https://doi.org/10.18778/7969-015-2.21

Wojciech Gonet”

Zakres i formy udzielania przez jednostki samorzadu
terytorialnego wzajemnej pomocy finansowej
— zarys problematyki

1. Prawne regulacje dotyczace udzielania pomocy finansowej
przez samorzad terytorialny

Przepisy art. 10 ust. 2 u.s.g.!, art. 7a u.s.p.? stanowig m.in., ze jednostki sa-
morzadu terytorialnego (dalej: JST) poszczegolnych szczebli oraz zwigzki gmin
1 powiatow moga sobie wzajemnie badz innym JST udziela¢ pomocy, w tym
pomocy finansowej. Natomiast przepis art. 8a u.s.w.> stanowi, ze wojewodztwa
samorzagdowe mogg sobie wzajemnie badz innym JST udziela¢ pomocy, w tym
pomocy finansowe;j.

Pierwotny tekst ustawy o samorzadzie gminnym* nie zawieral przepisu
stanowigcego o mozliwosci udzielania pomocy przez gminy. W 1997 r. zostata
wprowadzona zmiana art. 10 ust. 2 ustawy o samorzadzie terytorialnym przez
art. 1 ustawy z dnia 22 sierpnia 1997 r. o zmianie ustawy o samorzadzie terytorial-
nym oraz ustawy Prawo budzetowe’, ogloszonej w dniu 9 pazdziernika 1997 r.,
zmocg od 1 lipca 1997 r. Zmieniony przepis art. 10 ust. 2 ustawy o samorzadzie
terytorialnym stanowit, ze gminy, zwigzki miedzygminne (zwiazki komunalne),
stowarzyszenia gmin oraz sejmiki samorzgdowe mogly sobie wzajemnie udziela¢
pomocy, w tym pomocy finansowej, w przypadku zaistnienia kleski zywiotowej,
nadzwyczajnego zagrozenia srodowiska, katastrof lub innych zdarzen losowych.

* Dr Wojciech Gonet — Katedra Prawa Gospodarczego, Kolegium Zarzadzania i Finansow,
Szkota Glowna Handlowa w Warszawie.

! Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, t.j. Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz.
1591 ze zm.

2 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, t.j. Dz. U. z 2001 r. Nr 142,
poz. 1592 ze zm.

3 Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa, t.j. Dz. U. z 2001 r. Nr 142,
poz. 1590 ze zm.

4 Dz. U.z 1990 1. Nr 16, poz. 95.

5 Dz. U. Nr 123, poz. 775.
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Zakres pomocy ograniczony byt do sytuacji ekstremalnych. Dokonana zmiana
nastgpita w zwigzku z powodzia, jaka w 1997 r. dotkneta Polske®, a w szczegdl-
nosci Dolny Slaski i dorzecza Odry. Skala zniszczen byta ogromna. Nastapito
Zniszczenie mienia osob fizycznych, przedsiebiorcéw, mienia samorzadowego
i panstwowego. Pomoc byta udzielana w ro6znej formie i przez rézne podmioty.
Zmiana przepisu art. 10 ust. 2 ustawy o samorzadzie terytorialnym umozliwita
rowniez zaangazowanie si¢ w pomoc gminom, ktore ominat kataklizm, co $wiad-
czyto o solidarno$ci i zrozumieniu potrzeb.

Z dniem 1 stycznia 2001 r. nastapito rozszerzenie zakresu przestanek umoz-
liwiajacych gminom udzielanie wzajemnej pomocy. Przepis art. 3 ust. 2 ustawy
z dnia 13 pazdziernika 2000 r. o zmianie ustawy o dochodach jednostek samo-
rzadu terytorialnego w latach 1999 i 2000 oraz niektorych innych ustaw’ nadat
art. 10 ust. 2 ustawy o samorzadzie terytorialnym nastepujace brzmienie: ,,Gmi-
ny, zwigzki miedzygminne, stowarzyszenia gmin moga sobie wzajemnie badz
innym jednostkom samorzadu terytorialnego udziela¢ pomocy, w tym pomocy
finansowej”. Przepisy art. 8 i 9 ustawy o zmianie ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego w latach 1999 i 2000 oraz niektorych innych ustaw,
dodaty odpowiednio art. 7a do u.s.p. i art. 8a do u.s.w. w obecnie obowiazuja-
cym brzmieniu, umozliwiajace udzielanie powiatom i wojewodztwom samorza-
dowym pomocy, w tym pomocy finansowej. Przedmiotowa zmiana, ktora weszta
w zycie od 1 stycznia 2001 r. dotyczaca trzech szczebli samorzadu terytorialne-
go, umozliwia wzajemne wspieranie si¢ JST nie tylko — jak pierwotnie — w sy-
tuacjach ekstremalnych, lecz wlasciwie w niemal kazdym przypadku, gdy taka
potrzeba zachodzi i znajdzie si¢ JST, zwigzek gmin/powiatow lub stowarzyszenie
JST sktonne udzieli¢ pomocy.

