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Reforma administracji publicznej —
podzial zadan a podzial Srodkow

Reforma administracji publicznej, wprowadzona z dniem 1 stycznia 1999
roku, byla kontynuacja przemian zapoczatkowanych w 1990 r. i miata na celu
decentralizacje zadan i srodkow publicznych. Powotanie do zycia nowych jed-
nostek samorzadu terytorialnego, ktérym powierzono realizacj¢ zadan publicz-
nych we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialno$¢, wymagato przyznania
im odpowiedniej (koniecznej dla ich realizacji) iloSci zasobow finansowych.

Rzecza oczywista jest, ze jednostki te nie moga ponosi¢ odpowiedzialnosci
za wykonywanie zadan wilasnych i zleconych bez posiadania srodkéw umozli-
wiajacych ich sfinansowanie. Nalezy wigc zagwarantowa¢ im z jednej strony
udziat w dochodach publicznych, a z drugiej zapewni¢ stabilno$¢ zrodet docho-
dow 1 zakaz dokonywania ich modyfikacji, przekreslajacy ,,odpowiednio$¢” tego
udziatu, tak by faktycznie mozliwa byta realizacja przekazanych im zadan'.
Przejrzysty podziatl zrodel dochodéw migdzy organy rzadowe i samorzadowe
powinien oczywiscie znalez¢ miejsce w konstytucji, zabezpieczajac w ten spo-
sob stabilnoé¢ dziatania samorzadu terytorialnego®. Pomimo krytyki i zgtasza-

' W. Miemiec, Finanse samorzqdu terytorialnego w nowej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

,,Finanse Komunalne” 1997, nr 5, s. 7-9; por. takze orzeczenie TK z dnia 23 pazdziernika 1996
r., K. 1/96, OTK 1996, t. 11, poz. 36 oraz wyrok TK z dnia 27 czerwca 2000 r., K. 20/99. OTK
2000, nr 5, poz. 140.

Regutly takie byly juz wczesniej przyjete np. w konstytucji niemieckiej, gdzie wyodrgbniono
rozdziat ,,Finanzausgleich”. Natomiast w polskiej konstytucji z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U.
1997, nr 78, poz. 483 ze zm.) przepisy dotyczace gospodarki finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego zawarto w rozdziale VII Samorzqd Terytorialny. Co prawda w konstytucji znaj-
duje si¢ odrgbny rozdzial X Finanse publiczne, ale brak w nim przepisow z dziedziny finansow
samorzadu terytorialnego, bowiem dotycza one finansow panstwa.
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nych postulatow utrwalita si¢ praktyka regulowania zagadnien gospodarki finan-
sowej w ustawach zwyktych, ktore rozcztonkowuja jednolita materi¢ pomigdzy
wiele aktow prawnych i na dodatek podlegaja czestym zmianom®, a samorzad te-
rytorialny do chwili obecnej nie doczekat si¢ jednego, ogdlnego aktu prawnego,
stanowiacego stabilng podstawe jego finansow”.

Prawidlowy podziat $rodkow publicznych i zadan pomiedzy poszczegodlne
sektory (rzadowy i samorzadowy) nazywany jest w teorii zasada adekwatnosci’,
ktora nabiera istotnego znaczenia w procesach decentralizacji administracji i fi-
nansow publicznych, rozumianej jako przekazywanie zadan, kompetencji oraz
narzedzi i instrumentow stuzacych ich realizacji. Adekwatno$¢ $rodkoéw do za-
dan oznacza zréwnowazony system finansowy samorzadu, ktérego ksztaltowa-
nie wiaze si¢ z konieczno$cia wiasciwego podziatu zrédet dochodow miedzy
panstwo i poszczeg6lne szczeble samorzadu terytorialnego. Podzial ten moze
polega¢ na wyposazeniu organdéw lokalnych w kompetencje do stanowienia
o ich dochodach, przydzieleniu organom lokalnym okreslonych zrédet docho-
dow, podziale zrodet dochodow i ustanowieniu udziatéw dla wladz lokalnych
we wpltywach z tych zrddet oraz na przesuwaniu srodkéw, ktore juz wptynety do
budzetu panstwa, do budzetow lokalnych®.

Art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji RP wymienia zrdédta dochodow jednostek sa-
morzadu terytorialnego, ale — mimo wielokrotnie zglaszanych w doktrynie po-
stulatow — nie zostat do tej pory wyraznie ustalony szczegoétowy katalog tych
dochoddw co sprawia, ze przepis ten nie jest dostatecznie precyzyjny’. Stanowi
on jedynie, ze jednostkom samorzadu terytorialnego zapewnia si¢ udziat w do-
chodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan, tzn. proporcjo-
nalnie do potrzeb wyznaczonych przez zakres zadan rzeczowych (wlasnych lub
zleconych), o ktoérych mowa w art. 166. Oznacza to, iz jedynie w stosunku do
dochoddéw publicznych panstwo ma obowiazek zagwarantowac taki ich poziom,

