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Abstract: The scope of the system of the JST financial management is connected by these individuals
with the multitude and the kind of running tasks on individual rungs of the local self-government
(commune, district, province).

The right realization of the JST share in public incomes appropriately for tasks falling to them is
connected not only with a need to make the distribution of income public between the state and the
local self-government and individual his rungs, but adaptations also amounts of obtained profits on
assigned sources of tasks to essential expenses on the cost recovery performed.

Similarly this principle must be taken into consideration at the forming of the JST liberty of the subject
up to the general subsidy and specific subsidies from the state budget, of instruments of acts serving
balancing budgets local and commissioned to the execution of tasks in the form, in it of defensive tasks.
An entirety of planning, organizational and material-financial undertakings is resulting in defensive
tasks of couples fulfilled by government administration authorities, of local self-government and
other operators and state institutions, as well as entrepreneurs on which a statutory obligation of the
defensive execution of tasks was imposed.

Implementing the principle of the decentralization of the authority of the state in Poland the con-
siderable part of duties of the state was handed over to authorities self-government and representing
them for organs. From here they are also performing JST substantial role amongst entities performing
defensive tasks, in frames non-military of system of the defensive state.

Defensive JST tasks are being financed from many sources. And their financial needs, in this respect,
result mainly from character and the scope of performed objectives.

Streszczenie: Celem artykutlu jest znalezienie odpowiedzi na pytanie o fundamentalnym znaczeniu
dla obecnego stanu bezpieczenstwa i obronnoéci paiistwa, a mianowicie o potrzebe wyodrebnienia,
w ramach systemu finanséw publicznych, systemu finanséw jednostek samorzadu terytorialnego (JST)
umozliwiajacego realizacje m.in. zadan obronnych przez te jednostki organizacyjne.
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Innymi stowy, jak JST na réznym szczeblu organizacyjnym planuja i finansuja zadania obronne
zlecone przez panstwo w zakresie jego obronnosci.

System planowania i finansowania zadan JST odbywa si¢ na mocy wielu Zrédet prawa oraz decyzji
administracyjnych upowaznionych organéw administracji publicznej, zwlaszcza rzadowe;j.

Punktem wyjscia do refleksji nad zrozumieniem sensu istnienia odr¢bnego systemu planowania
i finansowania JST jest okre$lenie zaréwno samego pojecia systemu planowania i finansowania, jak
i istoty oraz typologii systemu finansow tych jednostek organizacyjnych.

Keywords: incomes, financing, defence, planning, local self-government, expenses, defensive tasks.

Stowa kluczowe: dochody, finansowanie, obronnoé¢, planowanie, samorzad terytorialny, wydatki,
zadania obronne.

Wprowadzenie

Jedna z podstawowych powinnosci pafistwa, na mocy obowigzujacego prawa,
jest m.in. jego ochrona i obrona, w tym zapewnienie wlasciwych warunkow funk-
cjonowania jego organdéw odpowiedzialnych bezposrednio za obronnos¢ panstwa
(tj. sit zbrojnych oraz innych organéw administracji publicznej, w tym samorzadu
terytorialnego).

Jak powszechnie wiadomo, Sily Zbrojne RP s konsumentem dochodu naro-
dowego i realizuja swoje zadania w oparciu o §rodki finansowe, ktére na dzialalnos¢
obronng s przewidziane w budzecie panstwa.

Budzet panstwa jest rocznym planem dochodow i wydatkéw oraz przy-
chodéw i rozchodéw organéw wiadzy publicznej, w tym organéw administracji
rzadowej, organéw kontroli i ochrony prawa oraz sadow i trybunaléw. Uchwalany
jest w formie ustawy budzetowej na okres roku kalendarzowego, zwanego rokiem
budzetowym. Ustawa budzetowa stanowi podstawe gospodarki finansowej panstwa
w roku budzetowym.

Roczny horyzont planowania budzetowego wynika z zapiséw konstytucyjnych
oraz ustrojowych funkcji budzetu panstwa. Tej fundamentalnej cechy budzetu
nie podwaza fakt, ze niektore zadania (wydatki) zapisane w ustawie budzetowej
wykraczaja poza jeden rok (przyjmujac np. forme wieloletnich programéw?). Na-
tomiast podstawa finansowania i realizacji rzeczowych zadan modernizacyjnych
jest ujecie ich w planie modernizacji technicznej na dany rok budzetowy. Calos¢
zaplanowanych zamierzen (przedsigwzie¢) w tym zakresie ma pelne pokrycie
w planie finansowym resortu obrony narodowe;j.

W tym miejscu, dla pewnego porzadku myslowego, niezbedne jest rozrdz-
nienie budzetu obronnego od budzetu wojskowego. Publicystyczne informacje
o poziomie finansowania Sit Zbrojnych RP zazwyczaj oparte sa o wskazania budzetu
obronnego. Te dwa obszary w rzeczywisto$ci odwoluja si¢ do réznych skladnikow,

Przyktadem jest program Priorytetowe zadania modernizacji technicznej Sit Zbrojnych RP w ramach pro-
gramow operacyjnych, przyjety uchwalta Rady Ministréw nr 164 z dnia 17 wrzesnia 2013 r. (Dz.U. poz. 796,
z pozn. zm.).
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gdyz budzet obronny jest kategoria szersza niz budzet wojskowy, aczkolwiek ten
drugi jest czgscig pierwszego.

Budzet wojskowy, obejmujacy zaréwno srodki na wydatki wegetatywne (na
utrzymanie sit zbrojnych, szkolenie i wydatki biezace), jak i inwestycyjne (zakupy
uzbrojenia i sprzetu wojskowego, urzadzen technicznych i innego wyposazenia
ogolnego zastosowania, prace naukowo-badawcze, budownictwo na potrzeby sit
zbrojnych), stanowi znaczng cze¢$¢ wysitku obronnego kraju.

W ramach budzetu obronnego ujmowane sg wydatki, dla ktorych dysponen-
tem publicznych srodkéw finansowych jest Minister Obrony Narodowej, ale tez
inni cztonkowie Rady Ministrow, ktdrzy w ramach posiadanych kompetencji sa
zobowiazani do prowadzenia przygotowan w ramach wysitku obronnego panstwa.
Moze to dotyczy¢:

- przechowywania zapaséw zZywnosci,

- materialéw sanitarnych i innych materialéw newralgicznych oraz ich od-

$wiezania czy tez

- finansowania utrzymywania tzw. wolnych mocy produkcyjnych, ktore sa

uruchamianie w przypadku zagrozenia wojennego.

Zatem bez wzgledu na dysponenta $rodkéw publicznych planowane wydatki
na ten obszar funkcjonowania panstwa sumuje sie w dziatach i czesciach budzetu,
jako wymog do okreslenia wielkosci facznych naktadéw ponoszonych przez pan-
stwo w ramach jego bezpieczenstwa®, a odnoszacych sie do obronnosci panstwa®.

W tym znaczeniu budzet wojskowy stanowig wydatki rozporzadzane jedynie
przez Ministra Obrony Narodowej (MON), natomiast budzet obronny to budzet
wojskowy i pozostale wydatki stuzace finansowaniu systemu obronnego panstwa.

Budzet obronny/ wojska, jako czes¢ budzetu panstwa, podlega podobnym
do niego obostrzeniom w zakresie planowania i realizacji oraz innym zasadom
wynikajacym z ustawy o finansach publicznych® (ofp). W ustawie tej budzet pan-
stwa okreslany jest jako plan dochodéw i wydatkéw, ktéry posiada forme aktu

Uniwersalny stownik jezyka polskiego definiuje bezpieczenstwo ,jako stan niezagrozenia, spokoju, pewnosci’,
ktory jest przeciwienstwem niebezpieczenstwa, formutowanego jako ,stan, sytuacja, polozenie zagrazajace
komus”. Natomiast Sfownik terminow z zakresu bezpieczeristwa narodowego definiuje termin bezpieczenstwo
jako: ,,stan, ktory daje poczucie pewnoéci i gwarancje jego zachowania oraz szanse na doskonalenie”

Wg B. Szulca ,,bezpieczenstwo” jest okreslonym ,stanem, w ktérym funkcjonuja ludzie jako jednostki oraz
rézne zbiorowosci ludzkie i grupy spoleczne. W stanie takim w zasadzie nie ma zagrozen dla podstawo-
wych dziatan ludzkich, dla funkcjonowania cztowieka, spolecznosci i wszelkiego rodzaju struktur. Jezeli sa,
to s3 one niwelowane przez dziatalno$¢ odpowiednich sit, srodkéw i dziatan. Stan taki umozliwia realizacje
wszystkich praw i wolnosci czlowieka, a nade wszystko rozwéj cywilizacyjny i kulturowy. Otéz te wszelkie
dzialania stanowigce o stanie bezpieczefistwa nazywamy dzialaniami obronno-ochronnymi”, Wyd. BP, Gdy-
nia 2015, s. 283.

Wg B. Szulca ,,obronno$¢ to okreslone dziatania wszystkich podmiotéw majacych na celu czynne i bierne
przeciwstawienie si¢ wszelkim zagrozeniom. Tam gdzie chodzi o grupy spofeczne, méwi¢ mozemy o syste-
mie ochronno-obronnym. Obronnos¢ nie jest czgécig bezpieczenstwa, lecz dziataniem eliminujacym zagro-
zenia, czyli dziataniem majacym na celu ochrone i obrong bezpieczenstwa wszelkich bytéw. Stanowi w naj-
szerszym ujeciu podstawe (podloze) bezpieczenstwa. W sensie poznawczym przedmiotem beda wszelkie
dziatania ochronno-obronne, ich organizacja, przebieg, a takze przygotowanie spoteczenstwa i podmiotow
indywidualnych do okre$lonych dzialan’, ibidem, s. 283.

®  Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 . o finansach publicznych (Dz.U. Nr 12, poz. 40, z pozn. zm.).
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prawnego w postaci ustawy budzetowej, w ktérej dokonuje sie podziatu srodkow
publicznych pozostajacych w dyspozycji panstwa, przeznaczonych na zaspokajanie
potrzeb spolecznych, w tym na potrzeby bezpieczenstwa i obronnosci panstwa.

