Wstep

Przedmiotem niniejszej pracy jest problematyka form organizacyjno-prawnych
gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego w Polsce. Badania objety histo-
ryczne okresy funkcjonowania samorzadu terytorialnego w Polsce, a wiec okres
I1 Rzeczypospolitej (czylilata 1918-1939), lata 1944-1950 oraz okres wspotcze-
sny, tj.od 1990 .1

Juz na etapie analiz wstepnych ustalono, ze w kazdym okresie istnienia samo-
rzadu terytorialnego w Polsce dziatalno$¢ finansowa jednostek samorzadu tery-
torialnego? mogta i nadal moze by¢ wykonywana za pomoca ré6znorodnych form
organizacyjno-prawnych. Poza formami organizacyjno-prawnymi gospodarki
budzetowej samorzadu terytorialnego zadania natoZone na j.s.t. mogty i nadal
moga by¢ realizowane takze w formach spoza tej gospodarki, np. w formach
spotki handlowej, spotdzielni, zwigzku miedzygminnego, przy wykorzystaniu umow
cywilnoprawnych. Jednak zarowno w czasach historycznych, jak i od 1990 r. za
podstawowe formy wykonania zadan samorzadu terytorialnego, a tym samym za
gtéwne formy organizacyjno-prawne gospodarki finansowej samorzadu teryto-
rialnego w Polsce byly i sg uznawane formy gospodarki budzetowej. Stwierdze-
nie to zawazyto na wyborze problematyki badawczej niniejszej pracy, w ktérej
zasadniczym przedmiotem analiz staty sie wlasnie formy organizacyjno-prawne
samorzadowej gospodarki budzetowe;.

1 Nazwa Il Rzeczpospolita uzywana bedzie w niniejszej pracy zamiennie z powszechnie stoso-
wanym skréotem II RP. Okreslenia ,wspotczes$nie”, ,wspdtczesny” (np.: wspdtczesny prawodawca,
wspotczesna literatura, wspoétczesna gospodarka budzetowa itp.) odnosza sie do okresu od 1990 r. do
dnia dzisiejszego i w takim znaczeniu bedg uzywane w niniejszej pracy.

2 Dalej: j.s.t,; przyjety skrot odnosi sie do wyrazen ,jednostka samorzadu terytorialnego” oraz
»jednostki samorzadu terytorialnego”.
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Podjecie tej problematyki niesie ze soba wiele warto$ci poznawczych (nauko-
wych) oraz wartosci utylitarnych. W nauce prawa finansowego nie przeprowa-
dzono dotychczas kompleksowej analizy procesu ksztattowania form organiza-
cyjno-prawnych gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego w Polsce. Po-
nadto nie zostata dotad zbadana problematyka form prawnych, w jakich mogta
by¢ organizowana dziatalno$¢ budzetowa samorzadu terytorialnego w okresie
IT Rzeczypospolitej i w latach 1944-19503. Ksigzka jest wiec prébg wypelinienia
luki w nauce prawa finansowego, jaka stanowi brak cato$ciowego ujecia proble-
matyki form organizacyjno-prawnych gospodarki budzetowej samorzadu tery-
torialnego w Polsce. Jednym z waznych efektow badan jest skonstruowanie kata-
logu obejmujgcego wszystkie formy organizacyjno-prawne gospodarki budzeto-
wej samorzadu terytorialnego w Polsce — od form stosowanych w okresie II RP
do form dzisiejszych. Uzyteczno$¢ przeprowadzonych w niniejszej pracy analiz

3 W miedzywojennych ogdlnych opracowaniach z dziedziny skarbowo$ci sprawy finanséw sa-
morzadu terytorialnego byty traktowane marginesowo i zazwyczaj ograniczaty sie do podania wy-
ktadni obowigzujgcych przepiséw prawnych i pobieznej ich oceny (zob. np. T. Grodynski, Zasady
gospodarstwa budzetowego w Polsce na tle poréwnawczem, Krakéw 1932; tenze, Metoda prawa bu-
dzetowego, 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 obowiqzujgcego w Pol-
sce, zeszyt 4, Poznan 1926; tenze, Zarys nowszego ustawodawstwa skarbowego w Polsce (Uzupetnie-
nie ,Polskiego Prawa Skarbowego” za okres 1928-33), Lwéw 1933; E. Strasburger, Nauka skarbowo-
Sci (czesé ogdlna), Warszawa 1924; 1. Weinfeld, Skarbowos¢ polska, z. 5 Przedsiebiorstwa - Samorzgd
- Slgsk, Warszawa 1935; R. Rybarski, Nauka skarbowosci, Warszawa 1935).

