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Reforma administracji publicznej –  

podzia  zada  a podzia  rodków 

Reforma administracji publicznej, wprowadzona z dniem 1 stycznia 1999 

roku, by a kontynuacj  przemian zapocz tkowanych w 1990 r. i mia a na celu 

decentralizacj  zada  i rodków publicznych. Powo anie do ycia nowych jed-

nostek samorz du terytorialnego, którym powierzono realizacj  zada  publicz-

nych we w asnym imieniu i na w asn  odpowiedzialno , wymaga o przyznania 

im odpowiedniej (koniecznej dla ich realizacji) ilo ci zasobów finansowych. 

Rzecz  oczywist  jest, e jednostki te nie mog  ponosi  odpowiedzialno ci 

za wykonywanie zada  w asnych i zleconych bez posiadania rodków umo li-

wiaj cych ich sfinansowanie. Nale y wi c zagwarantowa  im z jednej strony 

udzia  w dochodach publicznych, a z drugiej zapewni  stabilno  róde  docho-

dów i zakaz dokonywania ich modyfikacji, przekre laj cy „odpowiednio ” tego 

udzia u, tak by faktycznie mo liwa by a realizacja przekazanych im zada 1. 

Przejrzysty podzia  róde  dochodów mi dzy organy rz dowe i samorz dowe 

powinien oczywi cie znale  miejsce w konstytucji, zabezpieczaj c w ten spo-

sób stabilno  dzia ania samorz du terytorialnego2. Pomimo krytyki i zg asza-

                                                 
1  W. Miemiec, Finanse samorz du terytorialnego w nowej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, 

„Finanse Komunalne” 1997, nr 5, s. 7–9; por. tak e orzeczenie TK z dnia 23 pa dziernika 1996 

r., K. 1/96, OTK 1996, t. II, poz. 36 oraz wyrok TK z dnia 27 czerwca 2000 r., K. 20/99. OTK 

2000, nr 5, poz. 140. 
2  Regu y takie by y ju  wcze niej przyj te np. w konstytucji niemieckiej, gdzie wyodr bniono 

rozdzia  „Finanzausgleich”. Natomiast w polskiej konstytucji z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. 

1997, nr 78, poz. 483 ze zm.) przepisy dotycz ce gospodarki finansowej jednostek samorz du 

terytorialnego zawarto w rozdziale VII Samorz d Terytorialny. Co prawda w konstytucji znaj-

duje si  odr bny rozdzia  X Finanse publiczne, ale brak w nim przepisów z dziedziny finansów 

samorz du terytorialnego, bowiem dotycz  one finansów pa stwa.  
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nych postulatów utrwali a si  praktyka regulowania zagadnie  gospodarki finan-

sowej w ustawach zwyk ych, które rozcz onkowuj  jednolit  materi  pomi dzy 

wiele aktów prawnych i na dodatek podlegaj  cz stym zmianom3, a samorz d te-

rytorialny do chwili obecnej nie doczeka  si  jednego, ogólnego aktu prawnego, 

stanowi cego stabiln  podstaw  jego finansów4. 

Prawid owy podzia  rodków publicznych i zada  pomi dzy poszczególne 

sektory (rz dowy i samorz dowy) nazywany jest w teorii zasad  adekwatno ci5, 

która nabiera istotnego znaczenia w procesach decentralizacji administracji i fi-

nansów publicznych, rozumianej jako przekazywanie zada , kompetencji oraz 

narz dzi i instrumentów s u cych ich realizacji. Adekwatno  rodków do za-

da  oznacza zrównowa ony system finansowy samorz du, którego kszta towa-

nie wi e si  z konieczno ci  w a ciwego podzia u róde  dochodów mi dzy 

pa stwo i poszczególne szczeble samorz du terytorialnego. Podzia  ten mo e 

polega  na wyposa eniu organów lokalnych w kompetencje do stanowienia  

o ich dochodach, przydzieleniu organom lokalnym okre lonych róde  docho-

dów, podziale róde  dochodów i ustanowieniu udzia ów dla w adz lokalnych 

we wp ywach z tych róde  oraz na przesuwaniu rodków, które ju  wp yn y do 

bud etu pa stwa, do bud etów lokalnych6.  

Art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji RP wymienia ród a dochodów jednostek sa-

morz du terytorialnego, ale – mimo wielokrotnie zg aszanych w doktrynie po-

stulatów – nie zosta  do tej pory wyra nie ustalony szczegó owy katalog tych 

dochodów co sprawia, e przepis ten nie jest dostatecznie precyzyjny7. Stanowi 

on jedynie, e jednostkom samorz du terytorialnego zapewnia si  udzia  w do-

chodach publicznych odpowiednio do przypadaj cych im zada , tzn. proporcjo-

nalnie do potrzeb wyznaczonych przez zakres zada  rzeczowych (w asnych lub 

zleconych), o których mowa w art. 166. Oznacza to, i  jedynie w stosunku do 

dochodów publicznych pa stwo ma obowi zek zagwarantowa  taki ich poziom, 

                                                 
3  Por. szerzej na ten temat J. Ma ecki, Finanse gminy samorz dowej de lege lata i de lege feren-

da, „Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1991, z. 2, s. 37 i nn.; K. Jandy-Jendro ka, 

Finanse samorz du terytorialnego, „Acta Universitatis Wratislaviensis. Seria: Prawo”, z. 219, 

Wroc aw 1993, s. 83–84; E. Tegler, Finansowanie gmin, Zielona Góra 1994, s. 27–28;  

A. Drwi o, J. Gliniecka, Finanse gmin, Gda sk 1995, s. 88 i nn.; K. Piotrowska-Marczak, Fi-

nanse lokalne w Polsce, Warszawa 1997, s. 94 i nn.; J. Glumi ska, Finansowanie gmin, Kato-

wice 1997, s. 70–74; A. Borodo, Samorz d terytorialny. System prawno-finansowy, Warszawa 

1997, s. 179 i nn.; J. Glumi ska-Pawlic, Samodzielno  finansowa jednostek samorz du teryto-

rialnego w Polsce. Studium finansowoprawne, Katowice 2003, s. 134 i nn.  
4  E. Chojna-Duch, Finanse i prawo finansowe samorz du terytorialnego – wybrane zagadnienia, 

[w:] System dochodów jednostek samorz du terytorialnego, Warszawa 1999, s. 12. 
5  E. Kornberger-Soko owska, Realizacja zasady adekwatno ci w procesach decentralizacji fi-

nansów publicznych, „Samorz d Terytorialny” 2001, nr 3, s. 3–14. 
6  W. Nykiel, Rola dochodów w równowa eniu bud etów lokalnych, ód  1993, s. 123 i nn. 
7  Por. M. Mazurkiewicz, Zakres finansów lokalnych i ich gwarancje konstytucyjne, [w:] Samo-

rz dowy poradnik bud etowy na 1997 r., red. W. Miemiec, B. Cybulski, Warszawa 1997,  

s. 226–227. 
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aby umo liwia  samorz dowi sfinansowanie jego zada . Obowi zek zapewnie-

nia przez pa stwo dochodów publicznych, a wi c pozyskanych ze róde  pu-

blicznoprawnych w wysoko ci odpowiedniej do potrzeb wynikaj cych z zada  

wykonywanych przez samorz d, urealnia przes ank , od spe nienia której mo -

liwe jest zastosowanie zasady przewidzianej w art. 16 ust. 2 konstytucji i stano-

wi materialnoprawn  podstaw  dla konstytucyjnie zagwarantowanego samorz -

dowi terytorialnemu roszczenia wobec pa stwa o przekazanie tych dochodów. 