O mozliwosci udzielania pomocy przez JST stanowi rowniez przepis art. 220
ust. 1 u.f.p.® Analogiczne rozwigzania byly zawarte w art. 117a ustawy z dnia
26 listopada 1998 r. o finansach publicznych® oraz w art. 175 ustawy z dnia
30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych!®. W przepisie art. 220 ust. 1 u.f.p.
mowa jest o udzielaniu pomocy z budzetu JST. Na podstawie art. 4 ust. 2 u.f.p.
przepisy dotyczace JST stosuje si¢ odpowiednio do zwigzkoéw gmin i powiatow,
co oznacza, ze art. 220 ust. 1 u.f.p. swym zakresem przedmiotowym obejmuje
rowniez zwiagzki gmin i powiatow. W literalnym brzmieniu nie obejmuje nato-
miast stowarzyszen JST.

¢ Tak rowniez A. Szewc, [w:] A. Szewc, G. Jyz, Z. Ptawecki, Samorzgd gminny. Komentarz,
Warszawa 2005, s. 110.

7 Dz. U. z2000 r. Nr 95, poz. 1041.

8 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r., o finansach publicznych, Dz. U. Nr 157, poz. 1240 ze zm.

* Tj. Dz. U. 22003 r. Nr 15 poz. 148 ze zm. — uchylona.

10 Dz. U. z 2005 r. Nr 249, poz. 2104 ze zm.
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2. Podmioty, jakim moze by¢ udzielona pomoc przez poszczegodlne
szczeble samorzadu terytorialnego

Przepis art. 10 ust. 2 u.s.g. stanowi, ze gmina moze udzieli¢ pomocy, w tym
finansowej, innej JST, zwigzkowi gminnemu, stowarzyszeniu JST, do ktérego na-
lezy tylko jeden szczebel samorzadu terytorialnego, np. gminy lub powiaty albo
jednostki ze wszystkich szczebli samorzadu terytorialnego. Powotany przepis
wskazuje, ze gmina moze udzieli¢ pomocy powiatowi (ziemskiemu i grodzkie-
mu) oraz wojewodztwu samorzagdowemu. Literalne brzmienie przepisu art. 10
ust. 2 u.s.p. nie wskazuje na mozliwo$¢ udzielenia przez gming pomocy zwigz-
kowi powiatéw i1 odwrotnie. Luke w tym zakresie wypelnia przepis art. 4 ust. 2
u.f.p. nakazujacy stosowa¢ odpowiednio przepisy dotyczace JST do zwigzkow
gmin i powiatow, co w zwigzku z art. 220 ust. 1 u.f.p. stanowi podstawe prawng
do udzielenia pomocy przez gmine zwigzkowi powiatow, jak i odwrotnie. Celo-
wosciowa (funkcjonalna) wyktadnia rowniez prowadzi do analogicznych konklu-
zji. Skoro przepis art. 10 ust. 2 u.s.g. wyraznie stanowi, ze gmina moze udzieli¢
pomocy finansowej stowarzyszeniu JST niezaleznie od tego, jakiego szczebla
JST sg cztonkami tego stowarzyszenia oraz gmina moze od takiego stowarzysze-
nia otrzymaé pomoc, to nielogiczne bytoby przyjecie wyktadni, zgodnie z ktorg
gmina nie mogtaby udzieli¢ pomocy zwiazkowi powiatéw i od takiego zwigz-
ku przyja¢ pomocy. Celem ustawodawcy byto stworzenie rozwigzania prawnego
umozliwiajacego jak najszerszy zakres podmiotow, ktore z jednej strony moga
udzieli¢ pomocy, a z drugiej same moga jej oczekiwac. Tylko taki system daje
okreslony poziom gwarancji, ze w przypadku wystapienia konieczno$ci udzie-
lenia wzajemnego wsparcia w sektorze samorzadowym, tego wsparcia bedzie
mogt udzieli¢ kazdy podmiot tego sektora na rzecz kazdego innego podmiotu
bez wzgledu na jego szczebel, czy tez forme organizacyjno-prawna, tj. czy jest
to zwigzek gmin/powiatow lub stowarzyszenie (niezaleznie od tego, jakie JST sg
jego cztonkami). Wyktadnia systemowa przepisu art. 10 ust. 1 u.s.g. oraz art. 220
ust. 1 u.f.p. w zwigzku z art. 4 ust. 2 u.f.p. rowniez wskazuje na mozliwo$¢ udzie-
lenia przez gming pomocy zwigzkowi powiatéw i odwrotnie.

Takim samym podmiotom jak gmina moze udzieli¢ pomocy zwiazek mie-
dzygminny i stowarzyszenie JST. Na podstawie art. 10 ust. 2 u.s.g. gmina moze
otrzyma¢ pomoc od powiatu, wojewodztwa samorzadowego, innej gminy, zwigz-
ku migdzygminnego, zardwno ktorego jest, jak i nie jest uczestnikiem. W pi-
$miennictwie i orzecznictwie wskazuje sie, ze gmina nie moze udzieli¢ pomo-
cy JST z innego kraju''. Poglad ten nie zasluguje na aprobate. Gminy moga by¢
cztonkami miedzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i regionalnych,

