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POPRAWIC CZY GRUNTOWNIE ZREFORMOWAC
SYSTEM PRAWNO-FINANSOWY
SAMORZADU TERYTORIALNEGO?

Wadliwos¢ aktualnego systemu

System prawno-finansowy samorzadu terytorialnego nalezy rozumie¢ jako ca-
foksztalt norm prawnych regulujacych finanse jednostek samorzadu terytorial-
nego. W tym sensie finanse odpowiadaja finansom podsektora samorzadowego,
o ktorym byta mowa w ustawie z 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych'.
Zasady prawne tego systemu sa zamieszczone w wielu aktach normatywnych,
do podstawowych z nich naleza jednak normy znajdujace si¢ w: Konstytucji RP,
ustawie z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych? oraz ustawie z 13 listopada
2003 1. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego®. Na tych wtasnie aktach
normatywnych skupia si¢ uwagi przedmiotowego artykutu®.

' Dz.U. Nr 249, poz. 2104 z p6zn. zm.
2Dz.U Nr 157, poz. 1240 z pézn. zm.
3 Tekst jedn. Dz.U. z 2010 r. Nr 80, poz. 526 z p6zn. zm.

4 Na ogromny zakres regulacji prawnych i probleméw w zakresie systemu prawno-finansowego samo-
rzadu terytorialnego wskazuje wydana niedawno praca Finanse samorzqdowe. 580 pytan i odpowiedzi. Wzory
uchwal, deklaracji, decyzji, umow, red. C. Kosikowski, J. M. Salachna, Warszawa 2012.
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Uksztattowany (co do podstawowych zasad) od 1 stycznia 2004 r. system
prawno-finansowy samorzadu terytorialnego, po jego korekcie przez Trybunat
Konstytucyjny?®, pozytywnie spetniat swoja rolg do konca 2009 r., za ktéry wyniki
finansowe byly jeszcze nadspodziewanie dobre®. Powazne problemy w finansach
samorzadowych zaczely si¢ w 2010 r., od kiedy mowi si¢ o pogiebiajacym sie
stresie finansowym, przewidujac kryzys finansow samorzadowych ok. 2013 r.
Od tego czasu datuje si¢ tez wyrazny i poglebiajacy si¢ konflikt finansowy mig-
dzy wladza centralng i samorzadem terytorialnym, przejawiajacy si¢ w licznych
wnioskach do Trybunalu Konstytucyjnego w sprawie niezgodnosci z Konstytucja
RP okreslonych przepisow ustawy o dochodach’, spotecznym protescie w sprawie
,janosikowego™® oraz narastajacych trudnosciach w pracach Komisji Wspdlne;j
Rzadu i Samorzadu Terytorialnego. Istotne jest przy tym, ze zaczynaja si¢ orga-
nizowa¢ w réznorodnych protestach przeciw dzialaniom witadz centralnych’. Do
gltownych przyczyn pogarszajacego si¢ stanu finanséw samorzadowych zalicza
si¢ kryzys gospodarczy, ktorego skutki w finansach samorzadowych odczuto wy-
raznie dopiero w 2010 r., a ktérego obowiazujacy system prawno-finansowy nie
byt w stanie zneutralizowac, a takze niekorzystne dla zmiany systemu prawnego,
z jednej strony zmniejszajace dochody samorzadu, a z drugiej strony zwigkszaja-
ce jego zadania (wydatki), bez odpowiedniej rekompensaty. W zakresie zmniej-
szania dochoddw, przedstawiciele wymieniaja tu gldéwnie: wprowadzenie ulgi na
dzieci oraz zmiang skali w podatku dochodowym od 0séb fizycznych, zmiang
w prawie budowlanym, ktéra doprowadzita do wytaczenia z opodatkowania po-
datkiem od nieruchomosci linii kablowych, zwolnienia najblizszej rodziny w po-
datku od spadkow i darowizn oraz niekorzystne zmiany w podatku od czynnos$ci
cywilnoprawnych. W zakresie zwigkszenia zadan bez stosownej rekompensaty
podaje si¢ gldwnie: wydatki zwigzane z wprowadzeniem ustawy o wspieraniu
rodziny i systemie pieczy zastepczej, konieczno$¢ wyplaty podwyzek dla na-
uczycieli (takze w niesubwencjonowanych przedszkolach), wprowadzenie wy-
sokokosztowych standardow realizacji zadan (m.in. w zakresie funkcjonowania
placéwek pomocy spotecznej), podwyzke VAT do 23% oraz podniesienie sktadki
rentowej o 2%!'°. Sygnalizowany konflikt finansowy migdzy a wtadza centralna
ujawnia si¢ zwlaszcza w pracach nad zmiana ustawy o finansach publicznych

5 Zob. zwhaszcza wyrok TK z 25 lipca 2006 r., K 30/04.

¢ E. Ruskowski, Konflikt finansowy miedzy wiladzq centralng a kryzys finanséw samorzqdowych, ,,Prze-
glad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych” 2011, nr 12.