Jednak e roszczenie to – b d ce elementem w adztwa dochodowego – mo e zo-

sta  prawid owo zagwarantowane jedynie wówczas, gdy zostan  dok adnie spre-

cyzowane kryteria umo liwiaj ce wyliczenie si y dochodowej i finansowego za-

potrzebowania na rodki jednostek samorz du terytorialnego. Ze wzgl du na 

brak regulacji konstytucyjnych istnieje wi c konieczno  uregulowania tych 

kwestii w ustawodawstwie zwyk ym.  

Stosuj c konstytucyjn  zasad  zachowania odpowiednich proporcji pomi -

dzy wysoko ci  dochodów a zakresem przypadaj cych zada , nale y jednak 

uwzgl dnia  szeroki margines oceny, jaki prawodawca konstytucyjny pozosta-

wi  legislatywie przy alokacji rodków finansowych, wynikaj cy chocia by  

z tre ci art. 216 i 217 konstytucji, które stanowi , e rodki finansowe na cele 

publiczne s  gromadzone i wydatkowane w sposób okre lony w ustawie, oraz e 

do ustawodawcy nale y nak adanie podatków i innych danin publicznych. Po-

wo ane przepisy ustanawiaj  z jednej strony zasad  wy czno ci w wymienio-

nych sprawach, a z drugiej potwierdzaj  kompetencje ustawodawcy do kszta -

towania systemu finansów publicznych. Przyj te rozwi zanie budzi jednak istot-

ne w tpliwo ci, bowiem ustawodawca dokonuj c podzia u dochodów mi dzy 

pa stwo a samorz d terytorialny, stanowi regulacje, które prowadz  do oczywi-

stych dysproporcji mi dzy zakresem zada  jednostek samorz du terytorialnego  

a wysoko ci  ich dochodów8. 

Z kolei norma zawarta w art. 167 ust. 4 nak ada obowi zek wprowadzania 

odpowiednich zmian w podziale dochodów publicznych pomi dzy pa stwo  

i samorz d w przypadku dokonywania zmian w zakresie jego zada  i kompeten-

cji. Zatem przydzielenie samorz dowi terytorialnemu nowych zada  bez zapew-

nienia nowych dochodów publicznych lub zwi kszenia wydajno ci ju  istniej -

cych b dzie stanowi o naruszenie konstytucyjnie okre lonego zakresu w adztwa 

dochodowego, b d cego jedn  z gwarancji jego samodzielno ci finansowej. Na-

tomiast unormowaniu zawartemu w art. 167 ust. 3 konstytucji przypisywane jest 

dwojakie znaczenie prawne: przepis ten z jednej strony gwarantuje jednostkom 

samorz du terytorialnego odpowiedni poziom dochodów, pozwalaj cy na reali-

                                                 
8  Przyk adem takiej dysproporcji mo e by  nowelizacja Karty Nauczyciela z dnia 18 lutego 2000 

roku (Dz. U. 2000, nr 19, poz. 239) i wywo ane przez ni  perturbacje; por. np. cykl artyku ów 

we „Wspólnocie” z 2000 r.: Bud et pa stwa wymaga korekty (nr 36, s. 23); Niedoszacowana 

subwencja o wiatowa (nr 39, s. 22); O wiata – gor cy temat na Komisji Wspólnej (nr 48, s. 8); 

Rz d do Trybuna u, „Wspólnota” 2001, nr 1, s. 9. 
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zacj  konstytucyjnie wyznaczonych zada , a z drugiej zastrzega form  ustawy 

dla okre lenia róde  tych dochodów9. Oznacza to, e w drodze ustawowej mu-

sz  zosta  sformu owane wszystkie podstawowe rozstrzygni cia dla wyznacze-

nia rodzaju i charakteru prawnego poszczególnych róde  dochodów, a tym sa-

mym – tak e rozstrzygni cia wyznaczaj ce sposób ustalania wysoko ci tych do-

chodów. Innymi s owy, ogólny poziom dochodów jednostki samorz du teryto-

rialnego musi by  mo liwy do ustalenia ju  na podstawie regulacji ustawowej, 

zatem regulacja ta musi zachowywa  odpowiedni stopie  precyzji i szczegó o-

wo ci, a nie mo e ogranicza  si  do blankietowych odes a  do przepisów wyko-

nawczych10. 

Z drugiej jednak strony pami ta  nale y, e konstytucyjny obowi zek za-

chowania proporcji mi dzy wysoko ci  dochodów jednostek samorz du teryto-

rialnego a zakresem przypadaj cych im zada  nak ada na ustawodawc  obowi -

zek oceny, czy ogólny poziom dochodów umo liwia efektywn  realizacj  po-

wierzonych zada . Precyzuj c tre  tego obowi zku, nale y tak e mie  na uwa-

dze ograniczenia wynikaj ce z ogólnego poziomu dochodów publicznych, które 

mog  nie wystarcza  na sfinansowanie wszystkich zada  na o onych na w adze 

publiczne przez konstytucj  i ustawy. Przepis art. 167 konstytucji nie mo e za-

tem by  rozumiany jako podstawa do wyprowadzenia nakazu zapewnienia jed-

nostkom samorz du terytorialnego okre lonego poziomu dochodów, w oderwa-

niu od sytuacji finansowej ca ego pa stwa, natomiast nale y go traktowa  jako 

dyrektyw  okre laj c  sposób podzia u dost pnych w danym okresie rodków 

finansowych pomi dzy administracj  rz dow  a samorz d terytorialny, z uwz- 

gl dnieniem jego poszczególnych szczebli11. W a ciwy podzia  dochodów ma 

istotne znaczenie dla funkcjonowania gospodarki lokalnej, zw aszcza ze wzgl -

du na zró nicowany charakter jednostek samorz du terytorialnego, jak i dyspro-

porcje w ich rozwoju.  