" K. Bandarzewski, [w:] P. Chmielnicki (red.), Komentarz do ustawy o samorzqdzie gminnym,
Warszawa 2004, s. 122 i powotany tam wyrok NSA z 6 maja 1998 r., sygn. akt I SA/Kr 1409/97,
publikacja ,,Orzecznictwo w Sprawach Samorzadowych” 1998, nr 3, poz. 104.
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o ktorych mowa w art. 84a u.s.g. Nie ma przeszkod, aby gmina przyjeta pomoc,
w szczegoOlnosci finansowa, JST z innego kraju lub migdzynarodowego zrzesze-
nia. Przepis art. 10 ust. 2 u.s.g. w literalnym brzmieniu nie wskazuje, ze wzajemna
pomoc ma by¢ udzielana pomiedzy JST tylko z Polski. Skoro gminy moga by¢
cztonkami migdzynarodowych zrzeszen spotecznosci lokalnych i regionalnych, to
zwykle przyczyniajg si¢ do ich wspotfinansowania. Niewlasciwa jest wykladnia,
zaktadajaca, ze polskie JST moga wspotfinansowa¢ migdzynarodowe zrzeszenia
samorzadu terytorialnego, a nie mogtyby udzieli¢ pomocy JST z innego kraju,
gdy przyjecie takiej pomocy przez polskie JST jest zgodne z prawem i powszech-
nie akceptowalne.

Podobny zakres podmiotowy udzielenia pomocy przez powiaty przewiduja
art. 7a w.s.p. oraz art. 220 ust. 1 u.f.p. w zwigzku z art. 4 ust. 2 u.f.p. Oznacza
to, ze powiat moze udzieli¢ pomocy innemu powiatowi, gminie, wojewodztwu
samorzadowemu i zwigzkowi powiatdéw/gmin. Powiat moze rowniez otrzymac
pomoc od ww. podmiotow. Literalna wyktadania przepisu art. 7a u.s.p. moze by¢
interpretowana w ten sposob, ze powiat moze udzieli¢ pomocy i otrzymac po-
moc tylko od stowarzyszen, ktorych cztonkami sa jedynie powiaty. Bytaby to
niewtasciwa wyktadnia, sprzeczna z systemowym i celowosciowym znaczeniem
tego przepisu. Skoro gmina moze udzieli¢ pomocy stowarzyszeniu JST, w ktérym
cztonkiem jest tylko jedna gmina, a reszte cztonkow stanowig powiaty i woje-
wodztwa samorzadowe oraz z takiego stowarzyszenia otrzymac¢ pomoc, to wbrew
logice bytoby da¢ prymat wyktadni werbalnej nad wyktadnig systemowa oraz
celowosciowg (funkcjonalng) i zabroni¢ otrzymywania pomocy przez powiat
od kazdego stowarzyszenia JST (bez wzgledu na sktad cztonkowski) i udziela-
nia pomocy przez powiat kazdemu stowarzyszeniu JST. Powiat rowniez moze
udzieli¢ pomocy miedzynarodowemu zrzeszeniu spotecznosci lokalnych i regio-
nalnych, JST z innego kraju, a takze otrzymac¢ od tych podmiotow pomoc.

Najwezszy zakres podmiotowy sposrod JST, dotyczacy udzielania pomocy,
zdaja si¢ mie¢ wojewodztwa samorzadowe. Przepis art. 8a u.s.w. stanowi, ze wo-
jewddztwa samorzagdowe moga sobie wzajemnie badz innym JST udziela¢ po-
mocy, W tym pomocy finansowej. Na podstawie art. 220 ust. 1 u.f.p. w zwigzku
z art. 4 ust. 2 u.f.p. wojewodztwa samorzagdowe mogg udziela¢ pomocy zwigzkom
gmin/powiatéw oraz mogg od tych zwigzkdéw otrzymywac wsparcie. Przepisy art.
8au.s.w., art. 220 ust. 1 u.f.p. w zwiagzku z art. 4 ust. 2 u.f.p. w literalnym brzemie-
niu nie wskazuja na mozliwo$¢ udzielenia przez wojewddztwo samorzadowe po-
mocy stowarzyszeniu JST oraz mozliwos$ci otrzymania takiej pomocy od stowa-
rzyszenia JST. Wojewodztwo samorzadowe moze tworzy¢ stowarzyszenia w tym
z gminami i powiatami (art. 8b u.s.w.). Skoro gminy i powiaty moga udziela¢
stowarzyszeniom JST pomocy i taka pomoc otrzymywaé, niezaleznie od tego,
jakie szczeble samorzadu terytorialnego tworzg te stowarzyszenia, to rOwniez wo-
jewodztwa samorzadowe w analogicznym zakresie mogg z tej pomocy korzysta¢
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i jej udziela¢'?. Wynika to z wyktadani systemowej i celowosciowej. Odmienna
wyktadnia prowadzilaby do sytuacji, ze JST roznych szczebli znajdowalby si¢
w odmiennych stanach prawnych, a w takich samych sytuacjach faktycznych.
Swiadczyloby to o nieréwnym traktowaniu JST na réznych szczeblach. Gminy
i powiaty moglyby otrzymywa¢ pomoc od szerszego kregu beneficjentow, a woje-
wodztwa samorzadowe — od wezszego. To samo dotyczyloby réznic w udzielaniu
pomocy przez wojewodztwa samorzadowe w pordwnaniu do gmin i powiatow.
Bytoby to nieracjonalne. Wojewddztwo samorzadowe, podobnie jak gminy, po-
wiaty, ich zwiazki i stowarzyszenia JST, moze przyja¢ pomoc od samorzadu tery-
torialnego z innego kraju, a takze od migdzynarodowego zrzeszenia spotecznosci
lokalnych i regionalnych oraz JST z innych krajow i ich zrzeszeniom udzieli¢
pomocy.

