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Wprowadzenie

Konstrukcja przepiséw ustaw ustrojowych oraz ustawy o finansach publicz-
nych' zaklada istnienie specyficznej instytucji prawnofinansowej pozwala-
jacej na wzajemng pomoc finansowg pomiedzy jednostkami samorzadu
terytorialnego (dalej: j.s.t.) w wykonywaniu ich zadan. Celowos$¢ funkcjo-
nowania w przepisach prawa finansowego instytucji pomocy finansowej
wynika przede wszystkim, jak sie wydaje, z ograniczen w mozliwosciach
uzyskania zewnetrznych $rodkéw finansowych na realizacj¢ powierzonych
okreslonej j.s.t. zadan publicznych?. Nie ulega watpliwosci, iz na otrzymanie
przez j.s.t. sSrodkéw pochodzacych np. z pozyczek, kredytow czy tez emisji
papierow wartosciowych wptyw ma ogélna zdolnos¢ jednostki do splaty
zaciggnietych zobowigzan finansowych, warunkowana przede wszystkim
spelnieniem relacji, o ktérej mowa w art. 243 u.f.p. indywidualizujacej z ko-
lei mozliwo$¢ zadluzania si¢ wskazanych podmiotéw publicznoprawnych.
Niewatpliwie duze znaczenie ma réwniez umozliwienie jednostkom samo-
rzadu terytorialnego, poprzez wskazang instytucje, okazania solidarnosci
w sytuacji wystapienia zdarzen losowych.

1 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2013 r.,
poz. 885 ze zm), dalej: u.f.p.

2 Zgodnie z prezentowanym przez Trybunat Konstytucyjny stanowiskiem,
»wszystkie zadania samorzadu terytorialnego maja charakter zadan publicznych
w tym znaczeniu, ze stuzg zaspokojeniu potrzeb zbiorowych spotecznosci czy to lo-
kalnych, w wypadku zadan wtasnych, czy zorganizowanego w panstwo catego spo-
teczenstwa, jak w wypadku zadan zlecanych” uchwata TK z 27 wrzesnia 1994 r. sygn.,
W 10/93, OTK 1994, cz. Il, poz. 46.
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Jakkolwiek niejednokrotnie tematyka pomocy finansowej byta przed-
miotem publikacji, brak jest wystarczajacych analiz wskazanego zjawiska,
uwzgledniajacych przede wszystkim wielkos¢ alokacji srodkéw publicz-
nych we wskazany sposdb, jak réwniez cel i kierunki alokacji. Dopiero
takie ujecie pozwoli na uchwycenie znaczenia funkcjonowania przed-
miotowej instytucji w finansach samorzadowych.

Podstawy udzielania pomocy miedzy j.s.t. uregulowane sg w ustawach
ustrojowych.?

W art. 10 ust. u.s.g. wskazano, ze gminy, zwigzki miedzygminne oraz
stowarzyszenia jednostek samorzadu terytorialnego moga sobie wza-
jemnie badz innym jednostkom samorzadu terytorialnego udziela¢ po-
mocy, w tym pomocy finansowej. Tozsame uregulowania znajdziemy
w art. 7a u.s.p. stanowigcym, Ze powiaty, zwigzki i stowarzyszenia po-
wiatéw moga sobie wzajemnie badz innym jednostkom samorzadu te-
rytorialnego udziela¢ pomocy, w tym pomocy finansowej oraz w art. 8a
u.s.w. uprawniajagcym wojewddztwa do udzielania sobie wzajemnie
badz innym jednostkom samorzadu terytorialnego pomocy, w tym po-
mocy finansowe;j.

W istocie uzycie przez ustawodawce w w/w przepisach wyrazu ,,po-
moc’, na okreslenie dzialania j.s.t., niesie ze sobg okreslone znaczenie, ze-
spot cech przyporzadkowanych desygnatom tego wyrazu (znaku)*. Tym
samym przyporzadkowanie cech do wskazanego wyrazu, z raczej ograni-
czonym zbiorem denotacji, wskazuje na jego jednoznaczny i szczegdlny
charakter. Przestanka pozytywna udzielenia pomocy przez j.s.t. powinno
by¢ zaistnienie u innej j.s.t. sytuacji, ktéra tej pomocy wymaga. Zwrdci¢
jednak nalezy uwage, iz przepisy nie uzalezniaja przekazania srodkow fi-
nansowych od wystgpienia, u jednostki wnoszacej o pomoc finansows,
sytuacji zagrozenia w wykonywaniu nalozonych zadan’. Tym samym,
pomoc dla innej j.s.t. mozna identyfikowa¢ w zasadzie jako ,wspoétfinan-
sowanie’, ,partycypacje finansowg” zadania nie nalezacego do zadan wia-
snych jednostki udzielajacej pomocy.

3 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tekst jednolity: Dz.U.
22015 r., poz. 1515 ze zm.), dalej: u.s.g.; ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorza-
dzie powiatowym (t.j.: Dz.U. z 2015 r., poz. 1445 ze zm.), dalej: u.s.p.; ustawa z dnia
5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa (t.j.: Dz.U. z 2015 r., poz. 1392 ze zm.),
dalej” u.s.w.