Podkre li  nale y, e kolejne ustawy o dochodach jednostek samorz du tery-

torialnego, dotycz ce wszystkich jego szczebli: gmin, powiatów oraz woje-

wództw, mia y charakter epizodyczny. St d te  planowano, e podj te zostan  

prace nad ustaw  stabilizuj c  ród a dochodów poszczególnych jednostek, jed-

nak e – mimo zapowiedzi – do chwili obecnej nie uchwalono takiej ustawy, ale 

pami ta  nale y, e jednym z podstawowych za o e  reformy 1998 r. by o nie-

uszczuplanie dotychczasowych dochodów gmin, zatem budowanie struktury 

trójstopniowego podzia u terytorialnego nie naruszy o ich dotychczasowych 

uprawnie . 

                                                 
9  Por. wyrok TK z 28 marca 1998 r., K. 40/97, OTK 1998, z. II, poz. 12.  
10  Por. J. Oniszczuk, Zasada samodzielno ci finansowej gminy w Konstytucji z 1997 r. Omówienie 

wyroku Trybuna u Konstytucyjnego z dnia 24.03.1998 r., K 40/97, „Glosa” 1998, nr 10, s. 14; 

M. Mazurkiewicz, Zakres finansów…, s. 227. 
11  M. Byrska, Z orzecznictwa Trybuna u Konstytucyjnego: Wyrok z 16 marca 1999 r. (K. 35/98) 

dotycz cy dochodów gmin i ich zada , „Casus” 2000, nr 16, s. 23–24. 
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Konstytucja wprowadzi a podzia  dochodów na trzy kategorie: dochody w a-

sne, subwencje ogólne i dotacje celowe z bud etu pa stwa, natomiast ustawa o 

dochodach dodaje jeszcze inne ród a, do których zalicza dotacje z funduszy ce-

lowych oraz dotacje od innych jednostek samorz dowych, a ustawy ustrojowe 

(powiatowa i wojewódzka) uzupe niaj  katalog róde  o subwencje wyrównaw-

cze z bud etu pa stwa i dotacje z pa stwowych funduszów celowych, których 

nie wymieniono w konstytucji, pomijaj c subwencj  ogóln  lub stosuj c inne 

nazwy. Niestety zauwa y  trzeba, e innym jednostkom samorz du terytorialne-

go – poza gminami – nie przyznano odr bnych róde  dochodów z tytu u podat-

ków i op at lokalnych, zasilaj cych w ca o ci ich bud ety. Trudno bowiem uzna  

za faktyczne dochody w asne udzia y we wp ywach z podatku dochodowego od 

osób fizycznych oraz z podatku dochodowego od osób prawnych, o których 

mowa w art. 3 ust. 2 aktualnie obowi zuj cej ustawy o dochodach12. 

Podzia  zada  mi dzy pa stwo i samorz d terytorialny nie jest w naszym 

kraju ani jednoznaczny, ani stabilny i zale y od decyzji w adz publicznych, które 

mog  zmienia  (nawet w trakcie roku bud etowego) zarówno zakres zada , jak  

i poziom rodków s u cych ich realizacji. Co prawda rozdzielenie zada  nast -

pi o w drodze ustawowej, przy zachowaniu ustrojowej zasady subsydiarno ci, 

g osz cej domniemanie kompetencji na rzecz gminy, jednak e katalog szczegó-

owych zada  gminy i województwa (w przeciwie stwie do powiatu) ma cha-

rakter otwarty. Na podstawie przepisów ustaw ustrojowych do zada  gminy na-

le  wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, powiat wykonuje zada-

nia o charakterze ponadgminnym, natomiast w zakres dzia ania województwa 

samorz dowego wchodzi okre lanie strategii i prowadzenie polityki rozwoju 

województwa, a tak e realizacja zada  o charakterze regionalnym. 

Wydatki bud etów jednostek samorz du terytorialnego s  odzwierciedle-

niem realizacji zada  publicznych, do których wykonywania jednostki te zosta y 

zobligowane na mocy obowi zuj cych przepisów, a generalna klauzula kompe-

tencyjna zawarta w art. 163 konstytucji stanowi gwarancj  decentralizacji w a-

dzy publicznej w naszym kraju. Tak e EKSL w art. 4 ust. 3 przewiduje, e od-

powiedzialno  za sprawy publiczne powinny ponosi  przede wszystkim te or-

gany w adzy, które znajduj  si  najbli ej obywateli. Powierzaj c te funkcje in-

nemu organowi w adzy, nale y uwzgl dni  zakres i charakter zadania oraz wy-

mogi efektywno ci i gospodarno ci. Przepis ten wprowadza tzw. zasad  subsy-

diarno ci (pomocniczo ci), g osz c , i  zadania publiczne powinno si  powie-

rzy  wspólnocie terytorialnej ni szego szczebla, której jednostki s  zobowi zane 

wykonywa  tyle zada , ile s  w stanie wykona  skutecznie i efektywnie13. Zasa-

da ta ma jednak charakter ogólny i mo e by  jedynie wskazówk  co do tego, jak 

rozk ada  zadania pomi dzy terytorialne zwi zki publiczno-prawne dzia aj ce 

                                                 
12  Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. (tekst jedn. Dz. U. 2010, nr 80, poz. 526 ze zm.). 
13  A. Borodo, Finanse publiczne, Sopot 1999, s. 109–111. 
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na ró nych szczeblach terytorialnych, bowiem ró ne s  mo liwo ci poszczegól-

nych jednostek samorz du terytorialnego nawet tego samego szczebla.  