Brak w brzmieniu art. 7a u.s.p. i w art. 8a u.s.w. sformutowania, ze odpo-
wiednio powiaty/wojewodztwa samorzadowe i stowarzyszenia JST, a w art. 7a
u.s.p. takze sformutowania, ze zwigzki powiatéw moga sobie wzajemnie badz in-
nym JST udziela¢ pomocy, w tym finansowej, $wiadczy o niestarannosci legisla-
cyjnej ustawodawcy, w szczegolnosci w sytuacji, gdy przepisy te byly dodawane
do u.s.p. i u.s.w. jednym aktem prawnym, tj. ustawa o zmianie ustawy o docho-
dach jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999 i 2000 oraz niektorych
innych ustaw.

Systemowa i celowosciowa (funkcjonalna) wyktadnia przepiséw art. 10 ust. 2
u.s.g., art. 7a u.s.p., art. 8a u.s.w., art. 220 ust. 1 u.f.p. w zwiagzku z art. 4 ust. 2
u.f.p. wskazuja, ze JST bez wzgledu na szczebel moga sobie wzajemnie udzielac¢
pomocy oraz analogiczna pomoc moze by¢ udzielana pomiedzy JST, zwigzkami
gmin/powiatoéw, stowarzyszen JST (bez wzgledu na to, jakie JST tworza to stowa-
rzyszenie), a takze pomigdzy zwigzkami gmin/powiatow i stowarzyszeniami JST
bez wzgledu na to, jakie szczeble samorzadu terytorialnego sg ich czlonkami's,
Dotyczy to réwniez mozliwosci otrzymania pomocy przez JST od samorzadu
z innego kraju i udzielenia takiej pomocy.

12 Odmiennie, jak si¢ zdaje, cho¢ krytycznie do rozwigzan prawnych w tym zakresie — K. Ban-
darzewski, [w:] P. Chmielnicki (red.), Komentarz do ustawy o samorzqdzie wojewodzkim, Warszawa
2005, s. 92.

13 Odmiennie L. Lipiec-Warzecha (Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Wolters Klu-
wer Polska, Warszawa 2011, s. 999—1000), ktora wskazuje, ze samorzadowe ustawy ustrojowe,
tj. u.s.g., w.s.p., U.s.W., enumeratywnie wymieniaja podmioty uprawnione do otrzymania pomocy.
W dalszej czgsci tekstu bedzie uzywany zwrot ,,pomoc pomiedzy JST”, co bedzie oznaczato udzie-
lenie pomocy pomigdzy JST, JST a zwigzkami gmin/powiatow, JST a stowarzyszeniami JST oraz
zwigzkami JST a stowarzyszeniami JST.



224 Wojciech Gonet

3. Przeznaczenie pomocy udzielanej przez samorzad terytorialny

Przez pomoc nalezy rozumie¢ dziatania wspierajace (ratunkowe) w trudnej
lub niebezpiecznej sytuacji'®. Do 31 grudnia 2000 r. pomoc udzielana przez gmi-
ny, zwiazki miedzygminne, stowarzyszenia gmin i sejmiki samorzadowe doty-
czyta sytuacji nadzwyczajnych. Od 1 stycznia 2001 r. przepisy mowiace o udzie-
laniu pomocy przez JST zawarte w u.s.g., u.s.p., u.s.w. oraz w kolejnych ustawach
o finansach publicznych nie wskazujg przyktadowych sytuacji, w ktéorych moze
by¢ udzielona pomoc pomigdzy JST. Nastgpila liberalizacja przepisow w tym
zakresie, co oznacza, ze pomoc moze by¢ udzielona na dowolny cel®. Zgod-
nie z sentencja lege non distinguente nec nostrum est distenguere, jezeli prze-
pis ustawy jest ogolny, to nie nalezy wprowadzaé¢ rozroznienia. Jest to rowniez
zgodne z historyczng ewolucjg tresci przepisu art. 10 ust. 2 u.s.g., ktory w wersji
do 31 grudnia 2000 r. wskazywal na mozliwos$¢ udzielenia pomocy JST w sy-
tuacjach ekstremalnych. Zmiany tresci tego przepisu od 1 stycznia 2001 r. oraz
dodanie do u.s.p. i u.s.w. przepiséw zezwalajacych powiatom i wojewodztwom
samorzadowym na udzielenie pomocy JST i otrzymywanie przedmiotowej pomo-
cy, bez wskazywania na przyktadowe sytuacje i cele, przesadza o tym, ze pomoc
moze by¢ udzielona na dowolny cel samorzadowi, ktory jej potrzebuje'®. Takze
przepis art. 220 ust. 1 u.f.p. nie wskazuje celow, na jakie moze by¢ udzielona
pomoc przez JST, co potwierdza, ze przeznaczenie srodkow rzeczowych i finan-
sowych moze by¢ wlasciwie dowolne.

