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Bezpieczenstwo prawne a bezpieczenstwo finansowe spotecznosci lokalnych.

Wybrane zagadnienia

STRESZCZENIE

Opracowanie zostato poswigcone ukazaniu zaleznosci pomigdzy bezpieczenstwem prawnym a bezpie-
czenstwem finansowym na szczeblu samorzadowym. W tym celu w pierwszej kolejnosci przeprowadzono roz-
wazania dotyczace okreslenia znaczenia poj¢é ,,bezpieczenstwo” oraz ,bezpieczenstwo finansowe”, zard0wno
z punktu widzenia panstwa, jak i samorzadu terytorialnego. Ponadto wykazano, ze bezpieczenstwo finansowe
jest nierozerwalnie zwigzane z wladztwem finansowym przystugujacym panstwu, a doktadnie organom dziataja-
cym w imieniu panstwa i na jego rzecz. Za wynikajace z tego wladztwa uznano wladztwo finansowe jednostek
samorzadu terytorialnego, ktére przystuguje tym jednostkom, cho¢ w ograniczonym zakresie. Jednakze uznano,
ze nawet ten zakres regulacji prawnych, ograniczajacy mozliwosci wladczego dziatania finansowego organdéw
samorzadowych, ma zasadnicze znaczenie z punktu widzenia bezpieczenstwa spotecznosci lokalnych.

Stowa kluczowe: bezpieczenstwo prawne; bezpieczenstwo finansowe; wladztwo finansowe; spoteczno-
$ci lokalne

WPROWADZENIE

Kwestia szeroko rozumianego bezpieczenstwa byla i jest niezwykle istotna, tak
z punktu widzenia obywateli, jak i funkcjonowania catego panstwa. Na jej szczegodlne zna-
Czenie zwrocono uwage w doktrynie na poczatku XIX w., podnoszac koniecznos¢ zapewnie-
nia cigglego bezpieczenstwa ludziom obok tak oczywistych innych ich potrzeb — fizjologicz-
nych, przynalezno$ci, mitosci, szacunku oraz dazenia do samorealizac;] it.

Takze obecnie, w czasach ciaglych zmian politycznych, gospodarczych, obyczajo-
wych i kulturowych, znaczenie zagwarantowania bezpieczenstwa nie jest tylko frazesem. Zy-
skato ono dodatkowy wymiar, przejawiajacy si¢ dazeniem kazdego panstwa do zapewnienia
jego bezpiecznego funkcjonowania.

To panstwo oraz dziatajace w sposdb zdecentralizowany jednostki samorzagdowe maja
tworzy¢ poczucie bezpieczenstwa wszystkim obywatelom i kazdemu z 0sobna; maja temu stu-
zy¢ odpowiednie regulacje prawne, w tym przede wszystkim te gwarantujace staty dostep do
srodkow finansowych, poniewaz tylko dzigki nim panstwo i jednostki samorzadowe moga wy-
konywa¢ zadania publiczne — zaro6wno te, ktore pozwalaja spelnia¢ swoja misje panstwu
w zakresie wladzy ustawodawczej, wykonawczej 1 sadowniczej, jak i te, ktore wigza sie stricte
z zapewnieniem bezpieczenstwa i porzadku publicznego.

Rozpatrujgc aspekt bezpiecznego funkcjonowania panstwa i jednostek samorzado-
wych, mozna zatem wskaza¢ na dwa aspekty bezpieczenstwa, tj. prawne i finansowe. Pierw-

L AH. Maslow, Motywacja i osobowos¢, Warszawa 2006, s. 115-122. Por. A.K. Kozminski, W. Piotrowski,
Zarzgdzanie — teoria i praktyka, Warszawa 1995, s. 262. Na ten temat zob. takze: E. Ura, B. Sitek, T. Graca,
Potrzeby jako wspolczesny determinant tresci praw cztowieka, Jozefow 2017.
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szy z nich jest powiazany z praworzadnie dziatajacym panstwem i samorzadem terytorialnym,
natomiast drugi warunkuje zapewnienie bezpiecznego, wystarczajacego dostepu do $rodkow
finansowych adekwatnych do wykonywanych zadan publicznych.

BEZPIECZENSTWO A BEZPIECZENSTWO PRAWNE

W celu zmierzenia si¢ z nietatwa problematyka bezpieczenstwa (w szczegdlnosci fi-
nansowego) nalezy rozpoczaé od poddania analizie tego pojecia. Bezpieczenstwo jest rozu-
miane jako stan niezagrozenia, spokoju’. Tego terminu uzywa si¢ na co dzien w zwiazku
Z r6znymi przejawami dziatalnosci czlowieka®.

W ujeciu potocznym bezpieczenstwo nalezy utozsamia¢ z pewnym komfortem funk-
cjonowania’. Jest to antonim stowa ,,niebezpieczenstwo”, oznaczajacy przeciwdziatanie za-
groZeniome. W znaczeniu ogdlnospotecznym bezpieczenstwo obejmuje zabezpieczenie po-
trzeb istnienia, przetrwania pewnosci, stabilnosci’.

Z kolei pojecie ,,bezpieczenstwo prawne® jest dosé¢ rzadko opisywane w literaturze
przedmiotu, uznaje si¢ je bowiem za kwestie naturalna®, oczywista, gdyz $cisle jest zwiaza-
ne z funkcjonowaniem panstwa prawa, czyli panstwa dzialajagcego na podstawie obowigzu-

? Definiujac bezpieczenstwo, mozna przyja¢ takze, Ze jest to stan dajacy poczucie pewnosci i gwarancje jego
zachowania oraz szans¢ na doskonalenie — za: Stownik terminow z zakresu bezpieczenstwa narodowego, \War-
szawa 2008, s. 14.