O poziomie wydatków jednostek samorz du terytorialnego decyduje istnie-

j cy podzia  zada  pomi dzy pa stwo a samorz d oraz – w ramach samorz du – 

pomi dzy gminy, powiaty i województwa. Wykonywanie zada  poci ga za sob  

obowi zek ich finansowania, ale mo liwo  dokonywania wydatków uwarun-

kowana jest uzyskiwaniem dochodów. Podzia  zada  – z prawnego punktu wi-

dzenia – wynika z ustaw i innych przepisów reguluj cych poszczególne dziedzi-

ny dzia alno ci spo ecznej lub gospodarczej, a przekazanie nowego zadania musi 

poci ga  za sob  zapewnienie koniecznych rodków finansowych, w szczegól-

no ci przyznanie nowego, dodatkowego ród a dochodów14. Poj cie wydatków 

publicznych, zasady ich klasyfikacji oraz przeznaczenie okre lone zosta y  

w przepisach ustawy o finansach publicznych15. Zgodnie z przyj tymi regu ami 

uj te w bud etach jednostek sektora finansów publicznych wydatki stanowi  

nieprzekraczalny limit i mog  by  ponoszone wy cznie na cele i w wysoko ci 

ustalonych w uchwale bud etowej jednostki samorz du terytorialnego lub  

w planie finansowym jednostki sektora finansów publicznych, zgodnie z przepi-

sami dotycz cymi poszczególnych rodzajów wydatków, co przes dza o ich 

szczególnym statusie. Wydatki uj te w rocznych planach finansowych jednostek 

sektora finansów publicznych mog  ulec zmianie tylko wtedy, gdy zrealizowano 

przychody wy sze od prognozowanych lub zmiana wydatków nie spowoduje 

zwi kszenia dotacji z bud etu oraz nie zmniejszy wielko ci planowanych wp at 

do bud etu albo zysków oraz planowanego stanu rodków na dzie  31 grudnia 

roku obj tego planowaniem. Zmiany przychodów i wydatków wymagaj  doko-

nania zmian w rocznym planie finansowym. Szczególny charakter wydatków 

publicznych wynika tak e z przyj tej zasady, e zamieszczenie w bud ecie jed-

nostki samorz du terytorialnego wydatków na okre lone cele nie stanowi pod-

stawy roszcze  b d  zobowi za  tej jednostki wobec osób trzecich ani roszcze  

owych osób wobec niej.  

Zadania realizowane przez jednostki samorz du terytorialnego nale  do ka-

tegorii „zada  publicznych”. Podkre li  trzeba, e na gruncie obowi zuj cych 

przepisów termin ten nie zosta  przez ustawodawc  zdefiniowany w adnym ak-

cie prawnym, chocia  w istotny sposób rzutuje on na ocen  legalno ci wydat-

ków na zadania w asne tych jednostek. W doktrynie podejmowano próby jego 

doprecyzowania, proponuj c, by przez poj cie „zadanie” rozumie  obowi zek 

administracyjny stanowi cy konkretyzacj  celu dzia ania organu administracji, 

natomiast „publiczne” – jako przeciwie stwo prywatnego – powinno by  czym  

przeznaczonym do u ytku zbiorowego, powszechnego. W takim te  znaczeniu 

przymiotnika tego u ywa si  w ustawach samorz dowych, gdy zamiennie okre-

                                                 
14  A. Borodo, Finanse…, s. 26–27; E. Chojna-Duch, Polskie prawo finansowe. Finanse publiczne, 

Warszawa 2001, s. 183–184. 
15  Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. (Dz. U. 2009, nr 157, poz. 1240 ze zm.). 
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lane s  zadania publiczne i sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym (zaspokaja-

nie zbiorowych potrzeb wspólnoty). Poj cie zada  publicznych okre li  Trybu-

na  Konstytucyjny w uchwale z dnia 27 wrze nia 1994 r.16, stwierdzaj c, i  

wszystkie zadania samorz du terytorialnego maj  charakter publiczny w tym 

znaczeniu, e s u  zaspokojeniu potrzeb zbiorowych spo eczno ci czy to lokal-

nych, w wypadku zada  w asnych, czy zorganizowanego w pa stwo ca ego spo-

ecze stwa, jak w wypadku zada  zleconych. Zatem zaspokojenie potrzeb 

mieszka ców, jako cel dzia alno ci samorz du terytorialnego, ma by  osi gane 

przez ca  t  dzia alno . Podobnie poj cie to okre li  S d Najwy szy w uzasad-

nieniu wyroku z dnia 8 lutego 1996 r.17, przyjmuj c tak e, e wszystkie zadania 

samorz du terytorialnego maj  charakter zada  publicznych w tym znaczeniu, i  

s u  zaspokajaniu potrzeb zbiorowych spo eczno ci. 

W praktyce funkcjonowania organów jednostek samorz du terytorialnego 

cz sto istnieje niebezpiecze stwo wychodzenia poza sfer  u yteczno ci publicz-

nej i lekcewa enia zbiorowych potrzeb mieszka ców szczególnie wówczas, gdy 

konkretne zadanie nie jest obligatoryjnym wiadczeniem pieni nym na rzecz 

ustawowo okre lonych grup obywateli. Jest to jednak problem odpowiedzialno-

ci ustrojowej, przejawiaj cy si  w spo ecznej akceptacji dzia a  organów samo-

rz du terytorialnego i ich demokratycznego w adztwa. Kryterium podstawowym 

przy wyborze zada  winno by  zatem „zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspól-

noty”, a nie indywidualnych potrzeb poszczególnych mieszka ców czy innych 

podmiotów prawa. W praktyce s downiczej nie zosta y wypracowane znamiona 

„zbiorowych potrzeb mieszka ców”, pozwalaj ce odró ni  je od innych (gru-

powych, jednostkowych). Wr cz przeciwnie – orzecznictwo NSA jest w tym za-

kresie rozbie ne i uniemo liwia czytelne odró nienie zbiorowych potrzeb 

mieszka ców gminy od zbiorowych potrzeb okre lonej grupy mieszka ców za-

mieszkuj cych dan  gmin 18. Kryterium takim na pewno nie mo e by  to, czy 

wydatki dotycz  ca ej wspólnoty, czy tylko niektórych obywateli, poniewa  

ustawa o finansach publicznych przewiduje, e uchwa a bud etowa gminy mo e 

równie  okre la  wydatki jednostek pomocniczych, które prowadz  tak e –  

w ramach bud etu gminy – gospodark  finansow , a zatem finansuj  potrzeby 

zbiorowe tylko tej cz ci obywateli, któr  obejmuj . 

Przypisanie zada  publicznych okre lonym podmiotom uzale nione jest od 

szeregu czynników, do których najcz ciej zalicza si  czynniki ustrojowe (decy-

duj ce o pozycji samorz du terytorialnego i jego poszczególnych szczebli w da-

nym w pa stwie i decentralizacji w adzy publicznej), czynniki ekonomiczne 

(zadanie realizuje ten, kto potrafi to zrobi  najbardziej efektywnie), czynniki po-

lityczne (o podziale zada  decyduje uk ad si  politycznych, koncepcje polityki 

                                                 
16  Zob. Uchwa a Nr K. 10/93, OTK 1994, cz. 2, poz. 46. 
17  Zob. Wyrok SN, sygn. akt III ARW 64/95, „Wspólnota” 1996, nr 43, s. 26. 
18  Por. wyroki NSA: z dnia 6 maja 1998 r., OSS 1998, nr 1, poz. 21 oraz z dnia 22 wrze nia 1997 r., 

OSP 1998, nr 7–8, poz. 133 wraz z glos  A. Borodo. 
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gospodarczej i spo ecznej oraz ch  „pozbywania” si  przez pa stwo najbardziej 

kosztownych i uci liwych zada ), czynniki psychosocjologiczne (w ród któ-

rych istotne znaczenie odgrywaj : tradycja, przywi zanie do historycznych po-

dzia ów i warto ci, wi zi spo eczne, kulturowe i gospodarcze, stan wiadomo ci 

i kultury politycznej ludno ci) czy wreszcie mo liwo ci kadrowe, techniczne  

i technologiczne. Uchwalenie przez organ stanowi cy jednostki samorz du tery-

torialnego strony wydatkowej bud etu jest ustrojowym aktem skonkretyzowania 

potrzeb, ale te  na nowo zhierarchizowania wydatków na zadania w asne w da-

nym roku bud etowym. Na podstawie bud etu mo na bowiem stwierdzi , jakie 

zadania w asne jednostka realizuje, oraz którym z nich nadaje pierwsze stwo. 