Pomoc udzielana przez JST powinna by¢ jednak uwarunkowana wystgpie-
niem sytuacji, ktore uzasadnialyby jej udzielenie. Moze by¢ ona udzielana w sy-
tuacji wspolnej realizacji zadan przez JST'7. W takim przypadku nie bedzie miato
znaczenia, w jakiej kondycji sa finanse lokalne JST udzielajacej pomocy i JST
otrzymujacej pomoc.

4. Przestanki udzielenia pomocy finansowej przez JST

Nie nasuwa watpliwosci mozliwo$¢ udzielenia wsparcia finansowego przez
JST w sytuacjach, gdy inna JST, zwigzek gmin/powiatow, stowarzyszenie JST
dotknicte zostaly kataklizmem, katastrofa, kleska zywiotowsa itp. Pomoc finan-

4" A. Szewc, [w:] A. Szewe, G. Jyz, Z. Ptawecki, op. cit., s. 111.

15 Tak w stosunku do gmin: ibidem; K. Bandarzewski, [w:] P. Chmielnicki (red.), Komentarz
do ustawy o samorzqdzie gminnym, s. 122; K. Bandarzewski wskazuje, ze dyskusyjne jest udzielenie
pomocy JST w trudnej sytuacji powstatej w wyniku btedow popetnianych przez jej organy — K. Ban-
darzewski, [w:] P. Chmielnicki (red.), Komentarz do ustawy o samorzqdzie wojewodzkim, s. 93.

16 Tak réwniez WSA w Gliwicach w wyroku z 3 marca 2010 r., sygn. akt III SA/GI 255/10,
LEX nr 606772.

17 L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, s. 998.
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sowa moze by¢ udzielona takze w sytuacji pogorszenia si¢ stanu finansow JST.
Przedmiotowe pogorszenie kondycji finanséw lokalnych moze nastapi¢ z przy-
czyn zewnetrznych, niezaleznych od JST oraz na skutek dzialan organéw JST.
Jako przykltad przyczyn zewnetrznych mozna wskaza¢ upadlosé/przeniesienie/li-
kwidacje przedsigbiorstwa, ktore byto znaczacym miejscem pracy dla mieszkan-
cOw, a budzet JST zasilany byt wptywami zarowno z tytutu podatkow lokalnych
(np. od nieruchomosci), jak i udziatu w podatku dochodowym od 0s6b prawnych/
fizycznych. Nagle zmniejszenie si¢ dochodéw wiasnych, ktore moze wystgpic
w trakcie roku budzetowego, moze wptyna¢ na trudnos¢ zachowania réwnowa-
gi budzetowej, a w efekcie moze doprowadzi¢ do ograniczenia do niezb¢dnego
minimum zakresu zadan, jakie zrealizuje JST. Udzielenie pomocy JST w takiej
sytuacji przez inne JST jest mozliwe. Przyktadem przyczyn wewnetrznych, ktore
doprowadzity do trudnosci finansowych, jest nieracjonalna gospodarka finansami
przez organy JST: wykonawczy i stanowigcy oraz pion podlegty skarbnikowi/
gtéwnemu ksiegowemu. Problemy z utratg ptynnosci finansowej moga wystapic¢
na skutek np.: finansowania zbyt wielu inwestycji za pomocg zadluzenia, nad-
miernych wydatkow biezacych niedostosowanych do realnych potrzeb, tj. zbyt
duze zatrudnienie w jednostkach podlegtych JST i w samej JST, nazbyt rozbu-
dowana sie¢ placowek o$wiatowych, publicznej opieki zdrowotnej, placowek
kulturalno-o$wiatowych itp. Wymienione przyczyny trudnosci finansowych sa
przestankami do podjecia dziatan restrukturyzacyjnych. Udzielenie bezzwrot-
nej pomocy przez JST innej JST majacej trudnosci ze zrownowazeniem budzetu
lub nadmiernym zadluzeniem jest mozliwe i zgodne z prawem, lecz niecelowe.
Udzielona pomoc finansowa, jezeli nie bedzie zwigzana z dziataniami naprawczy-
mi, polepszy sytuacje JST w roku budzetowym. Jednak bez dziatan naprawczych
problemy bedg si¢ powtarza¢ w kolejnych latach. W takim przypadku udzielona
pomoc finansowa nie spowoduje podstawowego efektu w postaci trwatej poprawy
sytuacji finansowej JST.

Pomoc udzielana JST przez inne JST nie powinna polega¢ na przekazywaniu
srodkéw pienigznych lub rzeczowych dla osiagniccia jedynie doraznych efek-
tow. W wyniku jej udzielenia powinna nastapi¢ poprawa sytuacji finansowej JST
na tyle, aby w przysztosci jednostka ta nie potrzebowata juz pomocy, a ponadto,
aby byta gotowa do udzielenia pomocy innym JST. W przypadku udzielania po-
mocy przez JST, zwigzanej z koniecznoscig restrukturyzacji finanséw JST, pomoc
ta winna mie¢ charakter zwrotny poprzez udzielenie pozyczki niskooprocentowa-
nej lub niecoprocentowanej, w szczegdlnosci gdy pogorszenie si¢ stanu finansow
nastgpito na skutek dziatan organdéw JST lub jej pracownikow.

