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1. Realia oraz zasady prowadzenia gospodarki finansowej.
Zalozenia i praktyka

Joanna M. Salachna

Uniwersytet w Bialymstoku

AKTUALNE PROBLEMY
GOSPODARKI FINANSOWEJ
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Streszczenie

Jednostki samorzadu terytorialnego (j.s.t.) borykaja sie w praktyce prowadzenia gos-
podarki finansowej z licznymi problemami. Aktualnie, poza skadingd oczywistym
i obiektywnym niedoborem srodkow finansowych, sg to kwestie zwigzane z interpre-
tacjg obowigzujacych unormowan prawnofinansowych. Uwzgledniajgc ten kontekst,
w opracowaniu skupiono sie na dwoch podstawowych zagadnieniach, do ktérych za-
liczono funkcjonowanie funduszy w ramach budzetow j.s.t. (fundusz gospodarowania
odpadami komunalnymi, fundusz solecki, tzw. budzety obywatelskie) oraz statusu wie-
loletniej prognozy finansowej jako podstawy realizowania czynnosci, czy wrecz funk-
cjonowania nowopowstajacych j.s.t.

Stowa kluczowe: gospodarka finansowa, fundusz gospodarowania odpadami komu-
nalnymi, fundusz sotecki, budzety obywatelskie

WPROWADZENIE

Jednostki samorzadu terytorialnego (j.s.t.) borykaja sie z wieloma problemami na-
tury finansowej, czy organizacyjnej. O ile jednak ciggly niedobdér zasobéw stuza-
cych realizacji zadan przez j.s.t. jest w znaczacej czesci obiektywny i oczywisty?, to
kwestie organizowania i sposoby finansowania zadan, a takze ustalanie podstaw
prowadzenia gospodarki lokalnej majg charakter konwencjonalny. System praw-

! Zgodnie z podstawowym prawem ekonomicznym, iz wobec nieograniczonych potrzeb ludzi (i spo-
leczenstwa) zasoby sg zawsze ograniczone.
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ny gospodarki finansowej zaréwno catego sektora finanséw publicznych, jak
i podsektora samorzgdowego od wielu lat jest ciggle rozbudowywany i uszcze-
gbélawiany, co w efekcie przeklada sie na jego rosnacy stopier skomplikowania.
Jednak nie ten fakt wydaje sie zasadniczym problemem. Ot6z ,rozrostowi” regu-
lacji normatywnych towarzyszg inne, czesto niepozagdane w perspektywie dlugo-
falowej zjawiska, takie jak: zawieranie w ustawach kazuistycznych przepiséw tech-
nicznych lub parametrycznych, czy nieuzasadnione merytorycznie rozczlonkowanie
norm.? Taki za$ stan powoduje nie tylko brak wymaganej (nalezytej) przejrzystosci
systemu prawnofinansowego, ale takze niechybnie prowadzi do szeregu proble-
moéw interpretacyjnych majgcych powazne znaczenie praktyczne.

W dalszej czesci opracowania poruszone zostang tylko niektére z newralgicz-
nych kwestii prawnofinansowych, z ktérymi aktualnie mierzg sie j.s.t. w ramach
prowadzenia swojej gospodarki finansowej. Ich wyboru — zgodnie z zapowiedzig
sformulowang w tytule — dokonano z uwzglednieniem kryterium aktualnosci,
a dodatkowo istotnosci. I tak odrebnie oméwione zostang zagadnienia zwigzane:

* z tworzeniem funduszy w ramach budzetu j.s.t. (tzw. wewnatrzfunduszowanie);

* ze statusem wieloletniej prognozy finansowej (WPF) oraz niemoznoscig sto-

sowania przez j.s.t. w niektérych przypadkach wskaznika dopuszczalnych
splat zadluzenia.