Por. szerzej na ten temat J. Matecki, Finanse gminy samorzqdowej de lege lata i de lege feren-
da, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1991, z. 2, s. 37 i nn.; K. Jandy-Jendroska,
Finanse samorzqdu terytorialnego, ,,Acta Universitatis Wratislaviensis. Seria: Prawo”, z. 219,
Wroctaw 1993, s. 83-84; E. Tegler, Finansowanie gmin, Zielona Goéra 1994, s. 27-28;
A. Drwiltto, J. Gliniecka, Finanse gmin, Gdansk 1995, s. 88 i1 nn.; K. Piotrowska-Marczak, Fi-
nanse lokalne w Polsce, Warszawa 1997, s. 94 i nn.; J. Gluminska, Finansowanie gmin, Kato-
wice 1997, s. 70-74; A. Borodo, Samorzad terytorialny. System prawno-finansowy, Warszawa
1997, s. 179 i nn.; J. Gluminska-Pawlic, Samodzielnosé finansowa jednostek samorzqdu teryto-
rialnego w Polsce. Studium finansowoprawne, Katowice 2003, s. 134 i nn.

E. Chojna-Duch, Finanse i prawo finansowe samorzqdu terytorialnego — wybrane zagadnienia,
[w:] System dochodow jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 1999, s. 12.

E. Kornberger-Sokotowska, Realizacja zasady adekwatnosci w procesach decentralizacji fi-
nansow publicznych, ,,Samorzad Terytorialny” 2001, nr 3, s. 3—14.

W. Nykiel, Rola dochodéw w rownowazeniu budzetow lokalnych, 1.6dz 1993, s. 123 i nn.

Por. M. Mazurkiewicz, Zakres finansow lokalnych i ich gwarancje konstytucyjne, [w:] Samo-
rzqdowy poradnik budzetowy na 1997 r., red. W. Miemiec, B. Cybulski, Warszawa 1997,
s. 226-227.
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aby umozliwiat samorzadowi sfinansowanie jego zadan. Obowiazek zapewnie-
nia przez panstwo dochodow publicznych, a wige pozyskanych ze zrodet pu-
blicznoprawnych w wysoko$ci odpowiedniej do potrzeb wynikajacych z zadan
wykonywanych przez samorzad, urealnia przestanke, od spehienia ktorej moz-
liwe jest zastosowanie zasady przewidzianej w art. 16 ust. 2 konstytucji i stano-
wi materialnoprawng podstawe dla konstytucyjnie zagwarantowanego samorza-
dowi terytorialnemu roszczenia wobec panstwa o przekazanie tych dochodow.
Jednakze roszczenie to — bedace elementem wtadztwa dochodowego — moze zo-
sta¢ prawidlowo zagwarantowane jedynie wowczas, gdy zostana doktadnie spre-
cyzowane kryteria umozliwiajace wyliczenie sity dochodowej i finansowego za-
potrzebowania na $rodki jednostek samorzadu terytorialnego. Ze wzgledu na
brak regulacji konstytucyjnych istnieje wigc konieczno$¢ uregulowania tych
kwestii w ustawodawstwie zwyktym.

Stosujac konstytucyjna zasade zachowania odpowiednich proporcji pomig-
dzy wysokoscia dochodow a zakresem przypadajacych zadan, nalezy jednak
uwzglednia¢ szeroki margines oceny, jaki prawodawca konstytucyjny pozosta-
wil legislatywie przy alokacji $rodkow finansowych, wynikajacy chociazby
z tresci art. 216 1 217 konstytucji, ktore stanowia, ze $rodki finansowe na cele
publiczne sa gromadzone i wydatkowane w sposob okreslony w ustawie, oraz ze
do ustawodawcy nalezy naktadanie podatkow i innych danin publicznych. Po-
wotane przepisy ustanawiaja z jednej strony zasade wylaczno$ci w wymienio-
nych sprawach, a z drugiej potwierdzaja kompetencje ustawodawcy do ksztat-
towania systemu finanséw publicznych. Przyjete rozwiazanie budzi jednak istot-
ne watpliwosci, bowiem ustawodawca dokonujac podziatu dochodéw migdzy
panstwo a samorzad terytorialny, stanowi regulacje, ktore prowadza do oczywi-
stych dysproporcji miedzy zakresem zadan jednostek samorzadu terytorialnego
a wysokoscia ich dochodow®.

