r. wiele przepisow dotyczacych funkcjonowania
omawianej formy organizacyjno-prawnej, ujetych przedtem w przepisach wykonawczych. Zdaniem K.
Sawickiej zmiana ta zagwarantowata wigksza stabilizacj¢ zasad prowadzenia gospodarki finansowej przez
samorzadowy zaktad budzetowy (zob. K. Sawicka, Formy prawno-organizacyjne..., S. 55).

Z dniem 1 stycznia 1999 r. powotano samorzad powiatowy i samorzad wojewodztwa (zob. szerzej rozdziat IV
pkt 1.1).
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odnoszacych si¢ do tresci rocznego planu finansowego samorzadowego zakladu
budzetowego. Wedlug art. 19 ust. 6 u.f.p. z 1998 r., plan ten miat obejmowac ,,przychody i
wydatki stanowigce koszty dziatalno$ci oraz stan $rodkéw obrotowych i rozliczenia z
budzetem” jednostki samorzadu terytorialnego. Zauwazy¢ nalezy, ze w przepisie prawnym
formulujacym wytyczne dotyczace treSci planu finansowego nie wspomniano juz o
rozchodach samorzadowego zaktadu budzetowego. Prowadzi do wniosku (ktorego trafnos¢
potwierdza orzecznictwo), ze na gruncie u.f.p. z 1998 r. nie bylo mozliwe finansowanie
dziatalno$ci samorzgdowego zaktadu budzetowego $rodkami o charakterze Zwrotnym%e.
Kolejng zmiang bylo rozbudowanie systemu dotacji budzetowych dla samorzadowego
zakladu budzetowego oraz ustanowienie ograniczenia dotyczacego poziomu dotowania
dziatalno$ci zaktadu. Wedlug u.fp. z 1998 r. samorzadowy zaklad budzetowy mogt
otrzymywa¢ z budzetu j.s.t.. dotacje przedmiotowa, jednorazowa dotacje dla nowo
utworzonego zakladu na pierwsze wyposazenic w $rodki obrotowe oraz — w zakresie
okreslonym w odrebnych przepisach - dotacje podmiotowa™’ lub dotacje celowa na
dofinansowanie kosztow realizacji inwestycji (por. art. 19 ust. 7-9 ustawy). Dotacje dla
samorzadowego zaktadu budzetowego nie mogly facznie przekroczy¢ 50% jego wydatkow;
ograniczenie to nie obejmowato dotacji inwestycyjnych (por. art. 19 ust. 10 u.f.p. z 1998 r.).
W odroznieniu od regulacji ustanowionych w okresie obowigzywania ustawy Prawo
budzetowe z 1991 r., u.f.p. z 1998 r. ani wydane do niej przepisy wykonawcze nie
przewidywaly mozliwosci ustalenia przez organ samorzadowy j.s.t. innych regul
planowania i rozliczania srodkéw obrotowych przez samorzadowe zaklady budzetowe
niz wyznaczono w przepisach ogolnie obowiazujacych. Tym samym — w opinii autorki
niniejszej pracy — prawodawca ograniczyl swobode¢ organow samorzadowych w
ksztaltowaniu zasad gospodarki finansowej utworzonych przez nie i prowadzonych
zakladow budzetowych. Wptata do budzetu j.s.t. nadwyzki $rodkow obrotowych
samorzadowego zaktadu budzetowego, zaznaczy¢ nalezy — w pelnej jej kwocie — stala si¢

zatem obligatoryjna (por. art. 19 ust. 11 ustawy). Szczegdtowe zasady ustalania tej nadwyzki i

%8 Zob. uchwate RIO w Warszawie z dnia 6 pazdziernika 2004 r., 153/K/04, OwSS 2005/1/29/29, LEX nr
135316.

%7 Ustawa o finansach publicznych z 1998 r. oraz u.fp. z 2005 r. definiowaty dotacje podmiotowe jako,
podlegajace szczegdlnym zasadom rozliczania, wydatki budzetu przeznaczone na dofinansowanie dziatalnosci
biezacej ustawowo wskazanego podmiotu (por. art. 69 ust. 4 pkt 2 u.f.p. z 1998 r., art.106 ust. 2 pkt 2 u.f.p. z
2005 r.). Wedhug u.f.p. z 2009 r., dotacje podmiotowe obejmuja $rodki dla podmiotu wskazanego w odrgbne;j
ustawie lub w umowie mig¢dzynarodowej, wylacznie na dofinansowanie dziatalno$ci biezacej w zakresie
okreslonym w odrebnej ustawie lub umowie migdzynarodowej (art. 131 ustawy).

,»...dotacje podmiotowe dla zakladow budzetowych moga by¢ udzielane wylacznie wowczas, gdy dopuszczaja
to odrebne przepisy, stanowigce podstawe ich przyznawania” (uchwata RIO w Krakowie z dnia 10 sierpnia 1999
r., KI-00571/360/99, OwSS 1999/4/131/131, LEX nr 42698).
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sposob dokonywania jej wplat okreslat Minister Finansow (por. art. 32 u.f.p. z 1998 r., § 33,
34, 36 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 29 grudnia 2000 r., § 39 , 40, 42 ust. 1
rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 26 stycznia 2005 r.). W uproszczeniu mozna podac,
1z utrzymano system wpflat zaliczkowych, kwartalnych, dokonywania wptaty za IV kwartat w
wysokosci wptaty za III kwartal, w terminie do dnia 20 grudnia roku budzetowego oraz
rozliczania rzeczywistego wyniku finansowego samorzadowego zaktadu budzetowego po
ztozeniu przez zaklad (w wyznaczonym terminie) rocznego sprawozdania finansowego
(bilansu) — por. § 34 ust. 2-6 rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 29 grudnia 2000 r., §
40 ust. 2-6 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 26 stycznia 2005 r.)%%,

Obowigzujaca w okresie od dnia 1 stycznia 2006 r. do 31 grudnia 2009 r. u.f.p. z 2005
r. utrzymata wprawdzie wigkszo$§¢ rozwigzan dotyczacych gospodarki finansowej
samorzagdowego zaktadu budzetowego wprowadzonych przez jej poprzedniczke (tj. u.f.p. z
1998 r.), ale ustanowita takze kolejne zmiany w tej dziedzinie. Sposrdd rozwigzan przejetych
po u.f.p. z 1998 r. wymieni¢ nalezy przede wszystkim: obligatoryjno$¢ dokonywania wplaty
do budzetu samorzadowego nadwyzki srodkow obrotowych, ustalonej na koniec okresu
rozliczeniowego, w pelnej jej kwocie™, system dotacji budzetowych, ograniczenie dotowania
dziatalnosci samorzadowego =zaktadu budzetowego do poziomu 50% kosztow jego
dziatalnosci (z wyjatkami okreslonymi w ustawie®’°), zakaz finansowania wydatkéw zaktadu
srodkami o charakterze zwrotnym (por. art. 24 ust. 3-9 u.f.p. z 2005 r.). W sposéb odmienny
natomiast niz u.f.p. z 1998 r. u.f.p. z 2005 r. sformutowata wymagania dotyczace tresci planu
finansowego samorzadowego zakladu budzetowego. Przede wszystkim w miejsce objetych
planem ,,wydatkow stanowigcych koszty dzialalnosci” wprowadzono pojecie ,kosztow i
innych obcigzen” oraz natozono obowigzek wykazywania w planie finansowym oprdcz stanu
srodkdw obrotowych takze stan nalezno$ci i zobowigzan na poczatek i koniec okresu, co
stuzy¢ mialo pelnemu przedstawianiu sytuacji finansowej zakladu budzetowego (por. art. 19

ust. 6 u.f.p. z 1998 r. i art. 24 ust. 3 u.f.p. z 2005 r.)*"*. Jak wynika z uzasadnienia projektu

%8 Zoh. szerzej np. K. Sawicka, Pojecie budzetu..., s. 62-63.

%9 Obowiazkowej wplacie do budzetu samorzadowego podlegal zatem caly zysk wypracowany przez
samorzadowy zaklad budzetowy. Szczegdtowe zasady ustalania i rozliczania nadwyzki $rodkéw obrotowych
samorzadowego zaktadu budzetowego okreslat Minister Finanséw, w drodze rozporzadzenia (art. 28 u.fp. z
2005 r.). Ogoblnie mozna stwierdzi¢, ze prawodawca utrzymat system rozliczania nadwyzki srodkéw obrotowych
samorzadowego zakladu budzetowego wprowadzony pod rzadem u.f.p. z 1998 r. (por. art. 241 ust. 1 u.fp. z
2005 1., § 48, 49 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 29 czerwca 2006 r.).

970 Ograniczenie udzielania dotacji budzetowych samorzadowemu zaktadowi budzetowemu nie dotyczyto dotacji
inwestycyjnych oraz dotacji otrzymywanych w zwiazku z realizacja projektu lub zadania wspotinansowanego
ze $rodkow pochodzacych z funduszy strukturalnych lub Funduszu Spojnosci Unii Europejskiej (art. 24 ust. 8
u.f.p.z2005r.).

91 K. Sawicka zwrocita uwage na brak konsekwencji prawodawcy przejawiajacy sie w zamiennym uzywaniu w
przepisach u.f.p. z 2005 r. pojecia kosztow zaktadu budzetowego i pojecia wydatkow zaktadu budzetowego, a
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wspomnianej ustawy, celem tej zmiany byto dostosowanie terminologii stosowanej w
odniesieniu do gospodarki finansowej zakltadow budzetowych do wymogéw ustawy o
rachunkowosci (por. art. 6 ust. 1 w zwigzku z art. 2 ust. 1 pkt 4 ustawy o rachunkowoéci)972.
Wazng zmiang w zasadach finansowania samorzagdowego zaktadu budzetowego byto takze
ustanowienie zakazu zaliczania do przychodéw wiasnych zaktadu dochoddéw z najmu i
dzierzawy oraz innych uméw o podobnym charakterze dotyczacych sktadnikéw majatkowych
j.s.t. (por. art. 24 ust. 2 u.f.p. z 2005 r. przed zmianami wprowadzonymi z dniem 29 grudnia
2006 r.). Przyjeciu takiego rozwigzania przyswiecato dazenie do likwidacji zjawiska
wykorzystywania przez samorzadowe zaklady budzetowe nieruchomosci przekazanych im w
zarzad dla pozyskiwania przychodéw z najmu tych nieruchomosci lub dzierzawy®'>.
Ustanowienie zakazu bylto jednak — jak wskazywali niektorzy przedstawiciele nauki prawa
finansowego 1 dzialacze samorzadowi ,krzywdzace” dla tych samorzadowych zakladow
budzetowych, dla ktorych administrowanie nieruchomo$ciami (utrzymywanie infrastruktury
lub wynajmowanie lokali) bylo gléwnym przedmiotem dziatalnosci®*. W odpowiedzi na
postulaty wielu przedstawicieli nauki prawa finansowego i dzialaczy samorzadowych,
prawodawca zniost omawiany zakaz z dniem 29 grudnia 2006 r. (por. art. 1 pkt. 11 ustawy z
dnia 8 grudnia 2006 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektorych innych

ustaw)®">.

tym samym — wywolanie w ustawie zametu terminologicznego (por. np. 99 ust. 2 pkt 1, art. 158 ust. 4 pkt 4, art.
165 ust. 4, art. 184 ust. 1 pkt 7 ustawy) (zob. K. Sawicka, Zakres budzetu.., s. 33). Natomiast L. Lipiec poruszyta
kwesti¢ rozbieznosci terminologicznych i wynikajacych z tego konsekwencji migdzy u.f.p. z 2005 r. a ustawg o
naruszeniu dyscypliny finanséw publicznych (por. L. Lipiec, Komentarz do ustawy..., 2008, LEX nr 4184,
komentarz do art. 24 ustawy, pkt Koszty zaktadu budzetowego).

%2 7Zob. Sejm RP IV kadencji, druk nr 1844: Uzasadnienie do rzqdowego projektu ustawy o finansach
publicznych, s. 1.

973 Zob. np. L. Lipiec, Komentarz do ustawy..., 2008, LEX nr 4184, komentarz do art. 24 ustawy.

4 Zob. np.: C. Kosikowski, Finanse publiczne. Komentarz, Warszawa 2006, s. 105; K. Sawicka, Zakres
budzetu..., s. 35.

W odpowiedzi na krytyczne uwagi przedstawicieli nauki i dziataczy samorzadowych na temat zakazu zaliczania
do przychodéw wiasnych samorzadowego zakladu budzetowego dochoddéw z najmu i dzierzawy oraz innych
umoéw o podobnym charakterze dotyczacych sktadnikow majatkowych j.s.t., Minister Finanséw, w piSmie
wydanym w dniu 4 stycznia 2006 r. (a wigc zaraz po wejsciu w zycie u.f.p. z 2005 r.), wyjasnial, ze zakaz ten nie
byt przewidziany w skierowanym w dniu 29 lipca 2003 r. do Sejmu RP rzadowym projekcie ustawy o finansach
publicznych (druk sejmowy nr 1844 oraz 1444-A, 1444-B), lecz zostal ustanowiony w trakcie prac
legislacyjnych w Sejmie RP. We wspomnianym pi$mie Minister Finansow zobowigzat si¢ do podjecia dziatan
prowadzacych do usunigcia omawianego zakazu (zob. pismo z dnia 4 stycznia 2006 r. Ministerstwo Finansow,
ST1-4800-5/05/996 Przychody wlasne zaktadow budzetowych, LEX nr 7157).

95 Mozna dodaé, ze zmiana treéci art. 24 ust. 2 u.f.p. z 2005 r., poszerzajaca zakres przychodéw wiasnych
samorzadowych zaktadow budzetowych, nie przez wszystkich przedstawicieli nauki prawa finansowego zostata
oceniona pozytywnie (co wskazuje na rozbieznosci pogladow w doktrynie prawa finansowego na temat zrodet
finansowania samorzadowych zakladow budzetowych). Zdaniem E. Kornberger-Sokotowskiej zmiana ta nie
byta potrzebna, prowadzita bowiem do ostabienia zroédet budzetow samorzadowych. Wedlug wymienionej
autorki dochody uzyskiwane w oparciu o sktadniki majatkowe j.s.t. powinny stanowi¢ dochody budzetow
samorzadowych (podobne stanowisko zajeta T. Augustyniak-Gorna) (zob. szerzej: E. Kornberger-Sokotowska,
Opinia dotyczgca rzqdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektorych innych
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Przechodzac do analizy rozwigzan obowigzujacej od dnia 1 stycznia 2010 r. u.f.p. z
2009 r., ogdlnie mozna stwierdzi¢, iz pozostawila ona ustanowione wczesniej zasady
prowadzenia gospodarki finansowej przez samorzadowy zaktad budzetowy, z wyjatkiem
sposobu rozliczania zakladu z budzetem samorzgdowym. Podstawowym wymogiem
stawianym przez u.f.p. z 2009 r. samorzadowej jednostce organizacyjnej finansowanej w
formie samorzadowego zakladu budzetowego jest samofinansowanie, rozumiane jako
pokrywanie kosztow dziatalnosci zakladu z przychodow wiasnych oraz — uzupehiajaco — z
dotacji otrzymywanych z budzetu j.s.t. (por. art. 15 ust. 1 ustawy). Zgodnie z art. 15 ust. 3-5
u.f.p. z 2009 r., samorzadowy zaklad budzetowy moze otrzymywac dotacj¢ przedmiotowa,
dotacje podmiotowa, dotacje celowa na zadania biezace finansowane z udziatem $rodkow ze
zrddet zagranicznych niepodlegajacych zwrotowi® ", dotacj¢ celowa na finansowanie lub
dofinansowanie kosztow realizacji inwestycji oraz jednorazowa dotacj¢ na pierwsze
wyposazenie w Srodki obrotowe. Tak samo jak w okresie obowigzywania u.f.p. z 1998 r. i
u.f.p. z 2005 r., laczna kwota dotacji przekazywanych z budzetu samorzadowego na rzecz
samorzadowego zaktadu budzetowego nie moze przekroczy¢ 50% kosztow jego dziatalnosci;
ograniczenie to nie obejmuje dotacji celowej na inwestycje i dotacji celowej na zadania
biezace finansowane z udziatem $rodkow ze zrodet zagranicznych niepodlegajacych zwrotowi
(por. art. 15 ust. 6 u.f.p. z 2009 r.). Utrzymane zostaty takze zakaz finansowania dziatalno$ci
samorzagdowego zakladu budzetowego ze S$rodkow o charakterze zwrotnym®”’, a takze
ustanowione przez u.f.p. z 2005 r. wymogi dotyczace tresci planu finansowego zaktadu (por.
art. 15 ust. 2 u.f.p. z 2009 r.). Odmiennie natomiast w poroéwnaniu z u.f.p. z 1998 r. 1 u.f.p. z
2005 r. uregulowata u.f.p. z 2009 r. zagadnienie sposobu rozliczania samorzadowego zaktadu
budzetowego z budzetem j.s.t. Stanowi ona, ze samorzadowy zaktad budzetowy wptaca do
budzetu j.s.t. nadwyzke $rodkéw obrotowych, ustalong na koniec okresu sprawozdawczego,
jednoczes$nie jednak przyznaje organowi stanowigcemu j.s.t. uprawnienie do wyznaczenia
innych zasad rozliczania tej nadwyzki (por. art. 15 ust. 7 u.f.p. z 2009 r.)978. Tym samym — w
opinii autorki niniejszej pracy — u.f.p. z 2009 r. nadaje wptacie nadwyzki s$rodkow

obrotowych samorzadowego zaktadu budzetowego do budzetu j.s.t. charakter fakultatywny, a

ustaw, druk sejmowy nr 1078, Biuro Studiéw i Ekspertyz Kancelarii Sejmu RP, dostgpny na www.sejm.gov.pl;
T. Augustyniak-Gorna, Opinia dotyczgca rzqdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych
oraz niektorych innych ustaw, druk sejmowy Nr 1078, Biuro Studiow i Ekspertyz Kancelarii Sejmu RP,
dostgpny na www.sejm.gov.pl).

978 Chodzi tu o $rodki pochodzace z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajace zwrotowi $rodki z pomocy
udzielanej przez panstwa cztonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA), a takze $rodki
pochodzace z innych zrodet zagranicznych niepodlegajace zwrotowi (por. art. 15 ust. 3 pkt 2 u.f.p. z 2009 r.).

" podobnie np. L Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach..., 2011, LEX nr 8487, komentarz do art. 15 ustawy.
98 W analizowanym przepisie prawnym, uzyto zwrotu ,,...chyba, ze organ stanowiacy jednostki samorzadu
terytorialnego postanowi inaczej”.
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nie obligatoryjny. W $§wietle powolanego przepisu prawnego u.f.p. z 2009 r. organ stanowiacy
j.s.t. moze bowiem zadecydowaé o nieodprowadzaniu przez samorzadowy zaktad nadwyzki
srodkow obrotowych do budzetu samorzagdowego (a inaczej: o pozostawieniu w zaktadzie
calego wypracowanego przez niego zysku)979. Organ stanowigcy j.s.t. moze takze podjac
decyzj¢ o wplacaniu do budzetu samorzadowego tylko czes$ci nadwyzki srodkéw obrotowych
przez samorzadowy zaklad budzetowy™. W sytuacji braku tego typu rozstrzygnie¢ organu
stanowigcego j.s.t., samorzadowy zaklad budzetowy jest obowigzany wplaca¢ do budzetu
samorzagdowego nadwyzke S$rodkow  obrotowych, ustalong na koniec okresu
sprawozdawczego, w pelnej jej kwocie™!. Przyjete przez u.f.p. z 2009 r. rozwiazanie jest
zblizone do omowionego powyzej rozwigzania obowigzujacego na gruncie ustawy Prawo
budzetowe z 1991 r. Zdaniem autorki niniejszej pracy zasluguje ono na pozytywna
ocene, jako rozwiazanie prawne sluzace zwiekszeniu elastycznosci i efektywnosci
dzialania samorzadowych zakladéw budzetowych.

Ustawa o finansach publicznych z 2009 r. nie tylko uprawnia organ stanowiacy j.s.t.
do decydowania o wielko$ci wplacanych do budzetu samorzadowego nadwyzek $rodkow
obrotowych samorzadowych zaktadow budzetowych, ale takze do okreslania trybu

dokonywania tych wptat*®?

. Zgodnie z art. 16 ust. 2 pkt 5 ustawy, organ stanowiacy j.s.t.
okresla w uchwale tworzacej samorzadowy zaklad budzetowy ,terminy i sposob ustalania
zaliczkowych wptat nadwyzki srodkow obrotowych dokonywanych przez zaktad do budzetu
j.s.t. oraz sposdb i1 terminy rocznych rozliczen i1 dokonywania wptat do budzetu”. W
przypadku podjecia przez organ stanowiacy j.s.t. decyzji o zmianie zasad rozliczania
samorzadowego zaktadu budzetowego utworzonego przed dniem 1 stycznia 2010 r., np.
wyznaczenia innych termindw dokonywania zaliczkowych wptat nadwyzki S$rodkow
obrotowych zaktadu lub zadecydowania o zwolnieniu (catkowitym lub czg$ciowym) zakladu
z obowigzku wptaty tej nadwyzki, wlasciwe zdaniem autorki niniejszej pracy wydaje si¢
podjecie przez organ stanowigcy stosownej uchwaly w tej sprawie 1 nadanie jej formy np.

uchwaty zmieniajacej uchwate o utworzeniu zaktadu. Natomiast poza zakresem kompetencji

%% W uchwalonym Uchwalg Nr 111/5/2010 Rady Gminy Rzaénia z dnia 10 grudnia 2010 r. Statucie Zaktadu
Gospodarki Komunalnej Gminy Rza$nia, funkcjonujgcego jako samorzadowy zaktad budzetowy, postanowiono,
ze ,,Zwalnia si¢ Zaktad z obowigzku wptaty nadwyzki srodkéw obrotowych do budzetu gminy pod warunkiem,
ze $rodki te zostana przeznaczone na zakup S$rodkoéw trwalych lub wyposazenia” (por. 11 ust. 3 Statutu,
http://www.zgk.rzasnia.pl/index.php?id=112). Z analizy tresci statutow samorzadowych zaktadow budzetowych
(przeprowadzonej przez autorke niniejszej pracy) wynika, ze w praktyce zwolnienie samorzadowego zakltadu
budzetowego z obowiazku odprowadzania do budzetu samorzadowego nie jest stosowane czgsto.

%9 podobnie np.: K. Sawicka, Formy prawno-organizacyjne..., s. 58; A. Gorgol, Formy funkcjonowania..., s. 44,
61.

%1 podobnie np. A. Mierzwa, Art. 15..., s. 225.

%2 Szerzej zob. np. A. Gorgol, Formy funkcjonowania..., s. 44.
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organu stanowigcego j.s.t. znajduje si¢ sposob ustalania nadwyzki §rodkéw obrotowych w
samorzadowych zaktadach budzetowych; kwesti¢ te normuje Minister Finanséw (por. art. 17
ust. 1 pkt 4 u.f.p. z 2009 r., § 43-44 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 7 grudnia 2010
r)%,

Za racjonalnos$¢, efektywnos$¢ i legalno$¢ funkcjonowania gospodarki finansowe;j
samorzadowego zaktadu budzetowego ponosi odpowiedzialnos¢ kierownik zaktadu (por. art.
28a u.f.p.z 1998 r., art. 44 ust. 1 u.f.p. z 2005 r., art. 53 ust. 1 u.f.p. z 2009 r.). W gospodarce
finansowej samorzadowego zakladu budzetowego obowigzuja wszystkie, wczesniej
omoOwione, zasady gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego, m.in. zasady jawnosci i
przejrzystosci, zasada ograniczen zaciggania zobowigzan finansowych, zasada

sprawozdawczo$ci budzetowej, zasada rachunkowosci, zasada kontroli finansowe;j %84,

4. Problematyka samorzadowych funduszy celowych

Fundusz celowy®™

to forma organizacyjno-prawna publicznej gospodarki
finansowej, ktéra — jak juz sygnalizowano - wzbudza powazne spory w doktrynie prawa
finansowego®®. Tocza sic one wokot kwestii zasadnosci tworzenia publicznych funduszy
celowych (zagadnienie to zostanie poruszone w dalszych rozwazaniach), a takze — co
wazniejsze dla problematyki niniejszej pracy — charakteru formy. W literaturze wyr6znic¢
mozna dwa zasadnicze nurty pogladéw na te druga sprawe. Jedni autorzy stwierdzaja, ze

fundusz celowy stanowi forme¢ organizacyjno-prawng gospodarki budzetowej sensu largo.

%3 Zastosowanie znajduja tu unormowania rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 7 grudnia 2010 r. (por. §
42-44 rozporzadzenia).

%4 Szerzej zob. rozdzial IV pkt 2.2.

%5 pojecie ,,fundusz celowy” zostanie zdefiniowane w dalszych rozwazaniach (zob. rozdziat IV pkt 4.1).

Na temat pojecia ,,fundusz” zob. np.: J. Matecki, Fundusze pozabudzetowe rad narodowych, Problemy Rad
Narodowych. Studia i Materialy 1978, nr 40, s. 80 i n.; ; tenze, Zalozenia funduszow celowych rad narodowych,
RPEIS 1974, nr 1, s. 89; J. Harasimowicz, System funduszéw w Polsce, Torun 1949, s. 3; J. Brozek, Gospodarka
funduszowa w Polsce w dwudziestoleciu miedzywojennym, Studia Finansowe 1975 nr 20, s. 176 i n.; T.
Debowska-Romanowska, Fundusze systemu..., s. 397 i n.; J. Szolno-Koguc, Funkcjonowanie funduszy celowych
w Polsce w $wietle zasad racjonalnego gospodarowania srodkami publicznymi, Lublin 2007, s. 69 in.; B. Kucia-
Gusciora, Status prawny funduszy celowych, RPEIS 2004, nr 4, s. 5 i n.; P. Czernicki, Fundusze celowe w |1l
Rzeczypospolitej w latach 1989-2009, rozprawa doktorska napisana pod kierunkiem prof. E. Chojny-Duch,
Warszawa 2013, s. 17 i n. [online] https://depotuw.ceon.pl/handle/item/322?show=full.

