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Streszczenie. Zasada samodzielnosci finansowej jest szczeg6lnie powigzana z jedna z zasad budze-
towych, tj. zasadg jednosci materialnej. Stad jako cel artykulu obrano ustalenie sposobéw i powodéw
naruszania zasady samodzielnosci finansowej i budzetowej zasady jednosci materialnej w finansowaniu
gmin. Aby ten cel osiagnaé, skoncentrowano si¢ na wyjasnieniu istoty i celéw zasady samodzielnosci
finansowe;j i zasady jednosci materialnej oraz na wyjatkach od zasady jednosci. W artykule postuzono
si¢ metodg dogmatyczno-prawng. Zaprezentowane rozwazania prowadzg do konkluzji, ze wprowa-
dzanie wielu powaznych wyjatkéw od zasady jednosci materialnej wynika z nadmiernej arbitralnosci
ustawodawcy, ograniczania decentralizacje i samodzielno$¢ finansows.

The principle of material unity as a determinant of the principle
of financial independence of municipalities

Keywords: recentralization, axiology, public values, budget principles, local government

Summary. The principle of financial independence is particularly linked to one of the budgetary
principles, i.e. the principle of material unity. The aim of the article is to describe the principles of
financial independence and the principle of material unity in the financing of municipalities. To
obtain this objectives, we focus on explaining the essence and goals of the principles of financial
independence and the principles of material unity, as well as on exceptions to the principles of
unity. The article bases on the dogmatic and legal method. The presented considerations lead to
the conclusion that the introduction of many sources of exceptions to the principles of material
unity results from additional regulatory arbitrariness, limiting decentralization and management
independence.
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Wprowadzenie

Budzet gminy jako szczegdlnego rodzaju plan finansowy charakteryzuje si¢ lub
powinien charakteryzowa¢ okreslonymi cechami. W zaleznosci od tego, czy mamy
do czynienia z istniejacymi, czy tez postulowanymi cechami budzetu, méwimy
o zasadach prawa w ujeciu dyrektywalnym (normatywnym) lub tez zasadach prawa
w ujeciu opisowym (doktrynalno-modelowym, postulatywnym). Zasady w pierw-
szym z tych znaczen majg charakter powszechnie obowiazujacego prawa, w dru-
gim za$ odnoszg si¢ do wlasciwych cech, jakie powinien mie¢ konkretny, dobrze
skonstruowany budzet paristwa lub budzet samorzadu terytorialnego!.

Problematyka zasad prawa bezposrednio nawigzuje do aksjologii, tj. nauki o war-
tosciach. Wynika to z faktu, ze niektérym szczegélnie istotnym warto$ciom nadaje si¢
range zasad prawa bedacych instrumentem wprowadzania do systemu prawa okre-
$lonych wartosci?. Te ostatnie sa definiowane jako ,,co$ cennego, godnego pozadania
i wyboru, bedac jednoczesnie celem ludzkich dazen™ badz tez jako ,wskazéwki do
podejmowania decyzji i dzialan, jak réwniez $rodki do osiagania okreslonych celéw™.
Powyzsze definicje majg istotne znaczenie z punktu widzenia celéw, jakie okreslone
warto$ci powinny spelnia¢ z tytulu istnienia paristwa oraz samorzadu terytorialnego.
Whynika to z faktu, ze urzeczywistnianie w praktyce okreslonych wartosci przyczynia
si¢ do znacznego usprawniania funkcjonowania danej organizacji publiczne;.

Jedna z najwazniejszych wartosci publicznych, a jednoczesnie zasadg wyzna-
czajacy pozycje ustrojows i przesadzajaca o istocie samorzadu terytorialnego, jest
samodzielno$é, w szczegolnosci w jej wymiarze finansowym®. Mozna przyjaé, ze
na zakres tej samodzielnosci finansowej istotny wplyw maja regulacje prawne
odnoszace si¢ do prawa budzetowego, ktére jest ksztaltowane w szczegdlnosci po-
przez zasady budzetowe, przy czym w literaturze brakuje opracowan wskazujacych
na relacje miedzy zasada samodzielnosci finansowej a poszczegdlnymi zasadami
budzetowymi jednostek samorzadu terytorialnego (j.s.t.). W opracowaniach na
temat zasad budzetowych najczeéciej wymienia si¢ zasadg jednosci (formalnej
i materialnej), zasade powszechnosci (zupelnosci), zasadg szczegétowosci, zasade
przejrzystosci, zasadg jawnosci, zasadg réwnowagi i zasadg rocznosci®, przy czym
nie wszystkie z nich maja wymiar normatywny.

1 M. Zubik, Budzet paristwa w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 2001, s. 30.

2 M. Kordela, Zasady prawa jako normatywna posta wartosci, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 2006, z. 1, s. 51.

3 Z.Ziembinski, Wartosci konstytucyjne, Warszawa 1993, s. 12.

4 M. Rokeach, The Nature of Human Values, New York 1973, s. 81.

5 Z.Gromek, Zasada samodzielnosci samorzqdu terytorialnego w Konstytucji RP, Warszawa 2022,
www.sip.lex.pl [dostep: 31.07.2023].

¢ D. Cyman, Zasady budzetowe, [w:] Podstawy finanséw publicznych i prawa finansowego, red.
A. Drwitto, Warszawa 2018, s. 415-419.
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Przyjeto zalozenie, ze zasada samodzielnosci finansowej jest szczegélnie po-
wigzana z jedng z zasad budzetowych, tj. zasada jednosci materialnej. Jako cel
obrano ustalenie sposobéw i powodéw naruszania zasady samodzielnosci finan-
sowej i budzetowej zasady jednos$ci materialnej w finansowaniu gmin. Aby ten cel
osiagnad, skoncentrowano sie na wyjasnieniu istoty i celé6w zasady samodzielnosci
finansowe;j i zasady jednosci materialnej (sekcje 2 i 3) oraz na wyjatkach od zasady
jednosci (sekcja 4). W artykule postuzono si¢ metoda dogmatyczno-prawnag, ktérej
istotg jest ustalenie tresci obowigzujacego prawa, jego analiza, wyktadnia, egzegeza’.
W tym celu wykorzystano zaréwno literature, tre$¢ obowiazujacych przepiséw, jak
i orzecznictwo.