Celem sporzadzenia budzetu panstwa jest racjonalizacja jego wydatkow.
Stanowi zatem podstawe finansowego planowania przedsiewzig¢ oraz dostarcza
informacji niezbednych do kontroli prowadzonej dziatalnosci. Budzetowanie zas
sprzyja $wiadomemu ksztaltowaniu przychodow, kosztéw, wpltywow, wydatkow
i innych kategorii ekonomicznych oraz obejmuje odpowiednie zespolenie procesow
planowania i kontroli.

System finanséw JST wynika gtéwnie z przestanek ustrojowych naszego
panstwa. Jest to rezultat zwigzku miedzy charakterem panstwa, jego zalozeniami
ustrojowymi a rolg i miejscem organéw lokalnych (samorzadowych) oraz ich go-
spodarka finansowa®. Niewatpliwie, organizacja funkcjonujacego aparatu panstwo-
wego i relacje pomiedzy poszczegdlnymi szczeblami struktury panstwa wplywaja
na unormowania odnoszace si¢ do systemu planowania i finansowania JST.

Ustrojowa ranga finanséw samorzadowych w Polsce wigze si¢ Scisle z rolg, jaka
odgrywa w panstwie samorzad terytorialny, ktory zostal reaktywowany w roku 1990,
poczatkowo na szczeblu gminy, a nastepnie od roku 1998 na szczeblu powiatu i wo-
jewodztwa. Samorzad ten stanowi zatem zasadniczy element ustroju panstwowego.

Istota samorzadu terytorialnego polega na wykonywaniu wladzy panstwowej
przy wykorzystaniu wladztwa administracyjnego w zakresie ksztaltowania zycia
publicznego w:

- gminie,

- powiecie,

- wojewodztwie,

w ramach obowiazujgcego porzadku prawnego, przez odrebne od panstwa pod-
mioty o strukturze korporacyjnej, regulowanej stosownymi ustawami w ramach
ustaw i w granicach ustaw’.

JST sa podmiotami niepanstwowymi i zdecentralizowanymi, ktérym na mocy
stanowionego prawa przyznano zadania i kompetencje z zakresu administracji
publicznej, w tym z zakresu zadan obronnych.

Jednym z powodéw decentralizacji zadan panstwa, zwlaszcza w obszarze zwig-
zanym z bezpieczenstwem i porzadkiem publicznym oraz obronnoscig panstwa,
jest potrzeba zachowania samodzielnosci w realizacji tych zadan.

Formg zapewniajaca zgodnos¢ dziatan zdecentralizowanych podmiotéw
z obowigzujgcym prawem jest m.in. nadzor weryfikacyjny®, ktéry opiera sie o kry-

K. Sawicka, Finanse samorzgdu terytorialnego — podstawy wyodrebnienia, struktura, Wyd. Prawnicza i Eko-

nomiczna Biblioteka Cyfrowa, Wroctaw 2013, s. 287.

Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2013 r. poz. 594, z pézn. zm.); ustawa z dnia
5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2013 r. poz. 595, z pézn. zm.); ustawa z dnia 5 czerwca
1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. z 2013 r. poz. 596, z pézn. zm.).

Nadzér weryfikacyjny — odnosi sie do zadan wlasnych realizowanych przez JST i polega na badaniu zgodno-
$ci dziatania tych jednostek organizacyjnych z obowigzujacym prawem.

7
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terium legalnosci’, co zapewnia JST samodzielnos¢ i niezaleznos¢ w realizacji zadan
publicznych niezastrzezonych na rzecz innych podmiotéw prawa publicznego,
przede wszystkim na rzecz panstwa. Gwarancjg realizacji tych zadan jest posiadanie
odpowiedniego potencjalu ekonomicznego przez podmioty prawa na poszczegol-
nych szczeblach organizacyjnych samorzadu terytorialnego.

W tym miejscu nalezy przywola¢ zapisy w Konstytucji RP, ktéra w sposob
jednoznaczny okresla zasadnicze elementy struktury prawnej JST. Jako podmioty
prawa, maja one przyznane okreslone prawa, w tym w zakresie finanséw publicz-
nych, m.in.:

- prawo udzialu w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych

im zadan'®,

- prawo do subwencji ogélnej i dotacji celowych z budzetu panstwa'’,

~ prawo ustalania wysokosci podatkéw i optat lokalnych'?,

- prawo do samodzielnego ksztaltowania i dokonywania wydatkow publicz-

nych".

Oznacza to, ze JST samodzielnie wykonujg zadania publiczne, w tym zadania
obronne, korzystajac ze swych praw podmiotowych, zaréwno publicznych, jak i ma-
jatkowych. Samodzielnos¢ tych jednostek dotyczy przede wszystkim wykonywania
przez nie przypisanych im zadan we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialnos¢.
Tak rozumiana samodzielno$¢ oznacza, ze JST z jednej strony dysponujg swoimi
prawami podmiotowymi, w granicach prawa powszechnie obowigzujacego, z drugiej
za$ obowigzuje je zakaz naruszania konstytucyjnie okreslonych praw podmiotowych
w drodze stanowionych ustaw.

Planowanie obronne

Planowanie obronne w wymiarze narodowym przeklada si¢ na okreslone
zadania obronne dla wykonawczych podmiotéw Systemu Obronnego Panistwa'?,
w tym zadania dla organdéw administracji publicznej (rzadowej i samorzadowej)
oraz przedsiebiorcow.

Kryterium legalnosci rozumiane jako zgodno$¢ podejmowanych i realizowanych czynnosci z: Konstytu-
¢jg RP i ustawami.

Zob. art. 167 ust. 1 ustawy z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (uchwalona przez
Zgromadzenie Narodowe w dniu 2 kwietnia 1997 r. — Dz.U. nr 78, poz. 483).

Zob. art. 167 ust. 3, ibidem.

Zob. art. 168, ibidem.

Zob. art. 167 ust. 3 w zwigzku z art. 16 1 216 ust. 1, ibidem.

Skoordynowany wewnetrzny zbior elementéw ludzkich, materialowych i organizacyjnych zapewniajacych
mozliwos¢ przeciwstawienia sie zagrozeniom wojennym, zgodnie z celami i zamiarem obrony. System ten
w ujeciu funkcjonalnym sktada si¢ z nadrzgdnego systemu kierowania wraz z elementami decyzyjnymi
i informacyjnymi oraz podsysteméw wykonawczych: militarnego i niemilitarnego. M. Kuliczkowski, Poza-
militarne przygotowania obronne w Polsce. Proba systematyzacji procesowych oraz funkcjonalnych aspektéw
przygotowari, Wyd. AON, Warszawa 2016, s. 37.
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W Strategii rozwoju systemu bezpieczeristwa narodowego Rzeczypospolitej
Polskiej 2022"° planowanie obronne definiuje sie jako proces ksztaltowania SOP
umozliwiajacy wytyczanie i osigganie celow w dziedzinie obronnosci, obejmujacy
etapy:

- planowania,
planowania i budzetowania,
procesu ich monitorowania i ewolucji,

- planowania operacyjnegol6.

Warunki oraz tryb planowania obronnego przez organy samorzadu tery-
torialnego okreslaja whaéciwe przepisy rozporzadzenia Rady Ministrow'’, ktore
definiuja to planowanie jako ,,ustalanie sposobéw wykonywania zadan obronnych
przez organy administracji rzgdowej i samorzadu terytorialnego oraz wykorzy-
stania w tym celu niezbednych sit i sSrodkow, obejmujace planowanie operacyjne
i programowanie obronne”'.

Planowanie obronne jest zatem podstawowym narzedziem realizacji pozamili-
tarnych przygotowan obronnych, integrujagcym funkcjonowanie podsystemow wy-
konawczych SOP. Istotg tego planowania jest ustalenie zadan obronnych i sposobéw
ich wykorzystania przez organy administracji rzadowej i samorzadu terytorialnego
oraz przedsiebiorcow, a takze wykorzystania, w tym celu, niezbednych sit i srodkow.

W takim ujeciu celem planowania obronnego jest synchronizacja:

- przedsiewzigc realizowanych przez rézne: organy administracji publicznej,
w tym JST oraz struktury organizacyjne, w ramach przygotowan panstwa
do funkcjonowania w warunkach jego zewnetrznego zagrozenia bezpie-
czenstwa i w czasie wojny;

- racjonalnego wykorzystania srodkéw budzetowych na realizacje przedsie-
wzie¢ w obszarze niemilitarnych przygotowan obronnych;

- efektywnego wykorzystania rezerw organizacyjnych;

- tworzenia i doskonalenia procedur zapewniajacych organom kierowania
efektywne zarzadzanie w warunkach zewnetrznego zagrozenia bezpieczen-
stwa i wojny.

W $wietle powyzszego w ramach planowania obronnego mozemy wyszcze-

g6lni¢ dwa jego zasadnicze obszary:

Strategia rozwoju systemu bezpieczeristwa narodowego Rzeczypospolitej Polskiej 2022 - przyjeta uchwalg Rady
Ministréw z dnia 9 kwietnia 2013 r. (MP poz. 377), s. 67.

W Polsce planowanie obronne odbywa si¢ na podstawie ustalen przyjetych w Strategii bezpieczeristwa na-
rodowego RP oraz Wytycznych Rady Ministréw do programowania przygotowan obronnych RP. Wytyczne
wyznaczajg kierunki doskonalenia podsystemu niemilitarnego w ramach narodowego systemu planowania
obronnego skorelowanego z systemem obronnym NATO i UE oraz stanowig podstawe do opracowania:
Programu mobilizacji gospodarki na lata 2013-2022, Programu pozamilitarnych przygotowa# obronnych RP
w latach 2013-2022 oraz Programu doskonalenia obrony cywilnej w latach 2013-2022.

Rozporzgdzenie Rady Ministréw z dnia 15 czerwca 2004 r. w sprawie warunkéw i trybu planowania i finanso-
wania zadan wykonywanych w ramach przygotowari obronnych paristwa przez organy administracji rzgdowej
i samorzqdu terytorialnego (Dz.U. nr 152, poz. 1599).

'8 Zob. § 2 pkt 6, ibidem.
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- planowanie operacyjne — obejmujace wykonanie czynnosci w ramach
przygotowania dzialania wlasciwych organéw w warunkach zewnetrznego
zagrozenia bezpieczenstwa panstwa i w czasie wojny, ujetych w formie
zadan operacyjnych, a takze ustalenie sit i Srodkéw niezbednych do ich
wykonania;

- programowanie obronne - obejmujace ustalanie zadan obronnych realizo-
wanych w czasie pokoju na 10-letni okres planistyczny, rozpoczynajacy sie
w roku nieparzystym, ujetych w formie przedsiewzig¢ rzeczowo-finanso-
wych, w celu utrzymania i rozwoju potencjalu obronnego panstwa oraz
przygotowania Sit Zbrojnych RP, organéw administracji rzadowej i samo-
rzadu terytorialnego do dzialania w warunkach zewnetrznego zagrozenia
bezpieczenstwa panstwa i w czasie wojny, a takze projektowanie srodkow
budzetowych przeznaczonych na ten cel'’.