® Wielki stownik jezyka polskiego, Warszawa 2006, s. 46.

* Mozna przy tym wyr6znié réznie nazywane rodzaje bezpieczenstwa, m.in.: panstwa, miedzynarodowe, teryto-
rialne, internetowe (w sieci), pracy, energetyczne, teleinformatyczne, z najbardziej znanym bezpieczenstwem
i porzadkiem publicznym. Zob. E. Ura, Bezpieczenstwo i porzqdek publiczny — historia, teoria, praktyka, Rze-
szow 2003, s. 55. Por. R. Zigba, Bezpieczenstwo migdzynarodowe po zimnej wojnie, Warszawa 2008; R. Jakub-
czak, J. Flis, Bezpieczenstwo narodowe Polski w XXI wieku, Warszawa 2006, s. 67; Stownik terminow z zakresu
psychologii dowodzenia i zarzqgdzania, Warszawa 2000, s. 69; E.W. Ptywaczewski, Bezpieczenstwo obywateli —
prawa cztowieka — zrownowazony rozwoj, Biatystok 2017.

> A. Czuprynski, B. Wisniewski, J. Zboina, Bezpieczeristwo. Teoria — badania — praktyka, Jozefow 2015.

® Zagrozenie nalezy traktowaé jako: grozbe pojawienia sie szkody; niebezpieczna sytuacje, ktora moze dopro-
wadzi¢ do szkdd; potencjalne warunki, ktore aktywizujac si¢ w sekwencje zdarzen, moga doprowadzi¢ do strat;
sytuacje, ktora moze prowadzi¢ do obrazen lub utraty zdrowia; zrodto niebezpieczenstwa; zrodto mozliwych
obrazen lub utraty zdrowia; niebezpieczefistwo; ryzyko (tak T. Szopa, Koncepcja graficznego przedstawiania
terytorialnego rozkladu ryzyka i zagrozen, [W:] Mapy terytorialnego rozktadu ryzyka, red. M. Dietrich, J. Wola-
nin, T. Szopa, W. Roguski, M. Matyjewski, Warszawa 2004, s. 20-38). Na rodzaje dzisiejszych zagrozen wska-
zuja m.in.: M. Trybon, I. Grabowska-Lepczak, M. Kwiatkowski, Bezpieczenstwo cztowieka w obliczu zagrozen
XXI wieku, ,,Zeszyty Naukowe Szkoty Gtownej Shuzby Pozarniczej” 2011, nr 41, s. 191-202; J. Kunikowski,
Bezpieczenstwo i zagrozenia wspolczesnego czlowieka, [W:] Bezpieczenstwo czltowieka a proces transformacji
systemowej, red. J. Debowski, E. Jarmocha, A. Swiderski, Siedlce 2006, s. 93.

" Bezpieczenstwo, bedac naczelna potrzeba cztowieka i grup spotecznych, jest zarazem podstawowa potrzeba
panstw i systemow migdzynarodowych. Jego brak wywotuje niepokdj i poczucie zagrozenia — za: R. Zigba,
Pojecie i istota bezpieczenstwa panstwa w stosunkach miedzynarodowych, ,,.Sprawy Migdzynarodowe” 1989,
nr 10.

8 W doktrynie z zakresu zarzadzania uznano jednoznacznie, ze poczucie bezpieczenstwa to niezbedny element
wartosci zyciowych kazdego cztowieka — kazdy powinien mie¢ prawo do funkcjonowania bez obaw w otaczaja-
cym go $wiecie. Wedtug modelu A.H. Maslowa (op. Cit., s. 115-122) potrzeby bezpieczenstwa pobudzajg dzia-
fania, zapewniajac nienaruszalnosc¢, a ujawniaja si¢, gdy dotychczasowe nawyki okazuja si¢ mato przydatne. We
wskazanej przez Maslowa piramidzie (hierarchii) potrzeb bezpieczenstwo zajmuje drugie miejsce, po potrzebach
fizjologicznych.

® W teorii prawa bezpieczenstwo prawne definiuje si¢ jako stan osiagany przy pomocy prawa pozytywnego,
strzegacego dobr zyciowych i interesow cztowieka w sposob mozliwie catkowity i skuteczny. Tak J. Potrzeszcz,
Bezpieczenstwo prawne z perspektywy filozofii prawa, Lublin 2013, s. 405.
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jacych unormowan prawnych. Faktycznie bezpieczenstwO w tym znaczeniu jest pojeciem
niezdefiniowanym, okreslanym czesto jako niedookreslone, nicostre, wieloznaczne, prawnie
niezdefiniowane i oceniajace?, co nalezy wiaza¢ z réznymi jego rodzajami. Ta réznorod-
no$¢ utrudnia jego jednoznaczne zdefiniowanie, a co za tym idzie wymusza kazdorazowo
dostosowywanie znaczenia tego pojecia do jego zakresu przedmiotowego, w znaczeniu
ogblnym i waskim.

Ogodlnie pod pojeciem bezpieczenstwa prawnego mozna rozumie¢ konieczno$¢ wpro-
wadzania przez panstwo unormowan prawnych w kazdej dziedzinie zycia obywatela'?, a tak-
ze wykazania wymaganego od niego sposobu zachowania si¢, z nakazem respektowania pod
grozbg poniesienia odpowiedzialnosci za niedostosowanie si¢ do przyjetych regulacji praw-
nychlg. Pojecie bezpieczenstwa prawnego nalezy zatem wigzaé z panstwem prawa™, czyli
takim, w ktorym prawo — bedace pojeciem abstrakcyjnym, ale zwigzanym z regulacjami
prawnymi — wyznacza wymagany i oczekiwany sposob postgpowania wszystkich osob znaj-
dujacych si¢ na jego terenie.