4 Zob. M. Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady. Reguty. Wskazéwki, Warszawa 2002,
s. 137.

5 Zob. J. M. Salachna, Dotacje udzielane z budzetu jednostki samorzqdu terytorial-
nego na podstawie art. 220 i 221 ustawy o finansach publicznych - problemy na tle in-
terpretacji kompetencji ustawowych [w:] Dotacje i subwencje w systemie finansowym
samorzgdu terytorialnego, red., Torun 2013, s. 136. Zob. réwniez: A. Bieniaszewska et
al., Dotacje z budzetu jednostek samorzqgdu terytorialnego, Warszawa 2011; W Witalec,
Samopomoc jednostek samorzqdu terytorialnego, ,Finanse Komunalne” 2001, nr 3.
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Niewatpliwie pomoc finansowa dla innej j.s.t. powinna stanowi¢ sy-
tuacje, zdarzenie, raczej nadzwyczajne. Zasada bowiem jest finansowa-
nie powierzonych okreslonej j.s.t. zadan publicznych z wlasnych $rod-
kéw pozyskanych ze zrédet dochodéw przyznanych danemu szczeblowi
w drodze ustaw, jak réwniez przy udziale zewnetrznych, zwrotnych
srodkéw finansowych okreslonych ustawa o finansach publicznych’.
Udzielajac pomocy finansowej j.s.t. wyzbywa si¢ natomiast bezzwrotnie
srodkow, ktore co do zasady powinny by¢ przeznaczane na zaspokajanie
potrzeb wlasnej wspdlnoty samorzadowej, na realizacj¢ nalezacych do jej
sfery zadan publicznych.

Przepisy ustaw ustrojowych nie wypowiadaja si¢ co do formy udziele-
nia pomocy finansowej. Kreuja jedynie prawna mozliwos¢ dziatania j.s.t.
we wskazany sposob, a zatem udzielenia pomocy:

= ,sobie wzajemnie” - ta pomoc dotyczy tych samych szczebli j.s.t.,

* ,innym jednostkom samorzadu terytorialnego” - a zatem innym
szczeblom j.s.t. niZ jednostka udzielajaca pomocy, jak rowniez j.s.t.
nie dzialajacym na zasadzie wzajemno$ci w rozumieniu wskaza-
nych przepisow.

Konkretyzacja norm w tym zakresie znajduje natomiast rozwinigcie

w art. 220 ust. 1 u.f.p. Wskazany przepis potwierdzajac mozliwos¢ prze-
kazywania innej j.s.t. Srodkéw finansowych, tj. pomocy finansowej, sta-
nowi, iZ powyzsze nastepuje w szczegdlnej formie dokonywania wydat-
koéw z budzetu j.s.t. a zatem w formie dotacji celowe;.

Z przytoczonych dotychczas przepiséw wynika, iz po pierwsze pomoc
finansowa jest instytucja ukierunkowana na inng j.s.t. Odbiorca, adre-
satem pomocy nie moze by¢ zatem inny niz j.s.t. podmiot®. Po drugie
udzielenie pomocy nie wymaga przeprowadzenia jakiegokolwiek do-
wodu, przez j.s.t. udzielajaca pomocy, w postaci uprawdopodobnienia
zagrozenia w wykonywaniu zadan wlasnych przez j.s.t., ktérej zamierza
udzieli¢ pomocy finansowe;j. Po trzecie pomimo jednak tak swobodnych
w zasadzie postanowien, ustawodawca postanowil o kwalifikowanej for-
mie przekazania $rodkéw finansowych a zatem w formie dotacji.

Poszukujac w systemie prawa finansowego przepiséw majacych wplyw
na brzmienie normy prawnej, warunkujacej udzielanie pomocy finanso-
wej nalezy zwrdci¢ uwage na art. 47 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r.
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego’. Zgodnie z tym prze-
pisem, jednostka samorzadu terytorialnego moze udziela¢ dotacji innym

6 Art. 167 ust. 3 Konstytucji RP.

7 Art.5ust. 1 pkt4 u.fp.

8 Zob. uchwata Kolegium RIO w Opolu nr 19/67/2006 z 28 listopada 2006 r.
dostepna na stronie www.rio.opole.pl (dostep 25.07.2015); uchwata Kolegium RIO
w Poznaniu nr 11/460/07 z 30 maja 2007 r. Lex Nr 307055.

9 T,j.:Dz.U.z2015r. nr513 ze zm., dalej: u.d.j.s.t.
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jednostkom samorzadu terytorialnego na dofinansowanie realizowanych
przez nie zadan. Uzna¢ nalezy, ze realizowanymi zadaniami w rozumie-
niu cyt. przepisu sg jedynie zadania wlasne danej j.s.t. otrzymujacej po-
moc.