Na temat rodzajow funduszy celowych zob. np.: J. Matecki, Fundusze pozabudzetowe..., s. 80; E. Denek,
Pozabudzetowe fundusze celowe w gospodarce rad narodowych, w: W. Jaworski, Z. Pirozynski, J. Wierzbicki
(komitet redakcyjny), Przebudowa systemu budzetowego. Zagadnienia dyskusyjne, Warszawa 1974, s. 116; J.
Szomo-Koguc, Funkcjonowanie funduszy..., s. 70; C. Kosikowski, Fundusze celowe. Pojecie, przyczyny
tworzenia, zalety i wady, w: C. Kosikowski i E. Ruskowski (red.), Finanse publiczne i prawo finansowe,
Warszawa 2008, s. 385.

%6 70b. rozdziat IV pkt 3.1.
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Zaliczaja oni fundusz celowy do form budzetowania netto™ . Inni natomiast uwazaja, ze

fundusz celowy jest forma organizacyjno-prawng gospodarki finansowej dziatajaca obok, a

8

nie w ramach, gospodarki budZetowej98 , takze przy szerokim jej ujqciugsg. Niektorzy

zwolennicy takiego pogladu okreslajg fundusz celowy ,parabudzetem” lub ,,malym

budzetem”**°

. Rozpatrzenie obu tych stanowisk w odniesieniu do samorzadowych funduszy
celowych, stanowiacych rodzaj publicznych funduszy celowych®, stanie si¢ jednym z

zagadnien dalszej analizy.

4.1. Pojecie, historia i charakterystyka samorzadowego funduszu
celowego

W prawie finansowym i1 w nauce tego prawa funduszem celowym okresla si¢ forme
organizacyjno-prawng publicznej gospodarki finansowej, stuzacg organom wtadz publicznych
do gromadzenia $rodkow pieni¢znych ze $cisle okreslonych Zrédel, z przeznaczeniem ich na
precyzyjnie okreslone cele®®?. Fundusz celowy charakteryzuje si¢ zatem wysokim stopniem
specjalizacji, czym rozni si¢ zasadniczo od budzetu, bedacym ,urzadzeniem” gospodarki

finansowej uniwersalnym, gromadzacym dochody z réznych zroédet 1 umozliwiajacym

%7 7ob. np.: J. Harasimowicz, Finanse i prawo..., 1977, s. 68; tenze, Finanse i prawo..., 1988, s. 69; J. Brozek,
Gospodarka pozabudzetowa..., s. 136, 137 (w tym tablica 1), taz, Niektore problemy gospodarki pozabudzetowej
(material dyskusyjny), Finanse 1970, nr 12, s. 26-27; T. Okulicz, Gospodarka funduszami celowymi, Finanse
1968, nr 9, s. 63; E. Ruskowski, Budzet panstwa..., 1994, s. 82; tenze, Struktura zewnetrzna..., 2003, s. 379;
tenze, Struktura zewnetrzna..., 2008, s. 355; K. Sawicka, Pojecie budzetu..., s. 72; taz, Zakres budzetu..., s. 40;
E. Chojna-Duch, Polskie prawo..., 2001, s. 84, 180; E. Feret, Formy organizacyjno-prawne..., s. 219.

%8 7ob. np.: J. Matecki, Budzet a fundusze celowe (artykul dyskusyjny), Zycie Gospodarcze, nr 43 (1258) z dnia
26 pazdziernika 1975 r., s. 10; tenze, Fundusze pozabudzetowe rad narodowych, Problemy Rad Narodowych.
Studia i Materiaty 1978, nr 40, s. 83; B. Brzezinski, W. Matuszewski, W. Morawski, A. Olesinska, Prawo
finansow..., 2001, s. 67, 111, 114; J. Stankiewicz, Debudzetyzacja finansow..., s. 20 i n.; J. Szoino-Koguc,
Funkcjonowanie funduszy..., S. 72 i n.; S. Owsiak, Finanse publiczne..., 2008, s. 144, 146 i n.

»Ze wzgledu na ide¢ funduszy celowych, w tym funduszu ochrony $rodowiska, okreslong w ustawie o jego
powolaniu, nalezy mie¢ na uwadze, ze gospodarowanie §rodkami funduszu jest prowadzone substytucyjnie,
obok gospodarki typu budzetowego” (wyrok NSA w Poznaniu z dnia 21 marca 2003 r., | SA/Po 3096/02, OwSS
2004/1/20/20, LEX nr 82071).

%9 problematyka ujecia gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego zostato poruszone w rozdziale IV w
pkt 3.1.

%0 7ob. np.: S. Owsiak, Parabudzety w systemie planowania finansowego, Finanse 1977, nr 5, s. 18; W.
Laczkowski, Majgtek publiczny..., s. 193. Krytycznie do uzywania wspomnianych okreslen wobec funduszy
celowych odnosit si¢ np. J. Kaleta (zob. J. Kaleta, Gospodarka budzetowa..., s. 69).

%1 panstwowe i samorzadowe fundusze celowe wyrdznia sie klasyfikujac publiczne fundusze celowe pod
wzgledem: 1) gestora srodkow publicznych, gromadzonych przez fundusz oraz 2) rodzaju zadan publicznych
finansowanych ze §rodkow funduszu - zob. np. S. Owsiak, Finanse publiczne..., 2006, s. 150; J. Szono-Koguc,
Funkcjonowanie funduszy..., s. 80-81; taz, Samorzqdowe fundusze celowe, w: C. Kosikowski (red.), Finanse
samorzgdowe 2006. 400 pytan i odpowiedzi. Wzory uchwal, deklaracji, decyzji, Warszawa 2006, s. 433.

%92 Zob. np.: T. Debowska-Romanowska, Fundusze systemu budzetowego, W: System Instytucji prawno-
finansowych PRL, tom Il Instytucje budzetowe, M. Weralski (red.), Wroctaw 1982, s. 397; J. Harasimowicz,
Finanse i prawo..., 1977, s. 72; N. Gajl, Gospodarka budzetowa..., s. 212; J. Szotno-Koguc, Funkcjonowanie
funduszy..., s. 71; K. Sawicka, Formy prawno-organizacyjne..., s. 65-66.
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wydatkowanie zgromadzonych zasobow na rézne cele, bez wzgledu to, z jakich zrodet i w
jakich proporcjach zasoby te powstaty®.

Instytucja funduszu celowego jest znacznie starsza od instytucji budzetu®”. Fundusze
celowe byly bowiem tworzone juz w czasach starozytnych; np. w starozytnej Grecji istniaty
fundusz  wojskowy i fundusz widowiskowy®®. W opracowaniach naukowych
uwzgledniajacych jedynie czasy nowozytne, a wigc okres funkcjonowania w pehni
rozwinietych pod wzgledem prawnym i ekonomicznym obu wspomnianych instytucji
prawnofinansowych (budzetu i funduszu celowego), wskazuje si¢, ze w Polsce fundusze
celowe byly tworzone niemal od poczatku istnienia I Rzeczypospolitej®°. Jak wynika z
przeprowadzonych w niniejszej pracy badan, w formie tej nie mogla by¢ jednak
prowadzona mie¢dzywojenna gospodarka finansowa samorzadu terytorialneg0997.
Gwaltowny rozw¢j funduszy celowych w Polsce nastapil u progu lat 60. 1 trwal niemal
nieprzerwanie do kofica lat 80. XX wieku®®. Fundusze celowe tworzono zaréwno na szczeblu
centralnym, jaki i terenowym, traktujac je jako forme¢ umozliwiajaca elastyczne i efektywne
finansowanie zadan publicznychggg. Skala wykorzystywania formy funduszu celowego byta w
Polsce Ludowej znacznie wigksza niz w innych panstwach socjalistycznychlooo. Waznym
krokiem w kierunku ograniczenia jej stosowania byta reforma gospodarki finansowej podjgta
w nowych warunkach ustrojowo-gospodarczych, na przetomie lat 1990/1991 [por. uchwale

Rady Ministrow z dnia 16 lipca 1990 r. w sprawie zniesienia niektorych funduszy celowych

93 70b. np.: B. Brzezinski, W. Matuszewski, W. Morawski, A. Olesiniska, Prawo finansow..., 2001, s. 111; J.
Szotno-Koguc, Funkcjonowanie funduszy..., S. 74.

94 Zob. szerzej np.: A. Krzyzanowski, Nauka skarbowosci..., s. 40-41; T. Grodynhski, Zasady gospodarstwa..., s.
156-157; J. Matecki, Fundusze pozabudzetowe rad narodowych, Problemy Rad Narodowych. Studia i Materiaty
1978, nr 40, s. 81; T. Debowska-Romanowska, Fundusze systemu..., s. 397; N. Gajl. Gospodarka budzetowa...,
s. 211; J. Szolno-Koguc, Funkcjonowanie funduszy..., s. 72.

9% N.G. L. Hammond, Dzieje Grecji, Warszawa 1977, s. 640 [za:] S. Owsiak, Finanse publiczne..., 2006, s. 146.
996 Szerzej zob. np.: R. Rybarski, Nauka skarbowosci..., 30 i n.; J. Stankiewicz, Debudzetyzacja finansow..., S.
93 i n.; J. Szolno-Koguc, Funkcjonowanie funduszy..., s. 130, 131-132; J. Brozek, Gospodarka funduszowa..., S.
180 i n.; K. Ostrowski, Polityka finansowa..., s. 201-202; P. Czernicki, Fundusze celowe..., S. 82 i n.

%97 Zob. rozdziat 11 pkt 3. Podobnie stwierdza np. J. Szotno-Koguc (zob. J. Szomo-Koguc, Funkcjonowanie
funduszy..., s. 132). Utworzony z dniem 8 czerwca 1927 r. Komunalny Fundusz Pozyczkowo-Zapomogowy byt
funduszem panstwowym.

%%8 Zob. np. J. Bajguz, Gospodarka funduszami pozabudzetowymi, Zycie Gospodarcze z 2 (1269) z dnia
11stycznia 1976 r., s. 11. Szerzej na temat gospodarki funduszowej w Polsce Ludowej zob. np.: J. Szotno-
Koguc, Funkcjonowanie funduszy..., s. 136 i n.; J. Brozek, Gospodarka pozabudzetowa..., s. 139 i n.; taz,
Rozwdj gospodarki funduszowej w Polsce Ludowej (1945-1975), Studia Finansowe 1977, nr 23, s. 140 i n.; A.
Borodo, Zupetnosé budzetu..., s. 92 i n.; problematyke funduszy celowych rad narodowych wnikliwie omawia J.
Matecki, Fundusze pozabudzetowe..., S. 92 i n.

999 Zob. np. E. Ruskowski, Budzet panistwa..., s.89-90. W literaturze przedmiotu najczeéciej wymienia sie jako
przyczyny tworzenia publicznych funduszy celowych przestanki techniczno-organizatorskie, wynikajace ze
$wiadomosci niedoskonatosci systemu budzetowego (zob. np.: J. Matecki, Budzet a fundusze..., s. 10; tenze,
Fundusze pozabudzetowe..., S. 87).

1000 75b. szerzej np.: W. Laczkowski, Majgtek publiczny..., s. 194; C. Kosikowski, Formy prawne..., s. 322; J.
Kaleta, Gospodarka budzetowa..., s. 71.
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(M.P. Nr 33, poz. 261)'°" oraz ustawe z dnia 14 grudnia 1990 r. o zniesieniu i likwidacji
niektérych funduszy (Dz. U. Nr 89, poz. 517 z pdzn. zm.)]'%%%. Glownymi celami tej reformy
byto zwigkszenie przejrzystosci finansow publicznych oraz uproszczenie zasad publicznej
gospodarki finansowej. Przyj¢to wowczas zatozenie, ze fundusz celowy winien by¢ instytucija
wyjatkowa, ustanowiona dla szczegolnego podkreslenia wagi zadan, ktére ma finansowaé'*®.
Osiggni¢ciu wspomnianych celow shuzyly m.in. unormowania zawarte w ustawie Prawo
budzetowe z 1991 r. oraz w ustawie Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie
terytorialnym 1 ustawe o pracownikach samorzadowych. Pierwsza z wymienionych regulacji
wyznaczala zasadg tworzenia funduszy celowych wylacznie na podstawie ustawy (por. art. 18
ust. 1 ustawy Prawo budzetowe z 1991 r.). Bylo to rozwigzanie istotne z tego wzgledu, ze
1004

wczesniej, przez wiele lat, fundusze celowe mogly by¢ tworzone przez Rad¢ Ministréw

Ponadto ustawa Prawo budzetowe z 1991 r. nie przewidywala mozliwosci tworzenia

1001 Na mocy tej uchwaly zniesiono fundusze utworzone uchwatami Rady Ministrow w latach 1974-1988.

Likwidacji ulegly wowczas m.in. Fundusz Ochotniczych Hufcéw Pracy, Narodowy Fundusz Ochrony
Zabytkowej Kopalni Soli ,,Wieliczka”, fundusz pomocy rodzinie, fundusz rozwoju wodociagéw i kanalizacji w
miastach (centralny i terenowy) oraz Centralny Fundusz Przeciwalkoholowy i wojewodzkie fundusze
przeciwalkoholowe (por. § 2 uchwaty). W uchwale postanowiono, ze zadania finansowane ze $rodkow funduszy
wymienionych w § 1 majg by¢ finansowane odpowiednio ze $rodkow budzetu panistwa lub budzetow gmin,
stosownie do przepiséw prawa budzetowego i innych ustaw (por. § 3 uchwaly) (szerzej zob. np. S. Stankiewicz,
Debudzetyzacja finansow..., s. 142; J. Szolno-Koguc, Funkcjonowanie funduszy..., s. 150).

1002 Na mocy tej ustawy zniesiono m.in. Centralny Fundusz Turystyki i Wypoczynku i powigzane z nim
terenowe fundusze turystyki i wypoczynku, Fundusz Rozwoju Kultury, i powigzane z nim terenowe fundusze
rozwoju kultury, Centralny Fundusz Rozwoju Kultury Fizycznej, i powigzane z nim terenowe fundusze rozwoju
kultury fizycznej, Fundusz Gospodarki Mieszkaniowej, i powigzane z nim terenowe fundusze gospodarki
mieszkaniowej, Panstwowy Fundusz Mtodziezy, i powigzane z nim terenowe fundusze mtodziezy, Fundusz
Rozwoju Budownictwa Mieszkaniowego, i powigzane z nim terenowe fundusze rozwoju budownictwa
mieszkaniowego, terenowe fundusze odnowy zabytkéw oraz fundusz gminny, i fundusz miejski (por. art. 1
ustawy). W ustawie postanowiono, ze zadania finansowane ze $rodkow zniesionych funduszy (wymienionych w
art. 1 ustawy) przejmie odpowiednio budzet panstwa lub budzety samorzadowe (gmin) (por. art. 2 ustawy).
Niewykorzystane $rodki pieniezne, wierzytelnoSci i pozostate sktadniki majatkowe oraz zobowigzania
zniesionych funduszy celowych mialy zosta¢ przekazane, wedlug stanu na dzien 31 grudnia 1990 r., na rzecz
jednostek budzetu panstwa lub budzetéw gmin, przejmujacych finansowanie zadan funduszy. Wyjatek dotyczyt
zniesionego Funduszu Socjalnego Wsi — niewykorzystane srodki tego funduszu nie zostaly przekazane do
budzetow gmin, zatozono bowiem ich dysponowanie az do catkowitego wyczerpania (por. art. 3 ust. 1 i 4
ustawy; szerzej na temat reformy systemu budzetowego i jej rezultatow zob. np.: J. Stankiewicz, Debudzetyzacja
finansow..., s. 142 i n J. Szolno-Koguc, Funkcjonowanie funduszy..., s. 147 i n.).

1003 70h. szerzej np. J. Stankiewicz, Debudzetyzacja finanséw..., s. 142-143.

1004 por. np.: rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 31 grudnia 1958 r. w sprawie utworzenia funduszu
handlowych kredytow zagranicznych (Dz. U. Nr 2, poz. 14), rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 21 sierpnia
1959 r. w sprawie utworzenia funduszu rozwoju kapieliska morskiego Sopot (Dz. U. Nr 55, poz. 326),
rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 8 pazdziernika 1963 r. w sprawie funduszu postgpu techniczno-
ekonomicznego (Dz. U. Nr 49, poz. 274), uchwale nr 244 Rady Ministrow z dnia 9 wrze$nia 1972 r. w sprawie
utworzenia Funduszu Rozwoju Tworczoéci Plastycznej (M.P. Nr 45, poz. 241), uchwalg¢ nr 138 Rady Ministrow
z dnia 1 lipca 1982 r. w sprawie funduszu finansowania prac geologicznych (M.P. Nr 17, poz. 139 z pézn. zm.),
uchwate nr 177 Rady Ministréw z dnia 8 grudnia 1983 r. w sprawie funduszu przeciwalkoholowego (M.P. Nr
41, poz. 236 z pézn. zm.), uchwate nr 178 Rady Ministrow z dnia 24 grudnia 1984 r. w sprawie funduszu
rozwoju wodociagdw i kanalizacji w miastach (M.P. Nr 28, poz. 187 z p6zn. zm.).

Zgodnie z art. 18 ust. 5 Prawa budzetowego z 1991 r., plany finansowe panstwowych funduszy celowych miaty
stanowi¢ integralng czes$¢ ustawy budzetowej (szerzej zob. np. E. Ruskowski, Budzet paristwa..., 1994, s. 90).
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samorzadowych (wtedy: gminnych) funduszy celowych (por. art. 17 ustawy)™*®. Druga z
wymienionych ustaw postanawiata, ze terenowe fundusze celowe powstale na mocy
poprzednio obowiazujacych przepisow ustrojowych'®® lub na podstawie odrebnych
przepisOw moga dziata¢ tylko do dnia 31 grudnia 1990 r. (por. art. 33 ust. 3-4 ustawy
Przepisy wprowadzajace ustawe¢ o samorzadzie terytorialnym i1 ustawg¢ o pracownikach
samorzadowych). Ztamania zasady nieprowadzenia gospodarki finansowej samorzadu
terytorialnego w formie funduszu celowego dokonano w 1993 r., tworzac gminne fundusze
ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej [por. art. 1 pkt 12, art. 2 pkt 1 ustawy z dnia 3
kwietnia 1993 r. o zmianie ustawy o ochronie i ksztaltowaniu §rodowiska oraz ustawy -
Prawo wodne (Dz. U. Nr 40, poz. 183)]. Mozna nadmienié, iz powolanie tych funduszy
spotkato si¢ z krytyczng oceng przedstawicieli nauki, m.in. podnoszono zarzut rozpraszania

. . 1007
finansow gminnych

. Wazng role w rozpowszechnieniu formy samorzadowego funduszu
celowego odegraty reforma administracyjna z 1998 r. oraz u.f.p. z 1998 r. Wspomniana
reforma, ustanawiajagc nowe j.s.t. — powiaty i wojewddztwa, wprowadzila m.in. zmiany w
zasadach dziatania terenowych (wojewddzkich) funduszy ochrony gruntdéw rolnych oraz
Funduszu Gospodarki Zasobem Geodezyjnym 1 Kartograficznym, polegajace na
wyodregbnieniu funduszy samorzadowych (por. art. 60 pkt 30-32, art. 98 ustawy z dnia 24
lipca 1998 r. o zmianie niektorych ustaw okres$lajacych kompetencje organéw administracji
publicznej - w zwiazku z reformg ustrojowg panstwa, art. 9 ustawy z dnia 29 grudnia 1998 r.
o zmianie niektorych ustaw w zwiazku z wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa).
Natomiast u.f.p. z 1998 r. uchylita, obowiazujaca na gruncie ustawy Prawo budzetowe z 1991
r., zasad¢ nietworzenia samorzadowych funduszy celowych (por. art. 22 ust. 3 pkt 2

1008

ustawy) . Warto podkresli¢, ze u.f.p. z 1998 r. sformutowata (w art. 22) — po raz pierwszy

w polskim prawie — legalng definicj¢ funduszu celowego (nie zawierata jej wprost zadna z

1009

ustaw — prawo budzetowe) Definicja ta znajdowata jednoczesne zastosowanie do

1005 7ob. np.: C. Rudzka-Lorentz, Podstawy gospodarki..., s. 53; J. Stankiewicz, Debudzetyzacja finanséw..., s.
150E. Ruskowski, Budzet panstwa..., s. 82, 90.

1008 Chodzi o ustawe z dnia 20 lipca 1983 r. o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego (por. art. 48
ust. 2 ustawy).

1007 70b. szerzej np.: J. Stankiewicz, Debudzetyzacja finansow..., s. 151; A. Lipifiski, Ustawa o ochronie i
ksztattowaniu srodowiska — po nowelizacji, Panstwo i Prawo 1994 nr 2, s. 38 i n.

1008 70h. np. C. Kosikowski, Zasady i problemy..., 2003, s. 279.

1099 Ustawa Prawo budzetowe z 1991 r. odnosila si¢ tylko do pafstwowego funduszu celowego, wskazujac tylko
ogolnie (w art. 18 ust. 1), ze ,,Zadanie panstwowe moze by¢ wyodrebnione z budzetu panstwa i finansowane w
ramach panstwowego funduszu celowego, utworzonego na podstawie ustawy”; szerzej zob. np. J. Szotno-Koguc,
Funkcjonowanie funduszy..., s. 160); zob. tez wczesniej obowiazujace regulacje prawne, tzn.: art. 7 ustawy z
dnia 1 lipca 1958 r. o prawie budzetowym, art. 13 ustawy z dnia 25 listopada 1970 r. Prawo budzetowe, art. 15
ustawy z dnia 3 grudnia 1983 r. Prawo budzetowe.
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panstwowych i samorzagdowych funduszy celowych. Zgodnie z art. 22 ust. 11 3 pkt 2 u.f.p. z
1998 r. przed zmianami wprowadzonymi z dniem 1 stycznia 2005 r., za samorzadowy, t].
gminny, powiatowy lub wojewddzki fundusz celowy, nalezato uwaza¢ fundusz ustawowo
powotany przed dniem 1 stycznia 1999 r. (tj. dniem wejscia w zycie u.f.p. z 1998 r.), ,,ktorego

przychody pochodzity z dochodéw publicznych’'*

, a wydatki przeznaczone byly na
realizacj¢ zadan wyodrgbnionych z budzetu samorzadowego (gminy, powiatu lub
wojewédztwa)lon, Przytoczony wyzej w pierwotnej wersji art. 22 ust. 1 u.f.p. z 1998 r.
zawieral zatem istotne zastrzezenie, ze za fundusz celowy nalezy uwaza¢ jedynie fundusz
ustawowo powotany przed dniem 1 stycznia 1999 r. Przyjecie takiego rozwigzania miato
niewatpliwie na celu zahamowanie procesu rozpowszechnienia formy funduszy celowych'**2.
Ustawowe ograniczenie tworzenia nowych funduszy celowych zostalo zniesione z dniem 1
stycznia 2005 r. (por. art. 1 pkt 5 lit. a ustawy z dnia 25 listopada 2004 r. 0 zmianie ustawy o

. .. . , 101
finansach publicznych oraz o zmianie niektorych ustaw)™™.

Ograniczenia tworzenia
funduszy celowych nie zawierata réwniez u.f.p. z 2005 r.; w mysl jej przepisow,
samorzagdowym funduszem celowym byt fundusz powotany ustawowo, ktoérego przychody
pochodzity ze §rodkéw publicznych, a wydatki byly przeznaczone na realizacje zadan
wyodrebnionych z budzetu samorzadowego (por. art. 29 ust. 1 i1 4 pkt 2 ustawy). Do funduszy
celowych u.fip. z 2005 r. nie zaliczala natomiast ustawowo utworzonych rachunkow

bankowych, ktérych ustawa tworzaca fundusz nie okreslita funduszami celowymi, ani tez

funduszy, ktérych jedynym zrédlem przychodow (z wylaczeniem odsetek od rachunku

Szerzej na temat legalnej definicji funduszu celowego sformutowanej przez u.f.p. z 1998 r. zob. np. B. Kucia-
Gusciora, Status prawny..., S. 67.

1010 yzyte sformutowanie ,,Przychody z dochoddéw publicznych” zostalo stusznie ocenione przez przedstawicieli
nauki prawa finansowego jako nieprecyzyjne. Wszak dochody publiczne i przychody publiczne stanowig dwie
odrebne kategorie srodkow publicznych (zob. np.: B. Kucia-Gusciora, Status prawny..., s. 9; J. Szolno-Koguc,
Funkcjonowanie funduszy ..., S. 165).

1011 5zerzej zob. np. C. Kosikowski, Z. Szpringer, Finanse publiczne..., s. 83-84; K. Sawicka, Pojecie budzetu...,
S. 74.

1012 wspomniany cel wynika wprost z tresci uzasadnienia do projektu omawianej ustawy. Stwierdza si¢ tam, ze
ustawa ma uporzadkowaé struktury organizacyjne jednostek sektora finanséw publicznych, m.in. przez
ograniczenie liczby funduszy celowych (zob. Sejm RP Il kadencji, druk nr 342: Uzasadnienie do projektu
ustawy o finansach publicznych, s. 2 i 7). Oprocz rozwigzania przyj¢tego w pierwotnej wersji art. 22 ust. 1 u.f.p.
z 1998 r., Rada Ministrow zostata zobowigzana do przeprowadzenia analizy celowosci dziatania panstwowych
funduszy celowych i przedstawienia Sejmowi wnioskow w tej sprawie, w terminie do dnia 31 grudnia 1999 r.
(por. art. 199 u.f.p. z 1998 r.). Opracowany przez rzad dokument krytycznie ocenili C. Kosikowski i Z. Szpringer
jako analize powierzchowng i nieobiektywng (zob. C. Kosikowski i Z. Szpringer, Finanse publiczne..., s. 406-
407). Szerzej na temat rozwiazania przyj¢tego w pierwotnej wersji art. 22 ust. 1 u.f.p. z 1998 r. zob. np.: C.
Kosikowski i Z. Szpringer, Finanse publiczne..., s . 85-86; B. Kucia-Gusciora, Status prawny..., s. 7; J. Szotno-
Koguc, Funkcjonowanie funduszy..., S. 163.