1. Istota samodzielnosci finansowej gmin

Niewiele jest obecnie pafistw na $wiecie, ktére charakteryzuja si¢ powszechnym
stosowaniem instrumentéw demokracji bezposredniej. W zdecydowanej wigkszosci
krajéw demokratycznych wladza jest sprawowana przez przedstawicieli, ktérzy
podejmuja decyzje publiczne zaréwno na szczeblu centralnym, jak i terytorialnym.
W Polsce od czasu przemian ustrojowych, ktére rozpoczely si¢ w 1989 r., samo-
rzad terytorialny jest postrzegany jako istotna instytucja umozliwiajaca skuteczng
demokratyzacje panistwa®. W zamysle ustrojodawcy, wraz z odejsciem od idei pani-
stwa scentralizowanego, samorzad terytorialny mial stuzy¢ decentralizacji wiadzy
publicznej (art. 15 ust. 1 Konstytucji RP%). Warunkiem decentralizacji wtadzy pu-
blicznej jest uksztaltowanie odpowiednich warunkéw do rozwoju samodzielnosci
samorzadu terytorialnego (art. 16 ust. 2 i art. 165 ust. 2 Konstytucji RP).

Zatem samodzielno§¢ samorzadu terytorialnego jest wartoscia, a jednoczesnie
zasadg chroniong konstytucyjnie, przy czym nie ma ona charakteru bezwzglednego,
co potwierdza jednolite orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego (TK)™ oraz dok-
trynall. Jednym z istotnych elementéw samodzielnosci jest ,samodzielnos¢ finan-
sowa, tzn. prawo samodzielnego prowadzenia gospodarki finansowej — pobierania
dochodéw okreslonych w ustawach (wladztwo dochodowe) oraz dysponowania
nimi — w granicach okreslonych przez ustawy — dla realizacji prawnie okreslonych

7 K. Opalek, Problemy metodologiczne nauki prawa, Warszawa 1962, s. 61.

8 G.Radomski, Narzgdzie demokratyzacji czy instytucia do poprawy? Spor o samorzqd we wspoleze-
snej polskiej mysli politycznej, ,Annales Universitatis Paedagogicae Cracoviensis. Studia Politologica”
2016, vol. 213, s. 33.

9 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, Dz.U. poz. 483
z pézn. zm.

10 7. Gromek, op. cit.

1 E. Kornberger-Sokolowska, Granice samodzielnosci finansowej samorzqdu terytorialnego w pan-
stwie unitarnym, [w:] Unitarny charakter paristwa a samorzqd terytorialny, red. K. Matysa-Suliniska,
M. Stec, Warszawa 2019, s. 67.



218 Urszula K. Zawadzka-Pak, Ewa Lotko

zadan (wladztwo wydatkowe)™2. Samodzielnos¢ finansowa jest pochodna przekaza-
nia samorzadom przez panstwo czesci wladztwa finansowego. Oznacza to, ze zakres
samodzielnosci j.s.t. zalezy od zakresu zadan wypelnianych przez sektor publiczny
oraz od podzialu zadani pomigdzy sektor rzadowy a samorzadowy®. Nalezy jed-
nak doda¢, ze ,,samodzielnosci gminy, w tym jej gospodarki finansowej nie mozna
rozumie¢ w ten sposéb, ze oznacza ona zakaz wszelkiej ingerencji w gospodarke
finansowg gminy takze ze strony ustawodawcy”#, bowiem panstwo poprzez swoje
organy centralne powinno mie¢ mozliwo$¢ wplywania na sfer¢ wykonywania zadan
publicznych przez gminy. Jednym z narzedzi tego oddziatywania sg instrumenty
finansowe, za pomocg ktérych pafdstwo wspiera okreslone dzialania samorzadéw
w wybranych obszarach®. Ograniczenia samodzielnosci finansowej j.s.t., szczegol-
nie w pafistwie unitarnym sg akceptowalne, jednak obecnie ,mechanizmy ochronne
przed nadmiernymi i nieuzasadnionymi ograniczeniami sg jednak niewystarczajace,
a sposob ich wykorzystywania budzi liczne kontrowersje™®.

Samodzielnos¢ finansowa gmin ma wymiar dochodowy i wydatkowy. Finanso-
wa samodzielno$¢ dochodowa gmin oznacza stworzenie mechanizméw prawnych
zapewniajacych stabilne, wydajne, przewidywalne, adekwatne do zadan Zrédla
dochodéw wystepujacych na obszarze ich wlasciwosci, umozliwiajace prowadzenie
wiasnej polityki fiskalnej”. Podstawy prawne samodzielnosci wydatkowej wyzna-
cza art. 167 Konstytucji RP. Postanowienia konstytucyjne przewiduja m.in., ze
dochodami gminy moga by¢ jedynie te okreslone w odrebnych ustawach. Samo
zastrzezenie, ze zrédla dochodéw sa regulowane przepisami ustawowymi nie musi
jednak ograniczaé finansowej samodzielnosci dochodowej, pod warunkiem ze
bedzie to odpowiednia, w proporcji do realizowanych zadan, wielkos¢ przyzna-
nych §rodkéw'®. Nalezy jednak zwréci¢ uwagg, ze ,samodzielno$é gmin jest tym
wigksza, im wigkszy jest zakres dochodéw wlasnych, a mniejszy dotacji celowych.
Dochody wiasne s najstabilniejszym elementem budzetu, umozliwiajacym unie-
zalezni¢ si¢ finansowo od czynnikéw zewnetrznych, takich jak wplywy polityczne

12 Wyrok TK 2 16.03.1999 ., OTK ZU 3/1999, poz. 37.

3 P. Kryczko, Komentarz do art. 51 ustawy o samorzqdzie gminnym, [w:] Komentarz do ustawy
o samorzqdzie gminnym, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2007, s. 477-478.