Postrzegajac pojecie bezpieczenstwa w ujeciu waskim, mozna przyjaé, ze organy wia-
dzy publicznej, reprezentujace panstwo oraz jednostki samorzadu terytorialnego, kierujac si¢
koniecznos$cig ochrony i dbania o interes panstwa, majag w ramach przystugujacych im kom-
petencji dba¢ o przestrzeganie ustawowo okreslonych ram wymaganego zachowania, zar6w-
no przez siebie (co bardzo wazne), jak i obywateli.

Uznanie w uje¢ciu waskim takiego znaczenia bezpieczenstwa prawnego znajduje petne
potwierdzenie w tradycyjnym ujeciu budowy normy prawnej. Panstwo i samorzad terytorial-
ny (a doktadniej — organy dziatajace w ich imieniu i na ich rzecz) zostaty zobligowane do
przyjecia i stosowania regulacji prawnych, wynikajacych przede wszystkim z ustawy zasadni-
czej™. Konstytucja RP musi stanowié¢ podwaliny dla tworzenia sytuacji prawnej w catym pan-
stwie. Jej postanowienia nalezy traktowac jako bazowy 1 niepodwazalny akt normatywny,

10 7a: J. Dobkowski, Administracja bezpieczenstwa i porzqdku publicznego wobec integracji europejskiej (wy-
brane uwagi), [w:] Bezpieczerstwo wewnetrzne we wspotczesnym panistwie, red. E. Ura, K. Rajchel, M. Pomyka-
fa, S. Pieprzny, Rzeszoéw 2008, s. 159-160.

1S4 to m.in.: bezpieczenstwo globalne, bezpieczenstwo miedzynarodowe, bezpieczenstwo regionalne, bezpie-
czenistwo narodowe; bezpieczenstwo zewnetrzne i bezpieczefistwo wewnetrzne; bezpieczenistwo ekologiczne,
ekonomiczne, energetyczne, fizyczne, informatyczne (cybernetyczne, teleinformatyczne), kulturowe, militarne,
polityczne, socjalne i spoleczne oraz identyfikacyjne. Szerzej por. Stownik terminéw z zakresu psychologii do-
wodzenia..., s. 17; R. Lewandowski, Polska Wytwornia Papierow Wartosciowych SA w systemie bezpieczenstwa
ekonomicznego i publicznego, ,,Copernican Journal of Finance & Accounting” 2013, nr 2, DOLI:
https://doi.org/10.12775/CJFA.2013.018, s. 99-103.

12 Naturalne prawo cztowieka do bezpieczenstwa prawnego powinno znalezé swoja ochrone w panstwie jako
politycznej formie egzystencji istniejacej w nim wspolnoty” — teza przyjgta w ramach opracowania L. Pikuty,
Bezpieczenstwo prawne jako podstawowa wartos¢ prawa w systemie prawa, ,,Przeglad Prawno-Ekonomiczny”
2017, nr 39, s. 130-140.

13 Jest to wyraz wprowadzenia i stosowania klasycznej normy prawnej. Zob. szerzej na ten temat m.in. W. Sera-
fin, Zastosowanie probabilistyki w analizie zakresu zastosowania normy prawnej. Wstep do dalszej dyskusji,
,.Studia Prawnicze. Rozprawy i Materiaty” 2015, nr 2, s. 137-158.

Y A. Dziadzio, Koncepcja paristwa prawa w XIX w. Idea i rzeczywistos¢, ,,Czasopismo Prawno-Historyczne”
2005, t. 57(1), s. 177-201; P. Uzigbto, Panstwo prawa, [W:] Leksykon wspolczesnej teorii i filozofii prawa, red.
J. Zajadto, Warszawa 2007, s. 221-228; J. Zakrzewska, Paristwo prawa a nowa konstytucja, [w:] Prawo w zmie-
niajgcym sig spoleczenstwie, red. G. Skapska, A. Marszatek, Warszawa 1992, s. 325-334.

5 Mowa oczywiscie o obowigzujacej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U.
nr 78, poz. 483 ze zm.), dalej: Konstytucja RP lub Konstytucja.
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wyznaczajacy strategi¢ dziatan gospodarczych, politycznych i1 kulturowych dla panstwa
i dzialajacych w jego obrebie jednostek samorzadowych, a takze finansowych.

Co ogromnie istotne i zarazem determinujgce znaczenie ustawy zasadniczej, powinna
by¢ ona aktem niepodwazalnym przez inne akty prawne, ktore muszg dostosowacé swoje prze-
pisy, co oczywiste, do regulacji konstytucyjnych. W tym zakresie warto podnies$¢ jeszcze jed-
ng kwesti¢ zwigzang z jej stabilno$cia, a nawet ciggtoscia stosowania.

Nalezy mie¢ pelne przekonanie co do tego, ze wola ustrojodawcy wprowadzajacego
regulacje konstytucyjne mocno ograniczajgce mozliwosci zmiany Konstytucji RP byto za-
gwarantowanie cigglosci jej stosowania. Ta niezmienno$¢ tresci oraz ciaglo$¢ stosowania
Konstytucji zapewnia mozliwos¢ jej poznania przez kazdego obywatela, kreujac takze poczu-
cie bezpieczenstwa stabilnego dziatania panstwa w roznych jego aspektach, przede wszystkim
w aspekcie finansowym.