1013 Uchylenie ograniczenia tworzenia funduszy celowych otworzylo droge do tworzenia nowych funduszy
celowych, co bylo powiazane z przeksztalceniem s$rodkow specjalnych dziatajacych przy centralnych
jednostkach budzetowych w 13 nowych funduszy celowych (szerzej zob. Sejm RP 1V kadencji, Uzasadnienie do
projektu ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz o zmianie innych ustaw, druk nr 3352; L.
Lipiec, Komentarz do ustawy o finansach publicznych..., LEX el./2008 nr 4184, komentarz do art. 29 ustawy).
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1014 .
. Mozna

bankowego i darowizn) byta dotacja z budzetu (por. art. 29 ust. 3 u.f.p. z 2005 r.)
nadmienié, ze legalne definicje funduszu celowego skonstruowane przez u.f.p. z 1998 r. i
u.f.p. z 2005 r. byly negatywnie oceniane przez przedstawicieli nauki prawa finansowego. Za
podstawowg wade¢ tych definicji uznawano nieokreslenie istoty funduszu — postuzenie si¢

zwrotem ,,funduszem jest fundusz”1°%,

Opierajac si¢ na przepisach prawa i literaturze przedmiotu1016

, dzialajacy w
latach 1993-2010, samorzadowy fundusz celowy mozna zdefiniowaé¢ jako utworzona na
mocy ustawy forme organizacyjno-prawng, shuzaca organom samorzgdu terytorialnego
do gromadzenia Srodkow pienieznych ze Scisle okreslonych zrodel, z przeznaczeniem ich
na realizacj¢ zadan wyodrebnionych z budzetu samorzadowego.

Zasadnos¢ wykorzystywania formy samorzagdowego funduszu celowego w gospodarce
finansowej samorzadu terytorialnego byta 1 jest rdéznie oceniana przez nauke'®’. Do
zdecydowanych przeciwnikow jej stosowania nalezy A. Borodo. Autor ten wielokrotnie
podnosit, ze samorzadowe fundusze celowe przyczyniaja si¢ do rozproszenia finanséw
samorzagdowych, ,zaciemniaja obraz gospodarki budzetowej jednostek samorzadu
terytorialnego” (podobna opini¢ sformutowata takze np. J. Szoino-Koguc)'™®. Z drugiej
strony zauwazy¢ nalezy, ze w forma funduszu celowego jest powszechnie wykorzystywana w
publicznej (takze w lokalnej) gospodarce finansowej wielu wspolczesnych panstw?™®. W
Polsce radykalne ograniczenie jej stosowania przyniosty rozwigzania prawne przyjete w 2009
r., W ramach reorganizacji publicznej gospodarki finansowej'%?°. Aktualnie obowiazujaca

u.f.p. z 2009 r. dopuszcza stosowanie formy funduszu celowego tylko w gospodarce

104 Dodanie tego zastrzezenia przez u.fp. z 2005 r. mialo na celu formalne uporzadkowanie zakresu

podmiotowego instytucji publicznego (a wigc i samorzadowego) funduszu celowego. Spowodowato jednak
utrudnienia interpretacji zjawiska funduszowania z punktu widzenia finansowego (zob. szerzej np. J. Szotno-
Koguc, Funkcjonowanie funduszy..., s. 166 i n.).

1015 70b, np.: C. Kosikowski, Z. Szpringer, Finanse publiczne..., s. 84; C. Kosikowski, Fundusze celowe...,
2003, s. 406; tenze, Fundusze celowe..., 2008, s. 386; J. Szolno-Koguc, Funkcjonowanie funduszy..., S. 164.

1018 76b. literature powotana w pkt 4.1. niniejszego rozdziatu oraz definicje funduszu celowego autorstwa S.
Owsiaka (S. Owsiak, Finanse publiczne..., 2006, s. 146).

1017 Zagadnienie wskazywanych w literaturze przedmiotu zalet i wad funduszy celowych zostanie podjete w
dalszych rozwazaniach (zob. rozdziat IV pkt 4.2).

1018 7ob. np.: A. Borodo, Samorzqd terytorialny..., 2006, s. 272; tenze, Prawo budzetowe..., s. 168; tenze,
Wybrane zagadnienia prawne ustawy o finansach publicznych z 2009 r., Finanse Komunalne 2010, nr 1-2, s. 19;
J. Szolo-Koguc, Funkcjonowanie funduszy..., S. 346.

Krytyczne opinie w odniesieniu do terenowej gospodarki funduszowej w okresie Polski Ludowej, czyli do
funduszy celowych terenowych rad narodowych, formutowal J. Malecki. Autor ten wysunat nawet postulat
likwidacji funduszy terenowych rad narodowych, ktorym wzbudzit dyskusje w doktrynie na temat zasadnos$ci
prowadzenia terenowej gospodarki finansowej w formie funduszu celowego (zob.: J. Malecki, Budzet a
fundusze..., s. 10; E. Ruskowski, Zlikwidowa¢ czy udoskonali¢ terenowe fundusze celowe, Zycie Gospodarcze nr
2 (1269) z dnia 11 stycznia 1975 r., s. 11).

1019 70b. szerzej np.: N. Gajl, Gospodarka budzetowa..., s. 215 i n.; taz, Finanse i gospodarka..., . 275 in.

1020 7oh. Sejm VI kadencji, druk nr 1181: Uzasadnienie do projektu ustawy o finansach publicznych, s. 7.
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budzetowej prowadzonej na podstawie budzetu panstwa'®*

. Prawodawca powrocil zatem do
rozwigzania obowigzujacego na gruncie ustawy Prawo budzetowe z 1991 r. Utworzone
wczesniej samorzgdowe fundusze celowe zostaly zlikwidowane w 2010 r. [por. art. 90
Przepisow wprowadzajacych u.f.p. z 2009 r., art. 1 pkt 6 1 12 ustawy z dnia 20 listopada 2009
r. 0 zmianie ustawy - Prawo ochrony $rodowiska oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr
215, poz. 1664)]. Samorzadowy fundusz celowy stanowi wigc historyczng juz dzis formeg
organizacyjno-prawng gospodarki finansowej samorzadu terytorialnegolozz.

Istote dzialajacego w latach 1993-2010 samorzadowego funduszu celowego mozna
okresli¢ przez wskazanie jego trzech zasadniczych cech: 1) byl w rézny sposéb
wyodrebniony z og6lnych zasobow budzetowych j.s.t. i stanowit calos¢ samg w sobie, 2)
dochody byty gromadzone ze $cisle okreslonych zrodet i powigzane z przeznaczeniem, 3)
srodki pieni¢zne byly wydatkowane na okreslone zadania samorzqdowelozg. Fundusz celowy,
ktory realizowal zadania wyodrebnione z budzetu gminy, powiatu lub wojewodztwa byt
odpowiednio gminnym, powiatowym lub wojewddzkim funduszem celowym (por. art. 22 ust.
3 pkt 2 u.f.p. z 2005 r., art. 29 ust. 4 pkt 2 u.f.p. z 2005 r.). Z uwagi na wymienione w
punktach 1 1 3 wlasciwosci samorzadowych funduszy celowych, niektorzy przedstawiciele
nauki prawa finansowego okreslali je ,.funduszami celowymi systemu budzetowego™%%. Za

fundusze tego typu uznaje si¢ fundusze, ktérych dochody i wydatki maja budzetowy

1021 Ustawa o finansach publicznych z 2009 r. dopuszcza funkcjonowanie tylko panstwowych funduszy

celowych (por. art. 29 ustawy). Prawodawca dokonujac reorganizacji publicznej gospodarki finansowej
rozwigzaniami przyjetymi w 2009 r. pozbawit panstwowe fundusze celowe osobowosci prawnej (por. art. 91
Przepisow wprowadzajacych u.f.p. z 2009 r.). Ustawa o finansach publicznych z 2009 r. stanowi, ze panstwowy
fundusz celowy nie posiada osobowosci prawnej (art. 29 ust. 3 u.f.p. z 2009 r.).

W tym miejscu mozna jeszcze nadmieni¢, ze od dnia 1 kwietnia 2009 r. funkcjonuje fundusz sotecki. Podstawe
prawna jego dziatania stanowita najpierw ustawa z dnia 20 lutego 2009 r. o funduszu soteckim (Dz. U. Nr 52,
poz. 540 z pdzn. zm.), zastgpita ja z dniem ustawa z dnia 20 marca 2014 r. noszaca taki sam tytut ustawa z dnia
21 lutego 2014 r. (Dz. U. 2014, poz. 301 z pdézn. zm.). Fundusz sotecki definiuje si¢ jako okre§lona pulg
srodkow, ktorg rada gminy decyduje sie pozostawi¢ do swobodnej — w granicach prawa — dyspozycji sotectw
[zob. np. R. Trykozko, Fundusz celowy, w: C. Kosikowski i J.M. Salachna (red.), Finanse samorzgdowe. 580
pytan i odpowiedzi. Wzory uchwai, deklaracji, decyzji, uméw, Warszawa 2012, s. 465].

Fundusz sofecki nie jest funduszem celowym w rozumieniu ustawy o finansach publicznych, o czym stanowia
wprost przepisy ustawy powolujacej fundusz (por. art. 1 ust. 2 ustawy z dnia 20 lutego 2009 r. o funduszu
soteckim, art. 2 ust. 5 ustawy z dnia 21 lutego 2014 r. o funduszu soleckim). Ponadto nalezy stwierdzi¢, ze (jak
juz wynika z przytoczonej definicji funduszu) fundusz sotecki nie wykazuje cech wiasciwych dla funduszu
celowego. W szczegdlnosci ponoszone w jego ramach wydatki nie wykazuja powiazania z zadnym zrodtem
dochodéw gminy (tak samo stwierdza np. R. Trykozko, Fundusz celowy..., S. 469).

1022 70b. szerzej rozdziat IV pkt 4.1.

1023 podane cechy uznaje si¢ w literaturze za zasadnicze cechy funduszy celowych [zob. np.: J. Matecki,
Fundusze pozabudzetowe..., s. 80-81 (i przytoczong tam literaturg); tenze, Zalozenia funduszow..., s. 89-90; J.
Harasimowicz, System funduszéw..., s. 3; J. Szolmo-Koguc, Funkcjonowanie funduszy..., s. 70].

1024 7ob. np.: K. Sawicka, Pojecie budzetu..., s. 72; taz, Zakres budzetu..., s. 40.
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charakter, tzn. dochody funduszu moglyby stanowi¢ dochody budzetu*?

- : 1026
sg przeznaczone na zadania o charakterze typowo budzetowym™".

, @ wydatki funduszu

Zgodnie z przepisami prawa, samorzadowy fundusz celowy moégt by¢ powotany tylko
w drodze ustawy (por. art. 22 ust. 1 u.f.p. z 1998 r., art. 29 ust. 1 u.f.p. z 2005 r.)'%*’. Organy
j.s.t. nie miaty zatem kompetencji do tworzenia funduszy celowych (co stanowilo istotng
réznice w stosunku do trybu tworzenia szczeg6lnych form finansowania dziatalno$ci
samorzgdowych jednostek budzetowych oraz samorzadowych zaktadow budzetowych — form
organizacyjno-prawnych zaliczanych zgodnie przez przedstawicieli nauki do form

1028

budzetowania netto™"). Przyjecie takiego rozwigzania mialo na celu przeciwdzialanie

nadmiernemu stosowaniu omawianej formy organizacyjno-prawnej™*%.

Status prawny samorzadowego funduszu celowego okreslata ustawa, ktora tworzyla
fundusz. Z norm u.f.p. z 1998 r. i u.f.p. z 2005 r. wynika, ze mogt by¢ on dwojakiego rodzaju,
tzn. samorzadowy fundusz celowy mogt dziata¢ jako osoba prawna — byl wowczas
samorzagdowa jednostka organizacyjna, uzyskujaca przychody z okreslonych zrodet i
przeznaczajacg zgromadzone zasoby pieni¢zne na cele, dla ktorych realizacji fundusz zostat
powotany lub mégl by¢ forma organizacyjna gospodarki finansowej samorzadu terytorialnego
nie tworzacg odrebnej struktury podmiotowej; w tym drugim przypadku funduszem zarzadzat
organ wskazany w ustawie (por. art. 22 ust. 2 u.f.p. z 1998 r., art. 29 ust. 2 u.f.p. z 2005 r.)***°,

Wazng cecha samorzadowego funduszu celowego bylo réwniez to, ze gospodarka

finansowa prowadzona w ramach funduszu nie podlegata w pelni rygorom budzetowym,

1025 5. Brozek w nastepujacy sposob objasniala kwestie budzetowego charakteru dochodéw funduszu celowego
systemu budzetowego: ,,...w wypadku gdyby dany fundusz nie zostal utworzony, jego dochody bytyby
dochodami budzetowymi” (J. Brozek, Gospodarka funduszowa..., s. 179).

1026 76b. np.: T. Debowska-Romanowska, Fundusze systemu..., s. 404; J. Brozek, Gospodarka funduszowa..., s.
179; E. Denek, Pozabudzetowe fundusze..., s. 115; K. Sawicka, Pojecie budzetu..., s. 72; taz, Zakres budzetu...,
s. 40; C. Kosikowski, Klasyfikacja funduszy celowych, w: C. Kosikowski i E. Ruskowski (red.), Finanse
publiczne i prawo finansowe, Warszawa 2003, s. 411.

1027 Samoistnej podstawy prawnej do powotania samorzadowego funduszu celowego nie mogla stanowié ustawa
o finansach publicznych, lecz ustawa odrebna (zob. np.: B. Kucia-Gusciora, Status prawny..., s. 7; J. Szolno-
Koguc, Samorzgdowe fundusze..., s. 431).

1028 70b. szerzej rozdziat IV pkt 3.1.

1029 70b. tez rozdziat IV pkt 4.1.

1030 70b. np.: B. Brzezinski, W. Matuszewski, W. Morawski, A. Olesinska, Prawo finansow..., 2001, s. 116; K.
Sawicka, Formy prawno-organizacyjne..., S. 66.

B. Kucia-Gus$ciora stwierdza, ze publiczny fundusz celowy nie wyposazony w osobowos$¢ prawng nie ma
wlasnej struktury organizacyjnej, wlasnego ustroju, stanowi jedynie wyodregbniona mas¢ majatkowa (zob. B.
Kucia-Gusciora, Status prawny..., s. 17 i powotane tam orzecznictwo Sadu Najwyzszego).

Uzyte w u.fip. z 1998 r. i u.fip. z 2005 r. sformulowanie, ze fundusz celowy moze ,,stanowi¢ wyodregbniony
rachunek bankowy” krytycznie ocenit C. Kosikowski, jako niepoprawne, ,bzdur¢ prawnicza” (zob. C.
Kosikowski, Fundusze celowe..., 2003, s. 408; tenze, Fundusze celowe..., 2008, s. 387-388).
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przez co byla bardziej elastyczna'®'; zagadnienie to zostanie szerzej omowione w dalszych

rozwazaniach'%%,

Samorzadowe fundusze celowe byly tworzone z réznych powodéw. Przyczyn
powolywania samorzagdowych, funduszy celowych czesto mozna byto si¢ tylko domyslac,
gdyz prawodawca zazwyczaj nie wskazywal wprost przestanek ich tworzenia'®®, W
literaturze przedmiotu wymienia si¢ (i wnikliwie omawia) trzy zasadnicze grupy uzasadnien
powolywania publicznych, a zatem takze samorzadowych, funduszy celowych, ktore w
praktyce wystepuja one zwykle taczne: 1) przestanki ekonomiczne (gospodarcze), 2)
przestanki polityczno-spoteczne oraz 3) przestanki techniczno-organizacyjne’®.

Realizacja zadan samorzadowych w formie samorzadowego funduszu celowego
miala zalety i wady. Do tych pierwszych mozna zaliczy¢ przede wszystkim zabezpieczenie
finansowania zadan uznanych z réznych wzgledow za spotecznie priorytetowe oraz
elastycznos¢ gospodarki finansowej prowadzonej w ramach funduszu, do drugich za$ -
zmniejszanie zasobow budzetu samorzadowego, wymuszanie na organach samorzadowych
dokonywanie pewnych wydatkbw w sposob sztywny, niepoparty oddolng oceng ich
zasadnos$ci prowadzace do usztywnienia finansow samorzadowych, rozproszenie finansow
samorzadowych oraz trudnosci w sprawowaniu efektywnej kontroli finansowej, tworzace

h1035.

sprzyjajace warunki do marnotrawienia $rodkow publicznyc Majac na wzgledzie

1031 7ob. C. Kosikowski, Polskie prawo..., s. 313.

1032 70b. rozdziat IV pkt 4.3.

1033 Na kwesti¢ te — w odniesieniu do publicznych funduszy celowych — zwracal uwage juz w 1982 r. W.
Laczkowski (zob. W, Laczkowski, Majgtek publiczny..., s. 194).

1034 7 0b. np.: J. Matecki, Budzet a fundusze..., s. 10; tenze, Fundusze pozabudzetowe..., s. 85; A. Borodo,
Zupetnos¢ budzetu..., s. 90-91. Szerzej na temat przestanek tworzenia publicznych funduszy celowych zob. np.:
J. Matecki, Zalozenia funduszow..., s. 92 i n.; tenze, Fundusze pozabudzetowe..., s. 85 i n.; J. Brozek, Rozwdj
gospodarki..., s. 138 1 n.; J. Szomo-Koguc, Funkcjonowanie funduszy..., s. 77 i n.; K. Sawicka, Formy
organizacyjno-prawne..., S. 69 i n.

W literaturze przedmiotu najczgsciej wymienia si¢ jako motywy tworzenia publicznych funduszy celowych
przestanki techniczno-organizacyjne wynikajace ze $wiadomosci niedoskonatosci gospodarki budzetowej (zob.
np.: J. Matlecki, Zalfozenia funduszow..., s. 87, Z. Pirozynski, Budzet..., s. 24-25; J. Szomo-Koguc,
Funkcjonowanie funduszy..., S. 79).

Sa jednak autorzy, ktérzy stwierdzajg, ze fundusze celowe byly dotychczas tworzone gtownie z powodow
politycznych. Uwazano bowiem, ze wyodrgbnienie pewnej czeSci $rodkow publicznych z budzetu i
przeznaczenie ich na $cisle okreslony cel pozwoli lepiej zrealizowaé zadania zwigzane z tym celem. Publiczne
fundusze celowe tworzono dla spetnienia zagdan srodowiskowych lub zawodowych badz terytorialnych. Zdaniem
C. Kosikowskiego, trudniej byloby wskaza¢ inne motywy tworzenia publicznych funduszy celowych, zwlaszcza
takie, ktore wynikalyby z przestanek racjonalizacji publicznej gospodarki finansowej, tym bardziej, ze
powotanie danego funduszu najczesciej nie wiazato si¢ z zaprzestaniem finansowania danego rodzaju wydatkow
publicznych z budzetu (zob. np.: C. Kosikowski, Fundusze celowe..., 2008, s. 388; tenze, Polskie prawo..., S.
313; podobnie np. J. Harasimowicz, Finanse i prawo..., 1988, s. 76).

1035 Szerzej na temat zalet i wad wykorzystywania formy publicznego funduszu celowego zob. np.: A.
Krzyzanowski, Nauka skarbowosci..., S. 41-42; Z. Pirozynski, Budzet..., S. 25-26; J. Malecki, Zalozenia
Sfunduszéw..., s. 95 i n.; tenze, Budzet a fundusze..., s. 10; tenze, Fundusze pozabudzetowe..., S. 88 i n.; A.
Komar, Finanse rad..., s. 217 i n.; J. Harasimowicz, Finanse i prawo..., 1988, s. 76; N. Gajl, Gospodarka
budzetowa..., s. 212 i n.; taz, Ocena gospodarki funduszowej w projekcie ustawy budzetowej na rok 1997,
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zwigkszenie przejrzystosci i efektywnosci gospodarki finansowej samorzadu terytorialnego,
prawodawca — jak juz nadmieniono — zlikwidowal samorzadowe fundusze celowe
rozwiazaniami ustanowionymi w 2009 r. 0%

Ostatnim zagadnieniem wymagajagcym krotkiego chocby omoéwienia w ramach
dokonywania charakterystyki samorzadowych funduszy celowych sg rodzaje tych funduszy.
Do samorzadowych funduszy celowych w rozumieniu ustaw o finansach publicznych z 1998
r. 1 z 2005 r. nalezaly niewatpliwie wojewoddzkie, powiatowe i gminne fundusze ochrony
srodowiska 1 gospodarki wodnej1037. Podstawe prawng ich dziatania stanowity najpierw
ustawa z dnia 31 stycznia 1980 r. o ochronie i ksztalttowaniu srodowiska (tekst jedn.: Dz. U. z
1994 r. Nr 49, poz. 196 z p6ézn. zm.), a od dnia 1 pazdziernika 2001 r. — ustawa z dnia 27
kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowiska [por. art. art. 87 ust. 1 ustawy o ochronie i
ksztattowaniu $rodowiska w brzmieniu obowigzujacym od dnia 1 stycznia 1999 r., art. 1 ust.
1, art. 2 pkt 1 ustawy z dnia 27 lipca 2001 r. o wprowadzeniu ustawy — Prawo ochrony
srodowiska, ustawy o odpadach oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz. U. Nr 100, poz. 1085 z
p6ézn. zm.), art. 400 wust. 1 ustawy Prawo ochrony S$rodowiska przed zmianami
wprowadzonymi z dniem 1 stycznia 2010 r.]. Warto podkresli¢, ze ustawa Prawo ochrony
srodowiska jako jedyna ustawa tworzaca samorzadowe fundusze celowe stanowita wprost, ze
powotane przez nig fundusze sg funduszami w rozumieniu ustawy o finansach publicznych
(por. art. 400 ust. 2, art. 403 ust. 1 ustawy przed zmianami wprowadzonymi z dniem 1
stycznia 2010 r.)!®*®. Gminne fundusze ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej zostaty
powotane z dniem 3 czerwca 1993 r., a wojewodzkie (jako fundusze samorzadowe) oraz
powiatowe fundusze ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej — z dniem 1 stycznia 1999 r.
(por. art. 1 pkt 12 ustawy z dnia 3 kwietnia 1993 r. 0 zmianie ustawy o ochronie i

ksztattowaniu $rodowiska oraz ustawy — Prawo wodne, art. 36 pkt 20 lit. a ustawy z dnia 24

Ekspertyza nr 115, Biuro Studiow i Ekspertyz Kancelarii Sejmu [online] biurose.sejm.gov.pl; J. Gliniecka,
Zasada réznorodnosci..., s. 54 i n.; J. Szoto-Koguc, Funkcjonowanie funduszy..., s. 79-80; S. Owsiak, Finanse
publiczne..., 2006, s. 147, 148-49; K. Sawicka, Pojecie budzetu..., S. 72-73; taz, Formy organizacyjno-
prawne..., S. 67-69; J. Salachna, Aktualne problemy..., s. 178; C. Kosikowski, Z. Szpringer, Finanse
publiczne..., s. 83; C. Kosikowski, Fundusze celowe..., 2003, s. 409-410; tenze, Polskie prawo..., s. 313-314; B.
Brzezinski, W. Matuszewski, W. Morawski, A. Olesifiska, Prawo finanséw..., s. 113-114; A. Gorgol, Fundusze
celowe, w: W. Wojtowicz (red.), Zarys finanséw publicznych i prawa finansowego, Warszawa 2014, s. 72-73.
Jak juz sygnalizowano (zob. rozdziat IV pkt 4.1), krytycznie na temat zasadnosci stosowania formy funduszu
celowego w gospodarce finansowej samorzadu terytorialnego wypowiada si¢ A. Borodo (zob. np. A. Borodo,
Samorzqd terytorialny..., 20006, s. 272; tenze, Wybrane zagadnienia..., S. 19).

1036 7ob. Sejm RP VI kadencji, druk nr 1182: Uzasadnienie do projektu ustawy o finansach publicznych, s. 2, 6-
7; zob. tez rozdziat IV pkt 4.1.

1037 7ob. np.: J. Stankiewicz, Fundusze celowe objete ustawq o finansach publicznych, w: C. Kosikowski i E.
Ruskowski, Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 2003, s. 426; J. Szotmo-Koguc, Samorzgdowe
fundusze..., s. 433; taz, Funkcjonowanie funduszy..., s. 329).

1038 podobnie stwierdza np. Jolanta Szoo-Koguc (zob. J. Szotno-Koguc, Samorzqdowe fundusze..., s. 433).
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lipca 1998 r. o zmianie niektorych ustaw okreslajacych kompetencje organéow administracji
publicznej - w zwiazku z reformg ustrojowa panstwa). Gminne oraz powiatowe fundusze
ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej nie tworzyly odrebnej struktury podmiotowe;.
Srodki obu funduszy byty gromadzone na odrebnych rachunkach bankowych, dysponowaty
nimi - zaznaczy¢ nalezy: w spos6b wyznaczony w ustawach z zakresu ochrony $rodowiska -
organy samorzadowe (por. art. 87b ust. 5b ustawy o ochronie i ksztaltowaniu §rodowiska, art.
403 ust. 2 ustawy Prawo ochrony érodowiska)logg. Natomiast fundusze wojewodzkie dziataly
jako jednostki organizacyjne, wyposazone w osobowos$¢ prawng (por. art. 87 ust. 2 ustawy o
ochronie i1 ksztaltowaniu $rodowiska, art. 400 ust. 2 ustawy Prawo ochrony s$rodowiska).
Zdecydowana wigkszos$¢ przedstawicieli nauki prawa finansowego i finanséw publicznych
zaliczatla 6wczesne wojewoddzkie fundusze ochrony $rodowiska 1 gospodarki wodnej do
samorzagdowych funduszy celowych1040. Za taka kwalifikacja przemawial przede wszystkim
zakres dziatania funduszy (por. art. 88a ustawy o ochronie i ksztattowaniu $rodowiska, art.
409 ustawy Prawo ochrony $rodowiska)'®**. Pojawialy si¢ jednak rowniez glosy poddajace w
watpliwos¢ stuszno$¢ uznawania tych funduszy za fundusze samorzadowe, zwracajace uwage
na kwestie samodzielnos$ci gospodarki finansowej wojewddzkich funduszy ochrony
srodowiska i gospodarki wodnej, w tym brak mozliwos$ci sprawowania bezposredniej kontroli
i nadzoru nad dziatalno$cig funduszy przez organy samorzadowe (zagadnienie to zostanie

1042

poruszone w dalszych rozwazaniach) Gminne oraz powiatowe fundusze ochrony

1039 Samodzielno§é organéw samorzadowych w zarzadzaniu $rodkami gminnych oraz powiatowych funduszy
ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej byla ograniczona, a to gléwnie z powodu mechanizmu
wewnatrzinstytucjonalnej redystrybucji srodkow. Polegat on na tym, ze gminy i powiaty, ktoérych przychody
funduszy ochrony $rodowiska byly wigksze niz 10-krotno$¢ (do dnia 1 pazdziernika 2001 r. wielko$¢ te
okreslono na 15-krotno$¢) $redniej krajowej przychodow z roku poprzedniego przypadajacych na jednego
mieszkanca, liczonej odpowiednio dla gmin i powiatéw, byly zobowigzane przekazywaé nadwyzke z tytutu tych
przychodéw do wiasciwego funduszu wojewddzkiego (por. art. 87d ust. 1 ustawy o ochronie i ksztaltowaniu
srodowiska, art. 404 ust. 1 ustawy Prawo ochrony srodowiska). Szerzej na temat gminnych oraz powiatowych
funduszy ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej zob. np.: J. Szotno-Koguc, Samorzqdowe fundusze..., S. 445 i
n.; taz, Funkcjonowanie funduszy..., s. 340 i n.; K. Sawicka, Pojecie budzetu..., S. 76 i n.