1.WEWNATRZFUNDUSZOWANIE
W SAMORZADACH LOKALNYCH

1.1. UWAGI OGOLNE

Jakkolwiek tzw. i formalnie wyodrebniane samorzgdowe fundusze celowe zostaly
zlikwidowane juz jakis czas temu (z koricem 2010 r.), to jednak w ramach prowa-
dzenia przez j.s.t. gospodarki finansowej, a scislej — budzetowej, mozna zauwazy¢
ewidentne zjawisko funduszowania. Jego istota sprowadza sie do tego, ze pewne
srodki publiczne (najczesciej pochodzace z okreslonych tytuléw) przeznacza sie
na Scisle okreslone cele (wydatki). Ogdlny zakaz funduszowania zostat sformulo-
wany w art. 42 ust. 2 ustawy o finansach publicznych? (dalej: u.f.p.). Ustawa for-
muluje jednak w tym wzgledzie okreSlone wyjatki (art. 42 ust. 3 u.f.p.), zastrze-
gajac jednoczesnie, ze odrebne przepisy ustawowe mogg takze ustanawiaé w tym
zakresie odmienne zasady (zob. art. 42 ust. 2 u.f.p. in fine). Generalnie uzasadnie-
niem zakazu funduszowania sg wzgledy gospodarnosci i racjonalnosci. W sytuacji
bowiem gdyby dochodzilo do dzielenia tytuléw wplywéw publicznych i przypo-

2 Szerzej na ten temat: J.M. Salachna, M. Tyniewicki, Wybrane problemy legislacji finansowej na
przykladzie ustawy o finansach publicznych, [w:] XXV lat przeobrazen w prawie finansowym i prawie po-
datkowym — ocena i wnioski na przysztosé, red. Z. Ofiarski, Szczecin 2014, s. 155 i nast.

3 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. (t.j. Dz.U. 2 2013 r. poz. 885 z pdZn. zm.).
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rzgdkowywania do nich $cisle okreslonych kategorii wydatkéw okazaloby sie szyb-
ko, ze pewne rodzaje wydatkdw sag finansowane w niewystarczajgcy sposéb (np.
z uwagi na czasowg malg wydajnos¢ Zrédla/tytutu dochodu finansujacego dany
wydatek lub z uwagi na czasowg obiektywng koniecznos$¢ zwigkszenia danego
wydatku), a na niektdre przeznacza sie zbyt wiele srodkéw (z powodéw odwrot-
nych niz przedstawione odnosnie do niewystarczajgcego finansowania).

Wskazane wyzej wzgledy przesadzajg, ze jedng z zasad prowadzenia publicznej

gospodarki finansowej jest planowanie i gromadzenie srodkéw publicznych jako
jednej zasobowo puli/kategorii oraz przeznaczanie jej (bez jednoczesnego powia-
zania danego zrédla pochodzenia) na calos¢ wydatkéw (na wszystkie wydatki).

Jednak, jak wskazano wczesniej, zjawisko wigzania typu wydatku ze Zrédiem

jego finansowania (funduszowanie) w j.s.t. istnieje. Gléwnie chodzi tu o:

a) wydatki na programy profilaktyki i przeciwdzialania alkoholizmowi oraz nar-
komanii (finansowane z optat pobieranych od podmiotéw sprzedajgcych al-
kohol);

b) wydatki na funkcjonowanie systemu gospodarowania odpadami komunal-
nymi (finansowane z tzw. oplaty Smieciowej);

¢) wydatki na fundusz solecki (refundowane przynajmniej czesciowo w sposéb
przewidziany w ustawie ze srodkéw z budzetu panstwa);

d) wydatki na realizacje tzw. budzetéw obywatelskich (lub inaczej — partycypa-
cyjnych).

Z uwagi na obrang perspektywe rozwazan (aktualna problematyka finansow lo-

kalnych) w dalszej czesci pomine omawianie pierwszej z wymienionych kategorii
wewnatrzbudzetowych funduszy j.s.t.

1.2. FUNDUSZ GOSPODAROWANIA ODPADAMI KOMUNALNYMI

W zakresie tzw. oplaty Smieciowe]j oraz pokrywanych z niej wydatkow wypada za-
cza¢ od tego, ze zgodnie z postanowieniami ustawy o utrzymaniu czystosci i po-
rzadku w gminach# (dalej: ustawa o utrzymaniu czystosci lub ustawa Smieciowa)
srodki z oplaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi nie mogg by¢ wyko-
rzystane na cele niezwigzane z pokrywaniem kosztéw funkcjonowania systemu
gospodarowania odpadami komunalnymi — art. ér ust. 1 aa powolanej ustawy. Ta
wydawatoby sie klarowna dyspozycja rodzi jednak szereg probleméw praktycz-
nych.