Konsekwencja zasadniczo unormowanych kwestii jest potrzeba ich doprecyzowywa-
nia w konkretnych ustawach zwyktych, ktore nie pozostajac w opozycji do postanowien kon-
stytucyjnych oraz ratyfikowanych uméw miedzynarodowych™, wypehiaja jedynie zawarte
W niej postanowienia. Ustawy zwykle maja na celu uscislenie postanowien konstytucyjnych
w celu zapewnienia bezpieczenstwa funkcjonowania panstwa.

BEZPIECZENSTWO FINANSOWE A WEADZTWO FINANSOWE PANSTWA

Jedng z podstawowych rol Konstytucji jest okreslenie pewnych finansowych ram dzia-
fania panstwa i1 jednostek samorzadu terytorialnego. Dzigki zapewnieniu $rodkow finanso-
wych mozliwe jest zapewnienie bezpieczenstwa panstwu i1 jego obywatelom.

Bezpieczenstwo finansowe panstwa nalezy wywodzi¢ z przystugujacego mu wtadztwa
finansowego”. Wiadztwo finansowe ugruntowane w doktrynie prawa administracyjnego
oznacza funkcjonowanie organéw administracji publicznej jako podmiotow (dziatajacych
pojedynczo lub kolegialnie) wyodrgbnionych w strukturze administracji, wyposazonych we
wladztwo administracyjne oraz posiadajacych wlasne, wyrdzniajace je kompetencj e'®,

Genezy tak pojmowanego wladztwa (z tym, ze finansowego) nalezy upatrywaé w la-
tach 90., kiedy paﬁstwo19 posiadatlo wytaczne prawo interwencji i ingerencji w sfer¢ dziatania
obywateli. Uzasadnieniem dziatania wtadzy panstwowej bylo dazenie do zapewnienia row-
nowagi finanséw publicznych i1 wtasciwego przemieszczania zasobow publicznych.

W tym zakresie panstwo dysponowato przymusem przejawiajacym si¢ wydawanymi
aktami prawnymi®®, usprawiedliwionym koniecznoécia zapewnienia sobie permanentnego

18 Zgodnie z art. 87 ust. 1 Konstytucji RP, okreslajacym zrodta powszechnie obowigzujacego prawa.

7 Pojecie wladztwa finansowego nalezy wywodzi¢ z doktryny francuskiej (pouvoir financier), ktére w Polsce
zastepowalo wezsze pojecie tzw. jurysdykeji podatkowej (tax power). Zob. na ten temat m.in. P.M. Gaudement,
Finanse publiczne, Warszawa 1990, s. 31; T. Debowska-Romanowska, Ogdlna charakterystyka finanséw pu-
blicznych i prawa finansowego, [w:] Prawo finansowe, red. W. Wojtowicz, Warszawa 1996, s. 31.

'8 Tak J. Jendroska, Organizacja prawna administracji, [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2000,
s. 121.

¥ K. Sawicka, Finanse samorzqdu terytorialnego —  podstawy  wyodrebnienia,  struktura,
www.repozytorium.uni.wroc.pl/Content/42891/18_Krystyna_Sawicka.pdf [dostep: 10.12.2019].

% Literatura przedmiotu traktowala je jako ,podstawowa forme wyrazania woli panstwowej i regulowania
wszystkich stosunkéw spotecznych”. Tak T. Rabska, Prawo administracyjne stosunkow gospodarczych, War-
szawa—Poznan 1973, s. 130.
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dostgpu do dochoddéw, jednoczesnie dokonujac wydatkéw w zalezno$ci od rodzajow dziatal-
nosci prowadzonej przez panstwo. Zmiany w dziedzinie poszczegolnych zadan panstwowych
pociagaly za sobg zmiany naktadéw na te zadania, Stad zmienialy si¢ proporcje wydatkow na
poszczegdlne cele?® w zaleznosci od decyzji organdéw panstwowych. W ten sposob uksztatto-
wane wiadztwo finansowe przyznane panstwu traktowano jako jego domeng i niezbywalne
uprawnienie?.

Takze obecnie, w ramach obowigzujacej decentralizacji wladzy publicznej, bezpie-
czenstwo finansowe nalezy wigza¢ z wladztwem finansowym panstwa i z niego wywodzi¢
mozliwo$¢ postrzegania go roéwniez na szczeblu samorzadowym. Oczywiste przy tym jest to,
ze wladztwo finansowe panstwa jest dominujace, a jedynie w pewnym ograniczonym zakresie
mozna wskazywac na jego funkcjonowanie takze w ramach zadan publicznych realizowanych
przez organy jednostek samorzadu terytorialnego.

W tym aspekcie warto rozwazy¢, komu rzeczywiscie powinno przystugiwaé wtadztwo
finansowe gwarantujace bezpieczenstwo finansowe dzialajacego panstwa. Panstwo bowiem,
rozumiane jako obszar zamieszkujacych w nim obywateli, za wyjatkiem organéw sprawuja-
cych wladze?, nie moze by¢ podmiotem realizowanego wiladztwa finansowego.