1040 70, np.: A. Borodo, Samorzqd terytorialny..., 2006, s. 272-273; tenze, Prawo budzetowe..., . 168; K.
Sawicka, Pojecie budzetu..., s. 75, 76 i n.; E. Ruskowski, Struktura zewnetrzna..., 2008, s. 356; J.M. Salachna,
Aktualne problemy..., s. 177.

1041 Wojewodzkie fundusze ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej J. Szomo-Koguc nazwata ,jednym z
instrumentdw realizacji strategii rozwoju wojewodztw”, do ktérych opracowania i realizacji obliguje zarzad
wojewodztwa ustawa o samorzadzie wojewddztwa (por. art. 11 oraz art. 41 ust. 2 pkt 4 ustawy).

1042 7ob. np.: J. Szoto-Koguc, Funkcjonowanie funduszy..., s. 330; taz, Samorzgdowe fundusze..., s. 433.
Sejmik wojewddztwa wyznaczat jedynie potowe czlonkéow rady nadzorczej wojewodzkich funduszy ochrony
srodowiska 1 gospodarki wodnej, pozostali cztonkowie byli przedstawicielami wojewody, Narodowego
Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej, reprezentantami organizacji ekologicznych i samorzadu
gospodarczego (por. art. 88e ust. 3 ustawy o ochronie i ksztattowaniu $rodowiska, art. 413 ust. 5 ustawy Prawo
ochrony $rodowiska; zob. tez np. J. Szolno-Koguc, Samorzqdowe fundusze..., S. 448).

Na gruncie rozwigzan prawnych obowigzujgcych pod rzgdami u.f.p. z 1998 r., a takze u.f.p. z 2005 r. w praktyce
nierzadko wyrazane byto wprost stanowisko, ze wojewodzki fundusz ochrony §rodowiska i gospodarki wodnej

277



srodowiska 1 gospodarki wodnej zniesiono z dniem 1 stycznia 2010 r., a dotychczasowe

1043 . N
, hatomiast wojewodzkie

przychody tych funduszy wtaczono do budzetow gminy i powiatu
fundusze ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej zostaly przeksztalcone w samorzadowe
osoby prawne w rozumieniu art. 9 pkt 14 u.f.p. z 2009 r. (por. art. 1 pkt 6 i pkt 13 ustawy z
dnia 20 listopada 2009 r. o zmianie ustawy — Prawo ochrony $rodowiska oraz niektorych
innych ustaw)'**.

Samorzadowymi funduszami celowymi w rozumieniu ustaw o finansach publicznych
z 1998 r. 1 2005 r. byly takze wojewddzkie, powiatowe 1 gminne fundusze gospodarki

zasobem geodezyjnym i kartograficznym'®*®

. Podstaw¢ prawnag ich dzialania stanowila
ustawa z dnia 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne (tekst pierwotny: Dz. U. z
1989 r. Nr 30, poz. 163). Wspomniane fundusze powotano z dniem 1 stycznia 1999 r., jako
zdekoncentrowane, nie majace osobowosci prawnej, wyodrebnione czeSci Funduszu
Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym (por. art. 41 ust. 1 ustawy Prawo
geodezyjne i kartograficzne w brzmieniu nadanym przez art. 60 pkt 31 i pkt 32 ustawy z dnia
24 lipca 1998 r. o zmianie niektorych ustaw okreslajacych kompetencje organow
administracji publicznej - w zwigzku z reformg ustrojowa panstwa). Gminny Fundusz
Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym tworzono jedynie w przypadku
powierzenia wojtowi (burmistrzowi, prezydentowi miasta) przez staroste, na wniosek gminy,
zadan przewidzianych ustawa Prawo geodezyjne i kartograficzne (por. art. 41a ustawy Prawo

geodezyjne i kartograficzne przed zmianami wprowadzonymi z dniem 1 stycznia 2011 r.).

Srodki funduszy wojewoddzkiego, powiatowego i gminnego byly gromadzone na

nie jest ani samorzadowym funduszem celowym, ani samorzadowg osobg prawng (zob. np. G. Czarnocki, A.
Zembaczynska, Nadzor nad uchwatami..., s. 13).

1983 Pla zapobiezenia wykorzystywania dochodéw dawnych funduszy na dowolne zadania gminy i powiatu, w
nowelizowanej (po reformie finanséw publicznych z 2009 r.) ustawie Prawo ochrony $rodowiska precyzyjnie
okreslono jakie zadania z zakresu ochrony $rodowiska powinny by¢ finansowane przez wymienione j.S.t. (por.
art. 403 ust. 1 i 2 ustawy Prawo ochrony $rodowiska o zmianach wprowadzonych z dniem 1 stycznia 2010 r.;
szerzej zob. np. K. Gruszecki, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2016, LEX nr 10288,
komentarz do art. 403 ustawy; szerzej na temat zasad likwidacji gminnych i powiatowych funduszy ochrony
srodowiska i gospodarki wodnej zob. np. R. Trykozko, Ustawa o finansach..., s. 23-24).

1044 Wojewodzkie fundusze ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej nie sa tworzone przez wojewodztwo, lecz
w drodze ustawy, jak rowniez wojewoddztwa nie wyposazaja ich w majatek. Powigzanie dziatalnosci
wojewodzkich funduszy z ustawa o finansach publicznych powoduje, iz funkcjonuja one jako jednostki sektora
finansow publicznych, ktorych celem jest wykonanie zadan wyodrebnionych z budzetu, a wynikajgcych wprost z
ustawy, stanowigcej podstawe ich powotania. Nie sg to zatem wojewddzkie jednostki organizacyjne, gdyz
wojewodzkie fundusze stanowig osobny twor organizacyjny, wyposazony w osobowos¢ prawna i funkcjonujacy
obok tych jednostek” (wyrok WSA w Olsztynie z dnia 13 lipca 2010 r., II SA/Ol 345/10, LEX nr 738170;
szerzej na temat statusu prawnego wojewodzkich funduszy ochrony srodowiska i gospodarki wodnej po reformie
finansow publicznych z 2009 r. zob. np. R. Trykozko, Ustawa o finansach..., s. 24-25; K. Gruszecki, Prawo
ochrony ..., LEX nr 10288, Komentarz do art. 400 ustawy).

1045 Zob. np.: J. Stankiewicz, Fundusze celowe..., s. 426; C. Kosikowski, Finanse publiczne. Komentarz,
Warszawa 2003, s. 92; E. Malinowska, W. Misigg, Finanse publiczne w Polsce. Przewodnik 2002, Gdansk 2002,
s. 193.
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wyodrebnionym rachunku bankowym, dysponowali nimi odpowiednio: marszatek
wojewodztwa, starosta oraz wojt (burmistrz, prezydent miasta) (por. art. 41 ust. 5 1 8 ustawy
Prawo geodezyjne i kartograficzne przed zmianami wprowadzonymi z dniem 1 stycznia 2011
r.)1046. Fundusze zostaty zlikwidowane z dniem 31 grudnia 2010 r., a ich dotychczasowe
przychody wiaczono do budzetow samorzadowych (por. art. 8 pkt 6, art. 90 ust. 1 pkt 1 1 ust.
3 Przepiso6w wprowadzajacych u.f.p. z 2009 r.)**’.

Do samorzagdowych funduszy celowych wielu autoréow zaliczato takze wojewodzkie
(terenowe) fundusze ochrony gruntdw rolnych, utworzone na mocy ustawy z dnia 3 lutego
1995 r. o ochronie gruntéw rolnych i lesnych (tekst pierwotny: Dz. U. z 1995 r. Nr 16, poz.
78; tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r., poz. 1205 z pozn. zm.)'**®. Fundusze te byly wyodrebnione
jedynie pod wzgledem finansowym. Zasobami funduszy dysponowaly (od dnia 1 stycznia
1999 r.) organy samorzadu wojewodztwa (por. art. 24 ust. 4 w brzmieniu nadanym przez art.
98 pkt 5 ustawy z dnia 24 lipca 1998 r. o zmianie niektorych ustaw okreslajacych
kompetencje organéw administracji publicznej - w zwiazku z reforma ustrojowa panstwa) %,
Niektorzy przedstawiciele nauki prawa finansowego (np. C. Kosikowski) uznawali
wojewodzkie (terenowe) fundusze ochrony gruntéw rolnych za fundusze celowe, ale
nieobjete ustawa o finansach publicznych (u.fp. z 1998 r. ani u.fp. z 2005 r.)’%° Ich
zdaniem, dochody funduszu, np. nalezno$ci i optaty roczne zwigzane z wylaczaniem z
produkcji gruntow rolnych, nie miaty charakteru $rodkéw publicznych (w rozumieniu ww.
ustaw), a finansowane zadania (ochrona, rekultywacja i poprawa jakosci gruntow rolnych
oraz na wyplata odszkodowan przewidzianych ustawg) nie nalezaty do zadan samorzadu
terytorialnego (por. art. 23 ust. 3-4, art. 25 ust. 1 ustawy o ochronie gruntéw rolnych i lesnych
przed zmianami wprowadzonymi z dniem 1 stycznia 2011 r.). Konstrukcja omawianego
funduszu nie odpowiadata zatem (wedlug tych autorow) wymogom prawnym stawianym

funduszom celowym przez u.f.p. z 1998 r., a takze przez u.f.p. z 2005 r. Wojewoddzkie

104 Szerzej na temat wojewddzkich, powiatowych oraz gminnych funduszy zasobem geodezyjnym i
kartograficznym zob. np.: J. Szotno-Koguc, Samorzgdowe fundusze.., s. 445 i n.; taz, Funkcjonowanie
funduszy..., s. 337 i n.; K. Sawicka, Pojecie budzetu..., s. 81in.

1047 5zerzej zob. np. R. Trykozko, Ustawa o finansach..., s. 24.

1048 70, np.: A. Borodo, Samorzqd terytorialny..., 2006, s. 273-274; K. Sawicka, Pojecie budzetu..., s. 75, 76; J.
Szolo-Koguc, Samorzqdowe fundusze..., s. 434; taz, Funkcjonowanie funduszy..., s. 329; E. Ruskowski,
Struktura zewnetrzna..., 2008, s. 356; J.M. Salachna, Aktualne problemy ..., s. 177.

1049 Szerzej na temat wojewodzkich (terenowych) funduszy ochrony gruntéw rolnych zob. np.: J. Stankiewicz,
Debudzetyzacja finansow..., S. 165; J. Szolno-Koguc, Samorzgdowe fundusze..., s. 441 i n.; taz, Funkcjonowanie
funduszy..., s. 336-337; K. Sawicka, Pojecie budzetu..., s. 76.

1050 7ob. np.: C. Kosikowski, Fundusze celowe nieobjete ustawq o finansach publicznych, w: C. Kosikowski i E.
Ruskowski (red.), Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 2003, s. 427; C. Kosikowski, Fundusze
celowe nieobjete ustawq o finansach publicznych, w: C. Kosikowski i E. Ruskowski (red.), Finanse publiczne i
prawo finansowe, Warszawa 2008, s. 428-429.
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(terenowe) fundusze ochrony gruntdéw rolnych zostaly zniesione z dniem 31 grudnia 2010 r. i
wlaczone do budzetéw wojewddztw samorzadowych (por. art. 90 ust. 1 pkt 2 i ust. 3

Przepisow wprowadzajacych u.f.p. z 2009 r.)1051.

4.2. Gospodarka finansowa samorzadowych funduszy celowych

Ustawa Prawo budzetowe z 1991 r. nie przewidywata prowadzenia gospodarki
finansowej samorzadu terytorialnego w formie funduszu celowego, jednak — jak juz

nadmieniono®?

— z dniem 3 czerwca 1993 r. utworzone zostalty gminne fundusze ochrony
srodowiska 1 gospodarki wodnej (por. art. 1 pkt 12, art. 2 pkt 1, art. 11 ustawy z dnia 3
kwietnia 1993 r. o zmianie ustawy o ochronie i ksztaltowaniu §rodowiska oraz ustawy —
Prawo wodne). Ich stosunek do budzetu samorzadowego nie byl okreslony, a praktyka
ksztattowania tych relacji — jak podaja E. Ruskowski i J. Szoino-Koguc — byla ré6zna. W
niektorych gminach fundusz ten obejmowano uchwalg budzetowa, w innych natomiast
funkcjonowat on zupetnie poza budzetem gminy1053.

Ogolne zasady gospodarki finansowej samorzagdowych funduszy celowych (ktérych

liczba wzrosla z dniem 1 stycznia 1999 r.'%*

) wyznaczyla u.f.p. z 1998 r.; zostaly one
utrzymane przez u.f.p. z 2005 r. Do zasad tych zaliczy¢ nalezy przede wszystkim: zasadg
planowos$ci, zasade przechodzenia na kolejne okresy rozliczeniowe nie wykorzystanych
srodkow finansowych, zasad¢ dokonywania wydatkéw w ramach posiadanych $Srodkow
finansowych, zasad¢ ograniczonego korzystania ze zwrotnych zrodet finansowania, zasady
jawnosci 1 przejrzystosci 1055.

Z zasady planowosci wynikal wymog oparcia gospodarki finansowej samorzadowego
funduszu celowego na rocznym planie finansowym (por. art. 22 ust. 4 u.f.p. z 1998 r., art. 29
ust. 5 uf.p. z 2005 r.). Projekt planu, obejmujgcy przychody i wydatki funduszu

samorzadowego, byt sporzadzany przez organ wykonawczy j.s.t.lOSG, a uchwalany

1051 7ob. szerzej np.: L. Lipiec-Warzecha, Komentarz do niektérych..., LEX/el. 2010 nr 8421, komentarz do art.
90 ustawy; R. Trykozko, Ustawa o finansach..., s. 24.

1052 70h. rozdziat IV pkt 4.1.

1053 Zob.: E. Ruskowski, Struktura zewnetrzna..., 2003, s. 379; J. Szotno-Koguc, Samorzgdowe fundusze..., s.
433.

1054 Szerzej zob. rozdziat IV pkt 4.1.

1055 Zob. J. Szotno-Koguc, Samorzgdowe fundusze..., s. 435.

1056 W przypadku niektorych samorzadowych funduszy celowych obowigzek opracowania projektu planu
finansowego samorzadowego funduszu celowego spoczywal nie na calym organie wykonawczym j.s.t. (np.
zarzadzie powiatu), lecz tylko na jego przewodniczacym (np. staroscie) (por. np. art. 41 ust. 7 ustawy Prawo
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(zatwierdzany) przez organ stanowiacy j.s.t., w ramach tworzenia budzetu samorzadowego
(por. np. 87 ust. 2a oraz art. 88h ust. 3 ustawy o ochronie i ksztaltowaniu §rodowiska w
brzmieniu obowigzujacym z dniem 1 stycznia 1999 r., art. 420 ustawy Prawo ochrony
srodowiska przed zmianami wprowadzonymi z dniem 1 stycznia 2010 r., a takze art. 41 ust. 7,
art. 41a ustawy Prawo geodezyjne i kartograficzne przed zmianami wprowadzonymi z dniem
1 stycznia 2011 r.)*®". O tresci planéw finansowych samorzadowych funduszy celowych, w
tym takze o przewidzianych w nich zadaniach wydatkowych, decydowaly zatem organy
samorzadu terytorialneg01058. Wyjatek stanowity plany finansowe wojewddzkich funduszy
ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej, dziatajacych jako osoby prawne, ktore byty
uchwalane przez rady nadzorcze funduszy (por. art. 2a ustawy o ochronie i ksztattowaniu
srodowiska, art. 414 ust. 3 pkt 2 ustawy Prawo ochrony $rodowiska przed zmianami
wprowadzonymi z dniem 1 stycznia 2010 r.). W przepisach prawnych obowigzujacych przed
reformg finansow publicznych z 2009 r. podkreslano, ze wojewddzkie fundusze ochrony
srodowiska 1 gospodarki wodnej prowadzg samodzielng gospodarke finansowa, pokrywajac z
posiadanych $rodkéw 1 uzyskiwanych wplywow wydatki na finansowanie zadan okreslonych
w ustawie oraz kosztoéw dziatalnosci (por. art. 400 ust. 3 ustawy Prawo ochrony $rodowiska
przed zmianami wprowadzonymi z dniem 1 stycznia 2010 r.)**®,

W tym miejscu rozwazan pojawia si¢ wazna (dla problematyki gospodarki
finansowej samorzadowych funduszy celowych, a takze dla podjetej proby okreslenia
budzetowego czy tez pozabudzetowego charakteru tych funduszy) kwestia relacji
samorzadowego funduszu celowego do budzetu samorzadowego. Analiza norm prawnych
ustaw o finansach publicznych z 1998 r. 1 z 2005 r. pozwala stwierdzi¢, ze plany finansowe
samorzagdowych funduszy celowych byly zamieszczane — podobnie jak plany finansowe
szczegdlnych form finansowania dzialalno$ci samorzadowej jednostki budzetowej oraz
samorzadowych zaktadéw budzetowych — w uchwale budzetowej j.s.t., w formie zatacznikow

(por. art. 124 ust. 1 pkt 6 u.f.p. z 1998 r., art. 165 ust. 4, art. 184 ust. 1 pkt 8 u.f.p. z 2005

geodezyjne i kartograficzne przed zmianami wprowadzonymi z dniem 1 stycznia 2011 r.; zob. tez np. K.
Sawicka, Pojecie budzetu..., S. 82).

157 RIO z Bydgoszczy w uchwale z dnia 14 lipca 2004 r. (XVII/19/04, LEX nr 149225) stwierdzita, Ze z
przepisOw prawa jednoznacznie wynika, ze jedynym organem uprawnionym do zatwierdzania (uchwalania)
planu gminnego lub powiatowego funduszu ochrony srodowiska i gospodarki wodnej, a takze dokonania jego
zmiany jest odpowiednio rada gminy i rada powiatu (zob. tez np.: wyrok NSA w Rzeszowie z dnia 20 maja 1998
r., SA/Rz 433/98, OwSS 1999/2/67/67, LEX nr 36372, wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 6 pazdziernika 2004
r., | SA/Bk 189/04, OwSS 2005/3/84/84, LEX nr 150235).

1058 70b. J. Szotno-Koguc, Samorzqdowe fundusze..., s. 439.

1059 5zerzej zob. np. J. Szoo-Koguc, Funkcjonowanie funduszy..., s. 344 i n.
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r.)!%° Ustanowienie przez prawodawce tego wymogu stanowi powazny argument na rzecz

przyjecia tezy o dziataniu samorzadowych funduszy celowych w ramach (a nie poza)
gospodarkg budzetowag samorzadu terytorialnego. Z literatury przedmiotu wynika jednak, ze
formalne powigzania nie oznaczaty faktycznego przeptywu srodkéw pienieznych pomiedzy
samorzagdowymi funduszami celowymi a budzetem j.s.t. J. Szolno-Koguc podaje, ze w
praktyce czesto obserwowano brak bezposrednich zwigzkow samorzadowych funduszy
celowych z budzetem j.s.t. poza faktem finansowania niejednokrotnie tych samych czy
wspolnych zadan'®®*,

Samorzadowe fundusze celowe mogly kumulowaé nie wykorzystane w danym roku
budzetowym $rodki finansowe, nie obowigzywata ich wigc zasada roczno$ci budzetowej (por.
art. 22 ust. 5 u.f.p. z 1998 r., art. 29 ust. 6 u.f.p. z 2005 r.). Rozwigzanie to miato zabezpieczac
nieprzerwane finansowanie okre§lonych (wyodr¢bnionych z budzetu samorzadowego) zadan
publicznych'®? Wspomniana mozliwoéé w istotnym stopniu uelastyczniata gospodarke
finansowa omawianej formy organizacyjno-prawnej. Nalezy dodac, ze przechodzenie nie
wykorzystanych w danym roku §rodkow pieni¢znych na kolejne okresy rozliczeniowe uznaje

si¢ w nauce prawa finansowego za jedna z charakterystycznych cech funduszy celowych'%,

1080 Mozna zasygnalizowa¢, ze niespojne w tym zakresie byly unormowania u.f.p. z 1998 r., ktéra w jednym
przepisie prawnym (art. 109 ust. 2 pkt 2 b) nakazywala uyjmowanie w budzecie j.s.t. pelnych kwot przychodéw i
wydatkow samorzadowych funduszy celowych [co prowadzito do formulowania pogladu o braku wyodrgbnienia
funduszy samorzadowych z budzetu samorzadowego - por. np. wyrok NSA w Gdansku z dnia 22 stycznia 2003
r., 1 SA/Gd 2272/02, OwSS 2004/2/46/46, LEX nr 82881, a w innym przepisie (art. 124 ust. 1 pkt 6) stanowita o
zamieszczaniu planéw finansowych funduszy w uchwale budzetowej (skltanialo to do wysuwania tezy o
koniecznosci ujmowania plandw finansowych samorzadowych funduszy celowych w uchwale budzetowej j.s.t.,
w formie zatacznikow — por. np.: uchwate RIO w Lodzi z dnia 4 marca 1999 r., VII 57/99, OwSS 1999/2/65/65,
LEX nr 42648, wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 20 sierpnia 2004 r., | SA/Bk 190/04, Wspdlnota 2004/23/54,
LEX nr 125569, wyrok NSA w Warszawie z dnia 5 maja 2005 r., GSK 1401/04, CASUS 2005/4/1, LEX nr
308127). Zdaniem autorki niniejszej pracy, powotane przepisy prawne u.f.p. z 1998 r. najtrafniej ocenili C.
Kosikowski i Z. Szpringer stwierdzajac niepoprawnos¢ sformutowania przepisu art. 109 ust. 2 pkt 2 b ustawy,
polegajace na odniesieniu do budzetu j.s.t., zamiast do uchwaty budzetowej (zob. C. Kosikowski, Z. Szpringer,
Finanse publiczne..., s. 250-251). Warto zauwazy¢, ze w u.f.p. z 2005 r. dokonano stosownej w tym wzgledzie
zmiany — ustawa jasno stanowila, ze plany finansowe samorzadowych funduszy celowych stanowia element
uchwaty budzetowej j.s.t. (por. art. 165 ust. 4, art. 184 ust. 1 pkt 8 ustawy; zob. tez np. uchwate RIO w Opolu z
dnia 20 stycznia 2009 r., 2/1/09, OwSS 2009/2/39/39, LEX nr 495542).

Zob. tez np. C. Kosikowski, Z. Szpringer, Finanse publiczne..., S. 250-251, s. 286.

1061 7ob. np.: J. Szotno-Koguc, Samorzgdowe fundusze..., s. 438; taz, Funkcjonowanie funduszy..., s. 335.

»Ze wzgledu na ideg funduszy celowych, w tym funduszu ochrony $rodowiska, okreslong w ustawie o jego
powotaniu, nalezy mie¢ na uwadze, ze gospodarowanie §rodkami funduszu jest prowadzone substytucyjnie,
obok gospodarki typu budzetowego. Powstanie nadwyzki zasobéw funduszu celowego nie stwarza podstaw do
wykorzystywania zgromadzonych $rodkow na finansowanie zadan objetych budzetem, mimo ze decyzje
dotyczace gminnego funduszu ochrony srodowiska podejmuje organ gminy i roczny plan finansowy tego
funduszu stanowi czg¢$¢ uchwaly budzetowej gminy (...) Przychody ze zrédet, o ktérych mowa w art. 401 Prawa
ochrony $rodowiska, zgodnie z tym przepisem s3 przychodami funduszu celowego, a nie dochodami gminy”
(wyrok NSA w Poznaniu z dnia 21 marca 2003 r., I SA/Po 3096/02, OwSS 2004/1/20/20, LEX nr 82071,
podobnie np. w uchwale RIO w Szczecinie z dnia 19 sierpnia 2009 r., XV1/100/S/09, OwSS 2009/4/100, LEX nr
531173).

1062 76b. np. J. Matecki, Fundusze pozabudzetowe..., s. 83 (i powotana tam literatura).

1063 70b. np.: J. Matecki, Zalozenia funduszow..., s. 91; tenze, Fundusze pozabudzetowe..., S. 83.
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Wydatki samorzadowych funduszy celowych miaty by¢ dokonywane tylko w ramach
posiadanych $rodkow finansowych obejmujacych biezace przychody, w tym dotacje z
budzetu j.s.t. i pozostatoSci srodkoéw z okresoOw poprzednich (por. art. 22 ust. 5 u.f.p. z 1998
r., art. 29 ust. 6 u.f.p. z 2005 r.). Obowigzywata zatem swoista zasada ,,samofinansowania”

funduszu*®®*

. W orzecznictwie RIO podkreslano, Zze skorzystanie przez samorzadowy fundusz
celowy z dotacji z budzetu j.s.t. ,,wymaga potwierdzenia poprzez wskazanie tego zrdodia
przychodow w ustawie szczegdlnej, jaka jest w kazdym przypadku ustawa tworzaca
fundusz1%%,

Samorzadowe fundusze celowe mogly finansowaé dziatalno$¢ ze zrodet o charakterze
zwrotnym (pozyczek lub kredytow), jednak tylko wtedy, gdy stanowila tak ustawa tworzaca
dany fundusz (por. art. 22 ust. 6 u.f.p. z 1998 r., art. 29 ust. 7 u.f.p. z 2005 r.). Z analizy
regulacji prawnych wynika, ze $rodki o charakterze zwrotnym mogly pozyskiwaé jedynie
wojewddzkie fundusze ochrony srodowiska i gospodarki wodnej (por. art. 401 ust. 16 ustawy
Prawo ochrony §rodowiska przed zmianami wprowadzonymi z dniem 1 stycznia 2010 r.).