Wybory dokonywane przez organy jednostek samorz du terytorialnego coraz 

cz ciej jednak opieraj  si  na przes ankach politycznych, a dopiero w nast pnej 

kolejno ci na ekonomicznych i organizacyjnych. Natomiast analizuj c uchwa y 

bud etowe na przestrzeni kilku ostatnich lat, mo na zauwa y , z których zada  

zrezygnowano i dlaczego (np. niektóre zadania inwestycyjne zrealizowano ju   

w ca o ci, na realizacj  innych zada  zabrak o rodków finansowych). Zasadni-

czym dylematem dla organów jednostek samorz du terytorialnego jest dokona-

nie prawid owego wyboru i konieczno  dostosowania planu wydatków do kata-

logu „powinno ci” wynikaj cych z ustaw ustrojowych. Poziom wydatków na 

zadania w asne z zakresu „u yteczno ci publicznej” nie mo e pozostawa   

w jawnej kolizji z wydatkami zaplanowanymi na inne zadania ni  wskazane 

przez ustawodawc .  

Wydatki realizowane z bud etów jednostek samorz du terytorialnego s  

przeznaczone na realizacj  zada  okre lonych w ustawach, a w szczególno ci na: 

1) zadania w asne, 

2) zadania z zakresu administracji rz dowej i inne zadania zlecone ustawami, 

3) zadania przej te do realizacji w drodze umowy lub porozumienia, 

4) zadania realizowane wspólnie z innymi jednostkami, 

5) pomoc rzeczow  lub finansow  dla innych jednostek, okre lon  przez organ 

stanowi cy.  

Bior c pod uwag , e bud et jest rocznym planem finansowym, w którym 

przewidywane s  powinne zachowania adresatów uzale nione od przyznania 

rodków finansowych i ich poziomu, kszta towanie zada  w asnych ma zawsze 

wyraz pieni ny i odbywa si  niemal wy cznie za po rednictwem wydatków. 

W procesie planowania wydatków s u cych wykonywaniu zada  w asnych or-

gany jednostek samorz du terytorialnego zarówno tworz  i kszta tuj  zakres za-

da , jak i wydatki dla tych zada . Wybór i hierarchizacja zada  wymuszaj  wy-

bór i hierarchizacj  wydatków, które s  nast pstwem zada  w asnych oraz ich 

pieni nym wyrazem. Cz sto jednak o wyborze i realizacji okre lonych zada  w 

danym roku bud etowym przes dza nie ich wa no , ale poziom planowanych, 

a nast pnie faktycznie zrealizowanych dochodów. Bior c pod uwag  fakt, e po-

trzeby spo eczne s  zawsze ogromne, realizacji zada  w asnych musi wi c towa-
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rzyszy  ustalenie ich wa no ci oraz okre lenie zakresu ich mo liwego i nie-

zb dnego wykonania. Dlatego te  przepisy prawne wyró niaj  dwie kategorie 

zada  w asnych jednostek samorz du terytorialnego: obligatoryjne i fakultatyw-

ne. Zadania obligatoryjne jednostka musi zrealizowa , natomiast fakultatywne 

mo e wykonywa , je li uzna to za celowe (ze wzgl du na rzeczywiste potrzeby 

czy posiadane rodki). W praktyce trudno jednak ustali , które zadania w asne 

jednostek samorz du terytorialnego maj  obligatoryjny, a które fakultatywny 

charakter. Warunkiem zgodno ci z prawem dzia alno ci organów tych jednostek 

w zakresie kszta towania wydatków jest nie tylko przestrzeganie przez nie za-

kresu w asnych kompetencji i wymaganej procedury, ale tak e zgodno  tre ci 

aktu z dyspozycj  w a ciwego przepisu prawa materialnego19. 

W ród charakterystycznych cech wydatków na finansowanie zada  w a-

snych wskaza  nale y to, e: 

— s u  one finansowaniu istotnej cz ci zada  publicznych niezastrze onych 

ustawami do kompetencji administracji rz dowej, 

— s u  zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspólnoty, 

— wykonywane s  w imieniu w asnym i na w asn  odpowiedzialno ,  

— przekazanie w drodze ustawowej nowych zada  w asnych powoduje po-

wstanie po stronie jednostki prawa podmiotowego do zapewnienia koniecz-

nych rodków finansowych w postaci zwi kszenia dochodów w asnych lub 

subwencji na realizacj  owych zada , 

— jednostka przeznacza w ca o ci przypadaj ce jej ustawowo dochody na fi-

nansowanie zada  w asnych,  

— organ stanowi cy na podstawie bud etu decyduje za pomoc  wydatków  

o realizacji zada  w asnych, dokonuj c oceny stopnia ich wa no ci i ustala-

j c hierarchi  zaspokajania potrzeb mieszka ców. Pierwsze stwo maj  wy-

datki na obligatoryjne zadania w asne, które musz  znale  si  w bud ecie  

i to w wysoko ci zapewniaj cej ich wykonanie.  

Poj cie zadania w asnego gminy zosta o po raz pierwszy zdefiniowane w art. 

71 ust. 1 i 2 tzw. Ma ej Konstytucji z 1992 r. (w zw. z art. 2 ust. 1 i art. 6 ustawy 

o samorz dzie terytorialnym20), który stanowi , e jest to istotna cz  zada  pu-

blicznych, o znaczeniu lokalnym, z wy czeniem zada  zastrze onych ustawowo 

do kompetencji administracji rz dowej, wykonywana dla zaspokojenia potrzeb 

mieszka ców. Równie  art. 166 ust. 1 Konstytucji RP stanowi, e zadania pu-

bliczne s u ce zaspokajaniu potrzeb wspólnoty samorz dowej s  wykonywane 

jako zadania w asne. Z kolei z art. 164 ust. 1 i 2 wynika, e podstawow  jed-

nostk  jest gmina, która wykonuje wszystkie zadania niezastrze one dla innych. 