4 Wyrok TK 2 16.03.1999 r., op. cit.

5 E. Kornberger-Sokotowska, Granice samodzielnosi. .. s. 67.

16 Jbidem,s. 74-75.

7' W. Miemiec, Decentralizacja finanséw publicznych a samodzielnost finansowa samorzqdu teryto-
rialnego, [w:] Prawo finansow publicznych z kazusami i pytaniami, red. W. Miemiec, Warszawa 2020,
s. 236; M. Jastrzebska, Finanse jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2012, s. 54; M. Kosek-
-Woinar, Samodzielnos¢ jednostek samorzqdu terytorialnego w sferze wydatkéw, ,Zeszyty Naukowe
Wyzszej Szkoly Ekonomicznej w Bochni” 2006, nr 4, s. 76.

18 1. Jaticzuk, Samodzielnos¢ jednostek samorzqdu terytorialnego jako podmiotéw administracji pu-

blicznej w Polsce, Lublin 2013, s. 99.
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czy srodki uzyskane ze zrédet pozabudzetowych™. Tymczasem obecne regulacje
prawne, zwlaszcza w odniesieniu do $rodkéw transferowych, sa bardzo ogélnikowe,
co oznacza, ze nie chronig przed arbitralnoscia i nadmiernym upolitycznieniem
proceséw decyzyjnych organéw paristwa®’.

Odnoszac si¢ do drugiego wymiaru samodzielnosci finansowej, nalezy stwier-
dzi¢, ze samodzielnos¢ wydatkowa oznacza prawo j.s.t. do ustalania hierarchii
potrzeb poprzez decydowanie o rodzajach zadan realizowanych przez samorzad
oraz o sposobie, rodzajach, zakresie i wielkosci ponoszonych wydatkéw w celu sfi-
nansowania tych zadan, ktére mieszczg sic w kompetencjach tych jednostek?'. Cho¢
ustrojodawca wprost nie ustanawia zasady finansowej samodzielnosci wydatkowej,
mozna j3 wyinterpretowac z art. 163 Konstytucji RP. Gminy realizuja zadania
wlasne (obowigzkowe i fakultatywne) i zadania zlecone z zakresu administracji
rzadowej. Realizacja tych zadan charakteryzuje si¢ ré6znym stopniem finansowej
samodzielnosci wydatkowej. W przypadku zadari obowigzkowych jest ona mniejsza
niz w przypadku zadan fakultatywnych, ktére gmina moze wykonywaé, jedynie jesli
uzna to za celowe, uwzgledniajac rzeczywiste potrzeby i posiadane srodki??. Jednak
w przypadku zadan zleconych samodzielno$¢ wydatkowa jest jeszcze mniejsza, gdyz
sprowadza si¢ w zasadzie tylko do wyboru sposobu ich wykonania przy mozliwie
najnizszych nakiadach®.

2. Istota i cele zasady jednosci materialnej

Zasada jednosci materialnej (inaczej nazywana zasada niefunduszowania) od po-
czatku istnienia gospodarki budzetowej jest naczelnym postulatem teoretycznym,
niezrealizowanym jednak w pelni w Zadnym systemie budzetowym?*. W literaturze
zagadnienie budzetowej zasady jednosci materialnej na plaszczyznie samorzadu
terytorialnego praktycznie nie jest omawiane, stad wyjasnienie istoty i celéw zasady
jednosci materialnej w odniesieniu do budzetu gminy wymaga odwotlania si¢ do
zagadnieni z zakresu budzetu paristwa.

Y J. Gluminska-Pawlic, Samodzielnos¢ finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce.
Studium prawnofinansowe, Katowice 2003, s. 117.

20 E. Kornberger-Sokotowska, Granice samodzielnosci. .., s. 70.

2 E. Markowska-Bzducha, Gospodarka finansowa gmin w latach 1991-2000 a ich samodzielnost,
[w:] Prawne i finansowe aspekty funkcjonowania samorzqdu terytorialnego, t. 2, red. S. Dolata, Opole
2000, s. 176; E. Kornberger-Sokolowska, Granice samodzielnosci.. ., s. 74; . Gluminska-Pawlic, Sa-
modzielnosé finansowa. .., s. 189-195; A. Kasperowicz-Stepien, Zakres samodzielnosci wydatkowej JST
w Polsce w latach 1999-2004, ,Zeszyty Naukowe” 2008, nr 778, s. 110.

2 ]. Gluminska-Pawlic, Samodzielnost finansowa. .., s. 189.

B Ibidem,s. 195.

2 M. Weralski, Finanse i prawo finansowe, Warszawa 1978, 5. 196; E. Chojna-Duch, Po/skie prawo

Jfinansowe. Finanse publiczne, Warszawa 2007, s. 83.
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Wedlug najbardziej skondensowanej definicji zasada jednosci oznacza postu-
lat przeznaczania calosci dochodéw budzetowych na pokrycie catosci wydatkéw
budzetu®. Oznacza to zatem, ze poszczegdlne sktadniki dochodéw budzetowych
nie mogg by¢ zwigzane konkretnymi skladnikami wydatkéw budzetowych?¢.
W konsekwencji wszystkie dochody budzetowe tworza jedng wspdlng pule srodkéw
wykorzystywang w catosci na wydatki, ktére organ uchwalajacy uzna za wlasciwe?”.
Z tego jednego zasobu finansowanego dokonywany jest podzial srodkéw na pod-
stawie obowigzujacego prawa i w granicach w nim okreslonych. Konkretyzacja
zrédel dochodéw i przychodéw nie moze bowiem przesadzac o ich przeznaczeniu®.
Zasada jednos$ci materialnej implikuje zatem zakaz laczenia zaréwno finansowego,
jak ilogicznego poszczegdlnych kategorii srodkéw publicznych, gtéwnie dochodéw
publicznych, ale réwniez przychodéw publicznych pochodzacych z poszczegdlnych
tytuléw na finansowanie imiennie oznaczonych rodzajéw wydatkéw?. Zatem
rozwigzaniem organizacji budzetu sprzecznym z zasadg jednosci materialnej jest
funduszowanie polegajace na laczeniu konkretnych dochodéw z konkretnymi
wydatkami®°.