Uwaga za$ autoréw zajmujacych sie tematyka gospodarki finansowej samorzadu terytorialnego
koncentrowata sie na zagadnieniach Zrédet dochodéw j.s.t, wydatkéw j.s.t, kompetencji finanso-
wych organéw samorzadowych, procedury budzetowej oraz probleméw finansowych samorzadu
terytorialnego (zob. np. A. Pragier, Zarys skarbowosci komunalnej, cz.1, Warszawa 1924 i cz. I, War-
szawa 1926; H. Radziszewski, Nauka skarbowosci. Wyktad skarbowosci paristwowej i gminnej, War-
szawa 1919; B. Markowski, ]. Horszowski, B. Konopinski, M. Latoszynski, J. Strzeszewski, O skarbo-
wosci zwiqzkéw komunalnych, Warszawa 1923). Duze zainteresowanie przedstawicieli nauki wzbu-
dzaty w okresie miedzywojennym takze kwestie zawigzane z prowadzeniem dziatalno$ci gospodar-
czej przez j.s.t. oraz form organizacyjno-prawnych przedsiebiorstw komunalnych (prace L.W. Bie-
geleisena, K. Krzeczkowskiego, A. Dmitrjewa oraz K. Romaniuka - zob. rozdziat I pkt 3.4 niniejszej
pracy). Réwniez w latach 1944-1950 sposoby organizacji gospodarki budzetowej samorzadu tery-
torialnego nie stanowily przedmiotu wiekszego zainteresowania teoretykéw prawa finansowego
(zob. np. K. Niemski, Gospodarka finansowa samorzqdu terytorialnego i kredyt komunalny w Polsce,
L6dZ 1946; P. Tomanek, Skarbowos¢ samorzgdowa, Katowice 1948). W okresie nieistnienia samo-
rzadu terytorialnego w Polsce, tj. w latach 1950-1989, powstato kilka wybitnych prac po$wieco-
nych finansom miedzywojennego i powojennego samorzadu terytorialnego, jednak i w nich samo
zagadnienie form jej organizowania byto traktowane marginesowo (zob. np. A.W. Zawadzki, Finanse
samorzqdu terytorialnego w latach 1918-1939, Warszawa 1971; ]J. Harasimowicz, Rozwdj tereno-
wego prawa finansowego w Polsce, Warszawa 1952).
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wyraza sie m.in. w tym, ze wynikajgce z nich wnioski moga znalez¢ zastosowanie
przy wyznaczaniu kierunkéw ksztattowania form organizacyjno-prawnych go-
spodarki budzetowej samorzadu terytorialnego w naszym kraju. Wiasciwo$¢ przy-
jetych rozwigzan prawnych we wspomnianej dziedzinie ma istotne znaczenie dla
prawidtowego funkcjonowania samorzadu terytorialnego. To przeciez od roz-
wigzan prawnych zastosowanych w zakresie organizacji dziatalno$ci budzetowej
j.s.t. zalezy w znacznym stopniu racjonalno$¢ zarzadzania sSrodkami finansowymi
j.s.t. oraz efektywno$¢ wykonania zadan samorzadowych znajdujaca odzwiercie-
dlenie w poziomie zaspokojenia potrzeb mieszkancéw wspoélnot samorzadowych.