De facto prawo do posiadania srodkoéw finansowych w ramach wtadztwa finansowego
nalezy do Skarbu Pafistwa. Jest on bowiem wyposazony w osobowos$¢ prawna®* i ma zdol-
nos¢ do bycia podmiotem praw i obowiazkow panstwa. To faktyczny podmiot cywilnopraw-
nych (w tym majatkowych) praw panstwa, reprezentujacy panstwo jako wiasciciela majatku,
z wyltaczeniem czgéci pozostajacych we whadaniu innych panstwowych osob prawnych (m.in.
funduszow celowych, przedsigbiorstw 1 bankéw panstwowych, jednostek samorzadu teryto-
rialnego, samorzagdowych oséb prawnych). Jako osoba prawna w obrocie prawnym Skarb
Panstwa jest rownouprawniony z innymi osobami prawnymi i fizycznymi®. Jedyna réznica
wynika ze wskazanych wyzej uprawnien wladczych panstwa.

Doprecyzowujac kwestie zwigzane z rolg Skarbu Panstwa jako realnego podmiotu
dziatajacego w imieniu uprawnien wladczych panstwa, nalezy wskaza¢, ze w zakresie ochro-
ny majatku 1 interesow Skarb Panstwa jest zastgpowany przez Prokuratori¢ Generalna®,
aw obszarze gospodarowania mieniem panstwowym i prywatyzacji — przez podmioty okre-
§lone w ustawie z dnia 16 grudnia 2016 r. 0 zasadach zarzadzania mieniem panstwowym®’.
Co istotne, Skarb Panstwa nie ponosi odpowiedzialnoSci za zobowigzania przedsi¢biorstw
panstwowych i innych panstwowych osoéb prawnych oraz jednostek samorzadu terytorialnego
i samorzgdowych o0s6b prawnych, jednak odrgbne przepisy mogg w tym wzgledzie stanowic

2L J. Jaskiewiczowa, Prawo finansowe, Gdansk 1990, s. 45.

2 R. Mojak, Konstytucyjna regulacja ustroju finanséw publicznych a pozycja ustrojowa parlamentu i rzqdu
W zakresie gospodarki finansowej panstwa, ,,Studia Turidica Lublinensia” 2003, t. 1, s. 51.

28 Szerzej por. J. Wroblewski, Klasowy charakter parstwa, [W:] Teoria paristwa i prawa, red. W. Lang, J. Wrob-
lewski, S. Zawadzki, Warszawa 1979, s. 130; G.L. Seidler, H. Groszyk, J. Malarczyk, Wstep do teorii panstwa
i prawa, Lublin 1982, s. 47.

24 Za art. 33 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (t.j. Dz.U. 2019, poz. 1145 ze zm.), dalej: k.c.
% Jak wynika z treéci art. 34 k.c.: ,,Skarb Panstwa jest w stosunkach cywilnoprawnych podmiotem praw i obo-
wiagzkow, ktore dotycza mienia panstwowego nienalezacego do innych panstwowych osob prawnych”.

% Wynika to z treéci art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 15 grudnia 2016 r. o Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej
Polskigj (t.j. Dz.U. 2019, poz. 1265 ze zm.).

277 j. Dz.U. 2019, poz. 1302 ze zm.
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inaczej. Z kolei panstwowe osoby prawne oraz jednostki samorzadu terytorialnego i Samorza-
dowe osoby prawne nigdy nie ponosza odpowiedzialnos$ci za zobowigzania Skarbu Pafstwa®®,

BEZPIECZENSTWO FINANSOWE A WEADZTWO FINANSOWE
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Nawigzujgc do wyzej podniesionych kwestii, prawnie usankcjonowane zostato przepi-
sami Konstytucji RP w art. 15 wprowadzajacym decentralizacj¢ wladzy publicznej, ze jed-
nostki samorzadowe to samodzielne, odrgbne od panstwa byty prawne. Zgodnie z doktryng sa
to ,,korporacje, stanowigce przymusowe zwigzki mieszkancow gmin, powotane do sprawo-
wania wladztwa administracyjnego przejetego od panstwa oraz do zaspokajania swoich (lo-
kalnych) potrzeb we wlasnym zakresie i na wtasng odpowiedzialnoéé”zg.

Za fakt niebudzacy watpliwosci trzeba uznac to, ze ich bezpieczenstwo finansowe na-
lezy wigza¢ z pewnymi przejawami wladztwa finansowego, co oczywiste — ograniczonymi
w stosunku do panstwa. Dla potrzeb ich usystematyzowania mozna wyrdzni¢ wiadztwo: do-
chodowe, wydatkowe, proceduralne.

Pierwsze z nich nalezy wigza¢ z zapewnieniem legalnego dostepu do $rodkow pie-
nigznych na rzecz j.s.t., a takze z gwarancjami ich rzeczywistego pozyskania®®, co ma funda-
mentalne znaczenie dla zdecentralizowanego dziatania wladzy publicznej. Wskazujac na
wladztwo dochodowe, nalezy odnosié¢ je do wykreowania®® przepisami prawa finansowego,
prawa kazdej jednostki samorzadowej do pozyskiwania srodkow publicznych ze Zrodet wska-
zanych w ustawie zasadniczej i ustawach zwyklychgz. Te regulacje prawne stoja réwniez na
strazy mozliwosci dochodzenia nieuzyskanych $rodkow pieni¢znych, zabezpieczajac w ten
sposob finansowanie dziatan jednostek samorzadowych®.

W zakresie wladztwa dochodowego nalezy podkresli¢, ze wskazanie na trzy rodzaje
dochodow obligatoryjnych kazdej jednostki samorzadowej ma fundamentalne znaczenie,
przektadajace si¢ na osigganie realnych srodkéw finansowych z tytutu dochodéw wiasnych

8 Wynika to z treéci art. 40 § 113 k.c.

# A Agopszowicz, Z. Gilowska, Ustawa o gminnym samorzqdzie terytorialnym. Komentarz, Warszawa 1998,
S. 47. Zob. takze regulacje wynikajace z Rozdziatu VII Konstytucji RP oraz unormowan ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz.U. 2019, poz. 506 ze zm.), ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorza-
dzie powiatowym (t.j. Dz.U. 2019, poz. 511 ze zm.) oraz ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie woje-
wodztwa (t.j. Dz.U. 2019, poz. 512 ze zm.) — zwane dalej takze ustawami samorzadowymi.