Po pierwsze, zakaz zawarty w art. 6r ust. 1 aa ustawy o utrzymaniu czystosci wi-
nien by¢ rozpatrywany w kontekscie zasady rocznosci budzetu, co hipotetycznie
1 potencjalnie wskazuje, ze — co do zasady — srodki pochodzgce z oplaty Smiecio-
wej zaplanowane i zgromadzone w danym roku budzetowym winny by¢ przezna-
czone na wydatki zwigzane z gospodarowaniem odpadami (systemem gospoda-

4 Ustawa z dnia 13 wrzesnia 1996 r. (t.j. Dz.U. z 2013 1. poz. 1399 z pdzn. zm.).
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rowania odpadami) w tymze roku. Jesli zas wplywy bylyby w danym roku budze-
towym wieksze od finansowanych nimi wydatkéow to w kolejnym roku powstala
nadwyzka z oplaty Smieciowe] powinna by¢ przeznaczona na system gospodaro-
wania odpadami (przy ewentualnym jednoczesnym obnizeniu stawek pobieranej
oplaty). Jak jednak czytamy w Stanowisku Krajowej Rady Regionalnych Izb Obra-
chunkowych w sprawie wykorzystania nadwyzki przychodéw nad kosztami funkcjo-
nowania systemu odbioru odpadéw komunalnych> ,w przypadku powstania nad-
wyzki na koniec roku (zrealizowane dochody z oplat przewyzszajg wydatki na sfi-
nansowanie systemu) zgodnie z zasadg rocznosci budzetu srodki te pozostajg do
dyspozycji organu stanowigcego, ktéry decyduje, oceniajgc gospodarnosc i celo-
wos$¢ dzialania, o przeznaczeniu ich w roku nastepnym”. Takie elastyczne podejs-
cie, jakkolwiek stuszne z réznych wzgledéw (zob. takze wczesniejsze rozwazania
dotyczace zakazu funduszowania), nie wykazuje zgodnosci powolanym wczesniej
z zakazem ustawowym. Na marginesie mozna wskazaé, ze zgola inne podejscie
(tzn. restrykcyjne) prezentowane jest w praktyce w odniesieniu do srodkéw po-
chodzacych z oplat pobieranych od podmiotéw sprzedajacych alkohol. Dziwi to
tym bardziej, ze analogiczna w tym wzgledzie dyspozycja ustawowa ma taki sam
wydZwiek. Zgodnie bowiem z art. 182 ustawy 0 wychowaniu w trzeZwosci i prze-
ciwdzialaniu alkoholizmowi® dochody z oplat przeznaczane sg na wskazane w usta-
wie cele ,i nie mogg by¢ przeznaczane na inne cele”. Moim zdaniem, takie roz-
bieznosci praktyczne w traktowaniu ,oplaty Smieciowej” i tzw. sSrodkéw ,alkoholo-
wych” nie majg zadnego uzasadnienia natury merytorycznej (prawnej). Wydaje
sie, ze bardziej elastyczne podejscie organdéw nadzoru w przypadku oplaty $Smie-
ciowej podyktowane jest wzgledami pragmatycznymi, w tym bardziej znaczacym
wymiarem finansowym tejze oplaty i problemami praktycznymi w jej kalkulaciji.
Koriczac ten watek wypada zaznaczy¢, ze zakaz sformulowany w art. 6r ust. 1 aa
ustawy o utrzymaniu czystosci (ktdry skadinad ewidentnie wskazuje na funduszo-
wanie wewnatrzbudzetowe) jest niejako potwierdzony w ust. 2¢c powotanego ar-
tykutu stanowigcego, ze srodki pochodzgce z oplat, ktdre nie zostaly wykorzystane
w poprzednim roku budzetowym mogg by¢ wykorzystane takze — a zatem w ra-
mach szeroko pojetego systemu gospodarowania odpadami komunalnymi — na
wyposazenie, zgodnie z regulaminem, nieruchomosci przeznaczonych do celéw
publicznych w pojemniki przeznaczone do zbierania odpadéw komunalnych, ich
opréznianie oraz utrzymanie w odpowiednim stanie sanitarnym, porzgdkowym
i technicznym.