Przepis ten koresponduje z art. 6 ust. 1 i art. 7 ust. 1 pkt 1–16 gminnej ustawy 

                                                 
19  Por. wyrok NSA z dnia 20 marca 2000 r., sygn. akt II SA/Ka 2407/99, „Finanse Komunalne” 

2000, nr 4, s. 45–50. 
20  Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. (tekst jedn. Dz. U. 2001, nr 142, poz. 1591 ze zm.) – aktualnie 

nosi tytu  „o samorz dzie gminnym”. 
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ustrojowej, g osz cymi, e do zakresu dzia ania gminy nale  wszystkie sprawy 

publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrze one ustawami na rzecz innych pod-

miotów, które s u  zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspólnoty. Podkre li  

jednak nale y, i  powo any art. 7 dokonuje jedynie przyk adowego wyliczenia 

zada  (i nie jest to katalog zamkni ty), w oparciu o generaln  zasad  domnie-

mania kompetencji gminy we wszystkich sprawach publicznych niezastrze o-

nych ustawowo na rzecz innych podmiotów. 

Zadania samorz du powiatowego zosta y natomiast okre lone w art. 2 ust. 

1 oraz art. 4 ust. 1–4 ustawy o samorz dzie powiatowym21, zgodnie z którymi 

wykonuje on okre lone ustawami zadania publiczne o charakterze ponadgmin-

nym. Ze wzgl dów oczywistych klauzula domniemania kompetencji nie mog a 

znale  zastosowania przy okre laniu zada  publicznych powiatu, dlatego 

przepis art. 4 ust. 1 ustawy zawiera wyczerpuj ce wyliczenie tych zada . Wy-

liczenie to ma charakter przedmiotowy, gdy  konkretne kompetencje organów 

powiatu wynikaj  z przepisów administracyjnego prawa materialnego, a w szcze- 

gólno ci z tzw. ustawy kompetencyjnej z dnia 24 lipca 1998 r.22, czy ustawy  

z dnia 21 stycznia 2000 r. o zmianie niektórych ustaw zwi zanych z funkcjo-

nowaniem administracji publicznej23 oraz ustaw wchodz cych w ycie po 

ustawie powiatowej. W doktrynie przyjmuje si , e zadania powiatów dzieli 

si  tradycyjnie na trzy kategorie: ponadgminne, uzupe niaj ce i wyrównawcze. 

Zadania ponadgminne dotycz  obszaru obj tego administracj  powiatu, a s u  

zaspokajaniu zbiorowych potrzeb jego mieszka ców tworz cych wspólnot  

samorz dow  (ponadgminna sie  dróg, publiczna mi dzygminna komunikacja 

pasa erska, poprawa ponadgminnej struktury gospodarki komunalnej). Zada-

niami uzupe niaj cymi s  te, które ze wzgl du na brak efektywno ci dzia ania 

nie mog  by  prawid owo zrealizowane przez gminy, a podmiotem w a ciwym 

mo e by  powiat (np. prowadzenie niektórych szkó  lub szpitali). Natomiast 

celem funkcji wyrównawczej jest zapewnienie sprawiedliwego wyrównania 

obci e  finansowych gmin na obszarze powiatu. Z kolei art. 2 ust. 2 ustawy  

o samorz dzie województwa24 stanowi, e do zakresu jego dzia ania nale y 

wykonywanie zada  publicznych o charakterze wojewódzkim, niezastrze o-

nych ustawami na rzecz organów administracji rz dowej. Natomiast zgodnie  

z art. 14 ust. 1 ustawy samorz d województwa wykonuje zadania o charakterze 

wojewódzkim okre lone ustawami.  

Przypomnie  tak e nale y, e ustawy o samorz dzie powiatowym i samo-

rz dzie województwa zawieraj  gwarancje nienaruszalno ci zakresu dzia ania 

                                                 
21 Tekst jedn. Dz. U. 2001, nr 142, poz. 1592 ze zm. 
22  Ustawa o zmianie niektórych ustaw okre laj cych kompetencje organów administracji pu-

blicznej – w zwi zku z reform  ustrojow  pa stwa (Dz. U. 1998, nr 106, poz. 668 ze zm.). 
23 Dz. U. 2000, nr 12, poz. 136 ze zm. 
24  Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. (tekst jedn. Dz. U. 2001, nr 142, poz. 1590 ze zm.); por. wyrok 

NSA z dnia 15 stycznia 1997 r., III SA 534/96, „Monitor Podatkowy” 1997, nr 12, poz. 374. 
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gmin i w tej sytuacji stwierdzi  trzeba, e podstawowym kryterium rozdzielaj -

cym zadania w asne jednostek samorz du terytorialnego ró nego szczebla s  

ustawy. Inaczej mówi c, do zada  w asnych gmin nale  wszystkie lokalne 

sprawy publiczne, polegaj ce na zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspólnoty,  

z wy czeniem zada  przekazanych odr bnymi ustawami samorz dom powia-

towym i wojewódzkim. To samo kryterium wytycza tak e granic  pomi dzy za-

daniami samorz du terytorialnego a zadaniami administracji rz dowej. Chocia  

zadania okre lone w ustawach ustrojowych nie s  zadaniami obowi zkowymi, to 

nie ulega w tpliwo ci, e jednostki maj  obowi zek realizowa  powierzone im 

zadania publiczne i nie mog  si  od tego obowi zku uwolni  nawet w przypadku 

przekazania tych zada  innym podmiotom do wykonania. Uznanie jakiego  za-

dania za obowi zkowe rodzi ten skutek, e ka dy, kogo interes prawny albo 

uprawnienie zosta y naruszone przez organ samorz du terytorialnego wskutek 

niepodj cia czynno ci nakazanej, mo e wnie  skarg  do s du administracyjne-

go, po bezskutecznym wezwaniu do jej podj cia. Na gruncie ustaw samorz do-

wych nie mo na jednak ustali , które zadania nale  do kategorii „obowi zko-

wych” i jaki podmiot b dzie dokonywa  ich klasyfikacji. Z drugiej strony, ka dy 

podmiot mo e tak e postawi  zarzut, e uchwa a podj ta przez organ jednostki 

samorz du terytorialnego nie nale y do kategorii „spraw z zakresu administracji 

publicznej”, a wydatek dokonany z bud etu nie s u y  zaspokajaniu zbiorowych 

potrzeb wspólnoty. 