7 Wniosek Sejmiku Wojewoddztwa Mazowieckiego (K 13/11), wniosek Rady Miasta Stolecznego War-
szawy (K 14/11), wniosek Rady Miejskiej w Strzelnie (K 13/12).

8 Doprowadzito to m.in. do ztozenia w Sejmie obywatelskiego projektu ustawy o zmianie ustawy
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (druk nr 19).

> M. Topolewska, Gminy organizujq protest. Nie chcq zadar bez pieniedzy, ,,Dziennik Gazeta Prawna”,
28-30 pazdziernika 2011.

10}.. Zalewski, Dochody samorzqdow trzeba zreformowaé, ,,Dziennik Gazeta Prawna”, 31 maja 2012.
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1 zwiazany jest z proba wprowadzenia dodatkowych limitow deficytu i dtugu
publicznego w samorzadzie terytorialnym''.

W oparciu o powyzsze dane mozna wigc stwierdzi¢, ze aktualny ksztatt
systemu prawno-finansowego samorzadu terytorialnego ma liczne wady i powi-
nien podlega¢ zmianom. Poglad ten, chociaz w zr6znicowanym zakresie oraz
z akcentowaniem réznych aspektow, podzielaja w pelni przedstawiciele wtadz
samorzadowych oraz doktryna. Takze wiadze centralne zdaja si¢ z nim zgadzaé
(przynajmniej czg§ciowo), czego dowodem sa liczne proby wprowadzania zmian
szczegblowych w omawianym systemie.

Préby naprawy systemu prawno-finansowego samorzadu terytorialnego
metoda zmian fragmentarycznych (szczegétowych)

Zgodnie z wyzej przedstawiona teza, od 2010 r. probuje si¢ dokonaé naprawy
systemu prawno-finansowego samorzadu terytorialnego metoda dziatan czastko-
wych (szczegdtowych), o réznym charakterze i zakresie, réznie ocenianych przez
doktryne. Nizej zostanag wymienione wazniejsze z tych prob.

1) od 1 stycznia 2010 r., na mocy nowej ustawy o finansach publicznych,
uproszczono strukturg¢ organizacyjna gospodarki finansowej samorzadu
terytorialnego. W wyniku tych zmian zlikwidowano: samorzadowe fundu-
sze celowe, gospodarstwa pomocnicze samorzadowych jednostek budze-
towych, dochody wlasne tych jednostek oraz ich fundusze motywacyjne.
Zachowano natomiast, w zmienionym zakresie i formule, samorzadowe
zaktady budzetowe;

2) wprowadzono obowiazek uchwalania przez kazda wieloletniej prognozy
finansowej;

3) wprowadzono zakaz uchwalania budzetu, w ktorym planowane wydatki
biezace sa wyzsze niz planowane dochody biezace, powigkszone o nad-
wyzke budzetowa z lat ubieglych i okreslone wolne srodki. Zakaz ten do-
tyczy takze wykonania budzetu na koniec roku;

4) wprowadzono nowe, zindywidualizowane limity zadluzenia, ktére maja
wejs¢ w zycie 1 stycznia 2014 1.

Mozna generalnie stwierdzi¢, ze przedstawione zmiany, pomimo okre-
slonych uwag krytycznych'?, sa pozytywnie oceniane przez doktryneg®. Szereg

' Ma on aktualnie posta¢ projektu ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych z 15 marca
2012 r. Projekt ten zostat poddany krytycznej ocenie w: E. Ruskowski, Co z tym deficytem?, ,,Przeglad Podat-
kow Lokalnych i Finanséw Samorzadowych” 2012, nr 6.

12 J. M. Salachna, Stan aktualny i perspektywy zmian wieloletniej prognozy finansowej samorzqdu
terytorialnego, [W:] Instrumenty nowego zarzqdzania finansami publicznymi w wybranych krajach Unii Euro-
pejskiej, red. E. Ruskowski, Biatystok 2011, s. 147 i nast.