Po drugie — w bezposrednim zwigzku z wyzej opisanym problemem pozostaje
kalkulacja stawki oplaty Smieciowej. Winna by¢ ona dokonana w taki sposéb aby
z jednej strony zapewni¢ finansowanie systemu gospodarowania odpadami ko-

5 Z dnia 10 czerwca 2014 r., opubl. na: www.rio.gov.pl (zaktadka: Publikacje KR RIO — Varia).
¢ Ustawa z dnia 26 pazdziernika 1982 r. (t.j. Dz.U. z 2012 r. poz. 1356 z pdZn. zm.).
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munalnymi, z drugiej zas — tak aby nie prowadzilo to do czerpania dodatkowych
(niejako ubocznych) dochodéw budzetowych przez j.s.t. Takie zapatrywanie za-
prezentowal takze w jednym ze swoich wyrokéw WSA?, stwierdzajgc dodatkowo,
iz ,rzetelna kalkulacja wysokosci oplat powinna w szczegdlnosci uwzgledniac licz-
be mieszkancow gminy, ilos¢ wytwarzanych na terenie gminy odpadéw komunal-
nych oraz koszty funkcjonowania systemu gospodarowania odpadami, na ktory
skladajg sie koszty odbierania, transportu, zbierania, odzysku i unieszkodliwiania
odpaddéw komunalnych, tworzenia i utrzymania punktow selektywnego zbierania
odpadéw komunalnych oraz obstlugi administracyjnej tego systemu”. Sad wy-
widdt ponadto koniecznosé uzasadnienia projektéw uchwal w sprawie wysokosci
stawek oplaty zgodnie z obowigzujgcymi Zasadami techniki prawodawczej®.

Po trzecie, na gruncie ustawy Smieciowe] pojawiajg si¢ takze bardziej szcze-
golowe kwestie praktyczne, mianowicie problem moznos$ci pobierania optat do-
datkowych na gruncie art. 6r ust. 4 ustawy o utrzymaniu czystosci, czy tez zryczat-
towanych oplat pobieranych od nieruchomosci rekreacyjno-wypoczynkowych
(domkow letniskowych), o ktérych mowa w art. 6j ust. 3b ww. ustawy. W pierw-
szym z wymienionych przypadkéw (oplat dodatkowych) ustawodawca moéwi
o cenie, a nie oplacie — co w konsekwencji moze prowadzi¢ do powaznych skut-
kéw praktycznych w egzekwowaniu owej ,,ceny” za ustugi dodatkowe. Jesliby rze-
czywiscie traktowac $wiadczenie za ustugi dodatkowe jako cene, to okaze sie, ze
tychze uslug, jak i ich stawek nie mozna ujaé we wzorze deklaracji skladanej do
celow optaty Smieciowej. Wydaje sie jednak, zwazywszy na kontekst systemowy
przepiséw oraz fakt, ze organ stanowigcy okresla ustugi dodatkowe i ich stawki
w akcie prawa miejscowego, ze jest to jednak w sensie merytorycznym oplata i tak
tez powinna by¢ traktowana. Powazniejszym spolecznie problemem jest jednak
ustalenie zryczaltowanej oplaty pobieranej od wlascicieli domkow letniskowych.
W praktyce zdarza sie, iz taka oplata przewyzsza kilkakrotnie oplaty wnoszone
przez wiascicieli nieruchomosci zabudowanych (tzn. sume oplat wnoszonych
w ciggu danego roku). Wedlug mnie zasadnos¢ ustalenia wysokosci stawki zry-
czaltowanej nalezy rozpatrywac w takich przypadkach w kontekscie konstytucyj-
nej zasady proporcjonalnosci, nie zapominajac jednoczesnie o wczesniej wskazy-
wanym wymogu (w tym przypadku jednak — mniej restrykcyjnym) kalkulowania
stawki, a takze uzasadnieniu projektu uchwaly. Takie podejscie wskazuje oczywis-
cie na mozliwos¢ kwestionowania wysokosci stawek ryczattowych.