W gospodarce finansowej samorzadowych funduszy celowych obowigzywaty takze
zasady jawnosci i1 przejrzystosci (stanowigce gtowne zasady finansow publicznych) (por. np.
art. 11 ust. 1 u.fp. z 1998 r., art. 12 ust. 1 u.fp. z 2005 r.)'%® Zasada jawnosci byta
realizowana poprzez podawanie planow finansowych samorzadowych funduszy celowych do
publicznej wiadomosci, nawet wtedy, gdy ustawa tworzaca fundusz nie przewidywala takiego
obowiazku. Obowigzek ten byl bowiem wykonywany w ramach nakazu publikowania
uchwaty budzetowej j.s.t. (por. art. 61 ustawy o samorzadzie gminnym, art. 61 pkt 2 ustawy o
samorzadzie powiatowym, art. 72 pkt 2 ustawy o samorzadzie wojewodztwa). Respektowanie
za$ zasady przejrzystosci nastgpowato przez stosowanie przyjetych w publicznej gospodarce
finansowej zasad klasyfikacji budzetowej, rachunkowosci oraz sprawozdawczos$ci (por. art.
13 ust. 1, art. 15 ust. 1 u.f.p. 21998 r., art. 16 ust. 1, art. 18 ust. 1 u.f.p. z 2005 r.).

Prawidlowos¢ prowadzenia gospodarki finansowej samorzagdowych funduszy
celowych, ktorych plany przychodéw i wydatkow byly objete uchwata budzetowsa j.s.t.
podlegata kontroli finansowej organu stanowigcego j.S.t. (w ramach weryfikacji

1067

prawidtowosci wykonania budzetu samorzadowego) '. Uchwaly organow stanowigcych

j.s.t. okreslajace poziom planowanych przychodéw i1 wydatkéw samorzadowych funduszy

1054 70b. N. Gajl, Ocena gospodarki..., s. 132.

1065 70b. uchwate RIO we Wroclawiu z dnia 26 stycznia 2005 r., 18/2005, OWSS 2005/2/51/51, LEX nr 144546
1086 Szerzej zob. rozdziat IV pkt 2.2.

1067 S hrawozdanie z wykonania planu finansowego samorzadowego funduszu celowego miato byé dotaczane do
sprawozdania z wykonania budzetu samorzadowego (zob. K. Sawicka, Pojecie budzetu..., s. 83).
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celowych byly objete nadzorem RIO (por. art. 11 ustawy o RIO)'®%®

. Spod nadzoru
finansowego RIO wylaczone byly natomiast plany finansowe wojewodzkich funduszy
ochrony s$rodowiska i gospodarki wodnej, jako uchwaly nie podejmowane przez organy

j s.t 1069

Podsumowanie rozdziatu IV

Badania przeprowadzone w niniejszym rozdziale nasuwajg nastgpujace refleksje
podsumowujace:
1. Reaktywowany w Polsce w 1990 r. samorzad terytorialny dziala na demokratycznych
zasadach (co znajduje wyraz w kazdej, takze budzetowej, dziatalnosci j.s.t.). Wynika to
zapewne W znacznej mierze z przyjecia przez nasz kraj europejskich standardow samorzadu
terytorialnego wyznaczonych w EKSL oraz koniecznosci respektowania standardow
obowiazujacych w Unii Europejskiej, ktérej Polska jest cztonkiem od dnia 1 maja 2004 r.
Jednostki samorzadu terytorialnego maja nadang osobowo$¢ prawng, sa uprawnione do
posiadania wlasnego mienia oraz prowadzenia na zasadzie samodzielnosci wilasnej
gospodarki finansowej. W rozwigzaniach dotyczacych wustroju 1 zadan samorzadu
terytorialnego wyraznie wida¢ nawigzywanie do rozwigzan przyjetych w okresie 11 RP070,
2. Prawo budzetowe samorzadu terytorialnego — w odrdznieniu od migdzywojennego prawa
budzetowego samorzadu terytorialnego (utrzymanego w mocy przez prawodawce lat 1944-
1950) — nie jest wyodrebnione i oddzielone od prawa budzetowego dotyczacego budzetu
panstwa. Podstawa rocznej gospodarki finansowej kazdej j.s.t. jest — tak samo jak w
historycznych okresach istnienia samorzadu terytorialnego w Polsce - budzet samorzadowy,
uchwalany w formie uchwaty budzetowej. W odr6znieniu od okresu Il RP i lat 1944-1950
uchwaty budzetowe nie podlegaja zatwierdzeniu organéw nadzorczych.
3. Wspolczesny prawodawca oraz przedstawiciele nauki okazuja problematyce sposobow
organizowania gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego duze zainteresowanie (w

odroznieniu od czasow II RP i okresu lat 1944-1950). Od 1990 r. prawodawca wskazuje

1088 7ob. J. Szotno-Koguc, Samorzgdowe fundusze..., s. 439.
1069 76b. np. J. Szotno-Koguc, Samorzqdowe fundusze..., s. 439.
1070 70b. szerzej rozdziat IV pkt 1.

284



wprost w regulacjach z zakresu prawa budzetowego samorzadu terytorialnego formy
organizacyjno-prawne, w jakich j.s.t. mogg prowadzi¢ gospodark¢ budzetowa, operujac
specjalistycznymi, tj. z zakresu prawa finansowego, nazwami form, normuje w przepisach
tego prawa takze zagadnienia tworzenia, przeksztatcania i1 likwidacji poszczegdlnych form,
kompetencji finansowych kierownikéw samorzadowych jednostek organizacyjnych sfery
budzetowej oraz szczegdlowo okresla zasady gospodarki finansowej tych jednostek (dotyczy
to zardwno jednostek organizacyjnych finansowanych metodg budzetowania brutto, jak i
budzetowania netto; podkre$lenic to wydaje si¢ istotne, bowiem - jak wynika z
przeprowadzonych badan - prawodawca migdzywojenny znacznie wigcej uwagi poswigcat
samorzadowym jednostkom organizacyjnym budzetowanym netto niz budzetowanym brutto).
4. Organy samorzadowe dysponuja swoboda w wyborze sposobu i form prawnych realizacji
zadan nalozonych na j.s.t., cho¢ w przypadku niektérych dziedzin zadan samorzadowych (np.
z zakresu o$wiaty) prawodawca okre§la formy organizacyjno-prawne ich wykonywania
(czym r6zni si¢ od prawodawcy II RP). Od 1990 r. j.s.t. moga wykonywac natozone nan
zadania wykorzystujac zarowno formy publiczno-prawne jak 1 prywatno-prawne,
samodzielnie lub nawigzujagc wspolprace z podmiotami publicznymi, organizacjami
spotecznymi (np. fundacjami, stowarzyszeniami) oraz podmiotami prywatnymi. Podobnie jak
w historycznych okresach istnienia samorzadu terytorialnego w Polsce, za gtdéwne formy
organizacyjno-prawne wykonania zadan samorzadowych prawodawca i przedstawiciele nauki
prawa finansowego uznaja formy organizacyjno-prawne gospodarki budzetowej samorzadu
terytorialnego.

5. Od dnia wejscia w zycie ustawy o gospodarce komunalnej, tj. dnia 20 lutego 1997 r., j.s.t.
moga wykonywa¢ w formach organizacyjno-prawnych gospodarki budzetowej samorzadu
terytorialnego wytacznie zadania ze sfery uzytecznosci publicznej. W ramach gospodarki
budzetowej samorzadu terytorialnego nie moze by¢ zatem - w odréznieniu od okresu II RP i
lat 1944-1950 — prowadzona przez j.s.t. dziatalno$¢ gospodarcza o czysto zarobkowym
charakterze, tzw. komercyjna dziatalno$é¢ gospodarcza'®’,

6. Katalog form organizacyjno-prawnych wspolczesnej (tj. prowadzonej od 1990 r.)
gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego jest rozbudowany. W jego sklad wchodza
nastepujace formy: samorzagdowa jednostka budzetowa, samorzadowy zaktad budzetowy oraz
szczegdlne formy finansowania dzialalno$ci samorzadowych jednostek budzetowych, t;.
(podano takze formy dzi§ juz historyczne): gospodarstwo pomocnicze samorzadowej

jednostki budzetowej, $rodki specjalne samorzadowej jednostki budzetowej, rachunek

1071 70b. szerzej rozdziat IV pkt 1.2.
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dochodéw wiasnych samorzadowej jednostki budzetowej, wydzielony rachunek dochodow
samorzadowej jednostki budzetowej prowadzacej dziatalnos¢ oswiatowa. Sposrod
wymienionych form tylko jedna forma — samorzadowa jednostka budzetowa — jest formg
budzetowania brutto, dziatanie wszystkich pozostalych form oparte zostalo na metodzie
budzetowania netto.

7. Przeprowadzone analizy wskazuja, ze prawodawca uznaje (od 1990 r.) samorzadowa
jednostke budzetowa za podstawowa forme¢ organizacyjno-prawng gospodarki budzetowe;
samorzadu terytorialneg01072. Druga forma organizacyjno-prawna, ktérg z uwagi na trwatos¢ i
zakres dzialania mozna uzna¢ za zasadnicza formg¢ organizacyjno-prawng wspotczesnej
gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego jest samorzadowy zaklad budzetowy.
Historia obu wymienionych form organizacyjno-prawnych jest $cisle zwigzana z historig
jednostki budzetowej i zaktadu budzetowego — form wprowadzonych formalnie do polskiego
prawa budzetowego w latach 50. XX wieku, jednak ich korzenie sg starsze — wywodza si¢ z
form wyksztatconych w okresie 11 RP*%72,

8. Formy organizacyjno-prawne wspotczesnej gospodarki budzetowej samorzadu
terytorialnego maja albo ksztalt samorzadowych jednostek organizacyjnych (wymieni¢ tu
nalezy: samorzadowa jednostk¢ budzetowa, gospodarstwo pomocnicze samorzadowej
jednostki budzetowej, samorzadowy zaktad budzetowy), albo tez — co Sstanowi novum w
stosunku do okresu Il RP i lat 1944-1950 - nie majg wilasnych struktur organizacyjnych,
stanowigc jedynie urzadzenia gospodarki finansowej, ,,obslugiwane” przez okreslone
podmioty (do grupy tej zaliczy¢ nalezy: $rodki specjalne samorzadowe;j jednostki budzetowe;j,
rachunek dochodow wtasnych samorzadowej jednostki budzetowej oraz wydzielony rachunek
dochodéw samorzadowych jednostek budzetowych dziatajacych w sferze os$wiaty). Tylko
formy wyodrebnione organizacyjne prawodawca uznaje za podmioty sektora finanséw
publicznych. Zadnej z form organizacyjno-prawnej gospodarki budzetowej samorzadu
terytorialnego prawodawca nie wyposazyt w przymiot osobowosci prawnej. Gospodarka
finansowa wszystkich form organizacyjno-prawnych gospodarki budzetowej samorzadu
terytorialnego opiera si¢ (od 1990 r.) na rocznych planach finansowych. Wymogi odnoszace
si¢ do tresci plandw poszczegdlnych form organizacyjno-prawnych (uwzgledniajacych ich
specyfike) oraz tryb sporzadzania tych planéw sg ustalane przez Ministra Finansow.

9. Prawodawca stosunkowo czgsto wprowadza zmiany w zasadach organizacji gospodarki

budzetowej samorzadu terytorialnego. Uzasadnia je najczesciej koniecznos$cig zreformowania,

1072 70b. szerzej rozdziat IV pkt 3.2.1.

1973 70b. szerzej rozdziat IV pkt 3.2.1., pkt 3.4.1.
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»uzdrowienia”, ,naprawy” finanséw samorzadowych, rozumiejac pod tymi okresleniami
zwigkszenie przejrzystosci, usprawnienie, poprawe¢ efektywnosci gospodarki finansowe;j
samorzadu terytorialneg01074. Zmiany te majg rézny charakter. Jedne odnosza si¢ do zasad
tworzenia, przeksztalcania lub likwidacji form organizacyjno-prawnych, inne — wigzg si¢ z
likwidacja danej formy organizacyjno-prawnej, utworzeniem nowej formy (od 1990 r. zmiany
tego rodzaju odnosza si¢ do szczeg6lnych form finansowania dzialalnosci samorzadowych
jednostek budzetowych), sg tez zmiany dotyczace poszerzenia lub ograniczenia zakresu
dziatania okreslonej formy. Radykalnej reorganizacji gospodarki budzetowej samorzadu
terytorialnego dokonano w 2009 r. Ustanowione wtedy rozwigzania prawne powaznie
ograniczyly liczbe form budzetowania netto™*”>,

10. Od restytucji samorzadu terytorialnego w 1990 r. do dnia dzisiejszego w gospodarce
budzetowej samorzadu terytorialnego znajduja zastosowanie te same formy, w jakich mogta

lub nadal moze by¢ wykonywana dziatalnos$¢ budzetowa prowadzona na podstawie budzetu

panstwa. Historia niektérych z tych form sigga lat 50. XX wieku, czyli okresu, w ktorym

1074 Zob. np.: Sejm RP IV kadencji, druk nr 1844: Uzasadnienie do projektu ustawy o finansach publicznych;
Sejm RP 1V kadencji, druk nr 1828: Uzasadnienie do projektu ustawy o finansach publicznych; Sejm RP VI
kadencji, druk nr 1181: Uzasadnienie do projektu ustawy o finansach publicznych.

1975 0d restytucji samorzadu terytorialnego w 1990 r. formami budzetowanymi netto w gospodarce budzetowe;
samorzadu terytorialnego byly:

e w okresie od dnia 27 maja 1990 r. do dnia 31 grudnia 1990 r., tj. w okresie rozpoczecia dziatalnosci
przez rady gmin, poprzedzajacym wejscie w zycie ustawy Prawo budzetowe z 1991 r. - samorzadowy
zaklad budzetowy oraz Srodki specjalne i gospodarstwo pomocnicze samorzadowej jednostki
budzetowej (por. art. 8 ust. 2-3, art. 9 ustawy z dnia 3 grudnia 1984 r. Prawo budzetowe w zwigzku z
art. 33 ust. 1 ustawy Przepisy wprowadzajace ustawe o samorzadzie terytorialnym i ustawg o
pracownikach samorzgdowych),

e w okresie obowigzywania ustawy Prawo budzetowe z 1991 r., tj. od dnia 1 stycznia 1991 r. do dnia 1
stycznia 1999 r. — samorzadowy zaktad budzetowy oraz $rodki specjalne i gospodarstwo pomocnicze
samorzadowej jednostki budzetowej (por. art. 16 ust. 1-3 w zwiazku z art. 17 ust. 1 ustawy Prawo
budzetowe z 1991 r., art. 202 ust. 1, art. 204 u.f.p. z 1998 1.),

e w okresie obowigzywania u.f.p. z 1998 r., tj. od dnia 1 stycznia 1999 r. do dnia 1 stycznia 2006 r. —
samorzadowy zaktad budzetowy, $rodki specjalne (do dnia 30 czerwca 2005 r.), rachunek dochodéw
wlasnych (od dnia 1 stycznia 2005 r.) i gospodarstwo pomocnicze samorzadowej jednostki budzetowej
(por. art. 19, 20, 21 w pierwotnym brzmieniu u.f.p. z 1998 r., art. 1 pkt 3 i 4 ustawy z dnia 25 listopada
2004 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz o zmianie innych ustaw),

e w okresie obowigzywania u.f.p. z 2005 r. az do dnia 31 grudnia stycznia 2010 — samorzadowy zaktad
budzetowy oraz gospodarstwo pomocnicze i rachunek dochodéw wiasnych samorzadowej jednostki
budzetowej (por. art. 22, 24, 26 u.f.p. z 2005 r., art. 85, 87, 93 Przepisow wprowadzajacych u.f.p. z
2009 r.).

Jak wynika z przeprowadzonej analizy, w okresie od 1990 r. do 2010 r. liczba dopuszczalnych do stosowania w
gospodarce budzetowej samorzadu terytorialnego form budzetowania netto wynosila zazwyczaj trzy formy;
tylko w okresie od dnia 1 stycznia 2005 r. do dnia 30 czerwca 2005 r. form tych bylo cztery. Od dnia 1 stycznia
2011 r. formami budzetowania netto w gospodarce budzetowej samorzadu terytorialnego sa tylko dwie formy, tj.
samorzadowy zaktad budzetowy (ktorego zakres dzialania znacznie zawgzono — szerzej zob. rozdziat IV pkt
3.4.1) oraz wydzielony rachunek dochodow samorzadowej jednostki budzetowej dziatajacej na podstawie
ustawy o systemie o$wiaty (stanowigcy forme o $cile reglamentowanym zakresie podmiotowym — Szerzej zob.
rozdziat IV pkt 3.3.4).
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gospodarka budzetowa w Polsce byla scentralizowana™®’®

. Przydzielanie przez prawodawce
dla prowadzenia gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego form organizacyjno-
prawnych wykorzystywanych takze w panstwowej gospodarce budzetowej moze stanowic
powdd nieuzywania przez prawodawce, nawet w podstawowych regulacjach ustawowych z
dziedziny prawa budzetowego samorzadu terytorialnego, terminu ,,formy organizacyjno-
prawne gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego™%"".

Nalezy podkresli¢, ze w III Rzeczypospolitej, w okresie obejmujagcym juz ponad dwadziescia
sze$¢ lat prowadzenia przez j.s.t. gospodarki budzetowej, nie zostala utworzona zadna
specjalna - dla wykonywania tylko dziatalnosci budzetowej j.s.t. — forma organizacyjno-
prawna'®’®,

11. Analiza ustanowionych od 1990 r. regulacji prawa budzetowego nie wykazala przyjecia
rozwigzan w zakresie sposobow organizacji dzialalno$ci budzetowej j.s.t. bedacych wyrazem
bezposredniego nawigzania do rozwigzan ustanowionych w okresie II RP. Prowadzi to do
stwierdzenia, ze prawodawca wspotczesny normujac problematyke form organizacyjno-
prawnych gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego — w odrdznieniu od spraw ustroju
i zadan samorzadu terytorialnego - w stosunkowo niewielkim stopniu czerpie wzory z
rozwiazan miedzywojennych™”.

12. Samorzadowy fundusz celowy to forma organizacyjno-prawna wykorzystywana w
gospodarce finansowej samorzadu terytorialnego w latach 1993-2010. Dochody i wydatki
samorzadowych funduszy celowych wykazywaly budzetowy charakter (watpliwo$ci moga
pojawia¢ si¢ przy ocenie charakteru wydatkow wojewodzkich funduszy ochrony gruntow

h1080

rolnyc ). Plany finansowe samorzadowych funduszy celowych byly zamieszczane w

uchwale budzetowej, w formie zalacznikow (podobnie jak plany finansowe samorzadowych

1076 70b. szerzej rozdziat IV pkt 3.2.1., pkt 3.3.1., pkt 3.3.2., pkt 3.4.1.

1077 Stwierdzenie to stanowi odpowiedz na pytanie postawione w rozwazaniach - zob. rozdziat IV pkt 3.1.

1078 7a takg forme nie moze byé¢ uznany samorzadowy zaktad budzetowy, pomimo, iz od reformy finansow
publicznych z 2009 r. forma zakladu budzetowego moze by¢ stosowana tylko w gospodarce budzetowej
samorzadu terytorialnego. Jest to bowiem forma $cisle zwigzana z formg zaktadu budzetowego ustanowiong w
polskim prawie w 1958 r. Ponadto, forma zaktadu budzetowego byla w czasach wspolczesnych formg
organizacyjno-prawng gospodarki budzetowej prowadzonej na podstawie budzetu panstwa do dnia 31 grudnia
2010 r. (zob. szerzej rozdziat IV pkt 3.4).

1079 Czerpanie wzoréw przez wspdlezesnego prawodawce z miedzywojennych rozwiazan w zakresie ustroju i
zadan samorzadu terytorialnego H. Izdebski okreslit ,nostalgia prawnicza” (zob. H. Izdebski, Samorzgd
terytorialny..., Samorzad Terytorialny 1991, nr 5, s. 34; zob. tez rozdzial IV pkt 1.1). , Tesknoty” za
rozwigzaniami mig¢dzywojennymi nie wykazal natomiast (jak nadmieniono) wspotczesny prawodawca w
dziedzinie organizacji gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego, pomimo — jak si¢ wydaje — przyjgcia w
okresie II RP interesujacych rozwigzan prawnych. W opinii autorki niniejszej pracy za takie uzna¢ nalezy
»~forme specjalng komunalnego przedsigbiorstwa wydzielonego z centralnej administracji j.s.t.” oraz
przedsigbiorstwo komunalne wyposazone w osobowos$¢ prawng dziatajace na zasadach prawa budzetowego
samorzadu terytorialnego (zob. szerzej rozdziat II pkt 3.4.2.3. i pkt 3.4.2.4).

1080 70b. szerzej rozdziat IV pkt 4 i pkt 4.1.
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zaktadow budzetowych oraz szczegdlnych form finansowania dziatalnos$ci samorzadowych
jednostek budzetowych). Wymienione cechy stanowiag — W opinii autorki niniejszej pracy —
istotne argumenty za zakwalifikowaniem samorzadowych funduszy celowych do form
organizacyjno-prawnych gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego sensu largo. Za
odrzuceniem takiej kwalifikacji przemawiaja przede wszystkim niewielki zakres faktycznej
decyzyjnosci organdw stanowigcych j.s.t. w zarzadzaniu gospodarka finansowa
samorzadowych funduszy celowych (cecha ta jest szczegdlnie wyrazna przy rozpatrywaniu
rozwigzan, jakie byly stosowane w gospodarce finansowej wojewoddzkich funduszy ochrony
srodowiska 1 gospodarki wodnej) oraz wystepujacy czesto w praktyce brak bezposrednich
zwigzkoéw samorzadowych funduszy celowych z budzetem j.s.t. (poza faktem finansowania

1081

niejednokrotnie tych samych zadan)™" . Nie mozna tez zapomina¢ o tym, ze z samej istoty

funduszu celowego wynika jego dziatanie obok, a nie w ramach, gospodarki budzetowe;j 1082

Wskazane argumenty wydajg si¢ autorce niniejszej pracy na tyle wazne, ze przychyla si¢ ona
do opinii tych przedstawicieli nauki, ktoérzy stwierdzaja, ze samorzadowe fundusze celowe

1083

dziataly poza gospodarka budzetows samorzadu terytorialnego sensu largo™"°. Nie stanowity

zatem form organizacyjno-prawnych tej gospodarki.

1081 70b. szerzej rozdziat IV pkt 4.2.
1082 70b. szerzej rozdziat IV pkt 4.1.
1083 70b. szerzej rozdziat IV pkt 3.1. oraz pkt 4.
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Zakonczenie

Podstawowym celem niniejszej pracy bylo zbadanie i ocena procesu ksztattowania
form organizacyjno-prawnych gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego w Polsce.
Przy realizacji tego celu najwigkszych trudno$ci przysporzyto ustalenie form prawnych, w
jakich mogla by¢ organizowana gospodarka budzetowa samorzadu terytorialnego w
historycznych okresach istnienia samorzadu terytorialnego w Polsce, a wigc w okresie II
Rzeczypospolite] oraz w latach 1944-1950. Wynikaly one z dwoch zasadniczych powodow.
Pierwszym byto niepostugiwanie si¢ w podanych okresach w regulacjach prawnych i
literaturze pojeciem ,,formy” w odniesieniu do sposobdéw organizacji publicznej gospodarki
budzetowe;j. Jak ustalono w trakcie badan, termin ,,formy” w podanym znaczeniu uzywany
jest w Polsce od poczatku lat 50. XX wieku. Od tego takze czasu nadaje si¢ formom
organizacyjno-prawnym gospodarki budzetowej specjalistyczne (prawnofinansowe) nazwy.
Drugim zasadniczym powodem wspomnianych probleméw byto marginesowe traktowanie w
prawie budzetowym samorzadu terytorialnego ustanowionym w okresie II RP i utrzymanym
w mocy przez prawodawce lat 1944-1950, wydanych do niego okoélnikach (instrukcjach)
organow administracji centralnej oraz piSmiennictwie problematyki sposobow organizacji
gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego.

Przeprowadzenie badan pozwolito na dokonanie wielu cennych ustalen na temat zasad
1 form organizowania gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego w Polsce. Ustalenia te
w wiekszo$ci zaprezentowano juz w pracy, m.in. w formie refleksji podsumowujacych
poszczegdlne rozdziaty. W niniejszym zakonczeniu zostang zatem przedstawione
najwazniejsze wnioski wynikajace z dokonanych analiz oraz postulaty de lege ferenda
dotyczace form organizacyjno-prawnych gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego w
drugiej dekadzie XXI wieku; wnioski beda formulowane w nawigzaniu do tez zawartych we
Wstepie pracy.

Pierwsza teza odnosita si¢ do poczatkdw analizowanego procesu oraz genezy dwoch
zasadniczych form organizacyjno-prawnych wspoélczesnej (tj. prowadzonej od 1990 r.)
gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego w Polsce. Zdaniem autorki niniejszej pracy
teza ta zostata w petni potwierdzona. Badania wykazaty bowiem, ze w poczatkowym okresie
procesu ksztattowania form organizacyjno-prawnych gospodarki budzetowej samorzadu

terytorialnego w Polsce, tj. w okresie 1l Rzeczypospolitej, prawodawca i przedstawiciele
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nauki nie postugiwali si¢ wprawdzie (jak wyzej sygnalizowano) pojeciem form
organizacyjno-prawnych  gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego, jednak
wprowadzone regulacje prawne tworzyly de facto podstawe dla ich wyrdznienia. W wyniku
przeprowadzonych wnikliwych badan ustalono, ze w okresie II RP gospodarka budzetowa
samorzadu terytorialnego mogta by¢ organizowana za pomoca kilku form prawnych (zob.
ponizej tabelg Formy organizacyjno-prawne gospodarki  budzetowej  samorzqdu
terytorialnego w Polsce). Wséréd form organizacyjno-prawnych gospodarki budzetowej
samorzadu terytorialnego wyksztalconych w II RP byly formy, ktéore z uwagi na
wystepowanie istotnych cech wspolnych mozna uznaé za praformy dwoch zasadniczych form
organizacyjno-prawnych wspotczesnej gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego w
Polsce, tj. samorzadowej jednostki budzetowej i samorzadowego zakladu budzetowego.
Korzenie samorzadowej jednostki budzetowej wywodza si¢ (zdaniem autorki niniejszej
pracy) z formy, w jakiej miata by¢ prowadzona gospodarka finansowa urzedu (biura) j.s.t.
[nazwana przez autorke niniejszej pracy ,,formg organizacyjng gospodarki finansowej urzedu
(biura) j.s.t.”] oraz formy stuzacej finansowaniu dzialalno$ci zaktadow samorzadowych

1084 metodg budzetowania brutto (okreslona przez

1085

powigzanych z budzetem administracyjnym
autorke ,.formg budzetowania brutto samorzadowego zakladu dobra publicznego”)
Natomiast samorzgdowy zaklad budzetowy czerpie swoj rodowod z formy ustanowionej dla
finansowania dziatalno$ci zaktadéw samorzadowych powiazanych z budzetem
administracyjnym metoda budzetowania netto (nazwanej ,formg budzetowania netto
samorzadowego zaktadu dobra publicznego”) oraz formy przedsiebiorstwa wydzielonego z
centralnej administracji j.s.t.*%%

Druga ze stawianych we wstepie pracy teza odnosita si¢ do ewolucji form
organizacyjno-prawnych gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego. Zdaniem autorki
niniejszej pracy roéwniez i ta teza zostata potwierdzona. Porownujac regulacje prawne z
zakresu prawa budzetowego samorzadu terytorialnego przyjete w okresie II RP 1 w latach
1944-1950 z regulacjami ustanawianymi od 1990 r. wyraznie wida¢ ogromny postep, jaki
dokonat si¢ w dziedzinie form organizacyjno-prawnych gospodarki budzetowej samorzadu
terytorialnego; za przejawy tego postepu nalezy uznaé przede wszystkim: wskazywanie
wprost w regulacjach prawa budzetowego samorzadu terytorialnego form organizacyjno-

prawnych gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego i nadawanie tym formom

1084 Budzet administracyjny stanowit w okresie Il RP (oraz w latach 1944-1950) zasadnicza czes¢ budzetu
samorzadowego (szerzej zob. rozdzial II pkt 2.1. oraz rozdziat III pkt 2.1).