Pomimo iz w doktrynie od dawna wskazuje si¢ na istnienie w polskim prawie
finansowym zasady jednosci materialnej’!, ustawodawca nie postuguije si¢ tym ter-
minem wprost. Niemniej jednak zasada jednosci materialnej ma w Polsce charakter
normatywny>2. Podstawa prawna zasady jednosci materialnej zaréwno w stosunku
do budzetu panstwa, jak i j.s.t. znajduje si¢ w art. 42 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych®, zgodnie z ktérym srodki publiczne pochodzace
z poszczegdlnych tytuléw nie mogg by¢ przeznaczane na finansowanie imiennie
wymienionych wydatkéw, chyba ze odrebna ustawa stanowi inaczej. Tak skonstru-
owanej prawnie zasady jednosci materialnej, zgodnie z art. 42 ust. 3 i ust 4 u.f.p.,
nie stosuje si¢ do wydatkéw finansowanych z kredytéw udzielonych przez migdzy-

% M. Weralski, Budzet paristwowy, [w:] System instytucji prawno-finansowych PRL, t. 2: Instytucje
budzetowe, red. M. Weralski, Wroclaw—Warszawa—Krakéw—-Gdarisk-£6dz 1982, s. 31; E. Chojna-
-Duch, op. cit., s. 83.

2 C. Kosikowski, Zasady budzetowe (na tle projektowanych zmian w prawie budzetowym PRL),
,Finanse”1967, nr 5, s. 58.

27 C. Kosikowski, Zasady budzetowe. .., s. 58; J. Harasimowicz, Zasada nietworzenia_funduszy
celowych w ramach budzetu, [w:] Zasady polskiego prawa budzetowego, ]. Gliniecka, J. Harasimowicz,
Bydgoszcz 2001, s. 44.

2 B. Kucia-Gusciora, Komentarz do art. 42 ustawy o finansach publicznych, [w:] Ustawa o finansach
publicznych. Komentarz, red. P. Smolen, Warszawa 2014, Legalis.

¥ ]. Harasimowicz, Zasada nietworzenia. .., s. 44; B. Kucia-Gusciora, gp. cit.

30 E.Ruskowski, ]. Stankiewicz, System budzetowy, [w:] Finanse publiczne i prawo finansowe, t. 1,
red. E. Ruskowski, Warszawa 2000, s. 138.

31 Por. R. Rybarski, Nauka skarbowosci, Warszawa 1935, s. 28.

32 A. Hanusz, Budzet paristwa, [w:] Prawo finansowe, red. A. Hanusz, Warszawa 2022, 5. 117.

3 Dz.U.z 2023 r. poz. 1641 z pézn. zm., dalej: u.f.p.
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narodowe instytucje finansowe, o ile umowa tak stanowi, srodkéw pochodzacych
z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajacych zwrotowi $rodkéw z pomocy
udzielanej przez panstwa czlonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym
Handlu (EFTA), a takze kosztéw ponoszonych przez jednostki prowadzace dzia-
talno$¢ gospodarcza, agencje wykonawcze, instytucje gospodarki budzetowej oraz
inne paristwowe osoby prawne, samorzadowe zaklady budzetowe. Podkreslenia
wymaga fakt, ze w ujeciu art. 42 ust. 2 u.f.p. zasada jednosci materialnej odnosi
sie¢ do wszystkich §rodkéw publicznych, wige nie tylko do tych rejestrowanych
w budzecie paristwa i budzecie j.s.t.3*

Przechodzac do oméwienia celéw, ktére przypisuje si¢ zasadzie jednosci ma-
terialnej, nalezy stwierdzi¢, ze utatwia ona wglad w calos¢ dziatalnosci panstwo-
wej® 1 sprzyja racjonalnosci w gospodarce, zwlaszcza gdy ograniczono$é zasobéw
finansowych nie pozwala na realizacj¢ wszystkich zaplanowanych wydatkéw?®.
Zasada ta ma istotne znacznie zaréwno dla organéw przygotowujacych projekt
budzetu (rzadu, zarzadu j.s.t.), jak i organéw uchwalajacych budzet (parlamentu,
organu stanowigcego j.s.t.), gdyz jej realizacja zapewnia efektywne oraz elastyczne
planowanie finansowania wydatkéw budzetowych, skoro pomijane sg zwigzki ze
zrédlem¥. Umozliwia ona bowiem ustalenie wydatkéw w sposéb zgodny z ak-
tualnymi potrzebami, zapewniajac organom planujacym i uchwalajagcym budzet
swobode ustalania priorytetéw oraz hierarchii potrzeb istotnych do spelnienia
w danym roku budzetowym?. Dzieje si¢ tak dzigki temu, Ze zasada jednosci ma-
terialnej zapobiega podzialowi budzetu na segmenty*. Naruszanie zasady jednosci
materialnej ogranicza elastyczno$¢ w podejmowaniu decyzji rzadu i parlamentu
w zakresie alokacji srodkéw publicznych miedzy poszczegélne cele®. Naruszanie
zasady jednosci materialnej poprzez tworzenie funduszy celowych skutkuje ,,odry-
waniem” okreslonych §rodkéw publicznych (i operacji nimi) od budzetu, co okresla
si¢ mianem nieuzasadnionej debudzetyzacji*!. Prowadzi¢ to moze do zamrozenia
czesci srodkéw lub pozbawienia finansowania niektérych zadani®2.

3 B. Kucia-Gusciora, gp. cit.

3 M. Weralski, Finanse...,s. 196.

3 W.Wéijtowicz, Podstawy prawa budzetowego i gospodarki budzetowej paristwa, [w:] Zarys finan-
sow publicznych i prawa finansowego, red. W. Wéjtowicz, Warszawa 2020, s. 95

37 A. Hanusz, op. cit, s. 118; B. Kucia-Gusciora, op. cit.

38 J. Harasimowicz, Zasada nietworzenia. .., s. 44; A. Majchrzycka-Guzowska, Finanse i prawo
Jfinansowe, Warszawa 1996, s. 30; E. Ruskowski, J. Stankiewicz, op. cit., s. 138.

% E. Kornberger-Sokolowska, Budzet pasistwa, [w:] M. Bitner et al., Prawo finansowe. Prawo
Jfinansow publicznych. Prawo podatkowe. Prawo bankowe, Warszawa 2017, s. 140-141.