% Wydaje sie, Ze to pojecie — do$¢ rzadko pojawiajace si¢ w literaturze przedmiotu — zastuguje na szczegdlne
wyeksponowanie, poniewaz warunkuje rzeczywiste ramy realizacji zadan publicznych na szczeblu samorzado-
wym. Bez wskazania regulacji prawnych gwarantujacych pozyskiwanie i wydatkowanie $rodkéw finansowych
nie mozna mowic o prawdziwej samodzielnosci finansowej jednostek samorzadowych.

31 Wprowadzenie tych regulacji stanowito odpowiedz na unormowania wynikajace z art. 9 Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego (dalej: EKSL), sporzadzonej w Strasburgu w dniu 15 pazdziernika 1985 r., ratyfikowanej
przez Polskg w 1994 r. (Dz.U. 1994, nr 124, poz. 607 ze sprost.).

2 Mowa tu w szczegdlnosci o ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz.U. 2019,
poz. 869 ze zm.) oraz ustawie z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego te (t.j.
Dz.U. 2020, poz. 23).

% Szerzej na ten temat por. E. Feret, Rola organéw stanowigcych i wykonawcezych w zakresie dochodzenia srod-
kéw publicznych w gminie, [W:] Pozycja ustrojowa organdw jednostek samorzgdu terytorialnego, red. B. Dol-
nicki, Warszawa 2019, s. 165-181.
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oraz subwencji ogodlnych i dotacji celowych budzetu panstwa. Ponadto warte odnotowania
jest umozliwienie pozyskania srodkow z innych zrodet fakultatywnych35.

Wsrod wskazanych dochodow wiasnych najwazniejsze z punktu widzenia analizowa-
nego witadztwa dochodowego sa niewatpliwie te pozyskiwane w ramach poboru podatkow
tzw. lokalnych®® lub gminnych®” (pozyskiwanych przez gminy) oraz samorzadowych (pobie-
ranych przez powiaty i samorzady wojewodztw)®.

W przypadku gmin, ktore zgodnie z regulacjami Konstytucji realizujg wszystkie zada-
nia niezastrzezone na rzecz innych organéw wiadz publicznych®, niezwykle istotne jest prze-
kazanie mocg art. 168 Konstytucji RP prawa do ustalania wysokosci podatkow i optat lokal-
nych w zakresie okreslonym ustawa. Przyjecie takiego rozwigzania pozwala na wyrdznienie
w ramach wladztwa dochodowego okreslanego w literaturze przedmiotu pochodnego wtadz-
twa podatkowego4°. Obok mozliwosci wplywu na wysoko$¢ podatkéw 1 optat lokalnych
oznacza ono takze mozliwo$¢ wprowadzania przez organ stanowiacy ulg i zwolnien w podat-
ku rolnym*! i lesnym*? oraz zastosowania m.in.: instytucji przesuniecia terminu platnosci po-
datkow i oplat; hipoteki przymusowej lub zastawu skarbowego; zawarcia umowy cywilno-
prawnej w sprawie przeniesienia wlasnosci rzeczy lub praw majatkowych w zamian za zale-
glosci podatkowe™.

Wiadztwa wydatkowego jednostek samorzadu terytorialnego nie mozna utozsamiaé
z ich samodzielnoscig finansowa w zakresie pelnej autonomii wydatkowania, wykorzystywa-
nia, dysponowania czy wreszcie gospodarowania® érodkami finansowymi. Ani w doktrynie,
ani w orzecznictwie nigdy nie ulegato i nie ulega watpliwosci, ze samodzielno$¢ ksztattowa-
nia wydatkéw musi realizowa¢ si¢ w granicach ustawowych, z ktorych wynika np. bez-

wzgledne pierwszenstwo wydatkow na obligatoryjne zadania wlasne®.

 Zgodnie z brzmieniem art. 167 ust. 2 i 3 Konstytucji RP oraz art. 3 ust. 1 i 2 ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego.

% Wedlug art. 3 ust. 3 dochodami jednostek samorzadu terytorialnego moga byé: 1) $rodki pochodzace ze zrodet
zagranicznych niepodlegajace zwrotowi; 2) srodki pochodzace z budzetu Unii Europejskiej; 3) inne srodki okre-
slone w odrebnych przepisach.

% Na mocy ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (t.j. Dz.U. 2019, poz. 1170 ze
zm.) w zw. z art. 9 ust. 3 EKSL.

¥ Tak A. Hanusz, P. Czerski, Gminne podatki i oplaty budzetowe, Krakow 2004.

B w przypadku ponadgminnych szczebli samorzadowych jest to ustawowo okreslony udziat w podatku docho-
dowym od 0s6b fizycznych oraz w podatku od osob prawnych, odpowiednio art. 5 ust. 2 i 3 oraz art. 6 ust. 2i 3
w zw. z art. 3 ust. 2 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. W przypadku powiatow dodatko-
wo sg to jeszcze wpltywy z oplat naleznych na podstawie przepisow odrgbnych ustaw — za art. 5 ust. 1 pkt 1
ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.

%9 Za art. 163 Konstytucji RP oraz art. 6 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym.