1085 §7erzej zob.: rozdziat 11 pkt 3.1. oraz rozdziat IV pkt 3.2.1.

1086 §7erzej zob.: rozdziat I pkt 3.1. oraz rozdziat IV pkt 3.4.1.
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specjalistycznych (prawnofinansowych) nazw, wyksztalcenie form stuzacych uelastycznieniu
gospodarki finansowej jednostek organizacyjnych powigzanych z budzetem samorzadowym
metoda budzetowania brutto, wyksztalcenie form organizacyjno-prawnych wyodrebnionych
jedynie pod wzgledem finansowym (niemajacych wigc ksztaltu samorzadowej jednostki
organizacyjnej). Z ustalen dokonanych w niniejszej pracy wynika, ze postep, jaki nastgpit w
omawianej dziedzinie stanowi w duzej mierze swego rodzaju ,,spadek” po okresie Polski
Ludowej. To bowiem w latach 50. XX wieku zostaly ustanowione w polskim prawie
budzetowym takie formy, jak: jednostka budzetowa, zaktad budzetowy oraz gospodarstwo
pomocnicze i $rodki specjalne jednostki budzetowej'®’. Nie mozna takze pominaé roli
wspolczesnego prawodawcy ktory wprowadzal rozwigzania przyczyniajace si¢ do ewolucji
»odziedziczonych” po okresie Polski Ludowej form oraz ustanawial nowe formy
organizacyjno-prawne dazagc do podniesienia racjonalnosci publicznej gospodarki
budzetowej'*®®. Ewolucje form organizacyjno-prawnych gospodarki budzetowej samorzadu
terytorialnego, jaka dokonuje si¢ w Polsce od czaséw II RP zahamowaly jednak rozwigzania
prawne przyjete w 2009 r. dotyczace reorganizacji publicznej gospodarki finansowej. Zgodnie
ze stownikowym objasnieniem, termin ,,ewolucja” nalezy rozumie¢ jako ,,proces przeobrazen,
zmian, przechodzenia do stanéw bardziej ztozonych lub doskonalszych; wszelki rozwo; %%,
W ramach wspomnianej reorganizacji publicznej gospodarki finansowej nie utworzono
zadnej nowej formy organizacyjno-prawnej, ktérag mozna by oceni¢ jako przejaw rozwoju w
dziedzinie organizacji gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnegologo. Prawodawca nie
wprowadzil tez rozwigzan znacznie ulepszajgcych dziatanie ,,starych” form organizacyjno-
prawnych gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego™™". Dokonana w 2009 r.

reorganizacja finansOw samorzadowych nie przyniosta zatem wyksztalcenia ani form

organizacyjno-prawnych bardziej ztozonych ani doskonalszych w stosunku do form, w jakich

1087 70b. szerzej rozdziat IV pkt 3.2.1., pkt 3.3.1.1., pkt 3.3.2.

1088 Efektem wprowadzanych przez wspoélczesnego prawodawce rozwiazan nie stalo si¢ jednak — co
zdaniem autorki niniejszej pracy nalezy oceni¢ krytycznie — utworzenie specjalnej, z myslg tylko o
dzialalno$ci budzetowej samorzadu terytorialnego — formy organizacyjno-prawnej. Kwestia ta zostata
podkreslona w Podsumowaniu rozdziatu IV (zob. pkt 10).

1089 B Pakosz, E. Sobol, C. Szkitadz, H. Szkitadz, M. Zagrodzka (redakcja tomu), Stownik wyrazéw obcych,
Warszawa 1991, s. 251.

10% 7 wzgledu na zbiezno$é rozwiazan zastosowanych w formach: $rodki specjalne oraz rachunek dochodow
wlasnych samorzadowej jednostki budzetowej nie mozna uzna¢ wprowadzonej z dniem 1 stycznia 2011 r. formy
wydzielonego rachunku dochodow samorzadowej jednostki budzetowej prowadzacej dziatalno$¢ oswiatows za
rozwiazanie nowatorskie w stosunku do obu (,,starych”) wymienionych form (zob. szerzej rozdziat IV pkt 3.3.4).
191 W opinii autorki niniejszej pracy na pozytywna ocene zastuguje powr6t do rozwigzania (obowigzujacego na
gruncie ustawy Prawo budzetowe z 1991 r.) umozliwiajacego pozostawienie w samorzadowym zaktadzie
budzetowym nadwyzki $rodkow obrotowych, ustalonej na koniec okresu sprawozdawczego (zob. szerzej
rozdziat IV pkt 3.4.2). Nie mozna oceni¢ je jednak jako rozwigzanie nowatorskie, doskonalsze w stosunku do
wczesniej stosowanych.
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mogta by¢ wykonywana dziatalnos$¢ budzetowa j.s.t. przed reforma. Mniej istotny w $wietle
tego stwierdzenia wydaje si¢ fakt powaznego ograniczenia liczby form organizacyjno-
prawnych, w jakich od dnia 1 stycznia 2011 r. j.s.t. moga prowadzi¢ dziatalno$¢ budzetows.
Nigdy jeszcze w historii polskiego samorzadu terytorialnego katalog form organizacyjno-
prawych gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego nie byl tak skromny jak od
podanej daty'%%.

Przeprowadzone analizy materialow zrodtowych potwierdzity w pelni trathos¢ takze
trzeciej przyjetej tezy. Glownym i jednocze$nie uniwersalnym (wystepujacym bowiem w
kazdym okresie istnienia samorzadu terytorialnego w Polsce) czynnikiem ksztattujacym
formy organizacyjno-prawne gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego nie jest
zmienno$¢ zadan samorzadu terytorialnego, lecz wytyczone w danym okresie przez
prawodawce cele publicznej gospodarki finansowej (ktére wynikaja z przyjetych zalozen w
dziedzinie ustroju politycznego i spoleczno-gospodarczego kraju). Wyznaczenie celu
podniesienia racjonalnos$ci dziatania samorzadowych jednostek organizacyjnych, S$cisle
zwigzane z dazeniem prawodawcy II RP do podniesienia oszczedno$ci 1 efektywnos$ci
wydatkowania publicznych §rodkéw finansowych po do§wiadczeniach wielkiej inflacji lat 20.
XX wieku i w obliczu pierwszych zwiastunow $wiatowego kryzysu lat 30. XX wieku, byty
powodem podjecia przez prawodawce migdzywojennego decyzji o wprowadzeniu zmian w
zasadach finansowania okreslonych zakltadéw samorzadowych (szpitali, zakladow
opiekunczych) z budzetowania brutto na budzetowanie netto. Skutkowato to wyksztatceniem
w 1928 r. nowej formy organizacyjno-prawnej gospodarki budzetowej samorzadu
terytorialnego, nazwanej przez autorke niniejszej pracy ,formg budzetowania netto

samorzagdowego zaktadu dobra publicznego”1093

. Przyjecie podobnych celow dla gospodarki
finansowej samorzadu terytorialnego przez prawodawce powojennego bylo realizowane w
latach 1949-1950 przez poszerzanie zakresu rodzajowego zakladow samorzadowych
powigzanych z budzetem administracyjnym metodg budzetowania netto (a postugujac sie
terminologia przyjeta w pracy — przez zwigkszenie zakresu wykorzystania formy
budzetowania netto samorzadowego zaktadu dobra publicznego) oraz oparcie gospodarki
finansowej przedsiebiorstw komunalnych prowadzonych w ramach gospodarki budzetowe;j

samorzadu terytorialnego na planach finansowo-gospodarczych, wprowadzonych w miejsce

192°0d dnia 1 stycznia 2011 r. katalog form organizacyjno-prawnych gospodarki budzetowej samorzadu
terytorialnego tworza: samorzadowa jednostka budzetowa, samorzadowy zaktad budzetowy oraz wydzielony
rachunek dochodéw samorzadowej jednostki budzetowej prowadzacej dziatalno$¢ oswiatows. Ostatnia forma
jest forma o $cisle reglamentowanym zakresie podmiotowym (zob. szerzej rozdziat IV pkt 3.3.4).

1093 Zob. szerzej rozdz. 11 pkt 3.3.2.2.
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krytykowanych przez doktryne prawa finansowego budzetow przedsigbiorstw'%®*. Natomiast
dazenie prawodawcy lat 1944-1950 do wykonywania zadan publicznych w formach tzw.
gospodarki uspotecznionej (wynikajace z przyjetych rozwigzan ustrojowych) znalazto wyraz
W wymuszaniu — za pomoca instrumentow prawnych (ustanawianych przepisoéw prawa, np.
przepisOw ustawy nacjonalizacyjnej) oraz pozaprawnych (wydawanych przez wladze
polityczne oraz organy administracji centralnej zalecen i wytycznych) — realizacji zadan
samorzadowych w ramach gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego, czyli w formach
organizacyjno-prawnych tej gospodarki (takze w formie spotdzielni). Wyznaczenie w ramach
reformy finanséw publicznych z 2009 r. celu wzmocnienia oraz poprawy przejrzystosci

h'%% skutkowalo wprowadzeniem rozwiazan radykalnie ograniczajacych

finansO6w publicznyc
liczbe form organizacyjno-prawnych gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego i
ograniczajacych zakres stosowania metody budzetowania netto w gospodarce budzetowe;j
samorzadu terytorialnego (przez ograniczenie liczby form budzetowania netto oraz zawezenie

zakresu dzialania samorzadowego zakladu budzetowego)'*®.

Obowiazujace aktualnie
rozwigzania prawne w dziedzinie organizacji gospodarki budzetowej samorzadu
terytorialnego stuza niewatpliwie konsolidacji finansow samorzadowych 1 ulatwiaja
sprawowanie kontroli nad prawidtowym (tj. zgodnym z obowigzujacymi przepisami prawa i
racjonalnym) zarzadzaniem $rodkami finansowymi j.s.t., ale rodza tez powazne negatywne
skutki. Wynikaja one gtownie z wad budzetowania brutto (o ktorych jakby zapomniat
prawodawca). Wymieni¢ tu nalezy przede wszystkim usztywnienie gospodarki finansowej
samorzadowych jednostek organizacyjnych, ktore przed reformag byly powiagzane z budzetem
samorzadowym metodg budzetowania netto, a po dniu 1 stycznia 2011 r. s3 finansowane za
pomocg metody budzetowania brutto (np. samorzadowych przedszkoli, jednostek
swiadczacych ustugi w dziedzinie ochrony zdrowia) oraz obnizenie zainteresowania takich
jednostek prowadzeniem swojej gospodarki finansowej w sposob efektywny i oszczedny.
Ponadto niewielka liczba form organizacyjno-prawnych gospodarki budzetowej samorzadu
terytorialnego moze utrudnia¢ j.s.t. swobodne 1 efektywne racjonalne wykonywanie
dziatalno$ci budzetowej, a takze wymusza¢ konieczno$¢ poszukiwania form realizacji zadan

samorzadowych spoza gospodarki budzetowe;.

1094 70b. szerzej rozdz. 111 pkt 3.3. i pkt 3.4.3.
10% Zoh. Sejm RP VI kadencji, nr druku 1181: Uzasadnienie do projektu ustawy o finansach publicznych, s. 2.
10% 7oh. szerzej rozdz. IV pkt 3.3. i pkt 3.4.1.
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Dokonane w niniejszej pracy analizy staly sie inspiracia do sformulowania

nastepujacych postulatow de lege ferenda odnoszacych sie do form organizacyjno-prawnych

gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego w drugiej dekadzie XXI wieku:

1. Dla zapewnienia mozliwosci swobodnego i racjonalnego (w tym efektywnego i
oszczednego) prowadzenia gospodarki finansowej samorzadu terytorialnego nalezy dokonad
reorganizacji gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego. W aktualnym stanie prawnym
liczba form organizacyjno-prawnych tej gospodarki jest stanowczo zbyt mata, co moze rodzi¢
powazne negatywne konsekwencje, zasygnalizowane w rozwazaniach odnoszacych si¢ do
tezy trzeciej. W ramach postulowanej reorganizacji finansow samorzadowych autorka
proponuje:

a) stworzenie wszystkim samorzagdowym jednostkom budzetowym mozliwosci prowadzenia,
obok dziatalno$ci podstawowej, opartej na zasadzie brutto, takze dziatalno$ci uboczne;,
opartej na zasadzie netto, czyli ustanowienie szczegoélnej formy finansowania dziatalno$ci
samorzadowej jednostki budzetowej dostepnej dla wszystkich samorzadowych jednostek
budzetowych. Przyjecie takiego rozwigzania sluzyloby uelastycznieniu gospodarki finansowe;j
samorzagdowych jednostek budzetowych 1 stanowiloby dla nich wazny bodziec dla
podejmowania dzialan prowadzacych do zwickszenia efektywnosci i oszczednos$ci w tej
gospodarce. Dzialanie postulowanej formy miatoby opiera¢é si¢ na wyodrebnieniu
finansowym z macierzystej jednostki budzetowej. Warto tez rozwazy¢ ustanowienie
rozwigzan wzorowanych na zlikwidowanej (w ramach reformy finansow samorzadu
terytorialnego z 2009 r.) formie gospodarstwa pomocniczego samorzgdowej jednostki
budzetowej, a wigc wprowadzenie formy majacej ksztalt samorzadowej jednostki
organizacyjnej, opartej na zasadzie samofinansowania, 0 wyraznie pomocniCzym
(wspierajacym) charakterze w stosunku do macierzystej jednostki budzetowej'%’;

b) utworzenie nowej formy organizacyjno-prawnej - formy przedsigbiorstwa komunalnego.
Mialaby to by¢ forma organizacyjno-prawna gospodarki budzetowej samorzadu

terytorialnego przeznaczona do wykonywania zadan gospodarczych j.s.t. o charakterze

1097 Autorka niniejszej pracy nie zgadza si¢ z opinig, ze dzialanie gospodarstwa pomocniczego samorzadowej
jednostki budzetowej bylo oparte na nieracjonalnych przestankach. Swiadczenie bowiem ushig na rzecz
macierzystej jednostki budzetowej wedtug kosztow wiasnych wynikato z istoty gospodarstwa pomocniczego,
stuzyto wsparciu finansowemu jednostki budzetowej. Dzialalnos¢ gospodarstw pomocniczych nalezato zatem
ocenia¢ mnie tylko przez pryzmat osigganych przez nie wynikow finansowych, ale takze korzysci, jakie
gospodarstwa przynosity macierzystym jednostkom budzetowym. Zdaniem autorki niniejszej pracy rozwigzanie
zastosowane w formie gospodarstwa pomocniczego samorzadowej jednostki budzetowej — z uwagi na zalety -
absolutnie nie powinno zosta¢ zapomniane (zob. szerzej np.: B. Kotaczkowski, M. Ratajczak, Reforma
samorzgdowego sektora finansow publicznych w swietle ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych, Prawo i Administracja, tom IX, K. Wojtczak (red.), Pita 2010, s. 96 i n.; rozdziat IV niniejszej
pracy, pkt 3.3.1).
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uzyteczno$ci publicznej, wyposazona w osobowos$¢ prawng, oparta na zasadzie odptatnoscei 1
samofinansowania, z mozliwoscia uzyskania dotacji z budzetu samorzadowego'®®. Nadanie
osobowosci prawnej pozwolitoby samorzadowej jednostce organizacyjnej dziatajace; w
formie przedsigbiorstwa komunalnego na uzyskanie duzej samodzielnosci. Jednoczes$nie
jednak przedsigbiorstwo komunalne stanowigc jednostke sektora finansoéw publicznych
obowigzane byloby do respektowania zasad finanso6w publicznych, w tym zasady
sprawozdawczosci budzetowej, co pozwolitoby organom samorzgdowym na sprawowanie
stalej 1 biezacej kontroli jego dziatalnosci. Gigbszej analizy, a przede wszystkim konsultacji
ze specjalistami z ekonomii i zarzadzania, wymagatoby przyj¢cie odpowiednich rozwigzan
dotyczacych rozliczen przedsigbiorstwa komunalnego z budzetem samorzadowym oraz
organizacji wewnetrznej przedsigbiorstwa komunalnego. W zalozeniu autorki niniejszej pracy
przedsiebiorstwo komunalne powinno by¢ jednostka oparta na nowoczesnych metodach
zarzadzania, pozwalajacych na osigganie efektywnosci w prowadzonej dziatalnosci. Warto tez
siegna¢ do dobrych rozwigzan stosowanych w przesztosci. Godnymi zauwazenia wydaja si¢
zwlaszcza dwie formy migdzywojenne, tzw. forma specjalna przedsigbiorstwa komunalnego
oraz przedsigbiorstwo komunalne wyposazone w osobowo$¢ prawng dzialajace na zasadach
prawa budzetowego samorzadu terytorialnego™**;

C) przywrdcenie j.s.t. istniejacej przed reformg finansow publicznych z 2009 r. mozliwosci
wykonywania w formie samorzadowego zakladu budzetowego wszystkich zadan o
charakterze uzytecznosci publicznejlloo. Postulat ten mozna by zrealizowaé przez usunigcie
przepisu zawartego w art. 14 u.f.p. z 2009 r., ustanawiajacego katalog dziedzin, w ktérych
mogg dziata¢ samorzagdowe zaktady budzetowe. Forma samorzagdowego zaktadu budzetowego
wydaje si¢ w aktualnym stanie prawnym z dwodch zasadniczych powoddéw optymalna dla
realizacji zadan samorzadowych o charakterze uzytecznosci publicznej, wykonywanych
odptatnie, wymagajacych jednak ze wzgledoéw spotecznych wsparcia publicznymi $rodkami
finansowymi*'®. Po pierwsze, samorzadowa jednostka organizacyjna dzialajaca we

wspomniane]j formie znajduje si¢ w zasiggu statego nadzoru organéw samorzadowych (dzieki

m.in. sprawozdawczo$ci budzetowej). W przypadku stwierdzenia nieprawidlowosci w

1098 postulowana forma bylaby wreszcie utworzona specjalnie dla prowadzenia gospodarki budzetowej
samorzadu terytorialnego forma organizacyjno-prawng (zob. Podsumowanie rozdziatu IV, pkt 10).

109 70h. szerzej rozdz. |1 pkt 3.4.2.3. i pkt 3.4.2.4.

100 70b. szerzej rozdziat IV pkt 3.4.1.

ML Dziatalnoéé w sferze uzytecznoici publicznej wigze sie czesto z niskg opfacalno$cig, co uzasadnia
dofinansowywanie wykonujacych ja podmiotéw w formie dotacji budzetowych, w celu zrekompensowania im
poniesionych strat (szerzej zob. np. M. Cilak, Prawne formy finansowania samorzgdowych spélek prawa
handlowego, dziatajgcych w sferze uzytecznosci publicznej, z budzetu jednostki samorzgdu terytorialnego,
Finanse Komunalne 2011, nr 1-2, s. 76).
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dziataniu jednostki, organy j.s.t. dysponuja mozliwosciami uzycia ro6znorodnych
instrumentdw skutecznej interwencji, np. blokowania wydatkéw, odwotania kierownika
jednostki, zastosowania kary za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych. Drugim
powodem s3 prawne mozliwosci dotowania dziatalno$ci samorzadowego zakladu
budzetowego — cecha szczegdlnie istotna dla zapewnienia powszechnej dostepnosci do
réznego rodzaju ustug (np. zaopatrzenia mieszkancow wspolnoty samorzadowej w wode,
energi¢ elektryczng, gaz, odprowadzania $ciekow itp.)lloz.

2. Dla podniesienia gospodarnosci 1 efektywnosci dziatania jednostek organizacyjnych
finansowanych w formach organizacyjno-prawnych gospodarki budzetowej samorzadu
konieczne jest rozszerzanie w dzialalno$ci budzetowej samorzadu terytorialnego

1103

instrumentéw tzw. nowego zarzadzania publicznego (new public management)™°. Niektore

instrumenty takiego zarzadzania zostaly juz przez prawodawce wprowadzone; jako przyktady

4

takich rozwiazan poda¢ mozna wicloletnia prognoze finansowa™™ oraz kontrole

192 problematyka zasad gospodarki finansowej samorzadowego zakladu budzetowego zostata wnikliwie

omoéwiona w rozdz. IV w pkt 3.4.2. Samorzadowa jednostka organizacyjna dziatajagca w formie samorzgdowego
zaktadu budzetowego podlega zasadom gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego oméwionym w rozdz.
IV wpkt 2.2.

Mozliwos$ci zastosowania wspomnianych srodkow skutecznej interwencji w dziatalno$¢ samorzadowe;j jednostki
organizacyjnej nie maja organy j.s.t. wobec jednostek dziatajacych w formie spotki komunalnej, ktora jest forma
wskazywang w ustawie o gospodarce komunalnej jako jedna z dwoch form (obok samorzadowego zaktadu
budzetowego) ,,w szczegolnosci” nadajacych sie¢ do prowadzenia gospodarki komunalnej (por. art. 2 ustawy).
Spotki komunalne nie stanowig jednostek sektora finansow publicznych i z tego powodu nie podlegaja zasadom
finans6w publicznych, w tym zasadom odnoszacym si¢ do finansowego nadzoru i kontroli. RIO nie maja
uprawnien do badania sprawozdan finansowych spétek komunalnych (zob. szerzej np. A. Babczuk, Zadluzenie
spotek komunalnych w Polsce. Préba oceny skali i zréznicowania regionalnego, Finanse Komunalne 2012, nr 9,
S. 15-16). J.M. Salachna podkresla, ze j.s.t. decydujac o funkcjonowaniu spotki handlowej dla wykonywania
danej dziedziny zadan samorzadowych de facto wyzbywa sie kompetencji do sprawowania stalej i biezgcej
kontroli nad dziataniem tej dziedziny. Rodzi to zagrozenie wystepowania powaznych nieprawidtowosci w
okreslonej dziedzinie zadan samorzadowych (zob. J.M. Salachna, Aktualne problemy..., s. 185). Ponadto state
dotowanie dziatalno$ci spotek komunalnych rodzi powazne problemy natury prawnej i ekonomicznej [szerzej
zob. np.: C. Kosikowski, Finansowanie dziatalnosci gospodarczej prowadzonej przez samorzqdowe zaklady
budzetowe,; Finansowanie dziatalnosci gospodarczej j.s.t. prowadzonej w formie spotki prawa handlowego, W:
C. Kosikowski i J.M. Salachna (red.), Finanse samorzgdowe. 580 pytan i odpowiedzi, Warszawa 2012, s. 121-
122, 124, 126-127; tenze, Naprawa finansoéw..., S. 388-389; J.M. Salachna, Aktualne problemy..., s. 185; J.
Gluminska-Pawlic, Gospodarka finansowa.., s. 55-56; M. Cilak, Prawne formy..., s. 72 i n.].

103 problematyce pojecia ,,nowego zarzadzania publicznego” i instrumentow realizacji tego zarzadzania
poswiecili uwage np.: A. Zalewski, Reformy sektora publicznego w duchu nowego zarzqdzania publicznego, S.
11 i n., M. Zidtkowski, Zarzgdzanie strategiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym, s. 75 i n., C. Rudzka-
Lorentz, J. Sieradz, Zarzqdzanie finansami jednostek samorzqdu terytorialnego, s. 133 i n., w: A. Zalewski
(red.), Nowe zarzqdzanie publiczne w polskim samorzqdzie terytorialnym, Warszawa 2007; E. Wojciechowski,
Zarzgdzanie w sektorze publicznym — od modelu tradycyjnego do governance, s. 589 i n., B. Banachowicz,
Public governance — nowe podejscie do zarzqdzania rozwojem lokalnym, s. 613 i n., w: D. Strahl (red.),
Gospodarka lokalna i regionalna w teorii i praktyce. Prace naukowe Akademii Ekonomicznej im. Oskara
Langego we Wroctawiu, Wroctaw 2007.

1104 WWieloletnia prognoza finansowa jest instytucja prawna wprowadzona przez u.f.p. z 2009 r. jako instrument
wieloletniego planowania finansowego w j.s.t. (por. art. 226 ustawy). Obejmuje ona minimalnie 4-letni okres, tj.
rok budzetowy i trzy kolejne lata (por. art. 227 u.fip. z 2009 r.). Szerzej na temat wieloletniej prognozy
finansowej zob. np.: A. Borodo, Samorzqd terytorialny..., 2012, s. 223-224; M. Federowicz, K. Niziot,
Wieloletnia prognoza finansowa jednostki samorzgdu terytorialnego w swietle projektu ustawy o finansach
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zarzadeza™'®, ktére stanowig instrumenty zarzadzania strategicznego. Istotng kwestia jest tez
powierzanie zarzadzania samorzadowych jednostek organizacyjnych odpowiednio
przygotowanym do tego zadania kierownikom (dyrektorom) - wysoko wykwalifikowanym
menedzerom miast, gmin 1 regionéw oraz menedzerom gospodarki lokalnej 1 regionalne;j 1106
Nawet najlepsze rozwigzania prawne, opracowane przez specjalistOw strategie, programy, nie
przyniosa spodziewanych efektow jezeli ludzie zajmujacy si¢ realizacja przyjetych zadan i
celow okaza si¢ niekompetentni i nieprzygotowani do pokonywania wyzwan, jakie stawia

XXI wiek.