Potwierdzeniem powyzszego sa postanowienia rozporzadzenia Mi-
nistra Finanséw z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie szczegétowej klasy-
fikacji dochodéw, wydatkéw, przychodéw i rozchodéw oraz srodkéow
pochodzacych ze zrédel zagranicznych'® nakazujace ujmowa¢ dochody
i wydatki z tytulu pomocy finansowej w nizej okreslonych podziatkach
klasyfikacji budzetowej:

- po stronie udzielajacego pomocy:

= 271 Dotacja celowa na pomoc finansowa udzielang miedzy jed-
nostkami samorzadu terytorialnego na dofinansowanie wlasnych
zadan biezacych,

* 630 Dotacja celowa na pomoc finansowg udzielang miedzy jed-
nostkami samorzadu terytorialnego na dofinansowanie wlasnych
zadan inwestycyjnych i zakup6w inwestycyjnych.

- po stronie otrzymujgcego pomoc:

= 271 Dotacja celowa otrzymana z tytulu pomocy finansowej udzie-
lanej miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego na dofinanso-
wanie wlasnych zadan biezacych,

* 630 Dotacja celowa otrzymana z tytulu pomocy finansowej udzie-
lanej miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego na dofinanso-
wanie wlasnych zadan inwestycyjnych i zakupoéw inwestycyjnych.

Mozliwo$¢ przekazywania w ramach pomocy finansowej srodkow je-
dynie na zadania wlasne j.s.t. otrzymujacej pomoc potwierdza réwniez
orzecznictwo organdéw nadzoru i sagdéw administracyjnych'’.

Tryb udzielenia pomocy finansowej

Organem, ktéremu ustawodawca przyznal kompetencje do podejmowa-
nia decyzji o wsparciu finansowym innej j.s.t. jest stosownie do art. 216
ust. 2 pkt. 5 u.f.p. organ stanowiacy.

10 Tj.:Dz.U.z2014r., poz. 1053 ze zm.

11 Zob.: uchwaty Kolegium RIO w Bydgoszczy nr XXIV/41/08 z 15 pazdziernika
2008 r. Lex Nr512733, Kolegium RIO w Poznaniu nr2/108/2010 z 27 stycznia 2010 r. do-
stepne na stronie www.bip.poznan.rio.gov.pl (dostep 25.07.2015); wyrok WSA w War-
szawie z 6 marca 2007 r. sygn. akt. V SA/Wa 668/07, Lex Nr 341325.
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Zgodnie z cytowanym przepisem wydatki budzetu jednostki samorza-
du terytorialnego sa przeznaczone na realizacj¢ zadan okreslonych w od-
rebnych przepisach, a w szczegdélnosci na pomoc finansowa dla innych
jednostek samorzadu terytorialnego, okreslona odrebng uchwaly przez
organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego.

Réwniez przepis art. 47 u.d.j.s.t. wypowiada si¢ w tej materii. Przyzna-
jac mozliwo$¢ udzielania z j.s.t. dotacji innym j.s.t. na dofinansowanie
realizowanych przez nie zadan podkresla, iz wysoko$¢ dofinansowania
okresla, w drodze uchwaly, organ stanowiacy tej j.s.t., ktéra udziela do-
tacji.

Decyzja w sprawie pomocy finansowej powinna, stosownie do art. 216
ust. 2 pkt 5 u.f.p., zosta¢ okreslona odrebna uchwata. Uchwalg tg nie be-
dzie przy tym uchwata budzetowa, w ktorej planowane sg wielkosci $rod-
kéw przyznawanych w ramach dotacji celowych (art. 212 u.f.p. w zwigzku
zart. 214 ufp.i215 u.fp.).

W wyroku z 6 marca 2007 r. sygn. akt. V. SA/Wa 668/07 WSA w War-
szawie podkreslil, ze uchwata organu stanowigcego samorzadu teryto-
rialnego w sprawie udzielenia pomocy finansowej dla innej jednostki
winna w sposob konkretny i jasny okresla¢ zadanie, na realizacje ktérego
pomoc finansowa jest przeznaczona, jak rowniez zawiera¢ kategoryczne
sformulowanie o udzieleniu takiej pomocy, poniewaz ten organ jednostki
mocg podjetej uchwaly uprawniony jest do podjecia decyzji o udzieleniu
takiej pomocy'~.

Uchwala organu stanowigcego w przedmiocie udzielenia pomocy fi-
nansowej powinna zatem zawierac:

* postanowienie o udzieleniu pomocy finansowej,

» wskazanie formy udzielanej pomocy, tj. dotacji celowej,

= okreslenie j.s.t. bedacej beneficjentem pomocy,

= okreslenie zadania j.s.t. (celu dotacji), ktore objete jest pomoca,

= wskazanie wysokosci srodkéw przyznawanych w ramach pomocy.

Oczywiscie w tym miejscu pojawia si¢ pytanie o stosunek uchwaly
w sprawie przyznania pomocy finansowej innej j.s.t. do uchwaly budze-
towej, sprowadzajace sie de facto do tego, czy uchwata w sprawie przyzna-
nia pomocy finansowej innej j.s.t. powinna zosta¢ poprzedzona uchwatlg
w sprawie zmiany budzetu, a zatem odpowiednim zaplanowaniem tego wy-
datku w formie dotacji w budzecie j.s.t., czy tez dopiero uchwata o pomocy
finansowej jest podstawa do zaplanowania tego wydatku w budzecie j.s.t.?