0 Wiadztwo podatkowe przystugujace radom gmin nie zostalo bowiem zagwarantowane przepisami Ordynacji
podatkowej. Za: A. Hanusz, Samodzielnosé¢ finansowa gmin a system podatkowy w Polsce, ,,Roczniki Nauk
Prawnych KUL” 1998, t. 8 (zeszyt specjalny), s. 49.

1 Wprowadzony na mocy ustawy z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym (t.j. Dz.U. 2019, poz. 1256
ze zm.).

“2 Wynikajacy z regulacji ustawy z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o podatku lesnym (t.j. Dz.U. 2019, poz. 888).

** Na podstawie regulacji wynikajacych z przepiséw ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa
(t.j. Dz.U. 2019, poz. 900 ze zm.).

“ Sformutowania zaczerpniete z regulacji ustawy o finansach publicznych.

* M. Zubik, Konstytucja III RP w tezach orzeczniczych Trybunalu Konstytucyjnego i wybranych sqdéw, \War-
szawa 2008, s. 646-647; postanowienie TK z dnia 26 czerwca 2014 r., K 13/12, OTK-A 2014, nr 6, poz. 66.
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Ustawodawca ogranicza mozliwosci wydatkowe jednostek samorzadowych poprzez
wskazanie obligatoryjnych zadan wilasnych i zadan zleconych oraz wykorzystania dotacji.
Wskazane przez ustawodawce rodzaje zadan wiasnych, ktore majg by¢ realizowane na pod-
stawie ustaw samorzadowych, moga by¢ jedynie modyfikowane przez jednostki samorzado-
we w stosunku do rozmiaru czy ksztaltu realizowanego zadania w danym roku budzetowym™®.
W niektorych przypadkach istnieje tez mozliwoé¢ zadecydowania o terminie jego realizacji®’.

Z podobnymi ograniczeniami nalezy wigza¢ wydatkowanie $rodkoéw na realizacje za-
dan zleconych przez ustawy lub organy administracji rzagdowe;j. Zlecenie zadania zwigzanego
Z przyznaniem $rodkéw finansowych oznacza konieczno$¢ ich wykorzystania na realizacje
wskazanego zadania, podobnie jak w przypadku dotacji celowych przyznanych na konkretny
cel konkretnemu podmiotowi jako doptaty do wyrobdw lub ustug®.

Swobode w tym zakresie zapewniaja przystugujace j.s.t. subwencje ogc')lne49, ktore
mogg by¢ wydatkowane w ramach celéw okreslonych przez organ stanowiqcySo. Jak wynika
z tresci art. 9 ust. 7 EKSL, subwencje przyznane spotecznosciom lokalnym nie powinny by¢
przeznaczane na finansowanie specyficznych projektow. Istotg subwencji ogdlnej jest to, ze
nie ma by¢ przyznawana jednostkom samorzadowym na finansowanie realizacji specyficz-
nych przedsigwzieé, lecz po to, aby mogly swobodnie prowadzi¢ wiasna polityke® w ramach
przystugujacych im ustawowo zagwarantowanych samodzielnych®? uprawnie.

Kolejny rodzaj wtadztwa, czyli tzw. proceduralne, nalezy wigza¢ z wyodrgbnieniem
w stosunku do panstwa planu finansowego jako podstawy samodzielnej gospodarki finan-
sowej jednostki samorzadu terytorialnego. Samodzielnie przygotowywana, w oparciu row-
niez 0 wlasng wieloletnig prognoze ﬁnansoqu3, uchwata budzetowa zabezpiecza coroczne
gromadzenie i wydatkowanie srodkow finansowych na realizacj¢ zadan publicznych przede
wszystkim w formach samorzadowych jednostek budzetowych i zaktadéw budzetowych,
a takze tych dziatajacych samodzielnie w ramach sektora finansow publicznych oraz poza
nim>*.

Obok tak oczywistych kwestii, jak te zwigzane z wtasng, samodzielng procedurg budze-
towa, odnoszaca sie do przygotowywania, uchwalania, rocznego wykonywania oraz rozliczenia
sie z tytulu wykonania budzetu, warto wskaza¢ jeszcze na mozliwo$¢ podejmowania decyzji
odno$nie do wylaczenia pewnych zadan (ustawowo okreslonych w art. 14 ustawy o finansach

“ T. Debowska-Romanowska, Wydatki na zadania wlasne gminy — granice prawne. Samorzgdowy poradnik
budzetowy na 1997 r., [w:] Zagadnienia ustrojowe i prawno-finansowe, red. W. Miemiec, B. Cybulski, Warsza-
wa 1997, s. 265.

* Nie dotyczy to sytuacji, kiedy w sposob terminowy ma nastapi¢ np. wyplata wynagrodzen, $rodkéw w ramach
pomocy spotecznej czy dodatkéw mieszkaniowych.

“® Szerzej na ten temat zob. E. Feret, Subwencje a dotacje, ,,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Informatyki,
Zarzgdzania i Administracji” 2015, z. 3(32), s. 50-65.

9 Zob. P. Pest, Konstrukcja prawna subwencji ogélnej w polskich regulacjach prawnych dochodoéw jednostek
samorzqdu terytorialnego, Wroctaw 2018, s. 22-23.

* 7godnie z art. 7 ust. 3 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.

> Zob. w tym zakresie: W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielnosci finansowej gminy w zakresie dochodéw
publicznoprawnych, Wroctaw 2005, s. 69.

>2 Por. szerzej na ten temat: J. Choinska-Mika, Kor Korzenie polskiej samorzqdnosci, ,,Samorzad Terytorialny”
2001, nr 7-8, s. 3; H. Samsonowicz, Samorzqd miast Polski sSredniowiecznej, [W:] Polskie tradycje samorzqdowe
a heraldyka, Lublin 1992, s. 13.