40 J. Osiatytiski, Finanse publiczne. Ekonomia i polityka, Warszawa 2006, s. 35-36.

4 E. Ruskowski, ]. Stankiewicz, op. cit., s. 138.

42 .M. Szotno-Koguc, Racjonalnosé wydatkow publicznych a realizacja budzetowej zasady jednosti,
[w:] Ekonomiczne i prawne problemy racjonalizacji wydatkéw publicznych, t. 1, red. J. Gluchowski,
A. Pomorska, J. Szolno-Koguc, Lublin 2005, s. 144.
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3. Wyjatki od zasady jednosci materialnej w gminach

Wozrost znaczenia réznego rodzaju funduszy celowych, a tym samym Iaczenia srod-
kéw publicznych pochodzacych z okreslonych tytuléw z finansowaniem okreslo-
nych wydatkéw, nastapit wraz z wystgpieniem w Polsce najpierw stanu zagrozenia
epidemiologicznego spowodowanego zakazeniami wirusem SARS-CoV-2, pézniej
kryzysu uchodzczego zwigzanego z wojna w Ukrainie i kryzysu energetycznego.
Mechanizmy pomocowe powstale w celu przeciwdziatania negatywnym skutkom
powyzszych zdarzenn w duzej mierze sg realizowane za pomocg funduszy celowych,
staly si¢ wiec wazna czgscia dochodéw j.s.t. Jednakze struktura i charakter prawny
funduszy celowych w swietle prawa finanséw publicznych sg niejednolite. Obok bo-
wiem klasycznych panistwowych funduszy celowych (zaliczanych do sektora finanséw
publicznych, funkcjonujacych obok budzetu paristwa i objetych ustawg budzetowa)
tunkcjonuja tzw. pozabudzetowe rzadowe fundusze celowe, utworzone na podsta-
wie ustaw, ktére sg obstugiwane przez Bank Gospodarstwa Krajowego (BGK), co
oznacza, ze funkcjonuja poza zakresem podmiotowym sektora finanséw publicznych.

Stosowany na duzg skalg¢ od 2020 r. mechanizm tworzenia funduszy w ramach
BGK i realizacji zadari publicznych poza granicami sektora finanséw publicznych
okazal si¢ szybka i skuteczng metoda w utrzymaniu rozwoju j.s.t. (w szczegélnosci
gmin) wlasnie w czasie kryzyséw, jak i w uniknieciu ich negatywnych skutkéw.
Przykiadem instrumentu, ktéry powstal bezposrednio w celu zapewnienia $rodkéw
finansowych niezbednych do finansowania i wsparcia realizacji zadani zwigza-
nych z przeciwdzialaniem COVID-19, jest Fundusz Przeciwdziatania COVID-19
i utworzone w ramach jego struktury subfundusze czy tez ,quasi-fundusze w fun-
duszu™®. Fundusz Przeciwdziatania COVID-19 utworzony zostal na mocy art. 65
ustawy z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdzialaniem i zwalczaniem COVID-19, in-
nych choréb zakaznych oraz wywolanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niekté-
rych innych ustaw** w celu bezposredniego zapewnienia srodkéw finansowych
niezbe¢dnych do finansowania i wspierania realizacji zadan zwiazanych z przeciw-

dziataniem COVID-19%.

# B, Dziedziak, Srodki Rzgdowego Funduszu Inwestycji Lokalnych oraz Rzadowego Funduszu
Polski tad, [w:] Uchwata budzetowa jednostki samorzqdu terytorialnego, red. B. Dziedziak, A. Ostrow-
ska, W. Witalec, Warszawa 2023, s. 465.

# Dz.U. poz. 568 z péin. zm., dalej: ustawa COVID-19.

% Zgodnie z tekstem pierwotnym ustawy z dnia 31 marca 2020 r. Fundusz Przeciwdziatania
COVID-19 utworzony zostal w formie paristwowego funduszu celowego, czyli jednej z form organi-
zacyjno-prawnych sektora finanséw publicznych, wskazanych w art. 9 pkt u.f.p. Z uwagi na zadania
publiczne przypisane Funduszowi, jak i sposéb gromadzenia przychodéw stuzacych ich realizacji, forma
organizacyjno-prawna panstwowego funduszu celowego powinna by¢ uznana za wlasciwa. Ponadto
ustawa powolujaca Fundusz okreslata wszystkie elementy wymagane u.f.p. dla utworzenia i dziatalnosci
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Zgodnie z art. 65 ust. 4 ustawy COVID-19 przychodami Funduszu Przeciw-
dziatania COVID-19 s3 przede wszystkim $rodki z obligacji wyemitowanych
przez BGK w kraju i za granicg na rzecz Funduszu, ktérych emisja objeta jest
gwarancja Skarbu Panstwa. Kategoria przychodéw zasilajacych Fundusz sg takze
wplaty $rodkéw pienieznych pochodzacych od nastepujacych podmiotéw sektora
finanséw publicznych: agencji wykonawczych, instytucji gospodarki budzetowej,
panstwowych funduszy celowych, Zaktadu Ubezpieczeri Spolecznych i zarzadza-
nych przez niego funduszy oraz Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spolecznego i fun-
duszy zarzadzanych przez Prezesa Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego
oraz innych parstwowych oséb prawnych*. Fundusz moze by¢ réwniez zasilany
srodkami, ktére za zgoda Komisji Europejskiej moga zosta¢ przeznaczone na
wsparcie realizacji zadan zwigzanych z przeciwdzialaniem COVID-19, wplatami
z budzetu paristwa, w tym budzetu srodkéw europejskich, wptywami ze skarbo-
wych papieréw warto$ciowych, srodkami pochodzacymi z zaciagnigtych kredytéw
oraz innymi przychodami. Ponadto, zgodnie z przepisami wprowadzonymi usta-
wa z dnia 7 grudnia 2023 r. o zmianie ustaw w celu wsparcia odbiorcéw energii
elektrycznej, paliw gazowych i ciepta®, §rodki Funduszu mogg takze pochodzi¢
z przekazanych na rachunek Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 srodkéw
finansowych zgromadzonych z tytutu odpisu na Fundusz Wypltaty Réznicy Ceny
oraz §rodkéw zgromadzonych z tytutu wplat sktadki solidarnosciowej*, z tytutu
gazowego odpisu na Fundusz Wyplaty Réznicy Ceny oraz z przekazanych srod-
kéw zgromadzonych z tytulu gazowej sktadki*’. Ponadto zgodnie z przepisami,
ktére wejda w zycie w dniu 25 marca 2024 r. na mocy art. 9 ustawy z dnia 9 marca