W konkluzji warto jeszcze raz zaznaczyé, ze dla zapewnienia prawidlowego
funkcjonowania wspodlnot samorzadowych konieczne jest wprowadzanie rozwigzan prawnych
prowadzacych do rozwoju form organizacyjno-prawnych gospodarki budzetowej samorzadu
terytorialnego. Rozwigzania te powinny uwzglednia¢ specyfike zadan wykonywanych przez
wspolnoty lokalne i regionalne™”’, osiagniecia nauki w zakresie nowoczesnych metod
zarzadzania zasobami ludzkimi i metod zarzadzania zasobami finansowymi, respektowac
wymog racjonalnego prowadzenia publicznej gospodarki finansowej, a takze (co bardzo
wazne) umozliwiaé j.s.t. swobodne, dostosowane do warunkéw panujacych w danej j.s.t.,
organizowanie ich gospodarek finansowych. Bez watpienia warto tez czerpa¢ wzory i nauki z
historii. Przy normowaniu problematyki form organizacyjno-prawnych gospodarki
budzetowej samorzadu terytorialnego nie ma ponadto (zdaniem autorki niniejszej pracy)
potrzeby nadmiernego ograniczania zakresu stosowania metody budzetowania netto. Wydaje
si¢ bowiem, ze dzialajacy obecnie rozbudowany system wewnetrznej i zewngtrznej kontroli

finansowej samorzadu terytorialnego (przede wszystkim sprawozdawczo$¢ finansowa,

publicznych, Finanse Komunalne 2008, nr 12, s. 5 i n.; B. Kofaczkowski, M. Ratajczak, Gospodarka
finansowa..., S. 43-44, 62.

1105 Na temat kontroli zarzadczej zob. rozdziat IV pkt 2.2 (przypisy).

1106 K onkretne propozycje rozwiazan odnoszacych sie do tworzenia wyspecjalizowanej kadry kierowniczej w
samorzagdowych jednostkach organizacyjnych przedstawia np. A. Zalewski (zob. szerzej A. Zalewski, Reformy
sektora..., s. 67).

107 Wydaje sie, ze potrzebe wprowadzenia do publicznej gospodarki budzetowej form organizacyjno-prawnych
wyspecjalizowanych, dostosowanych do charakteru finansowanych zadan publicznych zaczyna dostrzegac takze
prawodawca. Po dlugim bowiem okresie organizowania gospodarki budzetowej prowadzonej na podstawie
budzetu panstwa i gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego w tych samych formach prawnych,
utworzono w ramach reformy finanséw publicznych dokonanej w 2009 r. dwie nowe formy organizacyjno-
prawne, w ktorych moga by¢ realizowane tylko zadania panstwowe (formami tymi sa agencja wykonawcza oraz
instytucja gospodarki budzetowej), za§ forme zaktadu budzetowego przeznaczono wylacznie dla wykonywania
okreslonych zadan wtasnych j.s.t. (por. art. 14, 18, 23 u.f.p. z 2009 r.).
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instrumenty kontroli zarzadczej) zapewnia skuteczne monitorowanie dziatalnosci

samorzadowych jednostek organizacyjnych sfery budzetowej™*.

Tabela Formy organizacyjno-prawne gospodarki budzetowej samorzqdu terytorialnego

w Polsce
Forma Okres Najwazniejsze cechy Zakres wykonywanych
wystepo- zadan (przyklady)
wania
e budzetowanie brutto,
Forma e brak osobowosci
organizacyjna prawnej, finansowanie dzialalnoS$ci
gospodarki 1918-1939 o wyodrebnienie aparatu pomocniczego
finansowej urzedu 1944-1950 organizacyjne, organéw (wladz)
(biura) samorzadowych
e brak
j.s.t. . .
prawnofinansowej
nazwy formy
e budzetowanie brutto,
Forma
e brak osobowosci
budzetowania . finansowanie dzialalnosci
prawnej,
brutto 1918-1939 samorzadowych szkdl,
samorzadowego | 1944-1950 * wyodrgbnienie przedszkoli, bibliotek, poradni
zakladu dobra organizacyjne, zdrowia itp.
publicznego e brak
prawnofinansowej

1% Niewatpliwie nalezy podejmowaé dzialania zwickszajace efektywnos¢ systemu kontroli finansowej
samorzadu terytorialnego, dostosowujace $rodki w nim stosowane do zmian spotecznych i gospodarczych, nie
ma jednak — jak juz stwierdzono - potrzeby nadmiernego ograniczania zakresu wykorzystywania w gospodarce
budzetowej samorzadu terytorialnego metody budzetowania netto (ktorej zalety sg wyczerpujaco przedstawiane
w literaturze przedmiotu).
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nazwy formy

budzetowanie netto,

Forma brak osobowosci
budzetowania prawnej, . i+ dyialalnoei
inansowanie dzialalno$ci
netto 1928-1939 wyodrebnienie -
d samorzadowych szpitali,
samorzadowego - i i
. d% o g 1944-1950 organizacyjne, zakladéw opiekuficzych
zaKkiadu dopra
) brak
publicznego ) .
prawnofinansowej
nazwy formy
budzetowanie netto,
Komunalne brak osobowosci
przedsigbiorstwo prawnej,
niewydzielone z wyodrebnienie . i yadaf is.t
centralnej 1918-1939 organizacyjine, inansowanie zadan j.s.t. z
dministracii dziedziny gospodarki
administracji 1944-1950 niski stopiei _
jednostki komunalnej
samodzielnosci,
samorzadu
. brak
terytorialnego ) )
prawnofinansowej
nazwy formy
budzetowanie netto,
brak osobowosci
prawnej,
Komunalne
wyodrebnienie
przedsiebiorstwo . .
. organizacyjne
wydzielone z i .
centralnej 1918-1939 /nacznie wiekszy finansowanie zadan j.s.t. z

jednostki
samorzadu

terytorialnego

od komunalnego
przedsi¢biorstwa

niewydzielonego,

brak
prawnofinansowej

nazwy formy

komunalnej
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Komunalne
przedsiebiorstwo
wyposazone w

osobowos$¢ prawna

1918-1939

budzetowanie netto,

wlasna osobowos¢
prawna,
wyodrebnienie

organizacyjne,

finansowanie zadan j.s.t. z

coy. znaczn zakres o .
dzialajace na y dziedziny gospodarki
1944-1950 samodzielnos$ci, .
zasadach prawa komunalnej
budzetowego brak
samorzadu prawnofinansowej
terytorialnego nazwy formy,
forma rzadko
stosowana w praktyce
budzetowanie brutto, finansowanie dzialalno$ci aparatu
i pomocniczego organéw j.s.t.,
brak osobowosci .
) samorzgdowych jednostek
Samorzadowa prawnej, organizacyjnych  wykonujacych
_ 1990 do g yjny y jacy
jednostka dal wyodrebnienie zadania z zakresu o§wiaty,
nada ]
budzetowa organizacyjne ochrony zdrowia, pomocy
spolecznej, zadan gospodarczych
0 charakterze uzytecznosci
publicznej
budzetowanie netto, finansowanie dzialalnoS$ci
i samorzgdowych jednostek
brak osobowosci . . .
) organizacyjnych wykonujacych
rawne .
P ) zadania 0 charakterze
wyodrebnienie uzyteczno$ci publicznej (np. ze
Samorzadowy 1990 do organizacyjne, sfer o§wiaty i wychowania,
zaklad budzetowy nadal ochrony zdrowia, gospodarki

dzialanie na zasadzie
odplatnosci za
wykonywane zadania i
zasadzie

samofinansowania

komunalnej; od dnia 1.01.2011 r.

ograniczenie zakresu dzialania do
dziedzin wskazanych w art. 14
u.f.p.z2009r.
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tzw. szczegolna forma
finansowania
dzialalno$ci
samorzadowej

jednostki budzetowej,

e pomocniczy
Gospodarstwo (wspierajacy) _ _ _
pomocnicze ) _ finansowanie podstawowej lub
dowei 1990 - charakter  jednostki ubocznej dzialalno$ci
samorzgdowe i i
. ? ) ) 2010 wobec macierzystej macierzystej jednostki
Jednostki samorzadowej budzetowej
budzetowej jednostki budzetowej,
e budzetowanie netto,
e brak osobowosci
prawnej,
e wyodrebnienie
organizacyjne
e tzw. szczegblna forma
finansowania
dzialalno$ci
samorzadowej
2 . . jednostki budzetowej
Srodki specjalne 1990 do ! b finansowanie dzialalno$ci
samorzadowej dnia ¢ budzetowanie netto, ubocznej lub podstawowej
i [ tej jednostki
gospodarki 30.06.2005 e brak wyodrebnienia macierzystej jednostki
budzetowej r. . . budzetowej
organizacyjnego
(urzadzenie finansowe
gospodarki finansowej
samorzadu
terytorialnego)
Rachunek . e tzw. szczegélna forma
od dnia ) )
dochodéw finansowania
1.01.2005 . . finansowanie zadan
wlasnych . dzialalnosci
r. do dnia wykonywanych przez macierzysta
samorzadowej samorzadowej ) )
31.12.2010 jednostke budzetowa
jednostki gospodarki
r.
budzetowej budzetowej,
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budzetowanie netto,

brak  wyodrebnienia
organizacyjnego
(urzadzenie finansowe
gospodarki finansowej
samorzadu

terytorialnego)

Wydzielony
rachunek
dochodow
samorzadowej
jednostki
budzetowej
prowadzacej
dzialalnos$é
okreslong w
ustawie o systemie

oSwiaty

od dnia
1.01.2011
r.do

nadal

tzw. szczegélna forma
finansowania
dzialalno$ci
samorzadowej

jednostki budzetowej,
budzetowanie netto,

brak  wyodrebnienia
organizacyjnego
(urzadzenie finansowe
gospodarki finansowej
samorzadu

terytorialnego

finansowanie zadan
wykonywanych przez
samorzadowa jednostke
budzetowa dzialajaca w

dziedzinie oswiaty
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[11] Konstytucja Rzeczypospolitej Ludowej uchwalona przez Sejm Uchwatodawczy w
dniu 22 lipca 1952 r. (Dz. U. Nr 33, poz. 232 z p6Zn. zm.)

[12] Ustawa z dnia 29 grudnia 1989 r. o zmianie Konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej
Ludowej (Dz. U. Nr 75, poz. 444)

[13] Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.
U. Nr 16, poz. 95)
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[14] Ustawa konstytucyjna z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach
migdzy wiladzag ustawodawcza 1 wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o
samorzadzie terytorialnym (Dz. U. Nr 84, poz. 426 z p6zn. zm.)

[15] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz.
483 z p6zn. zm.)

Umowy miedzvnarodowe ratyfikowane przez Polske

[16] Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona w Strasburgu dnia 15
pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607); oswiadczenie rzadowe z dnia 14
lipca 1994 r. w sprawie ratyfikacji przez Rzeczypospolita Polska Europejskiej Karty
Samorzadu Terytorialnego, sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz.
U. z 1994 r. Nr 124, poz. 608); obwieszczenie Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 22
sierpnia 2006 r. o sprostowaniu btgdu (Dz. U. z 2006 r. Nr 154, poz. 1107)

[17] Traktat podpisany w Atenach w dniu 16 kwietnia 2003 r. migdzy Krolestwem Belgii,
Krélestwem Danii, Republikag Federalng Niemiec, Republika Grecka, Krolestwem
Hiszpanii, Republika Francuska, Irlandia, Republika Wtoska, Wielkim Ksigstwem
Luksemburga, Krolestwem Niderlandow, Republika Austrii, Republikg Portugalska,
Republika Finlandii, Krolestwem Szwecji, Zjednoczonym Krolestwem Wielkiej Brytanii i
Irlandii Poinocnej (Panstwami Czlonkowskimi Unii Europejskiej) a Republikg Czeska,
Republikg Estonska, Republikag Cypryjska, Republika Lotewska, Republika Litewska,
Republikag Wegierska, Republika Malty, Rzeczapospolita Polska, Republika Stowenii,
Republikg Stowacka dotyczacy przystapienia Republiki Czeskiej, Republiki Estonskiej,
Republiki  Cypryjskiej, Republiki totewskiej, Republiki Litewskiej, Republiki
Wegierskiej, Republiki Malty, Rzeczypospolitej Polskiej, Republiki Stowenii 1 Republiki
Stowackiej do Unii Europejskiej (Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864 zal.)

Ustawy, dekrety

[18] Dekret Naczelnika Panstwa z dnia 27 listopada 1918 r. o utworzeniu rad gminnych na
obszarze b. Krélestwa Kongresowego (Dz.Pr.P.P. Nr 18, poz. 48)

[19] Dekret z dnia 5 grudnia 1918 r. 0 tymczasowej ordynacji wyborczej do sejmikow
powiatowych (Dz.Pr.P.P. Nr 19, poz. 51)

[20] Dekret z dnia 13 grudnia 1918 r. o wyborach do rad miejskich na terenie b. Krolestwa
Kongresowego (Dz.Pr.P.P. Nr 20, poz. 58)

[21] Dekret z dnia 4 lutego 1919 r. o samorzadzie miejskim (Dz.Pr.P.P. Nr 13, poz. 140)

[22] Dekret z dnia 4 lutego 1919 r. o tymczasowej ordynacji powiatowej dla obszarow
Polski bylego zaboru rosyjskiego (Dz.Pr.P.P. Nr 13, poz. 141)
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[23] Dekret z dnia 7 lutego 1919 r. o obowigzku szkolnym (Dz. Pr.P.P. Nr 14, poz. 147)

[24] Dekret z dnia 7 lutego 1919 r. w przedmiocie skarbowosci gmin miejskich (Dz. Pr.P.P.
Nr 14, poz. 150)

[25] Dekret z dnia 7 lutego 1919 r. w przedmiocie skarbowosci powiatowych zwigzkow
komunalnych (Dz. Pr.P.P. Nr 14, poz. 151)

[26] Dekret z dnia 7 lutego 1919 r. o rejestrze handlowym (Dz. Pr.P.P. Nr 14, poz. 164)

[27] Uchwata Sejmu z dnia 20 lutego 1919 r. o powierzeniu Jozefowi Pitsudskiemu
dalszego sprawowania urzedu Naczelnika Panstwa (Dz.Pr.P.P. Nr 19, poz. 226)

[28] Ustawa z dnia 26 lipca 1919 r. zmieniajagca postanowienia galicyjskiej ustawy
gminnej, obowigzujaca na terytorjum b. Galicji (Dz. U. Nr 67, poz. 403)

[29] Ustawa z dnia 26 lipca 1919 r. o potaczeniu obszaréw dworskich z gminami,
obowigzujaca na terytorjum b. Galicji (Dz. U. Nr 67, poz. 404)

[30] Ustawa z dnia 1 sierpnia 1919 r. o tymczasowej organizacji zarzadu b. dzielnicy
pruskiej (Dz. Pr.P.P. Nr 64, poz. 385)

[31] Ustawa z dnia 30 stycznia 1920 r. o zniesieniu Sejmu i Wydzialu Krajowego b.
Kroélestwa Galicji i Lodomerji z Wielkim Ksigstwem Krakowskim (Dz. U. Nr 11, poz. 61)

[32] Ustawa z dnia 13 lipca 1920 r. o ludowych szkotach rolniczych (Dz. U. Nr 65, poz.
434)

[33] Ustawa z dnia 29 pazdziernika 1920 r. o spotdzielniach (Dz. U. Nr 111, poz. 733)

[34] Ustawa z dnia 10 grudnia 1920 r. o budowie i utrzymaniu drég publicznych w
Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 1921 r. Nr 6, poz. 32 z p6zn. zm.)

[35] Ustawa z dnia 17 grudnia 1921 r. o zasileniu finanséw miejskich i o karach,
naktadanych przez gminy miejskie za falszywe zeznania podatkowe na obszarach b.
zaboru rosyjskiego i austriackiego (Dz. U. 1922 Nr 2, poz. 6)

[36] Ustawa z dnia 17 lutego 1922 r. o zakladaniu i utrzymywaniu publicznych szkot
powszechnych (Dz. U. Nr 18, poz. 143 z pdzn. zm.)

[37] Ustawa elektryczna z dnia 21 marca 1922 r. (tekst jedn.: Dz. U. z 1935 r. Nr 17, poz.
98)

[38] Ustawa z dnia 26 wrzesnia 1922 r. o zasadach powszechnego samorzadu
wojewddzkiego, a w szczeg6lnosci wojewoddztwa Iwowskiego, tarnopolskiego 1
stanistawowskiego (Dz. U. Nr 90, poz. 829)

[39] Ustawa z dnia 11 sierpnia 1923 r. o tymczasowem uregulowaniu finansow
komunalnych (tekst pierwotny: Dz. U. Nr 94, poz. 747; tekst jedn.: Dz. U. z 1938 r. Nr 59,

poz. 455 z p6zn. zm.)
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[40] Ustawa z dnia 16 sierpnia 1923 r. opiece spotecznej (Dz. U. Nr 92, poz. 726 z p6zn.
zm.)

[41] Ustawa z dnia 11 stycznia 1924 r. o naprawie Skarbu Panstwa i reformie walutowej
(Dz. U. Nr 4, poz. 28)

[42] Ustawa z dnia 29 marca 1926 r. o pokrywaniu kosztow leczenia ubogich w szpitalach
publicznych na obszarze b. zaboru rosyjskiego (Dz. U. Nr 36, poz. 214)

[43] Ustawa z dnia 11 marca 1932 r. o ustroju szkolnictwa (Dz. U. Nr 38, poz. 389)

[44] Ustawa z dnia 17 marca 1932 r. o koncesjach na koleje znaczenia miejscowego i
koleje miejskie (Dz. U. Nr 38, poz. 391)

[45] Ustawa z dnia 15 lutego 1933 r. o dostawach i robotach na rzecz Skarbu Panstwa,
samorzadu oraz instytucj prawa publicznego (Dz. U. Nr 19, poz. 127)

[46] Ustawa z dnia 23 marca 1933 r. o czeSciowej zmianie ustroju samorzadu
terytorialnego (Dz. U. Nr 35, poz. 294)

[47] Ustawa z dnia 28 marca 1933 r. o opiece nad muzeami publicznemi (Dz. U. Nr 32,
poz. 279)

[48] Ustawa z dnia 29 marca 1933 r. o rzezniach z prawem wytacznosci (Dz. U. Nr 32,
poz. 280)

[49] Ustawa z dnia 5 sierpnia 1938 r. o poprawie finansow zwigzkéw samorzadu
terytorialnego 1 o zmianie ustawy o tymczasowym uregulowaniu finanséw komunalnych
(Dz. U. Nr 59, poz. 455)

[50] Ustawa z dnia 16 sierpnia 1938 r. o samorzadzie gminy m. st. Warszawy (Dz. U. Nr
63, poz. 479 z pdzn. zm.)

[51] Ustawa z dnia 15 sierpnia 1944 r. o tymczasowym trybie wydawania dekretow z moca
ustawy (Dz. U. Nr 1, poz. 3)

[52] Dekret Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 21 sierpnia 1944 r. o
trybie powotania wtadz administracji ogdlnej I 1 II instancji (Dz. U. Nr 2, poz. 8 z pdzn.
zm.)

[53] Dekret Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 6 wrzesnia 1944 r. o
przeprowadzeniu reformy rolnej (Dz. U. 1945, Nr 3, poz. 13 z pdzn. zm.)

[54] Ustawa z dnia 11 wrze$nia 1944 o organizacji i zakresie dziatania rad narodowych
(Dz. U. Nr 5, poz. 22 z p6zn. zm.)

[55] Dekret Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 23 listopada 1944 r. o

organizacji i zakresie dzialania samorzadu terytorialnego (Dz. U. Nr 14, poz. 74)
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[56] Dekret Polskiego Komitetu Wyzwolenia Narodowego z dnia 12 grudnia 1944 r. o
przejeciu niektorych lasow na wlasno$¢ Skarbu Panstwa (Dz. U. Nr 15, poz. 82)

[57] Dekret z dnia 13 kwietnia 1945 r. o reformie samorzadowego systemu podatkowego
(Dz. U. Nr 13, poz. 73)

[58] Dekret z dnia 30 listopada 1945 r. o zniesieniu Zwigzku Rewizyjnego Samorzadu
Terytorialnego (Dz. U. Nr 57, poz. 323)

[59] Dekret z dnia 2 listopada 1945 r. o Komunalnym Funduszu Pozyczkowo-
Zapomogowym (Dz. U. Nr 50, poz. 290)

[60] Ustawa z dnia 3 stycznia 1946 r. o przejeciu na wilasno$¢ podstawowych galezi
gospodarki narodowej (Dz. U. Nr 3, poz. 17 z p6zn. zm.)

[61] Ustawa z dnia 3 stycznia 1946 r. o zmianie ustawy z dnia 11 wrze$nia 1944 r. o
organizacji i zakresie dziatania rad narodowych (Dz. U. 1946, Nr 3, poz. 19)

[62] Dekret z dnia 20 marca 1946 r. o finansach komunalnych (Dz. U. Nr 19, poz. 129)

[63] Dekret z dnia 20 marca 1946 r. o podatkach komunalnych (Dz. U. Nr 19, poz. 128)

[64] Dekret z dnia 17 kwietnia 1946 r. o bibliotekach i opiece nad zbiorami bibliotecznymi
(Dz. U. Nr 26, poz. 163)

[65] Dekret z dnia 25 czerwca 1946 r. o panstwowym planie inwestycyjnym (Dz. U. Nr 32,
poz. 200 z p6zn. zm.)

[66] Dekret z dnia 3 stycznia 1947 r. o tworzeniu przedsigbiorstw panstwowych (Dz. U.
Nr 8, poz. 42)

[67] Ustawa z dnia 4 lipca 1947 r. o planowej gospodarce energetycznej (Dz. U. Nr 52,
poz. 271)

[68] Dekret z dnia 1 pazdziernika 1947 r. o planowanej gospodarce narodowej (Dz. U. Nr
64, poz. 373)

[69] Dekret z dnia 24 wrze$nia 1947 r. o ustalaniu cen w przedsigbiorstwach
prowadzonych przez Panstwo lub samorzad (Dz. U. Nr 61, poz. 337)

[70] Ustawa z dnia 9 marca 1948 r. o Samorzagdowym Funduszu Wyréwnawczym (Dz. U.
Nr 16, poz. 111)

[71] Dekret z dnia 25 pazdziernika 1948 r. o reformie bankowej (Dz. U. Nr 52, poz. 412)

[72] Ustawa z dnia 28 pazdziernika 1948 r. o zaktadach spotecznych shuzby zdrowia i
planowej gospodarce w stuzbie zdrowia (Dz. U. Nr 55, poz. 434)

[73] Ustawa z dnia 18 listopada 1948 r. o przejeciu na wlasnos¢ panstwa niektorych lasow i

innych gruntow samorzadowych (Dz. U. Nr 57, poz. 456)
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[74] Ustawa z dnia 10 lutego 1949 r. o zmianie organizacji wtadz panstwowych w zakresie
gospodarki komunalnej i administracji publicznej (Dz. U. Nr 19, poz. 156)

[75] Ustawa z dnia 18 listopada 1948 r. o przejeciu na whasno$¢ Panstwa niektorych lasow
1 innych gruntow samorzgadowych (Dz. U. Nr 57, poz. 456)

[76] Ustawa z dnia 31 marca 1949 r. o Narodowym Planie Gospodarczym na rok 1949 (Dz.
U. Nr 26, poz. 189)

[77] Ustawa z dnia 20 marca 1950 r. o terenowych organach jednolitej wladzy panstwowej
(Dz. U. Nr 14, poz. 130 z p6zn. zm.)

[78] Dekret z dnia 26 pazdziernika 1950 r. o przedsi¢biorstwach panstwowych (Dz. U. Nr
49, poz. 439)

[79] Ustawa z dnia 22 marca 1951 r. o zniesieniu Samorzadowego Funduszu
Wyréwnawczego (Dz. U. Nr 18, poz. 142)

[80] Dekret z dnia 17 grudnia 1952 r. o uchwalaniu i wykonywaniu budzetu panstwa (Dz.
U. Nr 50, poz. 334 z p6zn. zm.)

[81] Ustawa z dnia 1 lipca 1958 r. o prawie budzetowym (Dz. U. Nr 45, poz. 221 z pdzn.
zm.)

[82] Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postgpowania administracyjnego (tekst
jedn.: Dz. U. z 2013 ., poz. 267 z p6zn. zm.)

[83] Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (tekst jedn.: Dz. U. z 2017 r., poz.
459 z p6zn. zm.)

[84] Ustawa z dnia 25 listopada 1970 r. Prawo budzetowe (Dz. U. Nr 29, poz. 244 z pdzn.
zm.)

[85] Ustawa z dnia 20 lipca 1983 r. o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego
(Dz. U. Nr 41, poz. 185 z pdzn. zm.)

[86] Ustawa z dnia 25 listopada 1970 r. Prawo budzetowe (Dz. U. Nr 29, poz. 244 z pozn.
zm.)

[87] Ustawa z dnia 31 stycznia 1980 r. o ochronie i ksztattowaniu $§rodowiska (tekst jedn.:
Dz. U. 71994 r. Nr 49, poz. 196 z p6zn. zm.)

[88] Ustawa z dnia 25 wrzesnia 1981 r. o przedsigbiorstwach panstwowych (tekst jedn.:
Dz. U.z 1991 r. Nr 18, poz. 80 z p6zn. zm.)

[89] Ustawa z dnia 16 wrze$nia 1982 r. Prawo spotdzielcze (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r.,
poz. 21 z pézn. zm.)

[90] Ustawa z dnia 20 lipca 1983 r. o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego

(Dz. U. Nr 41, poz. 185 z p6zn. zm.)
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[91] Ustawa z dnia 3 grudnia 1984 r. Prawo budzetowe (Dz. U. Nr 56, poz. 283 z pdzn.
zm.)

[92] Ustawa z dnia 23 grudnia 1988 r. o dziatalnosci gospodarczej (Dz. U. Nr 41, poz. 324
z pdzn. zm.)

[93] Ustawa o z dnia 7 kwietnia 1989 r. — Prawo o stowarzyszeniach (tekst jedn.: Dz. U. z
2017 r., poz. 210 z p6zn. zm.)

[94] Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne (tekst pierwotny:
Dz. U. z 1989 r. Nr 30, poz. 163; tekst jedn.: Dz. U. z 2010 r. Nr 193, poz. 1287 z p6zn.
zm.)

[95] Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst pierwotny: Dz. U. z
1990 r. Nr 16, poz. 95; tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r., poz. 446 z pdzn. zm.)

[96] Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. Ordynacja wyborcza do rad gmin (Dz. U. Nr 16. poz.
96 z p6zn. zm.)