Podczas planowania operacyjnego i programowania obronnego, obejmujacych

swym zakresem wszystkie dziedziny funkcjonowania panstwa:

- dokonuje si¢ podzialu zadan pomiedzy poszczegdlne elementy SOP;

- okresla sie czas ich realizacji;

- okresla sie wielko$¢ sil i srodkow przeznaczonych na ich wykonanie.

Nalezy doda¢, ze obowigzujacy w Polsce system planowania obronnego pod-
lega ciggtym modyfikacjom i procesowi dostosowania jego zasad do zasad systemu
obowigzujacego w NATO. Jego kulminacyjnym momentem byty zmiany dokonane
w Polsce w roku 2007, kiedy to dostosowano procedury, okres i cykl planistyczny
do rozwigzan obowigzujacych w NATO. Ponadto w tym czasie doprecyzowano
zakres przedmiotowy programéw doskonalenia obrony cywilnej (PDOC) i pro-
gramow pozamilitarnych przygotowan obronnych (PPPO).

Dokonujac, na podstawie dostepnej literatury przedmiotu, analizy czy tez
swoistej oceny funkcjonujgcego planowania obronnego, mozna wysnu¢ nastepujace
wnioski, m.in. ze:

- proces planowania obronnego w Polsce zostat dostosowany do zasad obo-

wiazujgcych w NATO w zakresie procedur, okresu i cyklu planistycznego;

- okreslone zostaly prawno-organizacyjne rozwigzania planowania obron-
nego umozliwiajace przygotowanie wlasciwych organéw Sit Zbrojnych RP,
a takze przedsiebiorcéw do funkcjonowania w warunkach zagrozenia
bezpieczenstwa panstwa i wojny;

- planowanie zadan operacyjnych obejmuje wszystkie podmioty SOP;

- okreslone zostaly mozliwosci w zakresie zaspokojenia podstawowych
potrzeb bytowych ludnosci oraz mozliwosci produkcyjno-ustugowych
wybranych dzialéw gospodarki (PMG);

19" Zob. § 2 pkt 718, ibidem.
Nowelizacja rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 15 czerwca 2004 r. dokonana w roku 2007 (Dz.U. nr 197,
poz. 1426).
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monitorowana jest ocena rozwoju SOP w ramach okresowych przegladow
obronnych;

okreslone zostaly przez organ naktadajacy zadania obronne na przedsiebior-
cow, w zakresie formy i zakresu opracowywanej dokumentacji obronne;j.

W przedmiotowym zakresie wystepuja rowniez istotne mankamenty, ktdre
niewatpliwie wplywaja na prawidlowg realizacje zadan obronnych przez poszczegol-
ne podmioty biorgce udziat w tym procesie, do tych stabosci mozna zaliczy¢ m.in.:

niska range aktu prawnego (rozporzadzenia) regulujacego zasady i tryb
planowania obronnego;

brak precyzyjnych zapisow okreslajacych zakres odpowiedzialno$ci poszcze-
g6lnych podmiotéw biorgcych udzial w procesie planowania obronnego,
w szczegolnosci na szczeblu samorzadu terytorialnego (powiatu, gminy)
- stanowigcych podstawowy poziom wykonawczy na rzecz planowania
obronnego;

finansowanie przez JST ze $srodkéw wlasnych czesci zadan zleconych przez
administracje rzadows, a takze przedsiebiorcow w zakresie prac majacych
charakter planistyczny, a zwigzanych z prowadzeniem przez nich przygo-
towan do realizacji zadan obronnych;

wylaczenie problematyki planowania, w ramach PMG, tzw. srodkéw nie-
zbednych do przetrwania ludnosci;

brak precyzyjnych zapiséw dotyczacych zakresu zadan panstwa-gospodarza
(HNS)*! dla JST w dokumentach planowania obronnego;

brak w dokumentach tego planowania przedsiewzie¢ rzeczowo-finansowych
zwigzanych z demobilizacjg panistwa po zakonczonym konflikcie zbrojnym,
jak i okreslenia zakresu zadan odbudowy dotyczacych przywracania stanu
normalnego funkcjonowania panstwa;

niedostateczne uprawnienia przystugujace wlasciwym organom (np. sta-
rostom) w procesie sprawowania nadzoru w zakresie planowania oraz
wykonywania zadan obronnych®.

Warto w tym miejscu przywola¢ badania ankietowe przeprowadzone w ramach
projektu Samorzgdy w pozamilitarnym systemie obronnym RP, zrealizowanego przez
Pracownie Instytucji i Spotecznosci Lokalnych na zlecenie Katedry Systemow Bez-
pieczenstwa i Obronnosci Wydziatu Logistyki Wojskowej Akademii Technicznej*.
Ankiete przeprowadzono w lipcu i sierpniu 2016 r., przesylajac odpowiednie kwe-
stionariusze z pytaniami do 314 gmin z wojewddztwa mazowieckiego. Na badanie
odpowiedziato 79 gmin, co stanowi 25,2% ogétu gmin.

21

HNS (z ang. Host Nation Support) — oznacza cywilng i wojskowa pomoc $wiadczong w okresie pokoju,

kryzysu i wojny przez panstwo-gospodarza dla sil sojuszniczych i organizacji NATO, ktore s3 rozmieszczone
na jego terytorium lub przemieszczajg si¢ przez nie. Podstawa takiej pomocy sg zapisy wynikajace z bilateral-
nych i wielostronnych porozumien pomigdzy NATO a panstwem-gospodarzem.

22
23

M. Kuliczkowski, Pozamilitarne przygotowania obronne w Polsce, s. 161-162.
Od 1 wrzesnia 2016 r. Instytut Systemow Bezpieczenstwa i Obronnosci.
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Gminy wojewo6dztwa mazowieckiego, ktore nadestaly odpowiedzi, doko-
naly oceny poszczegolnych aspektow zwigzanych z realizacjg zadan obronnych
przez JST. Oceny te zostaly usrednione, co pozwolito ustali¢ zjawiska stanowigce
najwigksze i najmniejsze zagrozenia w tym obszarze zadaniowym. Nalezg do nich
przede wszystkim:

- zagrozenia w organizacji pracy przy realizacji zadan obronnych, ale tez

- obowiazujgce prawo i praktyka dzialania,

- wspolpraca z innymi podmiotami,

- bariery rozwoju wspolpracy,

- szkolenia i rozwdj.

Ocena organizacji pracy. W zakresie wymiaru (czasu pracy) czy tez charak-
teru stosunku pracy zatrudnionych pracownikéw w komorkach organizacyjnych
odpowiedzialnych za realizacje zadan obronnych w gminach wynika, ze 68,4%
pracownikéw jest zatrudnionych na pelny etat. Pozostali (31,6%) zatrudnieni sg
na mniej niz pelny etat.

Jednoczesnie nalezy zwroci¢ uwage na zakres zadan realizowanych przez tych
pracownikéw. Okazuje sie, ze 12,7% z nich realizuje na swoim stanowisku pracy
wylacznie zadania zwigzane z obronnoscig lub szeroko rozumianymi sprawami
bezpieczenstwa. Kolejne 34,2% zatrudnionych deklaruje, Ze poza zadaniami na
rzecz obronnosci i bezpieczenstwa zajmuje sie jeszcze innymi zadaniami, ktére
wymagaja mniejszego lub wiekszego poswiecenia z ich strony. Dla 46,9% zadania
obronne i bezpieczenstwa stanowig jedynie dodatek do ich podstawowych obo-
wigzkéw stuzbowych.

Warto tez zwrdci¢ uwage na odpowiedzi dotyczace oceny przez przetozonych
badanych pracownikow zagadnien z zakresu obronnosci i bezpieczenstwa w gminie.
Okazuje sie, ze dla 19,0% przetozonych tych pracownikéw zadania te sg bardzo
istotne, a dla 41,8% raczej istotne. Z kolei dla 2,6% przetozonych tych pracowni-
kow zadania obronne s3 w ogdle nieistotne, a 13,9% raczej nieistotne. Zas 23,5%
badanych nie ma zdania na ten temat.

Podobny rozklad procentowy znajduje si¢ rowniez w odpowiedziach na
pytanie dotyczace oceny zadan z zakresu obronnosci realizowanych przez pracow-
nikéw z innych komorek organizacyjnych urzedu gminy. Z tej oceny wynika, ze
6,3% pracownikéw z innych komoérek organizacyjnych zadania z zakresu obronnosci
i bezpieczenstwa uwaza za bardzo istotne, a 30,3% za raczej istotne. Z drugiej zas
strony 7,6% uwaza, ze s3 to zadania w og(')le nieistotne, a 20,2% raczej nieistotne.
Znaczny odsetek badanych, tj. 35,6%, nie mialo zdania na ten temat.

Obowiazujace prawo w zakresie zadan obronnych. W ocenie 15,2% bada-
nych pracownikdéw obowigzujace obecnie przepisy w zakresie np. $wiadczen oso-
bistych i rzeczowych nakladanych przez uprawnione do tego podmioty sa dobrze
dopasowane do rzeczywistosci, a 50,6% uwaza, ze s raczej dobre. Jedynie 3,8%
z nich uwaza, ze przepisy s3 niedostosowane do rzeczywistosci, a 11,4%, ze raczej
niedopasowane.
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Podobny rozklad ocen mozna znalez¢é w odpowiedziach na pytanie, czy obo-
wiazujgce przepisy prawne, okreslajace sposob naktadania $wiadczen osobistych
i rzeczowych, pozwalaja podmiotowi je naktadajacemu na ich egzekucje. Pozytywnie
ocenilo te przepisy 65,6% badanych, przy czym 15,2% z nich uwaza, ze przepisy te
s3 dobrze dopasowane do rzeczywistosci, a 49,4% raczej dobrze. Natomiast 2,5%
deklaruje, ze przepisy te s niedopasowane do rzeczywistosci, a 16,4% raczej nie-
dopasowane (za bardzo zbiurokratyzowane).