typowego paristwowego funduszu celowego. Zmiana statusu Funduszu nastgpita art. 75 pkt 1 ustawy
z dnia 16 kwietnia 2020 r. o szczegdlnych instrumentach wsparcia w zwiazku z rozprzestrzenianiem
si¢ wirusa SARS-CoV-2 (Dz.U.z 2020 1. poz. 695), ktéra zmienita tres¢ art. 65 ustawy o COVID-19,
ktéry po zmianie brzmi: ,W Banku Gospodarstwa Krajowego tworzy si¢ Fundusz Przeciwdziatania
COVID-19, zwany dalej «Funduszem», w celu finansowania lub dofinansowania realizacji zadan zwia-
zanych z przeciwdziataniem COVID-19”. Oznacza to, ze Fundusz nie jest juz paristwowym funduszem
celowym ani tez nie mozna zakwalifikowa¢ go na gruncie u.f.p. do zadnej innej formy sektora finanséw
publicznych. Ponadto utworzenie go w BGK skutkuje wylaczeniem Funduszu z sektora finanséw
publicznych. Szerzej zob. B. Kucia-Gusciora, Fundusz Przeciwdzialania COVID-19 — antidotum
Jfinansowe na czas pandemii, ,Kwartalnik Prawno-Finansowy” 2020, nr 1, s. 26-50.

4 Zgodnie z pkt 1 ust. 4 ustawy o COVID-19 wptaty nie moga pochodzi¢ od samorzagdowych
0s6b prawnych, z wyjatkiem $rodkéw pochodzacych z dotacji z budzetu i $rodkéw pochodzacych
z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajacych zwrotowi srodkéw z pomocy udzielanej przez
panstwa czlonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA) oraz srodkéw
pochodzacych ze Zrédel zagranicznych niepodlegajacych zwrotowi.

47 Dz.U. poz. 2760.

4 Art. 2 pkt 10 ustawy z dnia 27 pazdziernika 2022 r. o §rodkach nadzwyczajnych majacych na
celu ograniczenie wysokosci cen energii elektrycznej oraz wsparciu niektérych odbiorcéw w 2023 roku
oraz w 2024 roku, Dz.U. poz. 2243 z p6zn. zm.

4 Art. 2 pkt 4 ustawy z dnia 15 grudnia 2022 r. o szczegdlnej ochronie niektérych odbiorcéw paliw
gazowych w 2023 r. oraz w 2024 r. w zwigzku z sytuacja na rynku gazu, Dz.U. poz. 2687 z pézn. zm.
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2023 r. o zmianie ustawy o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji oraz nie-
ktorych innych ustaw®, srodkami zasilajgcymi Fundusz COVID-19 beda réwniez
przekazane Funduszowi srodki zgromadzone z tytutu sprzedazy w drodze aukeji
uprawnien do emisji gazéw cieplarnianych’.

Zgodnie z pierwotnym brzmieniem ustawy COVID-19 érodki Funduszu prze-
znaczone byly na finansowanie lub dofinansowanie: realizacji zadan zwigzanych
z przeciwdzialaniem COVID-19; wykup i zaplate odsetek od obligacji, wyemito-
wanych na rzecz Funduszu przez BGK oraz pokrycie kosztéw ich emisji; zwrotu
BGK srodkéw przekazanych w przypadku niedoboru na rachunku Funduszu
srodkéw niezbednych do terminowej obstugi dzialari wraz z wynagrodzeniem
w wysokosci ustalonej z ministrem wlasciwym do spraw finanséw publicznych.
Rozbudowa katalogu przeznaczenia $rodkéw Funduszu nastgpowala sukcesywnie
wraz z uchwalaniem innych ustaw, m.in. ustawy z dnia 19 czerwca 2020 r. o do-
platach do oprocentowanych kredytéw bankowych udzielanych przedsi¢gbiorcom
dotknietym skutkami COVID-19 o uproszczonym postepowaniu o zatwierdzenie
uktadu w zwigzku z wystgpieniem COVID-192, gdzie dodano do art. 65 ust. 5 pkt 4
ustawy o COVID-19, zgodnie z ktérym srodki Funduszu moga by¢ przeznaczane
na zwrot wydatkéw poniesionych na realizacje zadan zwigzanych z przeciwdzia-
taniem COVID-19; ustawy z dnia 5 sierpnia 2022 r. o dodatku weglowym?®, gdzie
dodano do art. 65 ust. 5 w pkt 6 ustawy o COVID-19, zgodnie z ktérym srodki
z Funduszu moga by¢ przeznaczone na wyplaty i obstuge dodatku weglowego;
ustawy z dnia 7 pazdziernika 2022 r. o szczegélnych rozwigzaniach stuzacych
ochronie odbiorcéw energii elektrycznej w 2023 r. oraz w 2024 r. z zwiazku z sy-
tuacja na rynku energii elektrycznej*, gdzie dodano do art. 65 ust. 5 pkt 8 ustawy
o COVID-19, zgodnie z ktérym srodki z Funduszu moga stuzy¢ wyplatom i obstu-
dze stosownych rekompensat oraz dodatku elektrycznego. Powyzsze wskazuje, ze
srodki Funduszu moga by¢ przeznaczane nie tylko na finansowanie lub dofinanso-
wanie realizacji zadan zwigzanych bezposrednio z przeciwdzialaniem COVID-19.
W sytuacji poszerzania katalogu zadan finansowanych z Funduszu i bez okreslenia
ram czasowych jego funkcjonowania moze dojs¢ do niebezpiecznego zjawiska. Ze
srodkéw, ktérymi dysponuje BGK, realizowane s3 zadania publiczne, ale réwniez
zaciggane sa zobowigzania, ktérych gwarantem jest Skarb Panstwa. Zjawisko to
mozna okresli¢ tzw. debudzetyzacja zewnetrzna, ktéra polega na przenoszeniu
srodkéw publicznych nie tylko poza budzet paristwa, ale poza caly sektor finanséw

50 Dz.U. poz. 556.

SU Art. 49 ust. ust. 2c ustawy z dnia 12 czerwca 2015 r. o systemie handlu uprawnieniami do emisji
gazéw cieplarnianych, Dz.U. z 2023 r. poz. 589 z p6zn. zm.