Istotng warto$¢ bedzie mie¢ tez analiza rzadko juz dzi$ przytaczanych, z roz-
nych wzgledéw (uptywu czasu, propagowanej w danym okresie ideologii ustro-
jowej* itp.), pogladéw wybitnych przedstawicieli nauki prawa oraz ekonomii
okresu miedzywojennego. Sformutowane przez nich tezy, propozycje rozwigzan
sa nie tylko interesujgce ze wzgledéw naukowych, ale okazuja sie czesto, mimo
uptywu dtugich lat, takze warto$ciowe pod wzgledem uzytecznym - dotyczg bo-
wiem i wspotczesnie pojawiajacych sie problemoéw, np. naruszania zasady ade-
kwatno$ci zasobdw finansowych j.s.t. do natozonych nan zadan, niskiej efektyw-
nosci wykorzystania czy marnotrawienia $rodkéw finansowych przez jednostki
organizacyjne samorzadu terytorialnegoS. Warto$ci ptynace z prowadzenia ba-
dan prawno-historycznych doceniajg przedstawiciele wspotczesnej doktryny

4+W Polsce, podobnie jak w innych panstwach, ktére po zakonczeniu Il wojny $§wiatowej znalazty
sie w zasiegu silnych wptywoéw polityczno-militarnych Zwigzku Socjalistycznych Republik Radziec-
kich, 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 patistwie socjalistycznym, Pafistwo i Prawo 1983, nr 9, s. 37; J. Surowiec, O koncepcji
wtadz lokalnych w PRL, Panhstwo i Prawo 1983, nr 9, s. 48).

5 Z uwagi na niejednolite definiowanie terminu ,samorzadowa jednostka organizacyjna” we
wspotczesnej 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 samorzadowej jednostki organizacyjnej rozumie sie kazda struk-
ture organizacyjna utworzong przez j.s.t. lub do niej przynalezng, niezaleznie od jej formy prawnej,
posiadania osobowos$ci prawnej czy tez jej braku, wyposazona w sktadniki materialne i osobowe
(personel), realizujaca powierzone jej na podstawie przepiséw prawa zadania publiczne. Przyjete
rozumienie samorzadowej jednostki organizacyjnej uznawane jest w nauce prawa administracyj-
nego za szerokie ujecie analizowanego pojecia - zob. np. A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki, Samorzqd
gminny. Komentarz, Warszawa 2005, s. 98-99; A. Szewc, O pojeciu ,jednostka organizacyjna” w pol-
skim 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 gmin-
nym, [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2010, System
Informacji Prawnej LEX (dalej: LEX) nr 90919.
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prawa finansowego, ktérzy zastanawiajgc sie nad nowymi wyzwaniami dla pol-
skiej nauki prawa finansowego, podkreslaja niewielkg liczbe prac o charakterze
historycznym powstatych we wspotczesnej nauce prawa finansowego®.

Zasadniczymi celami niniejszej pracy s3 analiza i ocena procesu ewolucji
form organizacyjno-prawnych gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego
w Polsce oraz sformutowanie postulatéw de lege ferenda odnoszacych sie do form
organizacyjno-prawnych gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego w dru-
giej dekadzie XXI wieku. Realizacji celow gtéwnych rozprawy stuzy¢ ma znalezie-
nie odpowiedzi na nastepujace pytania:

e Jak przebiegat i przebiega proces ewolucji form organizacyjno-prawnych

gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego w Polsce?

e W jakim stopniu i jakiego rodzaju zadania natozone na j.s.t. byty w prze-
sztosci i sg obecnie finansowane w ramach gospodarki budzetowej samo-
rzadu terytorialnego?

e (zy obowigzujace obecnie, tj. po reformie finanséw publicznych z 2009 r.,
rozwigzania w zakresie form organizacyjno-prawnych gospodarki budze-
towej samorzadu terytorialnego realizujg postulat racjonalno$ci wykorzy-
stania publicznych srodkéw finansowych oraz pozwalajg na efektywne
wykonywanie zadan samorzadowych?

e Jakie rozwigzania prawne nalezy przyja¢ dla podniesienia racjonalnosci
w prowadzeniu gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego w przy-
sztosci?

Przeprowadzenie analizy i oceny procesu ewolucji form organizacyjno-praw-
nych gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego w Polsce w sposob rzetelny
i kompleksowy wymaga uwzglednienia r6znorodnych zagadnien stanowiacych
swego rodzaju tto dla rozwazan zasadniczych. Dlatego tez za cele uzupetniajace?

Za pojecia réwnoznaczne z terminem ,samorzadowa jednostka organizacyjna” uznaje sie
w literaturze pojecia jednostki organizacyjnej samorzadu terytorialnego, jednostki organizacyjnej
jednostki samorzadu terytorialnego, a takze gminnej jednostki organizacyjnej, powiatowej jed-
nostki organizacyjnej, jednostki organizacyjnej samorzadu wojewo6dztwa (zob. np. A. Szewc, O po-
jeciu..., s. 105). Wymienione terminy bedg uzywane zamiennie w niniejszej pracy.