Artyku  166 ust. 2 konstytucji dopuszcza zlecanie jednostkom samorz du te-

rytorialnego wykonywania innych zada  publicznych poza zadaniami w asnymi, 

je eli wynika to z uzasadnionych potrzeb pa stwa. Zadania zlecone nie s  zatem 

zadaniami samorz du terytorialnego, lecz zadaniami z zakresu administracji rz -

dowej. Przekazywanie zada  zleconych z zakresu administracji rz dowej mo e 

odbywa  si  w drodze ustawy albo w drodze porozumienia z jej organami. Za-

dania zlecone w drodze ustawy wymienione zosta y g ównie w ustawie kompe-

tencyjnej oraz w ustawach szczególnych i maj  one charakter obowi zkowy,  

a ich przekazanie zawsze musi si  wi za  z zapewnieniem rodków finansowych 

dla jednostki realizuj cej te zadania, w wysoko ci zapewniaj cej ich wykonanie. 

Natomiast zadania przej te na podstawie porozumie  maj  charakter dobrowol-

ny, a jednostka je realizuj ca otrzymuje od organów administracji rz dowej do-

tacje celowe w kwocie wynikaj cej z zawartego porozumienia. Nale y zauwa-

y , e na gruncie przepisów ustaw o samorz dzie powiatowym i samorz dzie 

województwa poj cie „zadania zlecone” nie wyst puje, natomiast w obu usta-

wach pojawia si  sformu owanie, e ustawy mog  okre la  niektóre sprawy na-

le ce do zakresu dzia ania powiatu (art. 4 ust. 4) czy województwa (art. 14 ust. 

2) jako zadania z zakresu administracji rz dowej, wykonywane przez powiat lub 

województwo, i do nich nale y odnosi  konstytucyjn  nazw  zada  zleconych. 

Finansowanie wydatków na realizacj  tych zada  wykazuje nast puj ce cechy: 



18 Jadwiga GLUMI SKA-PAWLIC 

— wydatki s  nast pstwem prawnym na o onych zada  w drodze ustawowej 

lub w drodze porozumienia administracyjnego z organami administracji rz -

dowej, 

— jednostka wykonuj ca zadania zlecone z zakresu administracji rz dowej lub 

inne zadania zlecone ustawami otrzymuje rodki finansowe w wysoko ci za-

pewniaj cej realizacj  tych zada , w trybie umo liwiaj cym ich pe n  i ter-

minow  realizacj ,  

— jednostka realizuj ca zadania z zakresu administracji rz dowej na mocy po-

rozumie , zawartych z organami administracji rz dowej, otrzymuje dotacje 

celowe w kwocie wynikaj cej z zawartego porozumienia, 

— dotacje celowe przyznane na realizacj  zada  z zakresu administracji rz do-

wej oraz innych zada  zleconych ustawami, niewykorzystane w danym roku, 

podlegaj  zwrotowi do bud etu pa stwa w cz ci, w jakiej zadanie nie zosta-

o wykonane, 

— realizacja zada , jak i ich finansowanie podlega kontroli z punktu widzenia 

legalno ci, celowo ci, rzetelno ci i gospodarno ci.  

Dotacje udzielone z bud etu pa stwa wykorzystane niezgodnie z przezna-

czeniem, pobrane nienale nie lub w nadmiernej wysoko ci, podlegaj  zwroto-

wi wraz z odsetkami w wysoko ci okre lonej jak dla zaleg o ci podatkowych. 

Wykorzystanie dotacji nast puje albo przez zap at  za zrealizowane zadania, 

na które dotacja by a udzielona, albo przez realizacj  celów wskazanych w od-

r bnych przepisach, stanowi cych o sposobie udzielenia i rozliczenia dotacji. 

Wykorzystanie dotacji niezgodnie z przeznaczeniem wyklucza prawo otrzy-

mania dotacji przez kolejne 3 lata, licz c od dnia stwierdzenia nieprawid owe-

go wykorzystania dotacji, z wy czeniem dotacji przedmiotowych oraz dotacji 

celowych przyznawanych na realizacj  zada  z zakresu administracji rz dowej 

oraz innych zada  zleconych ustawami. W przypadku niedokonania zwrotu do-

tacji w terminie organ lub inny dysponent cz ci bud etowej, który udzieli  do-

tacji, wydaje decyzj  okre laj c  kwot  przypadaj c  do zwrotu i termin, od 

którego nalicza si  odsetki. 

Zakres i struktura wydatków jednostek samorz du terytorialnego zdetermi-

nowane s  zadaniami publicznymi o znaczeniu lokalnym, które okre lone s   

w tre ci konkretnych ustaw. Wielko  wydatków bud etowych i ich przeznacze-

nie okre laj  stopie  finansowania dzia alno ci spo eczno-gospodarczej. O stop-

niu tego finansowania decyduje nie tylko bezwzgl dna kwota wydatków, ale  

i zasady gospodarki jednostek finansowanych z bud etu. Wybór celu przezna-

czenia wydatku przez organ stanowi cy mo liwy jest jedynie w zakresie zada  

w asnych, których realizacja mo e zosta  powierzona innym jednostkom, po-

wi zanym z bud etem tylko okre lonymi wp atami lub wyp atami. Rozstrzygn  

zatem nale y, pod jakimi warunkami zadania w asne realizowane przez „niew a-

sne” jednostki pozostaj  nadal takimi zadaniami i czy ich finansowanie nosi 

znamiona „wydatku zada  w asnych”, oraz pod jakimi warunkami nale y uzna , 



 Reforma administracji publicznej… 19 

i  jest to dzia alno  prowadzona w imieniu w asnym i na w asn  odpowiedzial-

no , która mo e przybiera  form  odpowiedzialno ci maj tkowej, a wi c zmian 

w stanie aktywów i pasywów mienia, b d  te  mo e nie znale  w nich adnego 

odbicia. Odpowiedzialno  na gruncie prawa publicznego ma charakter poli-

tyczny: organy – wyborcy, oraz prawny: przed organami nadzoru, na podstawie 

kryterium sta ego i nieprzerwanego zaspokajania potrzeb zbiorowych wspólnoty 

lokalnej. Zatem organy jednostek samorz du terytorialnego winny zajmowa  si  

nie tylko zarz dzaniem mieniem, lecz tak e kszta towaniem stosunków praw-

nych z „odr bnymi” podmiotami, by to zaspokajanie zapewni . Kszta towanie 

tych e stosunków mo e odbywa  si  zarówno w drodze umownej, jak i porozu-

mie  administracyjnych. 