Warto w tym miejscu zwrdci¢ réwniez uwage na brak, wedtug tych pracowni-
kéw, precyzyjnosci regulacji prawnych dotyczacych rozliczania finansowego osob
uczestniczacych bezposrednio w akgji kurierskiej (w dniu wykonywania zadania
kurierskiego) a terminem przekazywania srodkéw finansowych pomiedzy upraw-
nionymi do tego podmiotami (do 30 dni).

Wspolpraca z innymi podmiotami w realizacji zadan obronnych. W oce-
nie stopnia wspolpracy z innymi podmiotami przy realizacji zadan obronnych
i bezpieczenstwa wsroéd badanych pracownikéow przewazaly deklaracje: 49,4%
— o kilkakrotnej w ciggu roku ich wspétpracy, a dla 12,6% o comiesi¢cznej wspot-
pracy. Z drugiej za$ strony 31,5% deklaruje, Ze nie podejmuje zadnej wspotpracy
z podmiotami przy realizacji przedmiotowych zadan.

Jezeli spojrzymy na oceng¢ stopnia nawigzania wspotpracy np. z przedsie-
biorcami w realizacji zadan obronnych, to wynika z niej, ze ta wspodlpraca jest
prowadzona z réznorodng czestotliwoscia: przynajmniej raz w miesigcu — 7,6%,
kilka razy w ciggu roku — 45,6%, raz w roku — 20,2%. Natomiast zadnej wspotpracy
z przedsigbiorcami nie podejmuje 26,6% badanych.

Réwniez w samej ocenie stopnia przydatnosci tej wspotpracy z przedsiebior-
cami dominujg oceny pozytywne, gdyz 23,7% z nich ocenia jg jako bardzo przy-
datng, a 30,5% raczej przydatng. Natomiast tylko 1,7% deklaruje ja jako zupelnie
nieprzydatna, a 5,1% raczej nieprzydatna.

Przy ocenie tej wspdlpracy nalezy réwniez zwrdci¢ uwage na pozytywne oceny
w zakresie przydatno$ci wspolpracy z NGO™, gdzie 35,2% badanych deklaruje, ze ta
wspOlpraca jest bardzo przydatna, a 12,8% raczej przydatna. Tylko 5,5% deklaruje,
ze jest ona zupelnie nieprzydatna, a 5,5% raczej nieprzydatna.

Bariery rozwoju wspolpracy. Oceniajac bariery, jakie pojawily si¢ przy reali-
zacji zadan obronnych, lub tez sytuacje, w ktorych przedstawiciele innych organow
administracji probowali narzuca¢ gminie zadania, ktérych ta nie miata obowigzku
wykonania, wynika, ze takie sytuacje mialy miejsce w przypadku tylko 8,8% gmin,
przy 91,2% gmin, ktére takich sytuacji nie odnotowaty.

Szkolenia i rozwoj. Proces szkolenia i rozwoju pracownikéw odpowiedzialnych
za realizacje zadan obronnych w gminie byl oceniany na podstawie:

- ilosci ¢wiczen, w ktérych uczestniczyli pracownicy w ciggu ostatnich

12 miesigcy. Z oceny tej wynika, ze 44,3% pracownikéw uczestniczylo w ¢wi-

24 Organizacja pozarzadowa (z ang. non-government organization, popularny skrét NGO) - organizacja na
rzecz wybranego interesu i niedzialajaca w celu osiagnigcia zysku.
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czeniach jeden raz, 8,9% w trzech i wiecej ¢wiczeniach. Natomiast 36,8%
nie uczestniczyto w ciggu roku w zadnym ¢wiczeniu;

- udzialu w szkoleniu zwigzanym z wykonywanymi przez nich zadaniami
dotyczacymi spraw obronnych lub bezpieczenstwa. Z oceny tej wynika,
ze 91,1% pracownikow uczestniczyto w takich szkoleniach w ciggu ostatnich
12 miesigcy, przy 8,9% braku takiego uczestnictwa.

System finansowy JST

Zakres kompetencji i zadan JST jest przede wszystkim odzwierciedleniem
stopnia decentralizacji administracji publicznej oraz przesadza o pozycji poszcze-
g6lnych JST (gminy, powiatu, wojewodztwa) w zaspokajaniu potrzeb spotecznosci
lokalnych (samorzadowych).

Wykonywanie przez JST ustawowych zadan, w tym zadan obronnych, pociaga
za sobg konieczno$¢ ponoszenia okreslonych wydatkow, ktore z kolei musza mie¢
okreslone zrdédla ich pokrycia.

Podkresli¢ nalezy, ze dochody, jakimi dysponuja JST, stanowig pewng gwarancje
realizacji ich zadan i kompetencji. W tym kontekscie kluczowe jest zagwarantowa-
nie im odpowiednich dochodéw oraz przyznanie uprawnien do ksztaltowania ich
wysokosci i poboru. Spetnienie tego warunku wiaze si¢ oczywiscie z koniecznoscia
pewnego ograniczenia wtadztwa finansowego nalezacego do panistwa®.

Warto zauwazy¢, ze w §wietle obowigzujacego obecnie prawa kompetencje
organéw JST do samodzielnego stanowienia prawa o dochodach sg mocno ogra-
niczone, z wyjatkiem gmin korzystajacych z okreslonego wtadztwa podatkowego,
w poréwnaniu z pozostalymi jednostkami (powiatami i wojewodztwami), ktdre
takiego wladztwa nie posiadaja.

W Polsce przekazanie przez panstwo czesci wladztwa, o ktérym mowa wyzej,
na rzecz JST dokonuje sie w drodze tzw. decentralizacji finansowej, rozumianej jako
przekazanie pewnych praw do poboru danin publicznych®®, oraz stosowania zwig-
zanej z tym polityki, a takze samodzielnego ksztaltowania wydatkow, w ramach tej
decentralizacji jednostki organizacyjne posiadaja dodatkowo jeszcze uprawnienia
do stanowienia dochodéw publicznoprawnych.

Analizujac kompetencje JST na poszczegdlnych szczeblach samorzadu teryto-
rialnego w zakresie ich gospodarki finansowej, nalezy zauwazy¢, ze mieszcza si¢ one
w ramach wspomnianej decentralizacji, zwlaszcza w przypadku powiatu i samorzadu
wojewodztwa. W przypadku gminy mamy zas do czynienia z elementami pewnej

%> K. Sawicka, ibidem, s. 288.

% Zob. art. 5 ust. 2 pkt 1 ustawy ofp. Pojecie ,,daniny publicznej” odnosi si¢ do $wiadczen pienieznych, wérod
ktorych wymienione zostaly: podatki, skfadki (tj. na ubezpieczenie spoteczne, zdrowotne, sktadki na Fun-
dusz Pracy oraz Fundusz Gwarantowanych Swiadczent Pracowniczych), oplaty, wplaty z zysku przedsie-
biorstw panstwowych i jednoosobowych spotek skarbu panstwa, inne $wiadczenia pienigzne, ktérych obo-
wigzek ponoszenia na rzecz panstwa, JST, panstwowych funduszy celowych oraz innych jednostek sektora
finanséw publicznych wynika z odrgbnych ustaw (niemajace np. cta, wplaty na PERFON).
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autonomii (samodzielno$ci) finansowej, zwigzanej z ksztaltowaniem elementow
konstrukeji prawnej podatkow i optat lokalnych.

Wzrost autonomii zawsze oznacza automatycznie zwigkszanie decentralizacji
finans6éw publicznych, za$ procesom zwigkszania zakresu decentralizacji finanséw
publicznych nie musi automatycznie towarzyszy¢ zwigkszanie autonomii finansowej.
Mozna doda¢, ze autonomia finansowa jest tym wigksza, im wigkszy jest udziat
dochodéw wiasnych w strukturze dochodéw samorzadu.

W literaturze przedmiotu® system finansowy definiuje sie jako zespot insty-
tucji finansowo-prawnych (urzadzen prawnych) polaczonych w sposéb celowy
w pewna calos¢, stuzacych gromadzeniu i organizacji zasobow pienieznych oraz ich
rozdysponowaniu. Stosunki finansowe, jakie sa nawigzywane, zaréwno pomiedzy
organami samorzadu terytorialnego, jak i jednostkami organizacyjnymi wykonu-
jacymi jego zadania a innymi podmiotami, realizuje si¢ w okreslonych formach
ksztaltowanych przez obowiazujace prawo.

W oparciu o powyzsze stwierdzenia, system finansowy mozna tez zdefiniowac
jako zespot zasad i instytucji oraz instrumentéw prawno-finansowych stuzacych
zdecentralizowanemu, celowemu gospodarowaniu przez JST zasobami i srodkami
finansowymi na podstawie obowigzujacego prawa. Gléwnymi zasadami tego syste-
mu jest autonomia (samodzielnos¢) i wzajemna niezaleznos¢ systemu finansowego
panstwa i samorzadu terytorialnego, autonomia (samodzielnoé¢) finansowa po-
szczegdlnych szczebli samorzadowych oraz poszczegélnych JST oraz ich budzetow.

Znaczenie stosunkow finansowych dla wypelnienia zadan podmiotéw pu-
blicznoprawnych powoduje, Ze sg one przedmiotem oddzialywania ze strony
wladzy publicznej, zaréwno jesli idzie o ich ksztalt, jak i przebieg. Oddziatywanie
to dokonuje si¢ gtownie poprzez tworzenie norm prawnych regulujacych te sto-
sunki. Wyodrebniony i stanowigcy funkcjonalng calo$¢ zespét norm prawnych
odnoszacych si¢ do stosunkéw finansowych tworzy instytucje, ktéra wptywa na
przeptyw strumieni pienieznych. W polskim systemie finansowym instytucjami
tymi moga by¢:

— budzet,

- fundusz celowy,

- podatek,

- opfata publiczna,

- subwencja,

- dotacja.

Na system finansowy JST skladajg si¢ zatem instytucje stuzace:

- gromadzeniu i organizacji srodkéw pienieznych (podatki, oplaty, dotacje

celowe, subwencje, udzialy w podatkach panstwowych) oraz

- wydatkowaniu §rodkéw pienigznych (okreslonych w ustawach szczegoto-

wych tworzacych podstawe do dokonywania wydatkéw lokalnych)

%7 B. Brzezinski, W. Matuszewski, W. Morawski, A. Olesifiska, Prawo finanséw publicznych, Toru 1999, s. 18.
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w celu sfinansowania zadan wiasnych i zleconych im przez panstwo oraz zadan
wspdlnych.