6 Zob. np. 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; C. Kosikowski, Stare tradycje i nowe wyzwania dla polskiej nauki prawa finansowego, [w:]
A. KosteckKi (red.), Prawo finansowe i nauka prawa finansowego na przetomie wiekéw, Krakéw 2000,
s.3501in.

7 Szerzej na temat podziatu celéw na cele gléwne i cele uzupelniajace zob. np. J. Zieleniewski,
Organizacja i zarzqdzanie, Warszawa 1976, s. 182; T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznaw-
stwa, Warszawa 1999, s. 9.
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przyjeto w pracy analize najwazniejszych kwestii odnoszacych sie do ustroju i za-
kresu dziatania samorzadu terytorialnego8, a takze wskazanie podstaw praw-
nych i gtéwnych zasad gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego w roz-
patrywanych okresach istnienia samorzadu terytorialnego w Polsce.

Przystepujac do analizy problematyki badawczej, mozna sformutowac trzy
zasadnicze tezy, ktorych poprawno$c¢ zostanie zweryfikowana w niniejszym opra-
cowaniu:

Teza 1. W okresie Il Rzeczypospolitej (kiedy to rozpoczat sie proces ewolucji
form organizacyjno-prawnych gospodarki budzetowej samorzadu terytorial-
nego w Polsce) prawodawca i przedstawiciele nauki nie postugiwali sie wpraw-
dzie pojeciem form organizacyjno-prawnych gospodarki budzetowej samorzadu
terytorialnego, jednak wprowadzone regulacje prawne tworzyly de facto pod-
stawe do ich wyréznienia. Wrod form organizacyjno-prawnych miedzywojennej
gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego byty formy, ktére mozna uznaé
za praformy dwoéch zasadniczych form organizacyjno-prawnych wspotczesnej
gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego w Polsce, tj. samorzadowej jed-
nostki budzetowej i samorzadowego zaktadu budzetowego.

Teza 2. Ewolucje form organizacyjno-prawnych gospodarki budzetowej sa-
morzadu terytorialnego, ktéra dokonuje sie w Polsce od czaséw II RP, zahamo-
waty rozwigzania prawne przyjete w 2009 r. dotyczace reorganizacji publicznej
gospodarki finansowe;j.

Teza 3. Ksztattowanie form organizacyjno-prawnych gospodarki budzetowej
samorzadu terytorialnego jest zwigzane nie tyle ze zmienno$cig zadan samo-
rzadu terytorialnego, ile gtéwnie z celami publicznej gospodarki finansowej. Obo-
wigzujace obecnie rozwigzania prawne w dziedzinie organizacji dziatalnosci bu-
dzetowej samorzadu terytorialnego, traktujgce priorytetowo realizacje postu-
latu przejrzystosci finanséw publicznych, moga stanowi¢ powazne utrudnienia
dlaj.s.t. w swobodnym i racjonalnym zarzadzaniu finansami samorzgdowymi.

Na podstawie przeprowadzonych analiz i zaprezentowanych ocen procesu
ewolucji form organizacyjno-prawnych gospodarki budzetowej samorzadu tery-
torialnego w Polsce zostang sformutowane odnoszace sie do form organizacyjno-
prawnych gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego w drugiej dekadzie

8 Uwzglednienie zagadnien ustrojowych dla osiagniecia wyznaczonych w niniejszej pracy celow
badawczych wydaje sie konieczne. Istnienie $cistych zwigzkéw miedzy ustrojem panstwa a charak-
terem jego gospodarki finansowej podkreslajg przedstawiciele nauki prawa finansowego (zob. sze-
rzej np. W. Nykiel, Rola dochodéw w zréwnowazeniu budzetéw lokalnych, L6dz 1993, s. 5, 7;
A.Drwilto, J. Gliniecka, Finanse gmin, Gdansk 1995 s.93 in.; A. Borodo, Prawo budzetowe, Warszawa
2008, s.13).
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XXI wieku postulaty de lege ferenda. Beda one stanowily swego rodzaju odpo-
wiedZ na pytanie badawcze dotyczace przyjecia okreslonych rozwigzan praw-
nych majgcych na celu podniesienie racjonalnosci gospodarki budzetowej samo-
rzadu terytorialnego w Polsce.