1.8. FUNDUSZ SOLECKI I BUDZETY OBYWATELSKIE

Kwestie funduszow soteckich oraz budzetow obywatelskich postanowiono potrak-
towac lgcznie, gdyz sg to instytucje, ktérych cechg wspdlng jest wplyw mieszkan-

7 Wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 6 listopada 2013 r., [ SA/Bk 127/13, www. orzeczenia.nsa.gov.pl.
8§ 143 wzw. z § 131 ust. 1 zalgcznika do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca
2002 r. w sprawie Zasad techniki prawodawczej (t.j. Dz.U. z 2016 poz. 283).
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cow (poprzez stosowane konsultacje) na cze$¢ planowanych i wykonywanych wy-
datkow budzetowych j.s.t.

W przepisach obecnej ustawy o funduszu soleckim® gminy zostaly poniekad
przymuszone do wyodrebniania tych funduszéw. Swiadczy o tym tresé art. 2 ust. 3
powolanej ustawy rozszerzajgca okres obowigzywania uchwaly podejmowanej
przez j.s.t. o wyodrebnieniu funduszu soleckiego, ktéra to uchwala ma charakter
roczny. Stad tez jesli w danej gminie do tej pory nigdy nie podjeto uchwaly
o wyodrebnieniu funduszu soleckiego to fundusz taki nie bedzie wyodrebniany.
Na marginesie pozostaje tu kwestia stosowania owego rozszerzajgcego przepisu
ustawy o funduszu soleckim z 2014 r. Nie przewidziano w niej bowiem przepiséw
intertemporalnych, ktére odnosityby sie do tego zagadnienia. Niezaleznie od tej
konstatacji inne kwestie wydajg sie w praktyce bardziej istotne. Ot6z wskazania
wymaga co dzieje sie w sytuacji, gdy zgodnie z wolg ustawodawcy fundusz solec-
ki winien by¢ wyodrebniony, ale faktycznie nie dokonano tego w formie stosow-
nych postanowienn w uchwale budzetowej, a wczesniej np. nie podjeto procedury
ustalania wydatkéw finansowanych w ramach funduszu. Czy w takim przypadku
winno dojs¢ do stwierdzenia niewaznosci uchwaly budzetowej? Moim zdaniem od-
powiedZ na to pytanie jest jednoznacznie negatywna, a to z dwdch réznych powo-
déw. Po pierwsze — z uwagi na ustalong ustawowo procedure ustalania przedsiew-
zied, ktére majg by¢ finansowane z funduszu soteckiego, w przypadku braku tako-
wego procedowania nie da sie skutecznie w pdZniejszym okresie jej przeprowadzi¢
1 zmieni¢ w zwigzku z tym postanowien budzetowych. Po drugie, organ nadzoru (re-
gionalna izba obrachunkowa — RIO) stwierdzajac ewentualnie niewaznos$¢ uchwaty
budzetowej, w ktdrej zabraklo postanowien dotyczacych wykorzystania funduszu
nie miatoby instrumentu umozliwiajgcego korekte. Mozna nawet stwierdzié, ze
stwierdzenie niewaznosci calej uchwaly budzetowej, w ktérej doszlo do naruszenia
prawa ,tylko” poprzez brak uwzglednienia kwestii zwigzanych z funduszem solec-
kim jest naduzyciem i przekroczeniem kompetencji nadzorczych.

Z funkcjonowaniem funduszy soleckich wigzg sie takze pytania o zasadnos$¢ po-
noszonych z nich wydatkéw. Otz jak wykazuje praktyka, w poczatkowym okresie
stuzyly one finansowaniu zadan o charakterze inwestycyjnym lub remontowym
(np. naprawa drég, polozenie chodnikéw, utworzenie placow zabaw dla dzieci,
remont Swietlic wiejskich). Teraz jednak coraz czesciej spotkac sie mozna z wydat-
kami, ktére trudno uznac€ za realizacje zadan publicznych (np. zakup zastawy sto-
lowej do swietlicy).