[97] Ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o terenowych organach rzadowej administracji
ogo6lnej (Dz. U. Nr 21, poz. 123 z pdzn. zm.)

[98] Ustawa z dnia 22 marca 1990 r. o pracownikach samorzadowych (tekst pierwotny: Dz.
U.z 1990 r. Nr 21, poz. 124; tekst jedn.: Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1593 z pdzn. zm.)

[99] Ustawa z dnia 10 maja 1990 r. - Przepisy wprowadzajace ustawg o samorzadzie
terytorialnym 1 ustaw¢ o pracownikach samorzagdowych (Dz. U. Nr 32, poz. 191 z pdzn.
zm.)

[100] Ustawa z dnia 19 maja 1990 r. o podziale zadan i kompetencji okreslonych w
ustawach szczegdlnych pomigdzy organy gminy a organy administracji rzagdowej oraz o
zmianie niektorych ustaw (Dz. U. Nr 34, poz. 198 z pdzn. zm.)

[101] Ustawa z dnia 18 maja 1990 r. o ustroju samorzadu miasta stotecznego Warszawy
(Dz. U. Nr 34, poz. 200 z pdzn. zm.)

[102] Ustawa z dnia 14 grudnia 1990 r. o zniesieniu i likwidacji niektorych funduszy (Dz. U.
Nr 89, poz. 517 z p6zn. zm.)

[103] Ustawa z dnia 14 grudnia 1990 r. o dochodach gmin i zasadach ich subwencjonowania
w latach 1991-1993 oraz o zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. Nr 89,
poz. 518 z pdzn. zm.)

[104] Ustawa z dnia 5 stycznia 1991 r. — Prawo budzetowe (tekst pierwotny: Dz. U. z 1991
r. Nr 4, poz. 18; tekst jedn.: Dz. U. z 1993 r. Nr 72, poz. 344 z p6zn. zm.)

[105] Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (tekst pierwotny:
Dz. U.z1991r. Nr9, poz. 31; tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r., poz. 716 z p6zn. zm.)
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[106] Ustawa z dnia 30 sierpnia 1991 r. o zaktadach opieki zdrowotnej (tekst pierwotny: Dz.
U. z 1991 r. Nr 91, poz. 408; tekst jedn.: Dz. U. z 2007 r. Nr 14, poz. 89 z pdzn. zm.)

[107] Ustawa z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie o$wiaty (tekst pierwotny: Dz. U. z 1991
r. Nr 95, poz. 425; tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r., poz. 1943 z p6zn. zm.)

[108] Ustawa z dnia 28 wrze$nia 1991 r. o lasach (Dz. U. Nr 101, poz. 444 z p6zn. zm.)

[109] Ustawa z dnia 23 grudnia 1991 r. o zmianie ustawy — Przepisy wprowadzajace ustawe
o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. z 1992 r. Nr 6, poz. 20)

[110] Ustawa z dnia 7 pazdziernika 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych (tekst
pierwotny: Dz. U. z 1992 r. Nr 85, poz. 428; tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r., poz. 561 z p6zn.
zm.)

[111] Ustawa z dnia 6 listopada 1992 r. 0 zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym (Dz.
U. Nr 100, poz. 499 z p6zn. zm.)

[112] Ustawa z dnia 12 grudnia 1992 r. o zmianie ustawy — Przepisy wprowadzajgce ustawe
o samorzadzie terytorialnym i ustaw¢ o pracownikach samorzadowych (Dz. U. z 1993 r.
Nr 40, poz. 180)

[113] Ustawa z dnia 3 kwietnia 1993 r. o zmianie ustawy o ochronie i ksztaltowaniu
srodowiska oraz ustawy - Prawo wodne (Dz. U. Nr 40, poz. 183)

[114] Ustawa z dnia 10 grudnia 1993 r. o finansowaniu gmin (Dz. U. Nr 129, poz. 600 z
pozn. zm.)

[115] Ustawa z dnia 25 marca 1994 r. o ustroju miasta stotecznego Warszawy (Dz. U. Nr 48,
poz. 195 z pdzn. zm.)

[116] Ustawa z dnia 10 czerwca 1994 r. o zamowieniach publicznych (tekst jedn.: Dz. U. z
2002 r., Nr 72, poz. 664 z pdzn. zm.)

[117] Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r., poz. 290
z podzn. zm.)

[118] Ustawa z dnia 29 wrze$nia 1994 r. o rachunkowosci (tekst pierwotny: Dz. U. z 1994 r.
Nr 121, poz. 591, tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r., poz. 1047 z p6zn. zm.)

[119] Ustawa z dnia 12 pazdziernika 1994 r. o samorzadowych kolegiach odwotawczych
(tekst pierwotny: Dz. U. z 1994 r. Nr 122, poz. 593; tekst jedn.: Dz. U. z 2001 r. Nr 79,
poz. 856 z pdzn. zm.)

[120] Ustawa z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntow rolnych i le$nych (tekst pierwotny:
Dz. U.z 1995 r. Nr 16, poz. 78; tekst jedn.: Dz. U. z 2013 r., poz. 1205 z pézn. zm.)

[121] Ustawa z dnia 29 wrze$nia 1995 r. o zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym oraz

niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 124, poz. 601)
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[122] Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (tekst pierwotny: Dz. U. z
1997 1., Nr 9, poz. 43; tekst jedn.: Dz. U. 22016 r., poz. 573 z p6zn. zm.)

[123] Ustawa z dnia 20 sierpnia 1997 r. o Krajowym Rejestrze Sgdowym (tekst jedn.: Dz. U.
z 2013 r., poz. 1203 z p6zn. zm.)

[124] Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (tekst pierwotny:
Dz. U. z 1997 r. Nr 115, poz. 741; tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r., poz. 2147 z pézn. zm.)
[125] Ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (tekst pierwotny: Dz. U. z

1997 r. Nr 137, poz. 926; tekst jedn.: Dz. U. z 2012 r., poz. 749 z p6zn. zm.)

[126] Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (tekst pierwotny: Dz. U.
1998 Nr 91, poz. 578; tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r., poz. 814)

[127] Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (tekst pierwotny: Dz. U.
1998 Nr 91, poz. 576; tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r., poz. 486 z pdzn. zm.)

[128] Ustawa z dnia 16 lipca 1998 r. Ordynacja wyborcza do rad gmin, rad powiatow i
sejmikow wojewodztw (Dz. U. Nr 95, poz. 602 z pézn. zm.)

[129] Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. 0 wejsciu w zycie ustawy o samorzadzie powiatowym,
ustawy o samorzadzie wojewodztwa oraz ustawy o administracji rzadowej w
wojewodztwie (Dz. U. Nr 99, poz. 631)

[130] Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego
podziatu terytorialnego panstwa (Dz. U. Nr 96, poz. 603 z p6zn. zm.)

[131] Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o zmianie niektorych ustaw okreslajacych kompetencje
organOw administracji publicznej — w zwigzku z reformg ustrojowa panstwa (Dz. U. Nr
106, poz. 668 z p6zn. zm.)

[132] Ustawa z dnia 13 pazdziernika 1998 r. Przepisy wprowadzajace ustawy reformujace
administracj¢ publiczng (Dz. U. Nr 133, poz. 872)

[133] Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w
latach 1999-2003 (Dz. U. Nr 150, poz. 983 z p6zn. zm.)

[134] Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (tekst pierwotny: Dz. U. z
1998 r. Nr 155, poz. 1014; tekst jedn.: Dz. U. z 2003 r. Nr 15, poz. 148 z pdzn. zm.)

[135] Ustawa z dnia 18 grudnia 1998 r. o zmianie ustawy o0 regionalnych izbach
obrachunkowych (Dz. U. Nr 160, poz. 1062)

[136] Ustawa z dnia 29 grudnia 1998 r. o zmianie niektorych ustaw w zwigzku z
wdrozeniem reformy ustrojowej panstwa (Dz. U. Nr 162, poz. 1126)

[137] Ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. o referendum lokalnym (tekst pierwotny: Dz. U. Nr
88, poz. 985; tekst jedn.: Dz. U. 2016, poz. 400 z p6zn. zm.)
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[138] Ustawa z dnia 19 listopada 1999 r. Prawo dziatalnosci gospodarczej (Dz. U. Nr 101,
poz. 1178 z pdzn. zm.)

[139] Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2000 r. o zasadach przystepowania jednostek samorzadu
terytorialnego do miedzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i regionalnych (Dz.
U. Nr 91, poz. 1009 z p6Zn. zm.)

[140] Ustawa z dnia 15 wrzesnia 2000 r. Kodeks spotek handlowych (tekst jedn.: Dz. U. z
2016 r., poz. 1578 z p6zn. zm.)

[141] Ustawa z dnia 8 grudnia 2000 r. 0 zmianie ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w
administracji, ustawy o podatkach 1 optatach lokalnych, ustawy o doplatach do
oprocentowania niektorych kredytow bankowych, ustawy - Prawo o publicznym obrocie
papierami warto$ciowymi, ustawy - Ordynacja podatkowa, ustawy o finansach
publicznych, ustawy o podatku dochodowym od o0s6b prawnych oraz ustawy o
komercjalizacji 1 prywatyzacji przedsicbiorstw panstwowych - w zwiazku z
dostosowaniem do prawa Unii Europejskiej (Dz. U. Nr 122, poz. 1315 z pézn. zm.)

[142] Ustawa z dnia z dnia 11 kwietnia 2001 r. o zmianie ustaw: o samorzadzie gminnym, o
samorzadzie powiatowym, o samorzadzie wojewodztwa, o administracji rzadowej w
wojewodztwie oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 45, poz. 497)

[143] Ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. o wprowadzeniu ustawy — Prawo ochrony $rodowiska,
ustawy o odpadach oraz o zmianie niektorych ustaw (Dz. U. Nr 100, poz. 1085 z pdzn.
zm.)

[144] Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony srodowiska (tekst pierwotny: Dz. U.
z 2001 r. Nr 62, poz. 627; tekst jedn.: Dz. U. z 2017 r., poz. 519 z pdzn. zm.)

[145] Ustawa z dnia 27 lipca 2001 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych, ustawy o
organizacji 1 trybie pracy Rady Ministrow oraz o zakresie dzialania ministrow, ustawy o
dzialach administracji rzadowej oraz ustawy o stuzbie cywilnej (Dz. U. Nr 102, poz.
1116)

[146] Ustawa z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stotecznego Warszawy (Dz. U. Nr 41,
poz. 361 z pozn. zm.)

[147] Ustawa z dnia 20 czerwca 2002 r. o bezposrednim wyborze wojta, burmistrza i
prezydenta (Dz. U. Nr 113, poz. 984 z p6zn. zm.)

[148] Ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o
wolontariacie (tekst pierwotny: Dz. U. Nr 96, poz. 873; tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r., poz.
1817 pdzn. zm.)
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[149] Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(tekst pierwotny: Dz. U. z 2003 r. Nr 203, poz. 1966; tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r., poz.
198 z p6zn. zm.)

[150] Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamowien publicznych (tekst pierwotny: Dz.
U. z 2004 r. Nr 19, poz. 177; tekst jedn.: Dz. U. 22015 r., poz. 2164 z p6zn. zm.)

[151] Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spolecznej (tekst pierwotny: Dz. U. Nr 64 z
2004 r., poz. 593; tekst jedn. Dz. U. z 2016 r., poz. 930 z p6zn. zm.)

[152] Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r.,
poz. 2134 z pdzn. zm.)

[153] Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (tekst jedn.: Dz.
U.z 2016 r., poz. 1829 z p6zn. zm.)

[154] Ustawa z dnia 25 listopada 2004 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz o
zmianie innych ustaw (Dz. U. Nr 273, poz. 2703)

[155] Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny
finans6w publicznych (tekst pierwotny: Dz. U. z 2005 r. Nr 14, poz. 114; tekst jedn.: Dz.
U.z2013 r., poz. 168 z pdzn. zm.)

[156] Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz. U. 249, poz. 2104 z
pozn. zm.)

[157] Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (Dz. U. Nr 169,
poz. 1420 z pézn. zm.)

[158] Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (tekst jedn.:
Dz. U.z 2016 r., poz. 383 z pdzn. zm.)

[159] Ustawa z dnia 8 grudnia 2006 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz
niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 249, poz. 1832)

[160] Ustawa o pracownikach samorzgdowych z dnia 21 listopada 2008 r. o pracownikach
samorzadowych (Dz. U. Nr 223, poz. 1458 z p6zn. zm.)

[161] Ustawa z dnia 19 grudnia 2008 r. o partnerstwie publiczno-prywatnym (tekst jedn.:
Dz. U. z 2015 r., poz. 696 z p6zn. zm.)

[162] Ustawa z dnia 23 stycznia 2009 r. o wojewodzie i administracji rzgdowej w
wojewodztwie (tekst jedn.: Dz. U. z 2015 r., poz. 525 z pdzn. zm.)

[163] Ustawa z dnia 20 lutego 2009 r. o funduszu soteckim (Dz. U. Nr 52, poz. 540 z pdzn.
zm.)

[164] Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst pierwotny: Dz. U. z
2009 r. Nr 157, poz. 1240; tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r., poz. 1870 z p6zn. zm.)
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[165] Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. Przepisy wprowadzajace ustawg¢ o finansach
publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1241 z p6zn. zm.)

[166] Ustawa z dnia 20 listopada 2009 r. 0 zmianie ustawy - Prawo ochrony $rodowiska oraz
niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 215, poz. 1664)

[167] Ustawa z dnia 7 maja 2010 r. 0 wspieraniu rozwoju ushug i sieci telekomunikacyjnych
(Dz. U. Nr 106, poz. 675 z p6zn. zm.)

[168] Ustawa z dnia 22 lipca 2010 r. o zmianie ustawy o zatrudnieniu socjalnym oraz
niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 152, poz. 1020)

[169] uUstawa z dnia 26 listopada 2010 r. o zmianie niektorych ustaw zwigzanych z realizacja
ustawy budzetowej (Dz. U. Nr 238, poz. 1578 z p6zn. zm.)

[170] Ustawa z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym (tekst jedn.:
Dz. U. z 2015 r., poz. 1440 z p6zn. zm.)

[171] Ustawa z dnia 4 lutego 2011 r. o opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 3 (tekst jedn.: Dz,
U.z 2016 r., poz. 157 z p6zn. zm.)

[172] Ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalno$ci leczniczej (tekst pierwotny: Dz. U.
Nr 112, poz. 654; tekst jedn.: Dz. U. z 2016 r., poz. 1638 z pdzn. zm.)

[173] Ustawa z dnia 21 lutego 2014 r. o funduszu soteckim (Dz. U. 2014, poz. 301 z pdzn.
zm.)

Rozporzadzenia Prezydenta RP

[174] Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 20 stycznia 1924 r. w
przedmiocie systemu monetarnego (Dz. U. Nr 7, poz. 65)

[175] Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 20 stycznia 1924 r. w
przedmiocie ustanowienia statutu dla banku emisyjnego (Dz. U. Nr 8, poz. 75)

[176] Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 17 czerwca 1924 r. o obowiazku i
sposobie pokrywania wydatkow przez zwigzki komunalne (Dz. U. Nr 51, poz. 522)

[177] Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 30 grudnia 1924 r. o organizacji i
ustaleniu statutow gminnych kas wiejskich pozyczkowo-oszczgdnosciowych (Dz. U. Nr
118, poz. 1069)

[178] Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 17 marca 1927 r. o wydzielaniu z
administracji panstwowej przedsiebiorstw panstwowych, przemystowych, handlowych i
gorniczych oraz o ich komercjalizacji (Dz. U. Nr 25, poz. 195)

[179] Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 13 kwietnia 1927 r. o
komunalnych kasach oszczgdnosci (Dz. U. Nr 38, poz. 339)
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[180] Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 kwietnia 1927 r. o nadzorze i
kontroli nad dziatalno$cia instytucyj opiekunczych (Dz. U. Nr 40, poz. 354)

[181] Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 1 czerwca 1927 r. o utworzeniu
komunalnego funduszu pozyczkowo-zapomogowego oraz czgsciowej zmianie czesciowe]
zmianie ustawy z dnia 11 sierpnia 1923 r. o tymczasowem uregulowaniu finansow
komunalnych i czg$ciowej zmianie rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 17
czerwca 1924 r. o obowigzku i sposobie pokrywania wydatkow przez zwigzki komunalne
(Dz. U. Nr 50, poz. 448)

[182] Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 7 czerwca 1927 r. o prawie
przemystowym (Dz. U. Nr 53, poz. 468)

[183] Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 19 stycznia 1928 r. o organizacji i
zakresie dziatania wladz administracji ogélnej (Dz. U. Nr 11, poz. 86)

[184] Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 16 lutego 1928 r. o prawie
budowlanym i zabudowie osiedli (tekst jedn.: Dz. U. 1939, Nr 34, poz. 216)

[185] Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 16 marca 1928 r. o0
zaopatrywaniu ludnos$ci w wode (Dz. U. Nr 32, poz. 310)

[186] Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o zaktadach
leczniczych (Dz. U. Nr 38, poz. 382)

[187] Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. Prawo o
spotkach akcyjnych(Dz. U. Nr 39, poz. 383)

[188] Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o zwigzkach
mi¢dzykomunalnych (Dz. U. Nr 39, poz. 386)

[189] Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 24 listopada 1930 r. o ustroju
miasta Gdyni (Dz. U. Nr 80, poz. 630 z p6zn. zm.)

[190] Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 27 pazdziernika 1932 r. o
reorganizacji  prawno-publicznych  zakladow  Ubezpieczen w  wojewoOdztwach
poznanskiem 1 pomorskiem (Dz. U. Nr 94, poz. 811)

[191] Rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 27 pazdziernika 1933 r. Kodeks
zobowigzan (Dz. U. Nr 82, poz. 598 z p6zn. zm.)

[192] Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 27 czerwca 1934 r. Kodeks
Handlowy (Dz. U. Nr 57, poz. 502)

[193] Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 27 czerwca 1934 r. Przepisy
wprowadzajace Kodeks Handlowy (Dz. U. Nr 57, poz. 503)
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[194] Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 24 wrzesnia 1934 r. 0
tymczasowych organach ustrojowych gminy m. st. Warszawy (Dz. U. Nr 86, poz. 778)
[195] Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 24 pazdziernika 1934 r. o
poprawie gospodarki i finansoOw zwigzkéw samorzadowych (Dz. U. Nr 94, poz. 846)

[196] Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 24 pazdziernika 1934 r. o

Zwigzku Rewizyjnym Samorzadu Terytorjalnego (Dz. U. Nr 94, poz. 847)
Rozporzadzenia

[197] Rozporzadzenie (12987/205) Komisarza Generalnego Ziem Wschodnich z dnia 26

wrzesnia 1919 r. o samorzadzie gminnym (Dz. Urz. Zarzadu Cywilnego Ziem
Wschodnich Nr 21, poz. 215)

[198] Rozporzadzenie Ministra b. Dzielnicy Pruskiej z dnia 12 sierpnia 1921 r. 0 zmianie
ordynacji miejskiej dla szesciu wschodnich prowincji monarchji pruskiej z dnia 30 maja
1853 r. i o przeprowadzeniu wyborow komunalnych w miastach b. dzielnicy pruskiej
(Dz. U. Nr 71, poz. 490)

[199] Rozporzadzenie Ministra bytej Dzielnicy Pruskiej z dnia 12 sierpnia 1921 r. o zmianie
ordynacji miejskiej dla szesciu wschodnich prowincji monarchji pruskiej z dnia 30 maja
1853 r. (Zbiér Ustaw Pruskich str. 261) i o przeprowadzeniu wyboréow komunalnych w
miastach b. dzielnicy pruskiej (Dz. U. Nr 71, poz. 490)

[200] Rozporzadzenie Ministra b. Dzielnicy Pruskiej z dnia 12 sierpnia 1921 r. o wyborach
do sejmikow wojewodzkich (Dz. U. Nr 71, poz. 491 z pdzn. zm.)

[201] Rozporzadzenie Ministra bylej Dzielnicy Pruskiej z dnia 12 sierpnia 1921 r. o
wyborach do sejmikoéw powiatowych na obszarze bytej dzielnicy pruskiej (Dz. U. Nr 71,
poz. 492)

[202] Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 26 kwietnia 1923 r. w przedmiocie zmiany §
21 rozporzadzenia z dnia 5 listopada 1889 r. o administracji prowincjonalnego zwigzku
stanowego prowincji poznanskiej — zbidr ustaw pruskich strona 177 (Dz. U. Nr 49, poz.
562)

[203] Rozporzadzenie Ministra Wyznan Religijnych i O$wiecenia Publicznego wydane w
porozumieniu z Ministrem Spraw Wewngtrznych i Ministrem Skarbu z dnia 30 maja 1923
r. w przedmiocie wykonania ustawy z dnia 17 lutego 1922 r. o zaktadaniu 1 utrzymywaniu
publicznych szkét powszechnych (Dz. U. Nr 73, poz. 574)

[204] Rozporzadzenie 1 Ministra Spraw Wewngetrznych oraz Ministra Skarbu z dnia 22

stycznia 1925 r. w sprawie wykonania rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia
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17 czerwca 1924 r. o obowiazku i sposobie pokrywania wydatkéw przez zwigzki
komunalne (Dz. U. Nr 15, poz. 99)

[205] Rozporzadzenie II Ministra Spraw Wewnetrznych oraz Ministra Skarbu z dnia 3
lutego 1926 r. w sprawie wykonania rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia
17 czerwca 1924 r. o obowiazku i sposobie pokrywania wydatkéw przez zwigzki
komunalne (Dz. U. Nr 18, poz. 104)

[206] Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 28 czerwca 1926 r. wydane w
porozumieniu z Ministrem Skarbu w sprawie wykonania § 11 punkt b rozporzadzenia
Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 17 czerwca 1924 r. o obowiazku i sposobie
pokrywania wydatkow przez zwigzki komunalne oraz niektorych innych paragrafow tegoz
rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej (Dz. U. Nr 75, poz. 433)

[207] Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 24 wrze$nia 1926 r. wydane w
porozumieniu z Ministrem Skarbu w sprawie zmiany rozporzadzenia Ministra Spraw
Wewngtrznych z dnia 28 czerwca 1926 r., wydanego w porozumieniu z Ministrem Skarbu
o wykonaniu § 11 punkt b rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 17 czerwca
1924 r. o obowigzku i1 sposobie pokrywania wydatkow przez zwigzki komunalne oraz
niektorych innych paragrafow tegoz rozporzadzenia Prezydenta Rzeczypospolitej (Dz. U.
Nr 101, poz. 587)

[208] Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Ministra Skarbu z dnia 28 marca
1927 r. o kasowosci 1 rachunkowosci zwigzkow komunalnych (Dz. U. Nr 38, poz. 345)
[209] Rozporzadzenie Ministra Pracy i Opieki Spotecznej z dnia 10 pazdziernika 1927 r. o

kwalifikacjach kierownikow zaktadéw opiekunczych (Dz. U. Nr 100, poz. 866)

[210] Rozporzadzenie Ministra Pracy i Opieki Spotecznej z dnia 12 pazdziernika 1927 r. o
regulaminach zaktadéw opiekunczych (Dz. U. Nr 100, poz. 867)

[211] Rozporzadzenie Ministra Pracy i Opieki Spotecznej z dnia 23 listopada 1927 r. o
sprawozdaniach z dziatalnos$ci 1 rachunkowosci instytucyj opiekunczych (Dz. U. z 1928 r.
Nr 2, poz. 13)

[212] Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 22 lipca 1929 r. wydane w
porozumieniu z Ministrami: Skarbu, Sprawiedliwosci, Wyznan Religijnych i O$wiecenia
Publicznego, Rolnictwa, Przemystu 1 Handlu, Komunikacji, Robot Publicznych oraz
Pracy 1 Opieki Spolecznej w sprawie wykonania Rozporzadzenia Prezydenta
Rzeczypospolitej z dnia 22 marca 1928 r. o zwiazkach migdzykomunalnych (Dz. U. Nr
60, poz. 469)
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[213] Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewnetrznych z dnia 20 stycznia 1930 r. wydane w
porozumieniu z Ministrem Skarbu w sprawie czg¢$ciowej zmiany przepisow o
sporzadzaniu i ustalaniu budzetow zwigzkéw komunalnych (Dz. U. Nr 4, poz. 38)

[214] Rozporzadzenie Ministra Pracy i Opicki Spotecznej z dnia 25 lutego 1930 r. o
rachunkowosci 1 o sprawozdaniach instytucj opiekunczych (Dz. U. Nr 23 poz. 210)

[215] Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 20 stycznia 1930 r. wydane w
porozumieniu z Ministrem Skarbu w sprawie czg¢$ciowe] zmiany przepisoOw o
sporzadzaniu i ustalaniu budzetow zwigzkéw komunalnych (Dz. U. Nr 4, poz. 38)

[216] Rozporzadzenie Ministra Pracy i Opieki Spotecznej z dnia 25 lutego 1930 r. o
rachunkowosci i o sprawozdaniach z dziatalnos$ci instytucyj opiekunczych (Dz. U. Nr 23,
poz. 210)

[217] Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 30 czerwca 1930 r. w sprawie
wewnetrznej organizacji starostw oraz trybu ich urzedowania wydane w porozumieniu z
Ministrami Pracy i Opieki Spotecznej, Przemystu i Handlu, Rob6t Publicznych, Rolnictwa
oraz Wyznan Religijnych 1 O$wiecenia Publicznego (Dz. U. Nr 55, poz. 464)

[218] Rozporzadzenie Ministra Spraw Wewngtrznych z dnia 13 sierpnia 1931 r. wydane w
porozumieniu z Ministrami: Pracy i Opieki Spotecznej, Przemystu i Handlu, Robot
Publicznych, Rolnictwa, Wyznan Religijnych i Os$wiecenia Publicznego w sprawie
organizacji urzedow wojewodzkich oraz trybu zatatwiania spraw w tych urzedach (Dz. U.
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szczegotowych zasad gospodarki finansowej jednostek budzetowych, zaktadow
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[246] Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 3 lutego 2010 r. w sprawie
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[271] Zarzadzenie Ministra Finanséw z dnia 25 stycznia 1978 r. w sprawie zakladow
budzetowych (M.P. Nr 7, poz. 23)

[272] Zarzadzenie Ministra Finansow z dnia 27 grudnia 1984 r. w sprawie zakladow
budzetowych, zatacznik (M.P. Nr 30, poz. 206)
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dochodéw i wydatkéw budzetu centralnego i budzetow terenowych (M.P. Nr 31, poz.
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szczegblnych zasad prowadzenia rachunkowos$ci oraz jednolitych planéw kont dla
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