Niejednorodne jest niestety w tym przedmiocie orzecznictwo organéw
nadzoru, tj. regionalnych izb obrachunkowych. Wydaje si¢ jednak, ze
twierdzenia o nastgpczej roli uchwaty budzetowej w stosunku do uchwa-
ty o udzieleniu pomocy finansowej znajduja mocniejsze uzasadnienie niz

12 Ibidem.
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poglad przeciwny oparty w gtéwnej mierze na zasadach prowadzenia go-

spodarki finansowej j.s.t. w roku budzetowym.

Nalezy bowiem uznac, iz postanowienie organu stanowigcego o udzie-
leniu innej j.s.t. pomocy finansowej stanowi zmniejszenie puli srodkow
publicznych, zabezpieczajacych realizacje wlasnych zadan wlasnej wspol-
noty lokalnej. Niezaprzeczalnie jest to zdarzenie nadzwyczajne uzalez-
nione od decyzji kompetentnego w tej mierze organu. Zdarzenia tego nie
powinno zatem przykladowo planowac si¢ w przygotowywanym przez
zarzad j.s.t. projekcie budzetu. Najbardziej racjonalnym rozwigzaniem
jest, aby uchwata organu stanowigcego o udzieleniu pomocy finansowej
podjeta zostala na tej samej sesji organu stanowigcego, co zmiana w za-
kresie uchwaty budzetowej, zabezpieczajaca w okreslonej podzialce kla-
syfikacji budzetowej wydatek w formie dotacji na ten cel.

Brak jest jednak podstaw prawnych do kwestionowania odmiennej sy-
tuacji, a zatem takiej, w ktorej uchwala organu stanowiacego j.s.t. o udzie-
leniu innej j.s.t. pomocy finansowej jest uchwata wykonawcza do uchwa-
lonego wczesniej przez ten organ budzetu j.s.t. wraz z zalgcznikami.

Stosownie do art. 220 ust. 2 u.f.p. podstawg udzielenia pomocy jest
umowa. Regulacje umowne powinny zatem zosta¢ skonstruowane
z uwzglednieniem art. 250 u.f.p., ktéry w przedmiotowym zakresie znaj-
duje bezposrednie zastosowanie. Zgodnie z cyt. przepisem zarzad jed-
nostki samorzadu terytorialnego, udzielajac dotacji celowej, w tym jed-
nostce sektora finanséw publicznych, w przypadku gdy odrebne przepisy
lub umowa miedzynarodowa nie okreslaja trybu i zasad udzielania lub
rozliczania tej dotacji, zawiera umowe, ktora okresla w szczegélnosci:

1) wysokos¢ dotacji, cel lub opis zakresu rzeczowego zadania, na ktérego
realizacje sg przekazywane $rodki dotacji;

2) termin wykorzystania dotacji, nie dtuzszy niz do dnia 31 grudnia da-
nego roku budzetowego;

3) termin i sposdb rozliczenia udzielonej dotacji oraz termin zwrotu nie-
wykorzystanej czesci dotacji celowej, z tym ze termin ten nie moze by¢
dtuzszy niz terminy zwrotu okreslone w Dziale V u.f.p.

Od jednostki samorzadu terytorialnego przyjmujacej dotacje przepisy nie
wymagaja potwierdzenia zgody na jej otrzymanie przez odpowiedni organ
odpowiednig uchwalg czy tez zarzadzeniem". Zgoda na otrzymanie srodkéw
zbudzetu innej j.s.t., a jednoczesnie przyjecie zobowigzan wydatkowania ich
zgodnie z dyspozycja dotujacego, nastepuje na podstawie oswiadczenia woli
ztozonego z chwilg zawarcia umowy. Jednoczesnie zaznaczy¢ nalezy, ze za-
rzad j.s.t. na podstawie art. 257 pkt. 1 u.f.p. moze przyja¢ pomoc finansowa
do budzetu, gdyz srodki z tego tytutu pochodza z dotacji.

13 Zob. rozstrzygniecie nadzorcze wojewody podlaskiego z 4 lutego 2009 r., sygn.

akt NK.II.AE.0911 - 16/09, Lex Nr 527789.
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Charakterystyczng cechg dotacji celowych udzielanych w ramach po-
mocy finansowej jest fakt poddania sporéw w zakresie zwrotéw dotacji
jurysdykeji sadéw powszechnych. Zgodnie z art. 220 ust. 3 u.f.p. spory
w zakresie zwrotu dotacji rozstrzygaja sady powszechne. Wniesienie po-
wodztwa, okreslenie wlasciwosci sadu, nastepuje zgodnie z przepisami
k.p.c. (art. 30 k.p.c. i art. 17 pkt. 4 k.p.c.).

Wieloletnia prognoza finansowa jednostki
samorzadu terytorialnego a pomoc finansowa

Analiza uchwal w sprawie udzielania przez j.s.t. pomocy finansowej
wskazuje, iz niejednokrotnie udzielenie pomocy obejmuje nie tylko rok
budzetowy, ale tez lata przyszie'.