Nalezy przy tym tez zauwazy¢, ze poszczegolne JST moga by¢ wspolne dla go-
spodarki finansowej wszystkich trzech szczebli samorzadu terytorialnego (gminy,
powiatu i wojewddztwa), moga by¢ rowniez wlasciwe tylko dla gospodarki finan-
sowej jednostki danego szczebla samorzadu terytorialnego (np. gminy).

Stad tez, w ramach tego systemu finansowego, mozna wyodrebni¢ system
finansowy charakterystyczny dla:

- gminy,

- powiatu,

- wojewodztwa.

Podstawowg instytucja w zakresie organizacji zasobow (srodkow) pieniez-
nych JST jest ich budzet. Budzet JST jest rocznym planem jej:

— dochodéw,

- wydatkéw oraz

- przychoddéw i rozchodéw.

Ma forme uchwaly skladajacej sie z: budzetu JST oraz zalacznikéw. Stanowi
podstawe gospodarki finansowej tej jednostki w danym roku budzetowym.

W procesie przygotowania, uchwalania i realizacji budzetu przepisy prawa
okreslaja obowigzujace terminy oraz kompetencje organéw JST. Organem stano-
wiagcym®® w zakresie budzetu JST jest odpowiednio:

- rada gminy,

- rada powiatu,

- sejmik wojewodztwa,
za$ organem wykonawczym zarzad w:

- powiecie

- wojewodztwie oraz

- wojt/burmistrz / prezydent miasta w gminie.

Zgodnie z ustawg ofp organ stanowiacy JST podejmuje uchwale procedu-
ralng, w ktdrej ustala tryb prac nad projektem uchwaty budzetowej. Powinna
ona zawiera¢ kompleksowe okreslenie procedury budzetowej, w szczegélnosci
ustalenie czynnosci dotyczacych wstepnego przygotowania projektu, oraz regu-
lacje zwigzane z trybem uchwalania i zmian budzetu w danej JST (np. terminy
sktadania wnioskéw, wymogi dotyczace uzasadnienia i materiatéw informacyj-
nych, tryb prac merytorycznych komisji rady i sejmiku). W kazdym elemencie
muszg by¢ one zgodne z ogélnymi przepisami proceduralnymi i kompetencyjnymi
okreslonymi w ustawie ofp.

% Przez organ stanowigcy nalezy rozumie¢ organ wyodrebniony w celu wykonywania okreslonych zadan; pod-
miot — osobe lub grupe oséb, ktérych kompetencje okreslajg normy zewnetrzne albo wewnetrzne (najcze-
$ciej normy prawne).
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A pracach nad budzetem JST mozna wyodrebni¢ nastepujace etapy:
opracowanie projektu uchwaty budzetowej i jej przediozenie organowi sta-
nowigcemu, w ramach inicjatywy uchwalodawczej organu wykonawczego,

- uchwalanie budzetu, na ktére sktada sie:
 rozpatrzenie projektu budzetu,

« podjecie uchwaly budzetowej przez organ stanowigcy;,
« wykonywanie budzetu,
 sprawozdanie z realizacji budzetu.

Tok prac zwigzanych z procedurg budzetowa rozpoczyna etap przygotowania
projektu uchwaly budzetowej. Jest to wylaczna kompetencja organu wykonawcze-
go JST. Projekt uchwaly jest przyjmowany w drodze zarzadzenia wdjta (burmistrza,
prezydenta miasta) lub uchwaly zarzadu (powiatu, wojewodztwa). Powinien by¢
opracowany z uwzglednieniem okreslonych przez ustawe ofp elementéw obligato-
ryjnych i fakultatywnych uchwaty budzetowej”. Réwnolegle zarzad whasciwe;j JST
przedklada uzasadnienie do projektu uchwaty budzetowej oraz inne materialy
okreslone w uchwale proceduralne;j.

Z punktu widzenia gospodarowania finansami istotne jest wyszczegdlnienie
dochodéw majatkowych, do ktdrych zalicza sie:

- dotacje i $rodki przeznaczone na inwestycje, ktére moga pochodzi¢ z bu-

dzetu panstwa, funduszy celowych, od innych JST oraz z funduszy UE
i innych zrédet zagranicznych;

- dochody ze sprzedazy majatku, ktorych przedmiotem moga by¢ nierucho-
mosci, przedmioty materialne oraz trwale aktywa finansowe;

- dochody z tytulu przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo
whasnoci®’.

Natomiast przez dochody biezace budzetu JST rozumie si¢ dochody budzetowe

niebedace dochodami majatkowymi, o ktérych mowa wyzej.

Wydatki budzetowe odzwierciedlaja realizacje funkcji, celow i zadan wladz
publicznych wynikajacych z przepiséw prawa i programoéw polityki oraz planéw fi-
nansowych sektora finanséw publicznych, do ktérego zalicza sie samorzad terytorialny.

W planie wydatkéw JST w poszczegdlnych dziatach i rozdziatach klasyfikacji
budzetowej stosuje sie podzial na wydatki: biezace oraz majatkowe’".

Do celéw analitycznych powinny by¢ jeszcze wyodrebnione koszty obstugi
zadluzenia.

Do wydatkow majatkowych zalicza sie:

- wydatki na zakup i objecie akcji oraz wniesienie wkltadow do spotek prawa

handlowego,

- wydatki inwestycyjne oraz

- dotacje celowe na finansowanie lub dofinansowanie kosztow realizacji inwestycji.

2 Zob. art. 235, ibidem.
3 Tbidem.
31 Zob. art. 236, ibidem.
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W planie wydatkéw biezacych wyodrebnia si¢ za$ wydatki JST, w tym na:

- wynagrodzenia i skfadki od nich naliczane oraz na realizacj¢ statutowych
zadan,

- dotacje na zadania biezace,

- $wiadczenia na rzecz osob fizycznych,

- wydatki na programy finansowane z udziatem §rodkéw unijnych,

- wyplaty z tytutu poreczen i gwarancji udzielonych przez JST, przypadajace

do sptaty w danym roku budzetowym,

- obstuge dlugu JST.

Etap prac nad projektem budzetu konczy si¢ w momencie przedstawienia tego
projektu organowi stanowigcemu przez organ wykonawczy.

Nastepny etap prac zwigzany jest z rozpatrywaniem projektu uchwaty bu-
dzetowej przez organ stanowiacy JST. Ma to miejsce w trakcie sesji oraz podczas
posiedzen fachowych komisji rady / sejmiku, ktére opiniuja przedtozony projekt
i zgtaszajg do niego swoje wnioski. Celem tego etapu prac jest nadanie ostatecznego
ksztaltu projektowi uchwaty budzetowej. W trakcie tych prac waznym zagadnieniem
jest zakres zmian, jakie organ stanowigcy moze wprowadzi¢ do projektu uchwaty
budzetowej, a takze problem wprowadzania do jego tresci autopoprawek organu
wykonawczego.

Uchwalenie budzetu jest wylaczng kompetencjg organu stanowiacego. Uchwala
wymaga uzyskania aprobaty wiekszosci radnych. Przed uchwaleniem budzetu zarzad
jest zobowigzany przedstawic radzie / sejmikowi opinie organu nadzoru w sprawie
projektu uchwaty budzetowe;j.

Zasada rocznosci budzetu JST sprawia, ze uchwata budzetowa ma moc wigzaca
od 1 stycznia do 31 grudnia roku budzetowego, takze w sytuacji, gdy uchwalenie
budzetu nastepuje w terminie pdzniejszym. W przypadku niepodjecia uchwaty bu-
dzetowej do 31 stycznia roku budzetowego organ stanowigcy czasowo traci prawo
do uchwalenia budzetu. W takiej sytuacji regionalna izba obrachunkowa (RIO)
w terminie do konca lutego roku budzetowego ustala budzet JST w zakresie zadan
whasnych® i zleconych™®, z zapewnieniem realizacji wczesniej zaciagnietych zobowia-
zan, w tym kosztow obstugi diugu. Jest to dzialanie konieczne ze wzgledu na potrzebe
zapewnienia cigglosci prowadzenia gospodarki finansowej w skali catego roku.

Budzet JST ustalony przez RIO powinien umozliwia¢ realizacje gospodarki
finansowe;j. Jesli nie jest on zréwnowazony, w pierwszej kolejnosci redukuje si¢
wydatki o charakterze majatkowym. W tak ustalonym budzecie uzasadnieniem dla
zaciggania dlugu moga by¢ zobowigzania wynikajgce z umow zaciggnietych w latach
weczesniejszych (np. w przypadku przedsiewzie¢ wieloletnich). Do dnia ustalenia
budzetu przez RIO podstawg gospodarki finansowej danej JST jest projekt budzetu.

32

Przez zadania wlasne nalezy rozumie¢ zadania majace na celu zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspolnoty.
33

Przez zadania zlecone nalezy rozumie¢ zadania z zakresu administracji rzadowej, a takze z zakresu organi-
zacji przygotowan i przeprowadzenia wyboréw powszechnych oraz referendow, bezpieczenstwa i porzadku
publicznego, a takze obronnosci.
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Etap wykonania budzetu obejmuje cato$¢ dziatan majacych na celu realizacje
strony dochodowej i wydatkowej budzetu, na podstawie uchwaly przyjetej przez
organ stanowigcy. Celem tego etapu jest realizacja zadan ujetych w rocznym planie
finansowym.

Za realizacje budzetu odpowiada organ wykonawczy JST**, ktéry sprawuje
takze ogolny nadzor nad realizacja dochodéw, wydatkéw, przychodéw i rozchodow
budzetu. W praktyce gtéwnym koordynatorem procesu realizacji budzetu powinien
by¢ jednak skarbnik JST.

W terminie 7 dni od przekazania projektu uchwaly budzetowej organowi
stanowigcemu zarzad przekazuje podlegtym jednostkom informacje niezbedne
do opracowania projektéw ich planéw finansowych. Jednostki te opracowuja je
w terminie 30 dni od otrzymania informacji i przekazuja ponownie organowi
wykonawczemu®. Jest to bardzo wazny etap, gdyz planowane dochody i wydatki
budzetu sg realizowane przede wszystkim przez podlegte jednostki organizacyjne.