W odniesieniu zas do coraz powszechniej stosowanej instytucji tzw. budzetéw
obywatelskich (partycypacyjnych) nalezy zauwazy¢, ze w znakomitej wigkszosci
przypadkow ich ustalania dochodzi do powaznych naruszen prawa. Wyjasnienia
oczywiscie wymagajg podstawy takiego twierdzenia. Ot6z najczesciej ustalanie

9 Ustawa z dnia 21 lutego 2014 r. (Dz.U. poz. 301).
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przez mieszkanicow danej j.s.t. zadan, ktore beda realizowane zgodnie z ich wolg
w ramach budzetu j.s.t. odbywa sie w ramach konsultacji, o ktérych mowa w art. 5a
ustawy o samorzgdzie gminnym'°. Przy czym zasady i tryb przeprowadzania konsul-
tacji z mieszkanncami gminy okresla uchwala rady gminy. Fakt ten ma istotne zna-
czenie, poniewaz jesli w ramach konsultacji z mieszkaricami realizowanych w trybie
uchwaly organu stanowigcego j.s.t. dochodzi do ustalen, ktére majag by¢ pdzniej za-
mieszczone w uchwale budzetowej, to oznacza, ze doszlo do naruszenia ustawowo
okreslonych kompetencji w zakresie procedowania nad budzetem, poniewaz naru-
szona zostala wylgcznos¢ inicjatywy organu wykonawczego do opracowania pro-
jektu uchwaly budzetowej okreslona w art. 233 u.f.p.!! Czy zatem budzet obywatel-
ski zawsze bedzie ,nielegalny”? Nie, istnieje bowiem mozliwos¢ jego tworzenia
w ramach ustanawianej procedury budzetowej. W pierwszej kolejnosci organ sta-
nowigcy powinien przewidzie¢ mozliwos¢ konsultowania przez organ wykonawczy
niektérych kwestii budzetowych z mieszkaricami (ale nie moze wprowadzi¢ takiego
obowigzku, gdyz naruszatoby to kompetencje organu wykonawczego) w uchwale
proceduralnej podejmowanej na podstawie art. 234 u.fp. Dopiero pdZniej to organ
wykonawczy powinien decydowac o przebiegu prac nad projektem budzetu, w tym
ewentualnie w zakresie konsultowania sie, czy tez zasiegania opinii mieszkancow
w okreslonych kwestiach budzetowych. Na tle poczynionych wyjasnien pojawia sie
pytanie dlaczego istniejgca praktyka nie jest negowana przez organy nadzoru. Moim
zdaniem jest tak, poniewaz uchwaly organéw stanowigcych podejmowane na pod-
stawie art. 5a ustawy o samorzadzie gminnym trafiajg do nadzoru ogélnego spra-
wowanego przez wojewodow. Ci zas nie dopatrujg sie naruszenia prawa finanso-
wego. RIO natomiast, jako organy wyspecjalizowanego nadzoru finansowego, nie
otrzymujg tego rodzaju uchwat konsultacyjnych, a dopiero ich ,produkt”, tj. projekt
uchwaly budzetowej i nastepnie samg uchwale budzetowa.

2. STATUS WPF JAKO PODSTAWY
DOKONYWANIA CZYNNOSCI PRAWNYCH
ORAZ PRZYPADKI NIEMOZNOSCI WYLICZENIA
INDYWIDUALNEGO WSKAZNIKA
DOPUSZCZALNYCII SPEAT ZADEUZENIA

Jak wskazano tytutem niniejszej czesci, w ramach kwestii zwigzanych z wieloletnig
prognozg finansowa, dwa zagadnienia wydajg sie aktualnie szczegdlnie istotne.

10 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. (t.j. Dz.U z 2013 r. poz. 594 z pdZn. zm.).