%% Za art. 226 ust. 1 ustawy o finansach publicznych.

%% Zob. szerzej: art. 4 ustawy o finansach publicznych.
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publicznych) do realizacji w ramach budzetowania netto. Powotanie do zycia gminnych, powia-
towych czy wojewodzkich zaktadéw budzetowych spoczywa rowniez w gestii organdw stano-
wigcych, co znajduje odzwierciedlenie w podj¢tej uchwale budzetowej.

Uchwata budzetowa moze ponadto zawiera¢ postanowienia, na mocy ktorych nastepu-
je zlecenie wykonania zadania i udzielenie dotacji zgodnie z przepisami ustawy z dnia
24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie, a jezeli dotyczy ono
innych zadan niz okreslone w tej ustawie — na podstawie umowy jednostki samorzadu teryto-
rialnego z podmiotem®. Z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego moga by¢ udzielane
takze dotacje celowe na dofinansowanie kosztow inwestycji zwigzanych z wykonywaniem
zadan publicznych jednostki w ramach umow o partnerstwie publiczno-prywatnym,
z uwzglednieniem przepiséw o partnerstwie publiczno-prywatnym®.

Wreszcie potwierdzeniem wtadztwa finansowego w zakresie proceduralnym jest moz-
liwos$¢ tworzenia budzetow obywatelskich — budzetow partycypacyjnych®’. Ten rodzaj budze-
tu, rozumiany jako demokratyczny proces dyskusji i podejmowania decyzji, w ktorym kazda
mieszkanka i kazdy mieszkaniec gminy decyduje o tym, w jaki sposob wydawac cze$¢ budze-
tu gminnego lub publicznego, nalezy traktowac jako odzwierciedlenie informacyjnego wspot-
dziatania mieszkancow z wiadza™.

W 2018 r. do ustaw o samorzadach — gminnym, powiatowym i wojewodztwa — doda-
no regulacje o budzecie obywatelskimSQ, ktére sa stosowane w latach 2018-2023%. Zgodnie
Z przepisami ustawowymi budzet obywatelski zostal uznany za szczegdlng forme¢ konsultacji
spotecznych. Mieszkancy w bezposrednim gtosowaniu decyduja corocznie o czgsci wydatkow
budzetu gminy. Zadania wybrane w ramach budzetu obywatelskiego zostaja uwzglednione
W uchwale budzetowej gminy. Rada gminy w toku prac nad projektem uchwaty budzetowe;j
nie moze usuwac lub zmienia¢ w stopniu istotnym zadan wybranych w ramach budzetu oby-
watelskiego. Szczegdly dotyczace projektu budzetu obywatelskiego okresla uchwata organu
stanowigcego wilasciwej jednostki samorzadu terytorialnego.

PODSUMOWANIE

Przeprowadzone rozwazania dowiodly koniecznosci takiego dziatania panstwa i jed-
nostek samorzadu terytorialnego, aby zapewni¢ bezpieczenstwo prowadzonej dziatalnosci.
Mimo pewnych sporow w doktrynie odnosnie do znaczenia bezpieczenstwa prawnego oczy-
wiste jest, ze oznacza ono konieczno$¢ postgpowania organéw panstwowych i samorzado-

% 7godnie z art. 221 ustawy o finansach publicznych.

% Za art. 221a ust. 1 ustawy o finansach publicznych.

> Na ten temat por. M. Augustyniak, Partycypacja spoleczna w samorzqdzie terytorialnym w Polsce i we Fran-
¢ji. Studium administracyjnoprawne na tle porownawczym, Warszawa 2017, s. 374-395.

*8 Zob. szerzej na ten temat m.in. M. Gerwin, M. Grabkowska, Budzet obywatelski, [w:] Partycypacja. Przewod-
nik Krytyki Politycznej, Warszawa 2012, s. 100.

%9 Odpowiednio na podstawie art. 5a ust. 37, art. 3d ust. 3-6, art. 10a ust. 3-6 ustaw samorzadowych. Zmiany
zostaly wprowadzone na mocy ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektorych ustaw w celu zwigkszenia
udziatu obywateli w procesie wybierania, funkcjonowania i kontrolowania niektorych organow publicznych
(Dz.U. 2018, poz. 130).

% 7a art. 15 ustawy z dnia 11 stycznia 2018 r. o zmianie niektérych ustaw.
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wych zgodnie z przepisami prawa, przede wszystkim stanowionego przez ustawe zasadnicza.
Jedynie woéwczas mozna wskazywac na potocznie rozumiane bezpieczenstwo obywateli.

Jak udowodniono, bezpieczenstwo takie moze by¢ zapewnione poprzez zabezpiecze-
nie srodkow finansowych koniecznych dla funkcjonowania panstwa w ramach przystugujace-
go mu wiladztwa finansowego. Takie wiladztwo, cho¢ mocno determinowane regulacjami
prawnymi, przystuguje takze organom samorzagdowym, ktorych celem jest dzialanie na rzecz
spotecznos$ci lokalnych. I cho¢ nalezy uznaé po przeprowadzonej analizie jedynie wybranych
regulacji, ze spotecznosci lokalne moga czu¢ si¢ bezpiecznie poprzez zagwarantowanie $rod-
kow finansowych, to mozna zarazem postulowac rzeczywiste wyodrebnienie wiadztwa finan-
sowego, uzasadnione w pelni decentralizacjg wladzy publicznej.
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