Dla realizacji wyznaczonych celé6w badawczych praca zostata podzielona na
cztery rozdziaty. W rozdziale I, bedacym wprowadzeniem do zasadniczych roz-
wazan, oméwiono podstawowe zagadnienia dla wybranej problematyki badaw-
czej. Zdefiniowano zatem, uwzgledniajac poglady doktryny miedzywojennej i wspot-
czesnej, pojecia samorzadu terytorialnego, budzetu samorzadowego, gospodarki
budzetowej samorzadu terytorialnego oraz form organizacyjno-prawnych tej go-
spodarki, oméwiono zagadnienie genezy samorzadu terytorialnego (co wydawato
sie konieczne dla wykazania poprawnosci ujecia historycznego podjetej proble-
matyki badawczej) oraz genezy budzetu samorzadowego. Kolejne (trzy) roz-
dziaty zostaly poswiecone tematyce ustroju samorzadu terytorialnego, zadan
j-s.t., podstaw prawnych i gtéwnych zasad samorzadowej gospodarki budzeto-
wej, a przede wszystkim form organizacyjno-prawnych gospodarki budzetowej
samorzadu terytorialnego w poszczeg6lnych okresach istnienia samorzadu tery-
torialnego w Polsce. Tak wiec rozdziat Il odnosi sie do okresu Il Rzeczypospolitej
(Iat 1918-1939), rozdziat I1I - okresu obejmujgcego lata 1944-1950, a rozdziat
[V - do okresu wspotczesnego, trwajacego od 1990 r. Dla przejrzystosci prowa-
dzonych rozwazan, zwtaszcza analiz historyczno-poréwnawczych, strukture tych
trzech rozdziatow utozono wedtug jednolitego schematu:

o pkt1zawsze dotyczy spraw ustroju samorzadu terytorialnego i zakresu jego
dziatania, zawiera tez ogélng charakterystyke dopuszczalnych w danym
okresie form organizacyjno-prawnych realizacji zadanh samorzadowych,

e w pkt 2 wskazuje sie podstawy prawne oraz najwazniejsze zasady gospo-
darki budzetowej samorzadu terytorialnego w rozpatrywanym okresie
historycznym,

e natomiast w pkt 3 (najobszerniejszym w kazdym z rozdzialé6w) omawia
sie problematyke form organizacyjno-prawnych gospodarki budzetowej
samorzadu terytorialnego,

e rozdziat koncza refleksje podsumowujace.

Tylko w jednym z wymienionych trzech rozdziatéw - w rozdziale IV - wyod-
rebniono dodatkowy punkt (pkt 4). Zostat on poswiecony samorzgdowym fun-
duszom celowym - historycznej juz dzi$ formie organizacyjno-prawnej, wzbu-
dzajacej w okresie jej stosowania powazne spory w nauce prawa finansowego
dotyczace jej charakteru®. Merytoryczng cze$¢ rozprawy zamyka zakonczenie,

9 Zob. szerzej rozdziat IV pkt 3.1 i pkt 4.



Wstep | 21

w ktorym sformutowano uogolnione wnioski koficowe na temat procesu ewolucji
form organizacyjno-prawnych gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego
w Polsce oraz postulaty de lege ferenda dotyczace form organizacyjno-prawnych
gospodarki budzetowej samorzadu terytorialnego.

Rozwazania prowadzone byly z zastosowaniem przede wszystkim metody
dogmatyczno-prawnej oraz metody historyczno-prawnej. W pracy wykorzystano
bogaty materiat Zrédlowy; wymienié tu nalezy zwtaszcza: akty prawne (gtéwnie
z dziedziny prawa budzetowego samorzadu terytorialnego, ale takze prawa kon-
stytucyjnego i prawa administracyjnego ustrojowego i materialnego), instrukcje
(wytyczne) wydane do regulacji z zakresu prawa budzetowego samorzadu tery-
torialnego przez organy administracji centralnej, liczne pozycje literaturowe oraz
orzecznictwo.

Praca uwzglednia stan prawny na dzieni 31 sierpnia 2018 r.