Jako przestanki udzielenia wsparcia przez JST mozna wskaza¢ m.in.:

1) sytuacje koniecznosci tagodzenia skutkéw zdarzen nadzwyczajnych (eks-
tremalnych);

2) poprawe stanu finanséw lokalnych, ktére ulegly pogorszeniu bez winy
JST;
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3) poprawe stanu finanséw lokalnych, ktore ulegly pogorszeniu z winy JST;

4) wspolna realizacje zadan.

Pomoc okreslona w pkt 1)-3) ma charakter jednostronny, a pomoc okreslona
w pkt 4) dwustronny, gdyz JST, ktora udzielita pomocy na realizacje jakiego$ za-
dania, takze zwykle czerpie z tego korzySci, np. pomoc finansowa udzielona przez
gming¢ na remont budynku stanowigcego wtasno$¢ powiatu, gdzie miesci si¢ szpi-
tal. Korzys$ci z poprawy sytuacji lokalowej placowki zdrowia czerpia mieszkancy
catego powiatu, w tym takze gminy, ktora udzielita wsparcia.

5. Realne mozliwosci udzielenia pomocy przez JST
w przypadkach losowych

Wzajemne wsparcie, jakiego udzielajag JST na realizacj¢ wspolnych zadan,
ma charakter planowy. Oznacza to, ze w budzecie JST, w odpowiedniej podziat-
ce klasyfikacji budzetowej sg przewidziane $rodki finansowe na wydatek, gdy
JST udziela dotacji, darowizny, lub tez rozchdd, gdy JST udziela oprocentowane;j
lub nieoprocentowanej pozyczki. JST, ktora spodziewa si¢ otrzymaé¢ pomoc fi-
nansowa na wspolna realizacj¢ jakiego$ zadania, co do zasady t¢ pomoc otrzyma,
o ile JST udzielajaca pomocy sama nie znajdzie si¢ w trudnej sytuacji finansowe;.

Inaczej jest w przypadku pomocy, ktéra ma tagodzi¢ skutki zdarzen nadzwy-
czajnych, czy tez poprawi¢ stan finansow JST, niezaleznie od tego, z jakiej przy-
czyny doszlo do jego pogorszenia. Zwykle JST w budzetach, a zwiazki samorza-
dowe w planach finansowych nie przewiduja kwot na takie cele. Analogicznie jest
w stowarzyszeniach JST. Jezeli dojdzie do zdarzen losowych, ktore wyrzadzity
szkody w JST, jednostki, ktore beda chcialy udzieli¢ pomocy, z braku zaplanowa-
nych na ten cel srodkéw w budzecie, bedg mogty w tym celu wykorzysta¢ rezerwe
0golng oraz celows, o ile zostanie utworzona.

Przepis art. 222 ust. 1 u.f.p. stanowi, ze w budzecie JST tworzy si¢ rezerweg
0go6lna w wysokosci nie nizszej niz 0,1% i nie wyzszej niz 1% wydatkoéw budzetu.
Utworzenie rezerwy og6lnej w JST jest obowigzkowe, a celowej — fakultatywne,
chyba ze obowigzek jej utworzenia wynika z odrgbnych przepiséw!'s. Podstawa
utworzenia rezerwy celowej na ewentualng pomoc dla innych JST, jest przepis
art. 222 ust. 2 pkt 1 u.f.p., ktory przewiduje mozliwos$¢ tworzenia rezerwy na wy-
datki, ktorych szczegdtowy podzial na pozycje klasyfikacji budzetowej nie moze
by¢ dokonany w okresie opracowywania budzetu JST. Pomoc udzielana pomig-
dzy JST ma zwykle posta¢ dotacji. Dotacja moze by¢ udzielona zaré6wno na re-
alizacj¢ zadania biezacego, np. udzielenie zapomog dla mieszkancow dotkniete;
kataklizmem JST, jak i na realizacj¢ zadania inwestycyjnego, np. odtworzenie
zniszczonej infrastruktury. W okresie opracowywania budzetu nie mozna okresli¢

18 L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, s. 1014-1015.
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szczegotowego podziatu tych dotacji czy tez ewentualnie darowizn w klasyfikacji
budzetowej. Wysokos¢ rezerw celowych, ktoérych nie mozna dokonaé klasyfika-
cji w okresie opracowywania budzetu wraz z rezerwami wynikajacymi z innych
ustaw, np. z ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 r. o zarzadzaniu kryzysowym', nie
moze przekroczy¢ 5% wydatkéw JST (art. 222 ust. 3 u.f.p.). Zardwno rezerwag
0golna, jak i celowa dysponuje organ wykonawczy JST (art. 222 ust. 4 u.f.p.).
Rezerwa ogdlna moze by¢ zawsze przeznaczona na udzielenie pomocy innej JST
(a contrario z przepisu art. 259 ust. 3 u.f.p.), a rezerwa celowa wtedy, gdy byla
tworzona z zamiarem przeznaczenia jej na udzielenie pomocy JST (art. 259 ust. 1
u.f.p.). Gdy rezerwa celowa byta utworzona z zamiarem innego przeznaczenia, jej
zamiana na pomoc dla JST moze nastapi¢ po uzyskaniu pozytywnej opinii komisji
wlasciwej do spraw budzetu organu stanowigcego JST (art. 259 ust. 2 u.f.p.).