Powyzsze przywraca aktualnos¢ problematyki zwigzanej z charakte-
rem prawnym uchwaly podjetej w oparciu o art. 216 ust. 2 pkt 5 u.f.p. jak
tez stosunkiem tej uchwaly do uchwaty budzetowej oraz uchwaty w spra-
wie wieloletniej prognozy finansowe;.

Jak zostanie w dalszej kolejnosci wykazane, podejmowanie takich
uchwat przez j.s.t. warunkowane jest, jak si¢ wydaje, zadaniami reali-
zowanymi przez beneficjenta pomocy finansowej i checig zapewnienia
w okresie realizacji zadania okreslonego finansowania.

Regulacje ustawy o finansach publicznych wskazuja, iz stosownie do
art. 211 ustawy o finansach publicznych budzet jednostki samorzadu te-
rytorialnego jest rocznym planem dochodéw i wydatkéw oraz przycho-
dow i rozchodow tej jednostki. Budzet jest uchwalany na rok budzetowy,
ktérym jest rok kalendarzowy. Podstawg gospodarki finansowej jednost-
ki samorzadu terytorialnego w danym roku budzetowym jest uchwata
budzetowa. Artykul 211 cytowanej ustawy zawiera definicj¢ budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego, okresla forme uchwalania i cza-
sowe ramy obowigzywania uchwaly budzetowej oraz podkresla jej role
jako podstawy gospodarki finansowej jednostki samorzadu terytorialne-
go. Z tak sformulowanej definicji wynika jedna z podstawowych zasad

14 Zob. np. uchwata VI1/49/15 Rady Gminy Koscielisko z dnia 29 kwietnia 2015 r.
w sprawie udzielenia pomocy finansowej dla Wojewo6dztwa Matopolskiego; BIP Urze-
du Gminy w Koscielisku; uchwata nr LV/816/14 Rady Miasta Opola z dnia 27 lutego
2014 r. w sprawie udzielenia Samorzadowi Wojewo6dztwa Opolskiego pomocy finanso-
wej w formie dotacji celowej na opracowanie projektu przebudowy polderu ,,Zelazna”
jako zabezpieczenia przeciwpowodziowego miasta Opola z uwzglednieniem przepra-
wy przez Odre w ciggu obwodnicy pétnocnej, www.opole.pl (dostep 30.07.2015).
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budzetowych zwigzana z rocznoscig budzetu, ktora de facto przesadza
o mozliwosci wykonywania ujetych w budzecie wydatkéw tylko w okre-
sie obowigzywania uchwaly budzetowej. Po tym czasie prawo dyspono-
wania $rodkami przewidzianymi w budzecie, co do zasady, wygasa.

Uchwata w sprawie wieloletniej prognozy finansowej, o ktérej mowa
w art. 226 u.f.p. jest zgodnie z wola projektodawcow wskazanej instytu-
cji przede wszystkim narzedziem zarzadzania wieloletniego®, prognoza
finansowa'c."”.

Przy przyjeciu, iz uchwata w sprawie udzielenia pomocy jest uchwa-
ta wykonawcza do uchwalonego budzetu (udzielenie pomocy wymaga
wczesniejszego zaplanowania §rodkéow na ten cel w odpowiedniej po-
dzialce klasyfikacji budzetowej) watpliwym wydaje si¢ ,,dysponowanie”
w oparciu o uchwale z art. 216 ust. 2 pkt 5 u.f.p. wydatkami budzetow
lat przysztych, planowanych w innym niz uchwala budzetowa akcie, tj.
uchwale w sprawie wieloletniej prognozy finansowej. Przy przyjeciu na-
tomiast, iz uchwala w sprawie udzielenia pomocy finansowej jest uchwa-
g pierwotng w stosunku do uchwaly budzetowej, inicjujaca okreslone
dzialanie w przedmiocie zmiany uchwaty budzetowej, mozliwym jest
przyjecie, iz postanowienia odnoszace si¢ do udzielanej pomocy w latach
innych niz rok budzetowy ma intencyjny charakter.

Udzielanie pomocy finansowej na przyktadzie
danych z wojewddztwa opolskiego

Celem zobrazowania faktycznego znaczenia omawianej instytucji praw-
nofinansowej, dokonano analizy wydatkéw i dochodéw zwiazanych
z udzielaniem pomocy finansowej przez jednostki samorzadu terytorial-

15 Uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o finansach publicznych, druk
sejmowy nr 1181 z dnia 20 pazdziernika 2008 r.; www.sejm.gov.pl (dostep 25.07.2015).

16 Za wyjatkiem normatywnych postanowien zwigzanych z postanowieniami od-
noszacymi sie do ksztattowanych na podstawie art. 228 u.f.p. upowaznien dla organu
wykonawczego do zaciggania zobowiazan:

1) zwigzanych z realizacjg zamieszczonych w wp.f. przedsiewzie¢, 2) z tytutu
umow, ktérych realizacja w roku budzetowym i w latach nastepnych jest niezbedna
do zapewnienia ciggtosci dziatania jednostki i z ktérych wynikajace ptatnosci wykra-
czaja poza rok budzetowy.