52 Dz.U.z 2022 1. poz. 2141.

53 Dz.U. poz. 1692.

5 Dz.U.z 2023 r. poz. 1704.
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publicznych®, stad z punktu widzenia zadan publicznych, ktére realizuje Fundusz
Przeciwdziatania COVID-19 i utworzone w jego ramach subfundusze i programy
wsparcia, jak i z uwagi na skale srodkéw publicznych®, ktérymi Fundusz dyspo-
nuje, funkcjonowanie poza strukturg sektora finanséw publicznych uzna¢ nalezy
co najmniej za watpliwe.

Na mocy delegaciji art. 65 ust. 28 ustawy COVID-19, w celu przeciwdziatania
skutkom spoleczno-gospodarczym COVID-19, Rada Ministréw moze okresli¢,
w drodze uchwaly, zasady rozdzialu i przekazywania wsparcia finansowego po-
chodzacego ze srodkéw Funduszu, na inwestycyjne zadania dla j.s.t. Zgodnie
ze wskazang delegacja ustawowg utworzone zostaly nastepujace formy wsparcia
przeznaczone bezposrednio samorzagdom z okreslonym wprost przeznaczeniem
wykorzystania §rodkéw: Rzadowy Fundusz Polski £.ad - Program Inwestycji Stra-
tegicznych w 2021 r. oraz Rzadowy Fundusz Odbudowy Zabytkéw w 2022 r.
Powstaly zatem tzw. subfundusze zasilane srodkami pochodzacymi z Funduszu
COVID-19, bedace mechanizmami dofinansowania lub finansowania okreslonych
przez administracj¢ rzadows zadan samorzadu terytorialnego. Stad nalezy je na-
zywaé §rodkami o celowym, kierunkowym przeznaczeniu, pochodzacymi z cen-
tralnego podziatu, ktérych gléwnym dystrybutorem jest BGK. Cechy strukturalne

oraz charakterystyke wskazanych subfunduszy przedstawia ponizsze zestawienie.

Tabela 1. Cechy i charakterystyka wybranych ,subfunduszy™

Wyszczegdl- Rzadowy Fundusz Polski Ead - Rzadowy Program Odbudowy
nienie Program Inwestycji Strategicznych Zabytkéw

Podstawa Art. 65 ust. 28 ustawy COVID-19 | Art. 65 ust. 28 ustawy COVID-19

prawna oraz Uchwata nr 84/2021 Rady oraz Uchwata nr 232/2022 Rady
Ministréw z dnia 1 lipca 2021 1. Ministréw z dnia 23 listopada
w sprawie ustanowienia Rzagdowego | 2022 r. w sprawie ustanowienia
Funduszu Polski Lad: Programu Rzadowego Programu Odbudowy
Inwestycji Strategicznych. Zabytkéw.

Operator Bank Gospodarstwa Krajowego Bank Gospodarstwa Krajowego

srodkéw

Dysponent Prezes Rady Ministréw, ktéry moze | Prezes Rady Ministréw, ktéry moze

srodkéw upowazni¢ wojewodg lub ministra upowazni¢ wojewodg lub ministra
do sktadania dyspozycji wyplaty ze | do skladania dyspozycji wyplaty ze
srodkéw Funduszu. srodkéw Funduszu.

% M. Tyniewicki, M. Koziel, Current problems of financial law in Poland and in the Czech Republic
including effects of the COVID-19 pandemic, ,Biatostockie Studia Prawnicze” 2021, vol. 26, nr 4,s. 60-61.

56 Zgodnie z wyrokiem z 24.03.2022 r. WSA w Krakowie, I SA/Kr 68/22, LEX nr 3339564, zrédta
finansowania Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 stanowig szeroko rozumiane srodki publiczne
budzetu panstwa, ktérych w tym przypadku dysponentem pozostaje Prezes Rady Ministréw lub
upowazniony przez niego minister kierujacy okreslonym dzialem administracji rzadowe;.
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Charakter Mechanizm bezzwrotnego Mechanizm bezzwrotnego

redystrybucji dofinansowania na realizacj¢ zadan | dofinansowania prac

$rodkow inwestycyjnych jednostek samorzadu | konserwatorskich, restauratorskich
terytorialnego ze wskazanych i rob6t budowlanych przy zabytku
obszaréw, réwniez majacych wpisanym do rejestru zabytkéw.
na celu przeciwdziatanie skutkom
spoleczno-gospodarczym pandemii
COVID-19.

Forma wsparcia | Udzielanie promes inwestycyjnych Udzielanie promes inwestycyjnych
przez BGK. Wyplata pelnej kwoty | przez BGK. Wyplata pelnej kwoty
dofinansowania z promesy nastepuje | dofinansowania z promesy nastgpuje
po zrealizowaniu inwestycji. po zrealizowaniu inwestycji.

Wkiad wlasny | Wymagany, np. w dziewiatej Wymagany, min. 2% wartosci
edycji — pt. Rozéwietlamy inwestycji.

Polske — wymagany udziat wiasny
wnioskodawcy to 20% wartosci
inwestycji.

Cel programu Pobudzenie aktywnosci Wsparcie samorzadéw
inwestycyjnej j.s.t., rozwéj lokalnej | w poprawieniu stanu, odbudowie
przedsigbiorczosci, poprawa i remontach obiektéw zabytkowych,
warunkéw zycia obywateli, przyczyniajac si¢ tym samym
powstanie nowych miejsc pracy, do poprawy ich stanu i ochrony
wsparcie zréwnowazonego rozwoju, | przed degradacja i niszczeniem.
efektywne zaangazowanie sektora
finansowego.