Pod wzgl dem prawnym wydatki bud etowe (szerzej – publiczne) mog  

by  dokonywane w trybie prywatnoprawnym (np. na podstawie umów cywil-

noprawnych) i w trybie publicznoprawnym. Formy prawne wydatków maj  

skomplikowany charakter i nie s  jednolite nawet w obr bie wydatków odp at-

nych (zwi zanych z wzajemnym wiadczeniem np. wyp aty wynagrodze , czy 

zap ata za dostawy, roboty i us ugi) oraz nieodp atnych (maj cych charakter 

jednostronny, jak dotacje czy subwencje). Podkre li  nale y, e ani ustawa o fi-

nansach publicznych, ani ustawa o dochodach jednostek samorz du terytorialne-

go nie okre laj  form prawnych, w jakich nast powa  winno finansowanie za-

da , zw aszcza w asnych. Przyj  zatem trzeba, e organy samorz dowe opra-

cowuj c i uchwalaj c bud et, musz  mie  na wzgl dzie konieczno  zapewnie-

nia sta ego i nieprzerwanego wykonywania obligatoryjnych zada  w asnych,  

a korzystaj c z przyznanej samodzielno ci, mog  dzia a  w ramach ustaw, usta-

laj c hierarchi  tych zada  i rodków na ich realizacj .  

Samodzielno  prowadzenia gospodarki finansowej to niezbywalna cecha 

bud etu jednostki samorz du terytorialnego, która gwarantuje jej odr bno  jako 

podmiotu publicznego. Samodzielno  nie mo e by  realizowana jedynie  

z upowa nienia ustawowego, ale musi by  definiowana jako prawo do samo-

dzielnego dzia ania „w granicach ustaw” i nie mo e oznacza  dowolno ci w po-

bieraniu dochodów oraz dysponowaniu nimi. Przeciwnie – w ramach gospodarki 

finansowej organom jednostek samorz du terytorialnego wolno tylko to, na co 

pozwalaj  im ustawy. Je eli wi c bud et jest rocznym planem finansowym 

obejmuj cym dochody i wydatki zwi zane z realizacj  w asnych zada  publicz-

nych, to oczywistym jest, e ze rodków bud etowych nie mo na finansowa  in-

nych zada  realizowanych przez jednostki spoza systemu samorz du terytorial-

nego. Podzieli  nale y tak e pogl d, e do dzia alno ci organów samorz du tery-

torialnego w sferze zobowi za  publicznoprawnych nie stosuje si  zasady „co 

nie jest zakazane, jest dozwolone”, lecz regu  „dozwolone jest tylko to, co pra-
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wo wyra nie przewiduje”25. Zatem przekroczenie „ram ustawowych” mo e na-

st pi  tylko przy ewidentnym odej ciu od finansowania zada  w asnych bez sto-

sownego uzasadnienia, i  zadanie to mo e by  realizowane bez nak adów finan-

sowych lub te , e poziom zaspokojenia zbiorowych potrzeb mieszka ców przez 

podmioty prawa prywatnego na terenie jednostki samorz du terytorialnego jest 

taki, i  nie zachodzi potrzeba podejmowania finansowania tych zada  bezpo red-

nio przez jednostk  w danej sytuacji faktycznej, w danym roku bud etowym. 

Nast pstwem tak rozumianej samodzielno ci jest to, e ród a dochodów – 

wskazane w ustawach – maj  charakter zamkni ty. Natomiast w zakresie wy-

datków – w granicach okre lonych w art. 166 ust. 1 konstytucji. Zatem samo-

rz d wykonuje w ramach ustaw cz  zada  publicznych, z wy czeniem zada  

ustawowo zastrze onych dla administracji rz dowej. Oznacza to, i  organy sta-

nowi ce i wykonawcze jednostek samorz du terytorialnego samodzielnie 

kszta tuj  swoje wydatki, z uwzgl dnieniem zastrze e  ustawowych, z których 

wynika np. bezwzgl dne pierwsze stwo wydatków na obligatoryjne zadania 

w asne, przed wydatkami na wspieranie instytucji pa stwowych lub spo ecz-

nych – realizuj cych funkcje publiczne. Samodzielno  finansowa przejawia si  

wi c w uprawnieniu organów do ustalania hierarchii potrzeb i wyboru form fi-

nansowania, przy uwzgl dnieniu konieczno ci realizacji zada  i wydatków obli-

gatoryjnych. O samodzielno ci wiadczy tak e prawo decydowania o podziale 

rodków finansowych na zadania bie ce i inwestycyjne oraz o przyznawaniu 

dotacji z bud etu, o wyborze podmiotu dotowanego, o udzielaniu po yczek  

z bud etu oraz o udzielaniu por cze  i gwarancji. Natomiast faktycznym ograni-

czeniem samodzielno ci finansowej jednostek samorz du terytorialnego jest 

przede wszystkim ustawowa hierarchizacja zada  w asnych: wydatki bud etowe 

musz  w pierwszym rz dzie zapewni  sta e i nieprzerwane wykonywanie obli-

gatoryjnych zada  w asnych, a nast pnie zapewni  funkcjonowanie wszystkich 

organów. Ograniczeniem mog  by  tak e uchwalone przez organ stanowi cy 

przepisy prawa miejscowego, które musz  stosowa  wszystkie podmioty. W dal-

szej kolejno ci istnieje dopiero mo liwo  wspierania – w miar  posiadanych 

rodków – podmiotów niezaliczonych do sektora finansów publicznych, wyko-

nuj cych cele publiczne zwi zane z realizacj  zada  tej jednostki. Samodziel-

no  finansowa w dziedzinie wydatków doznaje ograniczenia w przypadku re-

alizacji zada  zleconych z zakresu administracji rz dowej, poniewa  przekazane 

dotacje nale y wykorzysta  zgodnie z przeznaczeniem, ale jednostka ma prawo 

wyboru formy oraz sposobu wydatkowania rodków. Zatem istotnym czynni-

kiem wp ywaj cym na rzeczywisty zakres decentralizacji finansowej jest cha-

rakter wydatków realizowanych przez jednostki samorz du terytorialnego. Sa-

                                                 
25  Por. wyrok NSA z dnia 15 stycznia 1997 r., sygn. akt III SA 534/96, „Monitor Podatkowy” 

1997, nr 12, poz. 374. 
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modzielno  jest bowiem tym wi ksza, im wi kszy jest udzia  wydatków na za-

dania w asne, a mniejszy na zadania zlecone. 

Zapocz tkowany w 1998 r. kolejny etap reformy administracji publicznej  

z ustrojowego punktu widzenia nale y oceni  pozytywnie. Natomiast w zakresie 

podzia u zada  proces ten do chwili obecnej nie jest jeszcze zako czony, a naj-

wi ksze obawy budzi sposób podzia u rodków. Mimo, e ustawa o dochodach 

jednostek samorz du terytorialnego z 2003 r. mia a ustabilizowa  istniej cy stan 

rzeczy, to de facto jest ona kolejn  ustaw  finansowo-kompetencyjn , powierza-

j c  samorz dowi nowe, trudne i kosztowne zadania.  