17 Zob. wiecej na temat charakteru prawnego uchwaty budzetowej i wieloletniej
prognozy finansowej: J.M. Salachna, Wieloletnia prognoza finansowa jako formalna
Wytyczna” konstrukcji budzetu jednostki samorzgdu terytorialnego, [w:] Budzet i wie-
loletnia prognoza finansowa jednostek samorzgdu terytorialnego. Od projektu do spra-
wozdania, red. J.M. Salachna,Gdansk 2010, s. 15-17.


www.sejm.gov.pl

Pomoc finansowa dla innej jednostki samorzadu terytorialnego

nego wojewodztwa opolskiego w latach 2012-2014. Warto podkresli¢, iz
zgromadzone dane dotycza wylacznie dochodéw i wydatkéw objetych
paragrafami 2710 i 6300. Dzialalnos$¢ regionalnych izb obrachunkowych
wskazuje'®, ze srodki o znamionach pomocy finansowej sg réwniez nie-
prawidlowo ewidencjonowane w innych podziatkach klasyfikacji bu-
dzetowej. W szczegélnosci dotyczy to stosunkowo bliskich tresciowo
paragrafow 2310, 2320 oraz 2330, czyli jako ,Dotacje celowe przeka-
zane gminie [odpowiednio: powiatowi, wojewddztwu — przyp. aut.] na
zadania biezace realizowane na podstawie porozumien (umoéw) miedzy
jednostkami samorzadu terytorialnego’, a takze 6610, 6620 i 6630 a wiec
jako ,Dotacje celowe przekazane gminie [odpowiednio: powiatowi, wo-
jewodztwu - przyp. aut.] na inwestycje i zakupy inwestycyjne realizowa-
ne na podstawie porozumien (uméw) miedzy jednostkami samorzadu
terytorialnego”. Nieprawidlowosci o tym charakterze, w szczegoélnosci
w sytuacji budzetu uchwalanego w niepetnej szczegétowosci klasyfikaciji,
moga zosta¢ niezakwestionowane przez organ nadzoru.

Ze zgromadzonych danych" wynika przede wszystkim, iz udziela-
nie pomocy finansowej jest zjawiskiem powszechnym. Wystgpilo ono
w znacznej czesci budzetow j.s.t. z terenu wojewddztwa. W latach 2012,
201312014 odpowiednio 37, 27 i 38 jednostek samorzadu terytorialnego
wojewddztwa opolskiego (sposréd 83) zadecydowalo o udzieleniu po-
mocy finansowej.

Réwniez w wymiarze ekonomicznym nie jest to zjawisko marginalne.
Laczne kwoty srodkéw pomocowych wprowadzonych do budzetu j.s.t.?’
wynosity w badanym okresie odpowiednio 5 707 824 zt, 3 730 428 zt oraz
5 043 913 zl. Zastanawia¢ moze wyrazny spadek wielkoéci udzielanej
pomocy w 2013 r. By¢ moze wigza¢ go mozna z faktem wejscia w zycie
w roku 2014 nowych regut oceny dtugu, ktére sklonily j.s.t. do zaostrze-
nia polityki finansowej, w celu wypracowania w 2013 roku jak najwyzszej
nadwyzki operacyjnej i w konsekwencji spelnienia wymogéw wynikaja-
cych z art. 243 u.f.p.

Analiza rodzaju zadan finansowanych poprzez pomoc finansowa na
przestrzeni ostatnich trzech lat, poprzez dzialy i rozdzialy klasyfikacji bu-
dzetowej przekazywanej i otrzymywanej pomocy wskazuje, iz obejmuja
one szerokie spektrum zagadnien. Przykladowo w roku 2014, wydatki
z tytulu pomocy byly klasyfikowane, az w 10 rozdziatach klasyfikacji

18 Por. uchwata Kolegium RIO w Rzeszowie NR XXI1/4866/2012 z dnia 23 pazdzier-
nika 2012 r.

19 Dane pochodza z Informatycznego Systemu Zarzadzania Budzetami Jednostek
Samorzadu Terytorialnego BeST@.

20 Kwoty te sg wyzsze, niz wielkosci wykazane jako udzielona pomoc finansowa,
co potwierdza hipoteze o niejednorodnym klasyfikowaniu tych srodkéw.

391



392

Klaudia Stelmaszczyk, Grzegorz Czarnocki

budzetowej?', od dzialu 10 - ,,Rolnictwo i towiectwo” az do dziatu 921 -
»Kultura i ochrona dziedzictwa narodowego”. Sposréd tych rozdzialow
wyraznie najwiecej przypadkow udzielenia pomocy dotyczylo dzialu 600
- Transport i tacznos¢. Przyjmujac zalozenie, ze jeden przypadek udzie-
lenia pomocy to wystapienie rozdziatu klasyfikacji budzetowej po stronie
wydatkéw w budzecie danej jednostki samorzadu terytorialnego®, moz-
na stwierdzi¢, ze az okolo 40% przypadkéw udzielenia pomocy finan-
sowej dotyczy tego dzialu®. Kolejne miejsca przypadajg dzialom 851 -
Ochrona zdrowia i 852 — Pomoc spoleczna, lecz ich udzial nie przekracza
wyraznie 10% przypadkow.