Nastepnie, w terminie 21 dni od dnia podjecia uchwaty budzetowej, zarzad JST:

- przekazuje podlegtym jednostkom informacje o ostatecznych kwotach do-

chodéw i wydatkéw tych jednostek oraz wysokosci dotacji i wptat do budzetu;

- opracowuje plan finansowy zadan z zakresu administracji rzadowej oraz

innych zadan zleconych JST odrebnymi ustawami.

Poszczegdlne JST maja obowigzek dostosowania projektéw swoich planow
do uchwaly budzetowe;.

Nalezy zaznaczy¢, ze w trakcie wykonywania budzetu obowigzujg powszechne
zasady gospodarki finansowej, ktore majg charakter regut odnoszacych si¢ do re-
alizacji dochodow i wydatkow budzetowych™.

W zakresie dochoddw - ich ustalanie, pobieranie i odprowadzanie nastepuje
na zasadach i w terminach wynikajacych z obowigzujacych przepisow. Ujecie w bu-
dzecie dochodéw w okreslonych wartosciach nakfada na wykonawcéw budzetu
obowiazek dolozenia wszelkich staran, aby planowane $rodki pieniezne zostaly
zgromadzone terminowo i w zaplanowanej wysokosci.

W budzecie JST moga by¢ tworzone rezerwy celowe i rezerwa ogolna. Rezerwe
ogolna tworzy si¢ w wysokosci nie nizszej niz 0,1% i nie wyzszej niz 1% wydatkéw
budzetu. Nie ma ona oznaczonego przeznaczenia, jednak srodki te nie moga by¢
wykorzystane na wzrost wynagrodzen i uposazen ze stosunku pracy (o ile przepisy
nie stanowia inaczej).

Rezerwy celowe sg tworzone na wydatki, ktdrych szczegétowy podziat na po-
zycje klasyfikacji budzetowej nie moze by¢ dokonany w okresie opracowywania
budzetu oraz na finansowanie zadan wspoétfinansowanych funduszami unijnymi.
Suma rezerw celowych nie moze przekroczy¢ 5% wydatkéw budzetu JST. Do-
konywanie wydatkow z rezerwy powinno by¢ poprzedzone zmiang budzetows.

3 Zob. art. 248, ibidem.
3 7Zob. ibidem.
3% Zob. art. 254, ibidem.
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Rezerwami dysponuje organ wykonawczy JST. Rezerwy celowe moga by¢ prze-
znaczone wylgcznie na cel, na jaki zostaly utworzone, oraz wykorzystane zgodnie
z klasyfikacjg budzetowa wydatkow. Zarzad JST moze, po uzyskaniu pozytywnej
opinii komisji wlasciwej do spraw budzetu jego organu stanowigcego, dokona¢
zmiany przeznaczenia rezerwy celowe;j.

Tryb zatwierdzania wykonania budzetu JST okreslaja przepisy ustawy ofp’’.
Zgodnie z nimi organ wykonawczy JST przedstawia organowi stanowigcemu
i RIO informacje o:

- przebiegu wykonania budzetu JST za I pélrocze oraz informacje o ksztalto-

waniu si¢ wieloletniej prognozy finansowej, w terminie do dnia 31 sierpnia;

- sprawozdanie roczne z wykonania budzetu JST, zawierajgce zestawienie

dochodoéw i wydatkéw wynikajace z zamknie¢ rachunkow budzetow JST,
w terminie do dnia 31 marca nastepnego roku, w szczegétowosci nie mniej-
szej niz w uchwale budzetowej.

Sprawozdanie roczne organ wykonawczy przedstawia organowi stanowigce-
mu JST w terminie do dnia 31 marca roku nastepujacego po roku budzetowym.
Obejmuje ono:

- sprawozdanie roczne z wykonania budzetu tej jednostki, zawierajace zesta-

wienie dochodéw i wydatkow, wynikajace z zamknie¢ rachunkéw budzetu,

- sprawozdanie z wykonania planu finansowego JST,

- informacje¢ o stanie mienia JST (zasoby mienia i ich zmiany, dochody

z tytulu prawa wlasnosci i innych praw majatkowych z ostatniego roku,
inne zdarzenia).

Nie pdzniej niz do dnia 30 czerwca roku nastepujacego po roku budzetowym
organ stanowiacy JST podejmuje uchwate w sprawie absolutorium dla zarzadu po
zapoznaniu sie z:

- sprawozdaniem z wykonania budzetu JST,

- sprawozdaniem finansowym,

- opinia z badania sprawozdania finansowego,

- opinig RIO,

- informacjg o stanie mienia JST,

- stanowiskiem komisji rewizyjne;j.

W przypadku gdy Rada Ministrow uchwali projekt ustawy o prowizorium
budzetowym, organ stanowigcy JST, na wniosek zarzagdu, moze podjaé uchwate
o prowizorium budzetowym JST na okres nim objety. Uzasadnieniem dla wprowa-
dzenia instytucji prowizorium budzetowego JST jest powigzanie budzetu panstwa
z budzetami samorzagdowymi.

Nieudzielenie absolutorium jest rownoznaczne z uruchomieniem procedury
zmierzajacej do odwolania organu wykonawczego, zgodnie z obowigzujacymi
przepisami prawa.

37" Zob. art. 265-271, ibidem.
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Zgodnie z ustawg ofp wydatki publiczne moga by¢ ponoszone na cele i w wy-
sokosciach ustalonych w uchwale JST?®. Jednoczeénie wydatkéw tych nalezy doko-
nywa¢ w sposob celowy i oszczedny z zachowaniem zasady uzyskiwania najlepszych
efektow z danych naktadéw oraz optymalnego doboru metod i srodkéw stuzacych
osigganiu zalozonych celow’”.

Ustalone w planach finansowych JST, uczestniczacych w realizacji zadan obron-
nych panstwa, wydatki powinny stanowi¢ nieprzekraczalng granice dopuszczalnej
do wydatkowania kwoty (limit), co w duzym stopniu ma zapewni¢ racjonalno$¢
wydatkowania tych srodkow.

Nie oznacza to jednak, Ze planowane wielkosci srodkéw publicznych na przy-
kfad na realizacje istotnych z punktu bezpieczenstwa panstwa kosztownych (z uwagi
na ich charakter i skale) zadan obronnych sg niezmienne w trakcie danego roku,
o czym $wiadczy konstytucyjna mozliwo$¢ nowelizacji ustawy budzetowe;j*.

Dochody i wydatki JST

Analiza struktury i rzeczywistych wielkosci dochodéw i wydatkow oraz
wynikow budzetéw JST umozliwia ocene gwarancji ekonomicznych realizacji za-
dan wlasnych i zleconych przez te jednostki. Jak zaznaczono wczesniej, strukture
dochodéw JST tworzg ich:

- dochody wlasne,

- dotacje celowe oraz

- subwencja ogdlna z budzetu panstwa.

Struktura ta jest zréznicowana w poszczegdlnych typach JST. Jesli dla przy-
ktadu wezmiemy pod uwage dane za dwa kwartaly 2016 r., to zauwazymy, ze JST
osiagnely dochody ogétem w tacznej kwocie ponad 100 mld z1 (tj. ponad 50,6%
planu). W stosunku do analogicznego okresu roku poprzedniego wykonane do-
chody ogétem JST byly wyzsze o 3,0%.

Dochody wlasne JST zostaly zrealizowane w wysokosci ponad 50,4 mld zt
(tj. na poziomie 48,5% planu). W poréwnaniu do analogicznego okresu roku po-
przedniego zrealizowane dochody wlasne byly wyzsze o prawie 5%.

Natomiast faczna kwota wydatkow JST wyniosta ponad 89,7 mld zt, co stanowito
ponad 43% kwoty wydatkéw planowanych. W stosunku do analogicznego okre-
su roku poprzedniego kwota wydatkow zrealizowanych ogétem byta wyzsza o 2,3%.

Wedlug danych za dwa kwartaty 2016 r. wykonane dochody biezace byty
wyzsze o prawie 14 mld zt od wykonanych wydatkéw biezacych.

Zadluzenie w JST wyniosto niecate 71 mld zl, co stanowito 35,8% planowanych
dochodéw ogoétem i byto o 5,4% wyzsze od zadtuzenia w analogicznym okresie roku

38 Zob. art. 44, ust. 1, ibidem.
3 Zob. art. 44, ust. 3, ibidem.
40 Zob. art. 221 Konstytucji RP.
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ubieglego. Natomiast w stosunku do 2015 r. zadtuzenie po dwoch kwartatach 2016 r.
bylo nizsze o ok. 1,6%*.

Struktura wydatkéw budzetowych JST informuje zas o kierunkach i inten-
sywnosci realizowanej gtéwnie polityki rozwojowej. Udzial wydatkéw biezacych
i majatkowych w ogolnej kwocie wydatkéw wskazuje na konsumpcyjne badz
prorozwojowe kierunki dzialania samorzadéw. Pozytywnym zjawiskiem jest wiec
wzrost udzialu wydatkéw inwestycyjnych.

W tym miejscu nalezy zauwazy¢, ze gtéwne kierunki inwestowania JST
praktycznie nie zmieniajg si¢ od lat. W ostatnich latach najwiecej srodkow prze-
znaczonych zostalo przez JST na:

- budowe i modernizacje drdg,

- zadania zwigzane z ochrong srodowiska,

- zadania zwigzane z rolnictwem i fowiectwem,

- gospodarke komunalng oraz

- infrastrukture rolnicza.

W miastach na prawach powiatu znaczgcymi kierunkami inwestowania byty
gospodarka mieszkaniowa i kultura fizyczna, w powiatach oswiata i wychowanie,
za$ w wojewodztwach samorzgdowych ochrona zdrowia.

Przyjmujac do analizy inng klasyfikacje dla wydatkow, tzw. budzetows, zauwa-
zymy, ze wydatki JST koncentrowaly si¢ w zasadzie w czterech dzialach klasyfikacji
budzetowej**:

- os$wiata i wychowanie,

- transport i facznos¢,

- pomoc spoleczna,

- administracja publiczna.

Wynik budzetu JST jest odzwierciedleniem wzajemnej relacji dochodow
i wydatkéw ujetych w rocznym planie finansowym. Réznica miedzy dochodami
i wydatkami budzetu w skali roku moze by¢ wartoscig dodatnig badz ujemna.
W pierwszym przypadku bedziemy mieli do czynienia z nadwyzka budzetows,
w drugim z deficytem budzetowym.