Cele Enumeratywnie wskazane obszary Finansowanie prac

dofinansowania | w ramach kazdej z edycji: konserwatorskich, restauratorskich

—w 1 edycji $rodki przeznaczane
byty dla wszystkich j.s.t. na
inwestycje z 35 obszaréw w ramach
priorytetowych inwestycji:

* Priorytet 1: np. budowa lub
modernizacja infrastruktury
drogowej

Priorytet 2: np. tabor z napedem
zeroemisyjnym

Priorytet 3: np. budowa lub
modernizacja infrastruktury
edukacyjnej

Priorytet 4: tabor zbiorowego
transportu wodnego

—w 2 edycji $rodki przeznaczone
byly dla wszystkich j.s.t. na
inwestycje z 36 obszaréw,

—w 3 edycji $rodki przeznaczone
byly dla gmin i powiatéw, w ktérych
zlokalizowane byty PGR-y na
inwestycje z 36 obszaréw,

i rob6t budowlanych przy

zabytku wpisanym do rejestru
zabytkow, do ktérego tytul prawny
posiada wnioskodawca, lub
udzielanie przez wnioskodawce
dotacji na wykonanie prac
konserwatorskich, restauratorskich
lub robét budowlanych przy zabytku
wpisanym do rejestru zabytkéw

lub znajdujacym sie w ewidencji

zabytkow.
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—w 4 edycji $rodki przeznaczone
byly dla gmin uzdrowiskowych na
inwestycje z 37 obszaréw,

—w 5 edycji $rodki przeznaczone
byly na rozwdj stref przemystowych
na inwestycje z 4 obszaréw,

—w 6 edycji $rodki przeznaczone
byly dla gmin i powiatéw, w ktérych
zlokalizowane byly PGR-y, na
inwestycje z 36 obszaréw,

—w 7 edycji $rodki przeznaczone
byly na rozwdj stref przemystowych
na inwestycje z 4 obszaréw,

—w 8 edycji $rodki przeznaczone
byly dla wszystkich j.s.t. na
inwestycje z 36 obszaréw,

—w 9 edycji $rodki przeznaczone
byly na modernizacj¢ infrastruktury
o$wietleniowe;.

Rodzaj zadan Inwestycyjne Inwestycyjne

Procedura Whioski sktadane do Prezesa Rady | Whnioski sktadane do Prezesa Rady
sktadania Ministréw za posrednictwem BGK | Ministréw za posrednictwem BGK
wniosku (przez elektroniczng Aplikacje w formie elektronicznej przez

o wsparcie Polski Ead). aplikacje BGK.

Czas sktadania

Na stronach internetowych

Na stronach internetowych

wnioskéw Kancelarii Prezesa Rady Ministréow | Kancelarii Prezesa Rady Ministréw
i BGK publikowane sg ogloszenia i BGK publikowane sg ogloszenia
Prezesa Rady Ministréw w sprawie | Prezesa Rady Ministréw w sprawie
naboréw wnioskéw. naboréw wnioskéw.
Edycja pierwsza odbyta si¢ w dniach: | Edycja pierwsza odbyta si¢ w dniach:
2.07.-15.08.2021. 24.11.2022-31.03.2023.
Edycja dziewiata odbyla si¢ w dniach: | Edycja druga odbyta si¢ w dniach:
28.08.-18.09.2023. 26.07.-16.08.2023.

Wartosé 63,4 mld zt 4,3 mld zt

przeznaczonych

srodkéw

* Powyzsze zestawienie subfunduszy w czesci zostato wykorzystane réwniez w publikacji: A. Ostrow-
ska, E. Lotko, Earmarked Funds as a Source of Financing Local Government Tasks and an Instrument
of Sustainable Development, [w:] Interaction of Law and Economics: Sustainable Development, E. To-
maskovd, J. Neckdf, Brno 2023, s. 141-142.

Zrédto: akty prawne regulujace dany fundusz oraz informacje opublikowane na stronach inter-
netowych Kancelarii Prezesa Rady Ministréw RP oraz BGK: https://www.bgk.pl/polski-lad/;
https://www.gov.pl/web/premier/rzadowy-program-odbudowy-zabytkow; https://www.bgk.pl/
programy-i-fundusze/programy/rzadowy-program-odbudowy-zabytkow-edycja-druga/.


https://www.bgk.pl/polski-lad/
https://www.gov.pl/web/premier/rzadowy-program-odbudowy-zabytkow
https://www.bgk.pl/programy-i-fundusze/programy/rzadowy-program-odbudowy-zabytkow-edycja-druga/
https://www.bgk.pl/programy-i-fundusze/programy/rzadowy-program-odbudowy-zabytkow-edycja-druga/
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Whioski

Rozwazania zaprezentowane w niniejszym artykule prowadza do zaprezentowa-

nych ponizej wnioskéw:

1. O istotnym znaczeniu zasady samodzielnosci finansowej gmin i zasady jednosci
materialnej, ktdre sg ze sobg $cisle powiazane i uzaleznione, $wiadczy w szcze-
golnosci kolejnos¢ dochodéw j.s.t. wymienionych w art. 167 ust. 2. Konstytucji
RP, tj. dochody wiasne, subwencje ogdlne i dotacje celowe.

2. Respektowanie zasad samodzielnosci finansowej i jednosci materialnej jest
korzystne z punktu widzenia skutecznej realizacji potrzeb spolecznosci lokal-
nej, gdyz gminy ustalajg priorytety wydatkowe wedlug potrzeb, a nie wedlug
pozyskanych srodkéw.

3. W ciagu ostatnich lat wyjatki od zasady jednosci materialnej znacznie si¢ rozra-
staja, ograniczajac gléwnie finansowa samodzielno$¢ wydatkows gmin, zwlasz-
cza poprzez réznego rodzaju fundusze.

4. Pomimo wielu zalet zasady jednosci materialnej systematyczne wylaczanie
jej stosowania jest do$¢ atrakcyjne dla ustawodawecy, szczegdlnie w okresie
stanu zagrozenia epidemiologicznego spowodowanego zakazeniami wirusem
SARS-CoV-2.

5. Dzialani tych nie uzasadniajg potrzeby paristwa unitarnego.

6. Wprowadzanie wielu powaznych wyjatkéw od zasady jednosci materialnej
wynika z nadmiernej arbitralno$ci ustawodawcy, ograniczania decentralizacji
i samodzielnosci finansowej, prowadzac do zjawiska ,recentralizacji finanséw

publicznych™’.
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