' Zob. szerzej takze: R. Trykozko, Ekspertyza prawna dotyczgca uwarunkowan funkcjonowania bu-
dzetu obywatelskiego w miastach i zakresu mozliwosci przyznania miejskim jednostkom pomocniczym
uprawnien do okreslania finansowanych z budzetu zadan w sposéb wiqgzqcy organy gminy, na zasadach
zblizonych do funduszu soleckiego, opubl. na www.maszglos.pl.
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Pierwsze z nich to traktowanie WPF jako podstawy do dokonywania pewnych
czynnosci. Otéz organy wykonawcze niektoérych j.s.t. uznaja, ze ustalenia zawarte
w wieloletniej prognozie stanowig podstawe prawng dokonywania okreslonych
wydatkéw, np. udzielania dotacji innym j.s.t. w zwigzku ze wspdlnym wykonywa-
niem jakiego$ przedsiewziecia (zadania). Przywolujg przy tym postanowienia art.
228 ust. 1 u.f.p., ktére umozliwiajg zawieranie w uchwalach w sprawie WPF upo-
waznien do zaciggania zobowigzan zwigzanych z realizacjg ujetych w prognozie
przedsiewzie¢ oraz z tytulu uméw, ktérych zawarcie jest niezbedne do zachowa-
nia ciggtosci dzialania jednostki. Wskazania w tym miejscu wymaga, ze oczywis-
tym jest, iz w sytuacji zawarcia w uchwale w sprawie WPF upowaznien, o ktérych
mowa w przywolanym wyzej art. 228 u.f.p. mogg i stanowig one niejednokrotnie
podstawe zaciggania zobowigzan (w postaci glownie umow) — o ile zwigzane sg
z realizacjg przedsiewzie¢ oraz zapewnieniem zachowania ciagglosci dzialania jed-
nostki. Tyle tylko, ze owo upowaznienie zawarte w uchwale w sprawie WPF nie
zawsze jest wystarczajace, a takze nie moze stanowi¢ samoistnej podstawy realiza-
cji wydatkéw. W tym wzgledzie nalezy pamietad, ze:

— Zaciggniecie zobowigzania w sensie prawnym nie jest tym samym co zrealizo-
wanie wydatku (ewentualny wydatek nastepuje w ramach zaciggnietego
uprzednio zobowigzania);

—podstawg dokonywania wydatkéw, oprocz tytulu prawnego (np. zobowigza-
nia), jest istnienie stosownego limitu wydatkowego w uchwale budzetowej j.s.t.;

— wreszcie niektére rodzaje zobowigzan (a w ich nastepstwie — wydatkéw) wy-
magaja, zgodnie z przepisami ustawowymi, oprdcz ujecia w budzecie w postaci
limitéw wydatkowych, takze odrebnych podstaw prawnych; Tak jest np. w przy-
padku udzielania pomocy finansowej dla innych j.s.t. (wymagana jest odreb-
na uchwala organu stanowigcego j.s.t. — art. 216 ust. 2 pkt 5 u.f.p.), czy tez do-
tacji (gdzie takze wymagane jest istnienie odrebnych aktéw prawnych — zob.
art. 216 ust. 2 w zw. z art. 218-221 u.f.p.).

Wyrazony powyzej poglad, ze nie wszystkie rodzaje zobowigzan mogg by¢ jed-
nak zaciggane i/lub realizowane na podstawie uchwaly w sprawie WPF (np. po-
moc finansowa, czy dotacje) znajduje uzasadnienie w kontekscie wykiadni syste-
mowej przepiséw (patrz wyliczenie powyzej). WPF bowiem nie jest samoistnym
aktem, w tym nie jest i nie moze by¢ traktowana jako podstawa prowadzenia gos-
podarki finansowej j.s.t. W tym kontekscie warto przytoczy¢ zbiezny z zaprezento-
wanym podejsciem poglad NSA, ktéry w jednym ze swoich orzeczen'? stwierdzil,
iz ,wieloletnia prognoza finansowa nie jest i nie moze by¢ podstawag prawna reali-
zacji dochodéw i wydatkow budzetowych, nawet w przypadku braku budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego. Ponadto jej charakter prawny jest jedynie pro-
gnostyczny, nie moze wiec stanowi¢ podstawy dyspozycji Srodkami publicznymi”.