Poza rezerwami og6lng i celowg na pomoc dla innych JST, jezeli na ten cel
nie bylo przewidzianych srodkéw w budzecie/planie finansowym, organ wyko-
nawczy moze wykorzysta¢ instytucje zmian w planie dochodéw i wydatkow bud-
zetu JST, okreslong w art. 257 pkt 1 1 3 u.f.p., umozliwiajaca przeznaczenie wy-
datkow na pomoc dla JST. Ponadto, organ wykonawczy moze by¢ upowazniony
przez organ stanowigcy JST do dokonywania innych zmian w planie wydatkow
z wylaczeniem przeniesien wydatkoéw pomiedzy dziatami (art. 258 ust. 1 pkt 1
u.f.p.). Jezeli i te dzialania okazatyby si¢ nieskuteczne, w celu znalezienia $rod-
kéw na udzielenie pomocy dla innej JST, moze jeszcze nastgpi¢ zmiana uchwaty
budzetowej, ktorej dokonuje organ stanowiacy.

Wykorzystanie rezerw ogoélnej i celowej oraz s$rodkéw pochodzacych
ze zmian w budzecie nie gwarantuje, ze JST znajdujaca si¢ w potrzebie uzyska
satysfakcjonujacg pomoc bezzwrotng, nawet jezeli przedmiotowe zmiany wpro-
wadzi wiele JST oraz/lub przekaze na ten cel rezerwy. Wysokos$¢ rezerw jest zde-
terminowana wysokos$cig wydatkow. Zmiany, jakie moze wprowadzi¢ w budzecie
organ wykonawczy i stanowigcy, celem udzielenia pomocy innej JST, rowniez
sa ograniczone do kwot, ktére beda mozliwe do zaoszczedzenia. Oznacza to
w praktyce, ze kwoty, jakie zostang przekazane na pomoc JST, w ramach zmian
w budzecie oraz z wykorzystaniem rezerw ogoélnych i celowych moga okazac si¢
symbolicznymi w stosunku do potrzeb. Ponadto, w JST moze wystapi¢ opor przed
udzielaniem pomocy JST z innych regionéw. Udzieleniem pomocy moga by¢ za-
interesowane JST potozone najblizej, ktore nie zostaly dotknigte nadzwyczajnym
kataklizmem lub w znacznie mniejszym stopniu.

Pomoc, jakiej moga sobie wzajemnie udzieli¢ JST w celu tagodzenia skut-
kéw negatywnych nadzwyczajnych zdarzen, tj. wszelkich postaci kataklizmow,
moze by¢ skuteczna, szybka i znaczna pod wzgledem finansowym w stosunku
do rozmiardw strat, jezeli JST beda regularnie i nieprzerwanie gromadzi¢ srodki

19 Dz. U. Nr 89, poz. 590 ze zm.; L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych. Ko-
mentarz, s. 1016.
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finansowe na ten cel. Wystepowanie do$¢ cyklicznie w Polsce fatalnych w skut-
kach kataklizméw naturalnych stato si¢ faktem. Co jaki$ czas poszczegolne ob-
szary kraju nawiedzane sa przez powodzie, huragany, traby powietrzne, susze itp.
Zazwyczaj w tych sytuacjach uwidacznia si¢ brak $rodkow na udzielenie nie-
zwlocznej pomocy dla ludnosci, ktora stracita caty swoj majatek lub jego znaczng
czg$¢, a w dalszej kolejnosci dla samej JST. Uruchomienie §rodkoéw z rezerwy
budzetu panstwa dotychczas nie rozwigzywato problemow, a byta to jedynie przy-
stowiowa kropla w morzu w stosunku do skali potrzeb.