Deficyt budzetowy jest zatem ujemna réznicg miedzy dochodami a wydat-
kami budzetu JST. Taka nieréwnowaga moze zaznaczy¢ si¢ nie tylko na etapie
planowania i ustalania wyniku budzetu, lecz takze w ciggu roku budzetowego
przejsciowym niedoborem $rodkow finansowych spowodowanym nieterminowym
pozyskiwaniem dochodéw badz brakiem korelacji w czasie dochodéw i wydatkow
budzetowych.

*I' Informacja Ministerstwa Finanséw pt. Szacunkowe wykonanie budzetu paristwa — www.mf.gov.pl.

2 Klasyfikacja budzetowa stanowi baze techniczna do prezentowania rodzajéw dziatalnosci, rodzajéw docho-
dow, wydatkow, przychodéw i rozchodéw oraz §rodkéw pochodzacych ze zZrédet zagranicznych. Odgrywa
wazna role, zaréwno w planowaniu, rachunkowosci, jak i w sprawozdawczo$ci. Klasyfikacja ta nie stanowi
podstawy prawnej do ustalania i pobierania dochoddw, a takze do dokonywania wydatkéw budzetowych -
jest jedynie instrumentem do ujmowania gromadzonych dochodéw i ponoszonych wydatkéw na podstawie
wiasciwych aktéw prawnych.
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W $wietle prawa ustawa ofp wyraznie rozgranicza pojecie deficytu budzeto-
wego odzwierciedlajacego stan niezrownowazenia budzetu w skali roku® od wy-
stepujacego w ciagu roku przejsciowego deficytu budzetu JST, przejawiajacego si¢
chwilowym brakiem ptynnosci finansowej**. Te krétkotrwale niedobory moga
jednak spowodowa¢ powstanie deficytu, o ile do konca roku budzetowego ptynnos¢
finansowa nie zostanie przywrdcona.
Wisrod zrodet deficytu budzetowego JST mozna wskazac:
o zbyt niskie, niewystarczajace dochody publiczne,
« nadmierne wydatki budzetowe zwigzane z realizacja przez JST przedsie-
wzie¢ rozwojowych, jak i

o Dbledy popelniane podczas planowania budzetowego (np. niedoszacowanie
dochodoéw, wysokie koszty obstugi dlugu publicznego, nieefektywny system
$ciggania podatkow, nieprzewidziane wydatki pojawiajace sie w trakcie roku
budzetowego, np. z powodu kleski zywiolowej).

Zadania obronne JST

Podstawe wszelkich przygotowan obronnych panstwa stanowig jego potrzeby
obronne oraz wynikajace z tego zadania, ktdrych obszar jest niezwykle szeroki i zto-
zony. Trzeba zaznaczy¢, ze w literaturze przedmiotu oraz obowiazujgcych obecnie
aktach prawnych ,,zadania obronne” definiuje sie réznie, w zaleznosci od zakresu
regulacji okreslonego aktu prawnego lub zakresu przedmiotowego dokumentu pla-
nistycznego. Na podstawie przeprowadzonej analizy mozna stwierdzi¢, ze zadania
obronne panstwa wynikaja przede wszystkim z przepisow Konstytucji RP* oraz
szeregu innych ustaw i przepiséw wykonawczych do tych ustaw, w tym z ustawy
o powszechnym obowigzku obrony Rzeczypospolitej Polskiej*.

Na potrzeby niniejszego artykulu mozna przyja¢ za W. Kitlerem uniwersal-
ng definicje, ze zadania obronne stanowigce cze$¢ zadan z zakresu bezpieczen-
stwa narodowego to ,,...skonkretyzowane przedsiewzigcia realizowane przez Sity
Zbrojne RP, organy wladzy panstwowej oraz inne organy i instytucje panstwowe,
przedsigbiorcow, organizacje spoteczne oraz poszczegolnych obywateli, zwigzane z:
przygotowaniem panstwa do sprawnego dzialania i przetrwania w warunkach
zewnetrznego zagrozenia bezpieczenstwa panstwa, kryzysu i wojny; realizacja
okreslonych przedsiewzie¢ operacyjnych w tych warunkach, a takze usuwaniem
konsekwencji po zazegnaniu zagrozenia, z przywrdceniem stanu normalnego

. o 47
funkcjonowania panstwa wiacznie™’.

# Zob. art. 217, ust. 2, ibidem.

4 70b. art. 89, ust. 1 pkt 11 ust. 2, ibidem.

> Zob. art. 5 Konstytucji RP.

6 Zob. Ustawa z dnia 21 listopada 1967 r. o powszechnym obowiazku obrony Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U.
22004 ., nr 241, poz. 2416, z pozn. zm.).

Zob. W. Kitler (kier. nauk.), Zadania obronne samorzqdu terytorialnego. Materiat studyjny dla Wyzszych Kur-
sow Obronnych, Wyd. AON, Warszawa 2006, s. 38.

47
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Nieco inng definicj¢ zadania obronnego mozna znalez¢é w Strategii obron-
nosci RP, gdzie zadania obronne definiuje si¢ jako ,,cze$¢ zadan z zakresu bez-
pieczenstwa narodowego, obejmujaca przedsiewziecia realizowane przez organy
wladzy wykonawczej oraz inne organy i instytucje panstwowe, przedsiebiorcéw
oraz obywateli zwigzanych z przygotowaniem panstwa do sprawnego dziatania
i przetrwania w warunkach zewnetrznego zagrozenia panstwa, kryzysu i wojny,
a takze usuwanie skutkow po zazegnaniu zagrozenia, zmierzajacych do przywroé-
cenia stanu normalnego funkcjonowania panstwa>*,

Klasyfikowanie zadan obronnych panstwa ze wzgledu na ich rodzaj jest pod-
stawowym podzialem zadan obronnych. Przedstawione w Strategii bezpieczeristwa
narodowego Rzeczypospolitej Polskiej RP* rodzaje dziatan strategicznych w sferze
bezpieczenstwa obejmujg dzialania (zadania):

o obronne,

o ochronne,

» spoleczne w sferze bezpieczenstwa,

« gospodarcze w sferze bezpieczenstwa.

Wymienione wyzej dzialania (zadania) obejmujg przedsiewzigcia realizowane
przez wszystkie podmioty systemu obronnego panstwa:

Sily Zbrojne RP,

- organy wladzy wykonawczej,

inne organy i instytucje panstwowe,
- JST,

- przedsigbiorcow,

obywateli.

Istotg dzialan obronnych jest state utrzymywanie gotowosci do skutecznego
reagowania na zagrozenia niepodleglosci i nienaruszalnosci terytorialnej RP. Stuza
temu:

- dzialania dyplomatyczne na rzecz bezpieczenstwa,

- dzialania wojskowe,
dzialania wywiadowcze i kontrwywiadowcze w sferze obronnej oraz
funkcjonowanie naukowo-przemystowego potencjatu obronnego™.

Z kolei istotg dziatan ochronnych realizowanych przez JST jest zapewnienie
warunkow dla:

« utrzymywania tadu konstytucyjnego,

o wewnetrznej stabilnosci panstwa,

o bezpieczenstwa powszechnego i porzadku publicznego,

o wspdlnych i indywidualnych zasobéw materialnych i niematerialnych,

« funkcjonowania infrastruktury krytycznej™'.

48

o Zob. Strategia obronnosci Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 23 grudnia 2009 r., op. cit., pkt 67.

Strategia bezpieczeristwa narodowego Rzeczypospolitej Polskiej, zatwierdzona przez Prezydenta RP w dniu
5 listopada 2014 r. na wniosek Prezesa Rady Ministrow.

30" 7ob. ibidem, s. 29.

> Zob. ibidem, s. 33.
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Istotg dzialan spotecznych w sferze bezpieczenstwa jest stworzenie:
+ bezpiecznych warunkéw godziwego zycia obywateli,

 rozwoju duchowego i materialnego narodu™.

52

Natomiast istotg dziatan gospodarczych w sferze bezpieczenstwa jest:

o ochrona podmiotéw i materialnych zasoboéw gospodarczych potencjatu
bezpieczenstwa narodowego przed zagrozeniami w czasie pokoju, kryzysu
i wojny,

« wsparcie podsysteméw operacyjnych systemu bezpieczenstwa narodowego™.

Réznorodnos¢ wyzwan i nieprzewidywalnos$¢ zagrozen sprawia, ze system
bezpieczenstwa narodowego powinien by¢ zdolny do wszechstronnej reakeji na po-
jawiajace si¢ problemy: od lokalnych i ograniczonych w skutkach do obejmujacych
cale panstwo.

W tym miejscu autor chcialby sie skupi¢ gléwnie na dziataniach (zadaniach)
obronnych realizowanych przez niemilitarne struktury systemu obronnego panstwa,
w tym JST, obejmujgce przede wszystkim dzialania (zadania):
ogolne o charakterze przygotowawczym, ktore stuza stworzeniu warunkow
organizacyjnych do funkcjonowania struktur niemilitarnych w poszcze-
g6lnych stanach gotowosci obronnej panstwa i w czasie ich podwyzszania;
gospodarczo-obronne majace na celu zapewnienie materialnych podstaw
realizacji zadan obronnych, w tym:

utrzymanie mocy produkcyjnych i remontowych niezbednych do reali-
zacji zadan wynikajacych z Programu Mobilizacji Gospodarki (PMG)™,
przygotowanie do produkcji i ustug oraz realizacja zadan ujetych w PMG,
tworzenie i utrzymanie rezerw,

przygotowanie transportu na potrzeby obronne panstwa,
przygotowanie do dzialania w warunkach ograniczonych dostaw,
uruchomienie $§wiadczen osobistych i rzeczowych,

utrzymywanie rezerw strategicznych,

przyspieszenie realizacji inwestycji o znaczeniu strategicznym;
wprowadzanie ograniczen w komunikacji, facznosci,

odtwarzanie zniszczonej infrastruktury,

zapewnienie zaopatrywania formacji obrony cywilnej w sprzet, materiaty
i $srodki ochrony,

monitorowanie potencjalu ekonomicznego w zakresie przemystu, rol-
nictwa, facznosci, transportu, energetyki, lesnictwa.

Oprdcz zadan obronnych, istotne dla JST sa rowniez dziatania (zadania)
ochronne, ktére maja na celu zapewnienie sprawnego funkcjonowania panstwa

2 7ob. ibidem, s. 38.

> Zob. ibidem, s. 40.