12 Wyrok NSA z dnia 17 czerwca 2014 r., I GSK 826/13, www. orzeczenia.nsa.gov.pl.
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Druga z zapowiedzianych tytulem kwestii zwigzanych z WPF dotyczy podstaw
obliczania indywidualnego wskaznika dopuszczalnych splat zadluzenia zgodnie
z dyspozycjag art. 243 u.f.p. Nie chodzi tu bynajmniej o kwestie zaliczania, czy nie-
zaliczania pewnych tytuléw do wyliczania wzoru, ale o sytuacje, w ktorej owo wy-
liczenie nie bedzie w ogdle mozliwe. Ma to zwigzek z ustawowo przewidziang
mozliwoscig laczenia lub dzielenia sie j.s.t. Ot6z analiza przepisow ustawowych
(u.f.p.) wskazuje, ze w sytuacji powstania nowej jednostki samorzgdu terytorialne-
go w wyniku czy to podzialu, czy polgczenia nie bedzie ona miala podstaw praw-
nych do obliczenia wskaznika, o ktérym mowa w art. 243 u.f.p. Stanie sie tak dla-
tego, ze ustawodawca nie przewidzial uregulowan stosowanych w takich przy-
padkach. Jednoczesnie nie jest mozliwe zastosowanie analogii, czy tez innego
sposobu uzupelnienia owej luki prawnej z uwagi na charakter (prawnofinansowy)
materii. Zwazywszy przy tym, iz do obliczania wskaZnika niezbedne sg dane finan-
sowe jednostki z 3 lat poprzedzajacych rok budzetowy (ktérej to j.s.t., ktéra dopie-
ro powstala w wyniku podzialu, czy polaczenia, wéwczas nie bylto), okazuje sie, ze
nowopowstala j.s.t. nie dysponuje takimi danymi, a w konsekwengcji nie jest w sta-
nie ani obliczy¢ wskaznika, ani zatem uchwali¢ w zgodzie z obowigzujacymi prze-
pisami uchwaly budzetowej oraz uchwaly w sprawie WPF.

PODSUMOWANIE

Z przeprowadzonych wywodow wynika, ze problemy z ktérymi majg lub moga
miec¢ do czynienia j.s.t. w ramach prowadzenia gospodarki finansowej majg rézne
podioze i wymiar. Wbrew powszechnej opinii, nie sg one spowodowane wylgcznie
brakiem stosownych przepisow prawnofinansowych (brak ustalenia zasad obli-
czania wskaznika z art. 243 u.f.p. dla nowopowstajacych j.s.t.), czy tez niejasnym
i niespéjnym sformutowaniem regulacji (tak jak w przypadku tzw. ustawy $Smiecio-
wej). Te najpowszechniej wystepujgce w praktyce sg bowiem wynikiem niewlasci-
wej interpretacji unormowan prawnych, w tym traktowaniu poszczegdlnych prze-
pisow w oderwaniu od ich systemowego (kontekstowego) ujecia. Takiemu (nie-
wiasciwemu) podejsciu sprzyja z pewnoscig — o czym wspomnialam na wstepie —
nienajlepszy stan legislacji finansowej, w tym nadreglamentacja prawna, zbytnia
szczegolowosE przepisow, czy rozczlonkowanie tresciowe norm.
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CURRENT PROBLEMS OF FINANCIAL MANAGEMENT
OF THE SELF-GOVERNMENT UNITS

Abstract

Local government units (j.s.t.) face in the practice of financial management with nu-
merous problems. Currently, in addition to the otherwise obvious and objective short-
ages of financial resources, these are issues related to the interpretation of the applica-
ble financial regulations. Considering this context, the study focused on two main is-
sues, which included the operation of funds under the budgets j.s.t. (Fund municipal
waste management, Budgets society) and the status of long-term financial forecasts as
the basis for implementing activities, or even the functioning of emerging j.s.t.

Key words: local government, financial economy, the creation of funds within the
budget jst
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