Do udzielenia pomocy JST mozna wykorzysta¢ zwigzki gmin/powiatow lub/
oraz stowarzyszenia JST, majace ogdlnopolski zasi¢g dziatania. W tym celu JST
wszystkich szczebli moga dokonywaé wptlaty dotacji raz na rok (lub czesciej)
do jednego wybranego zwigzku JST lub stowarzyszenia JST w wysokosci, ktora
bylaby utamkiem dochodéw, wydatkdéw czy tez innej okreslonej przez JST wiel-
kosci budzetowej. Regularnie gromadzone w ten sposob srodki finansowe bytyby
wykorzystywane na udzielenie pomocy JST, ktore zostatyby dotkniete katak-
lizmem. Byloby wskazane, aby wszystkie JST przekazywaty dotacje do zwigz-
ku gmin/powiatow lub stowarzyszenia JST na udzielenie pomocy. Przynaleznos¢
do tego systemu pomocy bytaby dobrowolna, co nie oznacza, ze z tej pomocy mo-
glyby korzystac¢ tylko JST dokonujace wptat dotacji (sktadek). Nie ma przeszkdd,
aby regulamin udzielania pomocy przewidywat, ze ze zgromadzonych srodkéw
moze by¢ udzielona pomoc takze JST, ktore nie wplacaja dotacji. Wysokos¢
rocznych wplat okreslona bylaby regulaminem udzielania pomocy lub tez za-
rzadzeniem/uchwatg organu wykonawczego stowarzyszenia JST/zwiazku gmin/
powiatow. Kwota, jaka wptacataby JST, powinna by¢ na tyle duza, aby srodki
zgromadzone w okresie kilkuletnim wystarczyly na udzielenie znacznej pomo-
cy JST w sytuacji kataklizmow, np. jakie dotknety w 2010 r. regiony potudnio-
wej 1 srodkowej Polski w czasie powodzi majowej i czerwcowej. Jednoczesnie
kwota ta nie moze stanowi¢ znacznego obcigzenia dla budzetu. Bardziej zasadne
byloby umiejscowienie tego systemu pomocy JST w stowarzyszeniu JST, a nie
w zwigzku gmin/powiatow, ze wzgledu na bardziej elastyczne zasady wykonania
planu finansowego w stowarzyszeniach. Do planu finansowego zwigzkow gmin/
powiatow stosuje si¢ odpowiednio przepisy dotyczace budzetu JST, co oznacza
formalizm dysponowania srodkami publicznymi. W przypadku stowarzyszen JST
fatwiej byloby dysponowa¢ zgromadzonymi $rodkami w przypadkach, w kto-
rych nie przewidziano na etapie tworzenia systemu wzajemnego wsparcia JST,
a udzielenie pomocy byloby obiektywnie zasadne. Regulamin funkcjonowania
systemu pomocy powinien by¢ elastyczny zaréwno pod wzgledem wplat, jak
i wyplat z niego. W szczegolnosci JST, ktora zostata dotknieta kataklizmem, poza
tym, ze otrzymataby dotacje na usuniecie ich skutkow, to przez kilka lat byta-
by zwolniona z wplat do systemu wzajemnego wsparcia JST umiejscowionego
w stowarzyszeniu JST lub zwiagzku gmin/powiatow. Regulamin powinien takze
przewidywac zawieszenie wptat przez JST w przypadku, gdy w minionych latach
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nie dokonywano wyptat i srodki systematycznie powigkszaly sie, osiggajac bez-
pieczny, wysoki poziom. Nie byloby celowe gromadzenie nadmiernych srodkow
finansowych na ewentualng okolicznos$¢ przyszlych nadzwyczajnych katastrof.
Przekazywanie $§rodkow finansowych przez JST w formie dotacji do systemu po-
mocy umiejscowionego w stowarzyszeniu JST lub zwigzku gmin/powiatéw na-
stepowatoby na podstawie umowy zawartej na czas okreslony lub niecokreslony.
Obecne przepisy u.f.p. i ustaw ustrojowych umozliwiajg takie rozwigzanie jako
przyktad inicjatywy oddolne;.

6. Podsumowanie

Podjecie przez JST bardziej skoordynowanych dziatan w celu skutecznej
mozliwosci udzielenia pomocy wzajemnej przez JST nie wymaga wprowadzania
zmian legislacyjnych. Konieczne jest rozpropagowanie tej idei wsrdéd wszystkich
JST. Zwickszyloby si¢ réwniez znaczenie stowarzyszenia JST czy tez zwiazku
gmin/powiatéw, do ktorego JST wptacatyby dotacje na pomoc dla innych JST.
Stowarzyszenia JST 1 zwigzki gmin/powiatéw nie odgrywaja wigkszej roli jako
reprezentacje samorzadu terytorialnego. Utrzymywane sg najczesciej ze sSrodkow
JST, a ich dziatanie do$¢ czesto sprowadza si¢ do organizacji dorocznego zjazdu
1 wystosowania apeli/petycji do rzadu.

Zaleta proponowanego rozwigzania bytaby anonimowos¢ srodkéw, z ktorych
udzielano by pomocy, szeroki krag beneficjentoéw oraz mozliwos¢ przekazania do-
tacji w wysokosci, ktora powinna pokry¢ znaczng cz¢$¢ wydatkow biezacych i in-
westycyjnych, jakie trzeba ponies¢ w zwiazku ze stratami. Ponadto, JST dotkniete
negatywnymi zdarzeniami losowymi mogtyby korzystac¢ ze zgromadzonych srod-
kéw — w miarg ich posiadania przez stowarzyszenie/zwigzek — w okresie kilkulet-
nim, a nie tylko w roku, w ktorym dotknat ich kataklizm. Zakres udzielanej pomo-
cy finansowej powinien ograniczy¢ si¢ do wystapienia stanu kleski zywiotowej,
nadzwyczajnego zagrozenia Srodowiska, katastrof lub innych zdarzen losowych.
Ponadto, pomoc bylaby udzielana takze na zapobiezenie skutkom przedmioto-
wych zdarzen, tj. minimalizacji ryzyka ich ewentualnych negatywnych skutkow.
Nie od kazdego zdarzenia losowego mozna si¢ skutecznie ubezpieczy¢ w takim
stopniu, ze gdy wystapig straty, towarzystwo ubezpieczajace bez zbednej zwloki
w catosci je pokryje. Otworzony przez JST dobrowolny fundusz, po kilku latach
funkcjonowania i wnoszenia do niego regularnych wptat, mogiby odegra¢ przed-
miotowa role.