W jakich rozdziatach klasyfikacji budzetowej najczesciej wydatkowa-
na jest pomoc finansowa dla innych jednostek ? Analiza danych wskazu-
je, iz nie jest to, jakby si¢ moglo wydawac¢, rozdziat 60078 - ,Usuwanie
skutkéw klesk zywiotowych” Rozdzial ten wystepuje w zestawieniach
incydentalnie. W dziale 600 najczesciej mamy do czynienia z dzialem
60014 - ,Drogi publiczne powiatowe™, rzadziej ,,Drogi publiczne wo-
jewodzkie”, wyjatkowo 60016 - ,,Drogi publiczne gminne”. W ochronie
zdrowia (851) udzielana pomoc najczesciej dotyczy rozdziatow 85111 -
Szpitale ogdlne i 85195 — Pozostala dziatalnos¢ (w ochronie zdrowia).
Z kolei w ramach pomocy spotecznej udzielana pomoc dotyczyla domoéw
pomocy spolecznej (rozdziat 85202), oraz zasitkéw i pomocy w naturze
oraz skladek na ubezpieczenia emerytalne i rentowe (rozdzial 85214).

O ile nie budzi zdziwienia fakt, Ze przedmiotem pomocy s3a zadania
zwigzane z pomocg spolteczng, usuwaniem skutkow klesk zywiotowych
czy tez borykajaca si¢ nieustannie z problemami finansowymi ochrong
zdrowia, o tyle zastanawia¢ moze znaczna liczba przypadkow finansowa-
nia zadan z zakresu transportu. Dominacja tych zadan ujawnia si¢ jesz-
cze bardziej, gdy zamiast na liczbe wystapienia faktu udzielenia pomocy
zwrdcimy uwage na wielkos$¢ przekazanych srodkow. Okaze si¢ wtedy, ze
udziat wydatkow z rozdziatéw 60014 i 60013 (drogi powiatowe i woje-
wodzkie) w strumieniu udzielonej pomocy finansowej znacznie przekra-
cza potowe, a w roku 2014 siegnal 66,7%.

21 Dziaty w ktérych ewidencjonowano pomoc to: 10 - Rolnictwo i towiectwo, 600
- Transport i tacznos¢, 750 - Administracja publiczna, 754 - Bezpieczenstwo publicz-
ne i ochrona przeciwpozarowa, 851 - Ochrona zdrowia, 852 - Pomoc spoteczna, 853
- Pozostate zadania w zakresie polityki spotecznej, 854 - Edukacyjna opieka wycho-
wawcza, 900 - Gospodarka komunalna i ochrona $rodowiska, 921 - Kultura i ochrona
dziedzictwa narodowego.

22 Jest to jedynie zatozenie, poniewaz w jednym rozdziale moze by¢ ujetych kilka
przypadkow udzielenia pomocy finansowej, teoretycznie do kilku réznych jednostek
samorzadu terytorialnego.

23 W latach 2012-2014, odpowiednio 39,3%, 42,2% i 41,2%.

24 Az 20 na 68 przypadkdéw udzielenia pomocy w roku 2014, 15 na 45 w roku 2013
il6na6lw?2012r.
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Swiatlo na te kwestie moze rzuci¢ kolejna interesujgca prawidtowosc.
Duzo wiecej podmiotéw udziela pomocy niz jg otrzymuje. Podkresli¢ na-
lezy, w odniesieniu do analizy szczebli j.s.t. udzielajacych pomocy, iz po-
mocy tej udzielajg przede wszystkim gminy, cze$¢ powiatow, w niewiel-
kim zakresie wojewddztwo. Beneficjentami sg przede wszystkim powiaty,
wojewodztwo oraz nieliczne gminy. Przykladowo w roku 2014 pomocy
udzielilo 31 gmin, otrzymalo ja natomiast jedynie 9 gmin. W przypad-
ku powiatéw bylo to odpowiednio 6 jednostek udzielajacych pomocy i 9
otrzymujacych. Interesujacy jest przypadek wojewddztwa, ktére udzielito
pomocy finansowej na trzy zadania® w lacznej kwocie 537 000 zi, zas
otrzymalo pomoc finansowa w kwocie 1 160 406 zl, z czego 875 120 zt
w rozdziale ,,drogi wojewodzkie”. Takich przypadkéw, gdy jednostka za-
razem udzielala pomocy i byla beneficjentem pomocy wystapito zreszta
wigcej. Mozna réwniez dostrzec, nawet badajac tak krétki okres jak 3 lata,
ze udzielana pomoc czesto nabiera charakteru cyklicznego, to znaczy jest
powtarzana w kolejnych latach. Ta prawidlowos$¢ dotyczy zadan klasyfi-
kowanych w réznych rozdziatach, zaréwno o charakterze biezacym jak
i inwestycyjnym.