** Ustawa z dnia 23 sierpnia 2001 r. o organizowaniu zadan na rzecz obronnosci panstwa realizowanych przez
przedsigbiorcéw (Dz.U. nr 122, poz. 1320, z pézn. zm.).
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oraz ochrony i podstawowych potrzeb bytowych ludnosci. Stanowia one bardzo
wazng czes$¢ zadan obronnych realizowanych przez wszystkie podmioty SOP.

JST na poszczegdlnych szczeblach organizacyjnych (gminy, powiatu i woje-
wddztwa) prowadzg przygotowania obronne do realizacji okreslonych ww. dziatan
(zadan) w ramach tzw. niemilitarnego SOP™. Struktury te obejmuja ogniwa poza-
militarne oraz podsystem kierowania dla organéw wiladzy ogdlnej, odpowiednio:
woijta lub burmistrza (prezydenta miasta), starosty oraz marszatka wojewddztwa.

Warto w tym miejscu zwrdci¢ uwage na pewng niedoskonalos¢ systemowa
polegajacg na tym, ze z jednej strony zaré6wno ustawy ustrojowe, jak i obowigzujace
przepisy w zakresie obronnosci okreslity dla ww. podmiotéw szereg kompetencji
zwigzanych z kreowaniem polityki bezpieczenstwa, w tym obronnosci, zarzagdzania
kryzysowego, ochrony infrastruktury krytycznej, ochrony ludnosci, obrony cywilnej,
z drugiej za$ strony — nie okreslity ustawowych zaleznosci i relacji pomiedzy samo-
rzadem wojewodztwa a powiatowym oraz samorzagdem powiatowym a gminnym
w realizacji tych zadan.

Kierowanie i koordynacja wykonywanych dziatan (zadan) obronnych reali-
zowanych przez poszczegélne JST na terenie wojewodztwa nalezy do ustawowych
kompetencji wojewody™®, ktéry w czasie stanéw nadzwyczajnych® kieruje realizacja
zadan obronnych.

Wiadze samorzadu terytorialnego odpowiadajg za realizacje dzialan (zadan)
obronnych na administrowanym terenie, ktérych podstawy prawne sg okreslone
w stosownych ustawach (o samorzadzie: powiatowym, gminnym, wojewddztwa)
oraz przepisach wykonawczych do tych ustaw, a takze wytycznych nadrzednych
organéw administracji rzagdowe;j.

Zgodnie z obowiazujacymi przepisami dzialania (zadania) obronne w sa-
morzadach szczebla powiatowego i gminnego s zadaniami zleconymi przez ad-
ministracje rzagdowa na zasadzie ustawy lub porozumienia. W przypadku zadan
realizowanych w formie ustawy, samorzady nie maja praktycznie wyboru i musza
te zadania przyja¢ do realizacji’® (np. samorzad wojewédzki — zadania w dziedzinie
obronnosci oraz bezpieczenstwa publicznego, powiat — zadania zwigzane z utrzy-
maniem powiatowych obiektow i urzadzen uzytecznosci publicznej oraz obiektow
administracyjnych i z dziedziny obronnosci). W tym przypadku administracja

%> Podsystem niemilitarny — utworzony ze struktur wykonawczych administracji publicznej, przedsiebiorcow

oraz innych jednostek organizacyjnych realizujacych przedsiewziecia planistyczne, organizacyjne i rzeczowo-
-finansowe majace na celu przygotowanie sit i srodkow oraz sposobow (procedur) dziatania tych podmiotow
do zapewnienia przetrwania panstwa i jego obywateli w razie wystapienia zewnetrznego zagrozenia bezpie-
czenstwa i w czasie wojny. M. Kuliczkowski, ibidem, s. 40.

Zob. art. 18 ustawy z dnia 21 listopada 1967 r.

Zob. art. 228 Konstytucji RP — w sytuacjach szczegolnych zagrozen, jezeli zwykle srodki konstytucyjne sa
niewystarczajace, moze zosta¢ wprowadzony odpowiedni stan nadzwyczajny: stan wojenny, stan wyjatkowy
lub stan kleski zywiotowej.

Na przyklad: samorzad wojewddzki — zadania w dziedzinie obronnosci oraz bezpieczenstwa publicznego;
powiat — zadania zwigzane z utrzymaniem powiatowych obiektéw i urzadzen uzytecznosci publicznej oraz
obiektéw administracyjnych i z dziedziny obronnosci.
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rzagdowa jest zobowigzana zapewni¢ JST niezbedna ilo$¢ srodkéw finansowych
(w formie subwencji lub dotacji celowych) na ich realizacje.

W obecnym stanie prawnym realizowane dzialania (zadania) obronne przez JST

mozna ujaé w trzy zasadnicze kategorie (grupy) zadaniowe:

- ochrona ludnosci i struktur panstwa w warunkach wewnetrznego i ze-
wnetrznego zagrozenia bezpieczenstwa panstwa, kryzysu polityczno-
-militarnego i wojny;

- zapewnienie informacyjnych, duchowych i moralnych podstaw egzystencji
ludnosci w warunkach wewnetrznego i zewnetrznego zagrozenia bezpie-
czenstwa panstwa, kryzysu polityczno-militarnego i wojny;

- uzupelnienie zasobami ludzkimi sil zbrojnych oraz cywilne wsparcie wojsk
wlasnych i sojuszniczych prowadzacych operacje na terytorium naszego
panstwa”

Wyzej wymienione zadania obronne realizowane sg przez samorzad teryto-

rialny pod przewodnictwem wojewody® w ramach pozamilitarnych struktur SOP.

Do gléwnych zadan wynikajacych z zalecen (wytycznych) wlasciwych organéw

nadrzednych (wojewody) nalezy zaliczy¢ m.in.:

- organizowanie cywilno-gospodarczego uktadu militarnego, zgodnie z po-
trzebami sil zbrojnych wlasnych i sojuszniczych,

- zapewnienie ochrony ludnosci oraz porzadku publicznego na administro-
wanym terenie, poprzez wszystkie mozliwe do wykorzystania sity i srodki
wspolnoty terytorialnej z uwzglednieniem $cistego wspotdziatania miedzy
organami administracji publicznej wszystkich szczebli®'

Do zadan wynikajacych z przepiséw Konstytucji RP oraz szeregu ustaw

i przepiséw wykonawczych do tych ustaw nalezy zaliczy¢ m.in.:

- przeprowadzenie czynnosci zwigzanych z wykonywaniem powszechnego
obowigzku obrony oraz wspoétdziatanie z organami wojskowymi w zakresie
administrowania rezerwami osobowymiéz,

- prowadzenie rejestracji (gmina) na potrzeby ewidencji wojskowej oraz
prowadzenie kwalifikacji wojskowej osob objetych rejestracja,

- wspoldzialanie (powiat) w organizowaniu i przeprowadzeniu kwalifikacji
wojskowej poprzez zabezpieczenie pomieszczen i dokumentacji;

- prowadzenie spraw (gmina) zwigzanych z wojskowym obowigzkiem mel-
dunkowym;

- organizowanie w ramach akgji kurierskiej (w gminach i powiatach) systemu
doreczen kart powolania do odbycia ¢wiczen wojskowych;
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A. Kuliczkowski, Przygotowania obronne w Polsce. Uwarunkowania formalnoprawne, dylematy pojeciowe
i proba systematyzacji, Warszawa AON, 2013, s. 106.

Wojewoda, jako terenowy organ administracji rzagdowej w wojewddztwie, stawia zadania obronne samo-
rzagdom i finansuje je w ramach zadan zleconych administracji rzadowej, a takze kieruje i kontroluje ich
wykonanie.

A. Kuliczkowski, op. cit., s. 107.

Zob. art. 5 Konstytucji RP.
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- rozplakatowanie obwieszczen (gmina) o powolaniu 0sdb do czynnej stuzby
wojskowej w razie ogloszenia mobilizacji i w czasie wojny;
- planowanie $wiadczen osobistych i rzeczowych na okres pokoju i wojny oraz
wydawanie decyzji administracyjnych o nalozeniu obowigzku $wiadczen,
a takze ich wykonania (gmina)®.
Nalezy zauwazy¢, ze mozliwo$¢ realizacji ww. zadan obronnych przez JST
trzeba rozpatrywa¢ z uwzglednieniem szczebla lokalnego (ktéry dotyczy gminy
i powiatu) oraz szczebla regionalnego (tj. samorzadu wojewddztwa).

Podsumowanie

Zakres systemu gospodarki finansowej JST powigzany jest z wieloécia i ro-
dzajem zadan wykonywanych przez te jednostki na poszczegélnych szczeblach
samorzadu terytorialnego (gminy, powiatu, wojewddztwa).

Realizacja prawa udzialu JST w dochodach publicznych odpowiednio do przy-
padajacych im zadan wiaze sie nie tylko z koniecznos$cig dokonania podziatu
dochodoéw publicznych pomiedzy panstwo a samorzad terytorialny oraz poszcze-
golne jego szczeble, lecz takze z dostosowaniem wysokosci uzyskanych dochodow
z przypisanych zrédet do wydatkéw niezbednych na pokrycie kosztow wykony-
wanych zadan.

Zasada ta musi by¢ brana pod uwage réwniez przy ksztaltowaniu prawa
podmiotowego JST do subwencji ogdlnej i dotacji celowych z budzetu panstwa,
instrumentow stuzgcych réwnowazeniu budzetéw lokalnych oraz realizacji zadan
zleconych w formie ustaw, w tym zadan obronnych.

Na zadania obronne panstwa sktada si¢ caloksztalt przedsiewzie¢ plani-
stycznych, organizacyjnych i rzeczowo-finansowych realizowanych przez organy
administracji rzadowej, samorzadu terytorialnego oraz inne podmioty i instytucje
panstwowe, a takze przedsigbiorcow, na ktérych nalozono ustawowy obowigzek
realizacji zadan obronnych.

Wprowadzajac w Polsce zasade decentralizacji wladzy panstwowej, znaczng
cze$¢ zadan panstwowych przekazano wtadzom samorzadowym i reprezentujacym
je organom. Stad tez JST pelnig istotna role wsrod podmiotéw realizujacych zadania
obronne, w ramach pozamilitarnego systemu obronnego panstwa.

Zadania obronne JST finansowane sg z wielu zrodel, a ich potrzeby finansowe
w tym zakresie wynikajg gléwnie z charakteru i zakresu realizowanych zadan.

8 Zob. M Kuliczkowski, Pozamilitarne przygotowania obronne..., s. 132-140.
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