13 Zob. komentarze do ustawy o finansach publicznych — M. Karlikowska, W. Miemiec, Z. Ofiar-
ski, K. Sawicka, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Wroctaw 2010; C. Kosikowski, Nowa ustawa
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innych zmian wzbudza jednak dyskusje, a cze$¢ z nich nawet krytyke zar6wno
przedstawicieli nauki, jak i dzialaczy samorzadowych. Nizej zostanie wymienio-
nych przyktadowo kilka z nich.

— rozporzadzenie ministra finanséw z 23 grudnia 2010 r. w sprawie szcze-
gélowego sposobu klasyfikacji tytutlow dtuznych zaliczanych do panstwo-
wego dtugu publicznego, w tym dlugu skarbu panstwa, ktéremu zarzucano
niezgodnos$¢ z Konstytucja RP'. W celu uniknigcia rozstrzygania tej spra-
wy przez Trybunat Konstytucyjny zostalo ono uchylone rozporzadzeniem
ministra finanséw z 28 grudnia 2011 r.', zawierajacym podobne regulacje,

— licznym rozwiazaniom szczegdtowym zarzuca si¢ niezgodnos¢ z art. 167
Konstytucji w zakresie zasady proporcjonalnosci. Chodzi tu o wczeséniej
wspomniane regulacje, ograniczajace dochody bez stosownego wyréwna-
nia finansowego lub zwigkszajace zadania (wydatki) samorzadu terytorial-
nego bez dodatkowych srodkow,

— w Sejmie trwaja aktualnie prace nad dwoma projektami ustaw w sprawie
zmian w ustawie o dochodach, dotyczacych ,,janosikowego” (projekt spo-
leczny i komisyjny),

— na ostatnim etapie prac rzadowych jest projekt zmiany ustawy o finansach
publicznych, dotyczacy tzw. reguly wydatkowej dla samorzadu terytorial-
nego. Dotychczas opublikowanym projektom w tym zakresie zarzucano
m.in. niezgodno$¢ z Konstytucja, nieuwzglednianie skutkéw wprowa-
dzenia art. 243 ustawy o finansach publicznych, ktory ma wejs¢ w zycie
1 stycznia 2014 r. oraz cyklicznego charakteru deficytu.

Podkreslenia wymaga wigc znaczna liczba zmian fragmentarycznych, juz
wprowadzonych i przygotowywanych do wejscia w najblizszym czasie. O ile
kilka z tych zmian miato pozytywny wplyw na ksztatt systemu prawno-finanso-
wego, gdyz wynikaty z ustawy o finansach publicznych, traktujacej ten system
catosciowo, o tyle zmiany typowo fragmentaryczne maja kontrowersyjny cha-
rakter, nie uwzgledniaja zasad rownowagi cato$ci systemu i moga by¢ elementem
jego deregulacji.

Uwagi w sprawie nowego systemu prawno-finansowego samorzadu
terytorialnego

Ograniczone ramy przedmiotowego opracowania powoduja syntetyczny charak-
ter zglaszanych w tym miejscu uwag. Nowy system prawno-finansowy powinien

o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2010; Nowa ustawa o finansach publicznych wraz z ustawq
wprowadzajqcq. Komentarz praktyczny, red. E. Rus§kowski, J. M. Salachna, Gdansk 2010; R. Trykozko, Ustawa
o finansach publicznych. Komentarz dla jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2010.

14 M. Mazurkiewicz, Problem zgodnosci z Konstytucjq art. 72 ust. 1 i 2 ustawy o finansach publicznych
w zw. z par. 3 jej rozporzqdzenia wykonawczego — zagadnienia dyskusyjne, ,,Finanse Komunalne” 2011, nr 4.

15 Dz.U. Nr 298, poz. 1767.
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uwzglednia¢ aktualng sytuacje gospodarcza i spoleczna, dostosowujac do niej
rozumienie konstytucyjnej zasady proporcjonalno$ci. Wymaga to wypracowania
nowej umowy spotecznej miedzy wtadza centralng i samorzadem terytorialnym,
majacej na celu osiagnigcie nowej réwnowagi finansowej migdzy podsektorem
rzadowym i samorzadowym oraz rownowag czastkowych w ramach tego ostat-
niego. Brak takiej umowy utrudni wypracowanie nowego systemu prawno-finan-
sowego, co moze zagraza¢ zrOwnowazonemu rozwojowi kraju oraz efektywne-
mu wykorzystywaniu srodkow europejskich w przysztosci.