Powyzsze obserwacje daja podstawy do sformulowania nastepujacych
wnioskow:

1. Pomoc finansowa jest zjawiskiem, ktére na trwale zakorzenilo si¢
w systemie finanséw publicznych j.s.t., a jego rola i wymiar finansowy
ro$nie. Potwierdzaja to zaréwno rosnace kwoty przekazywanych $rod-
kow, jak réwniez liczba podejmowanych uchwal w sprawach udziele-
nia pomocy finansowej. Liczba podjetych w wyniku wskazanych decy-
zji uchwal w wojewddztwie opolskim wynosi w 2012 r. — 103 uchwaly,
w roku 2013-102 uchwaly oraz w roku 2014 - 120 uchwal. Dla po-
réwnania w roku 2006 j.s.t. wojewddztwa opolskiego podjety uchwaty
w sprawie udzielenia pomocy finansowej w 31 przypadkach a w roku
2007 w 93 przypadkach?®.

2. Udzielenie pomocy finansowej rzadko wigze si¢ z faktem wystgpienia
nadzwyczajnego zdarzenia o charakterze kleski zywiolowej lub do nie-
go zblizonym. Jednostki otrzymujace pomoc nie znajduja si¢ zwykle
obiektywnie w trudnej sytuacji finansowej, gdyz one z kolei $wiadcza
niejednokrotnie pomoc innym podmiotom na inne zadania.

3. Wigkszo$¢ przekazywanych $rodkéw w ramach mechanizmu pomo-
cy finansowej dotyczy zadan postrzeganych jako niedofinansowane
- drogi publiczne, ochrona zdrowia, pomoc spoleczna. Mozna
zatem domniemywa¢, iz pomoc finansowa przekazywana przez

25 tj. 85395 - Pozostata dziatalno$¢ (w pozostatych zadaniach z zakresu polityki
spotecznej), 90001- Gospodarka $ciekowa i ochrona wéd oraz 85111 - Szpitale ogdlne.
26 Dane pochodza z rejestru uchwat Regionalnej Izby Obrachunkowej w Opolu.
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gmine powiatowi czy wojewddztwu, na ktorego terenie lezy ta gmi-
na, stanowi w istocie dofinansowanie zadan powiatu, czy wojewodz-
twa, ktore stuzy¢ majg mieszkancom tej gminy. Pojawi¢ tu si¢ moze
pytanie o to jak radzi¢ sobie z potencjalnym konfliktem interesow.
Jednostka wyzszego szczebla samorzadu, powiat czy wojewodztwo
powinna wszak alokowac swoje $rodki tam, gdzie jest to najbardziej
zasadne z punktu widzenia calego powiatu czy wojewddztwa, nie
za$ tam, gdzie gmina z jej terenu dofinansowuje realizacj¢ zadan.
Odmienne podejscie moze prowadzi¢ do patologicznych sytuacji,
w ktorych przykltadowo drogi wojewddzkie nie beda remontowane
na terenach tych samorzadow, ktére nie beda chcialy samorzadowi
wojewddztwa udziela¢ pomocy a w istocie partycypowac w poniesie-
niu wydatku na to zadanie.

. Skala i trwaly charakter dofinansowania przez gminy okreslonych

zadan moze budzi¢ watpliwoéci co do legalnosci takiej praktyki
w $wietle przepiséw ustaw szczegélnych. Przykladowo mozna wska-
za¢ na jednoznaczne przepisy ustawy o finansowaniu infrastruktury
transportu drogowego?. Ustawa w artykule 3 przesadza, ze zadania
w zakresie budowy, przebudowy, remontu, utrzymania i ochrony
drog oraz zarzadzania nimi finansowane sg przez samorzad woje-
wddztwa w odniesieniu do drég wojewddzkich, zas samorzad po-
wiatowy w odniesieniu do drég powiatowych. Zadania w zakresie
finansowania budowy, przebudowy, remontu, utrzymania i ochrony
drég gminnych oraz zarzadzania nimi winny by¢ finansowane z bu-
dzetéw gmin.

. Analizujac charakter prawny wskazanej instytucji nalezaloby zada¢

podstawowe pytanie o istote jej faktycznego funkcjonowania w finan-
sach samorzadowych. Czy jest to, jak wynika z normatywnego poje-
cia, jedynie pomoc dla innej j.s.t., ktora nie moze zrealizowac zadania
wlasnego ze swoich srodkéw? Czy tez moze jest to wspotfinansowa-
nie, partycypowanie w zadaniach nalezacych do innej j.s.t. aczkolwiek
w pewnym wymiarze, w szczegolnosci jezeli jest to j.s.t. wyzszego
szczebla, zadaniach majacych przystuzy¢ si¢ rowniez wspolnocie sa-
morzadowej j.s. t udzielajacej wsparcia finansowego.

27 Ustawa z dnia 16 grudnia 2005 r. o finansowaniu infrastruktury transportu la-
dowego (Dz.U. Nr 267 poz. 2251 z pézn. zm.).
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