Z kolei norma zawarta w art. 167 ust. 4 naktada obowiazek wprowadzania
odpowiednich zmian w podziale dochoddéw publicznych pomigdzy panstwo
i samorzad w przypadku dokonywania zmian w zakresie jego zadan i kompeten-
cji. Zatem przydzielenie samorzadowi terytorialnemu nowych zadan bez zapew-
nienia nowych dochodéw publicznych lub zwigkszenia wydajnosci juz istnieja-
cych bedzie stanowito naruszenie konstytucyjnie okreslonego zakresu wladztwa
dochodowego, bedacego jedna z gwarancji jego samodzielnosci finansowej. Na-
tomiast unormowaniu zawartemu w art. 167 ust. 3 konstytucji przypisywane jest
dwojakie znaczenie prawne: przepis ten z jednej strony gwarantuje jednostkom
samorzadu terytorialnego odpowiedni poziom dochodéw, pozwalajacy na reali-

¥ Przyktadem takiej dysproporcji moze by¢ nowelizacja Karty Nauczyciela z dnia 18 lutego 2000

roku (Dz. U. 2000, nr 19, poz. 239) i wywotane przez nia perturbacje; por. np. cykl artykutow
we ,,Wspolnocie” z 2000 r.: Budzet panstwa wymaga korekty (nr 36, s. 23); Niedoszacowana
subwencja oswiatowa (nr 39, s. 22); Oswiata — gorqcy temat na Komisji Wspolnej (nr 48, s. 8);
Rzqd do Trybunatu, ,,Wspdlnota” 2001, nr 1, s. 9.
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zacje konstytucyjnie wyznaczonych zadan, a z drugiej zastrzega forme ustawy
dla okreslenia zrodet tych dochodéw’. Oznacza to, ze w drodze ustawowej mu-
sza zosta¢ sformutowane wszystkie podstawowe rozstrzygnigcia dla wyznacze-
nia rodzaju i charakteru prawnego poszczegolnych zrodet dochodow, a tym sa-
mym — takze rozstrzygni¢cia wyznaczajace sposob ustalania wysokosci tych do-
chodéw. Innymi stowy, ogdlny poziom dochoddéw jednostki samorzadu teryto-
rialnego musi by¢ mozliwy do ustalenia juz na podstawie regulacji ustawowe;j,
zatem regulacja ta musi zachowywa¢ odpowiedni stopien precyzji i szczegdto-
wosci, a nie moze ograniczac¢ si¢ do blankietowych odestan do przepisow wyko-
nawczych'’.

Z drugiej jednak strony pamigtaé nalezy, ze konstytucyjny obowiazek za-
chowania proporcji migdzy wysokoscia dochodow jednostek samorzadu teryto-
rialnego a zakresem przypadajacych im zadan naktada na ustawodawce obowia-
zek oceny, czy ogoélny poziom dochodow umozliwia efektywna realizacjg po-
wierzonych zadan. Precyzujac tres¢ tego obowiazku, nalezy takze mie¢ na uwa-
dze ograniczenia wynikajace z ogélnego poziomu dochodow publicznych, ktore
moga nie wystarcza¢ na sfinansowanie wszystkich zadan natozonych na wtadze
publiczne przez konstytucje i ustawy. Przepis art. 167 konstytucji nie moze za-
tem by¢ rozumiany jako podstawa do wyprowadzenia nakazu zapewnienia jed-
nostkom samorzadu terytorialnego okre$lonego poziomu dochodow, w oderwa-
niu od sytuacji finansowej catego panstwa, natomiast nalezy go traktowa¢ jako
dyrektywe okreslajaca sposob podziatu dostgpnych w danym okresie Srodkow
finansowych pomigdzy administracje rzadowa a samorzad terytorialny, z uwz-
glednieniem jego poszczegdlnych szczebli''. Whasciwy podziat dochodéw ma
istotne znaczenie dla funkcjonowania gospodarki lokalnej, zwtaszcza ze wzgle-
du na zréznicowany charakter jednostek samorzadu terytorialnego, jak i dyspro-
porcje w ich rozwoju.

Podkresli¢ nalezy, ze kolejne ustawy o dochodach jednostek samorzadu tery-
torialnego, dotyczace wszystkich jego szczebli: gmin, powiatow oraz woje-
wodztw, miaty charakter epizodyczny. Stad tez planowano, ze podjete zostana
prace nad ustawq stabilizujaca zrodta dochodow poszczegolnych jednostek, jed-
nakze — mimo zapowiedzi — do chwili obecnej nie uchwalono takiej ustawy, ale
pamigta¢ nalezy, ze jednym z podstawowych zatozen reformy 1998 r. byto nie-
uszczuplanie dotychczasowych dochodow gmin, zatem budowanie struktury
trojstopniowego podzialu terytorialnego nie naruszylo ich dotychczasowych
uprawnien.

° Por. wyrok TK z 28 marca 1998 r., K. 40/97, OTK 1998, z. 11, poz. 12.

1% Por. J. Oniszczuk, Zasada samodzielnosci finansowej gminy w Konstytucji z 1997 r. Oméwienie
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24.03.1998 r., K 40/97, ,,Glosa” 1998, nr 10, s. 14;
M. Mazurkiewicz, Zakres finansow..., s. 227.

""" M. Byrska, Z orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego: Wyrok z 16 marca 1999 r. (K. 35/98)
dotyczqcy dochodow gmin i ich zadan, ,,Casus” 2000, nr 16, s. 23-24.
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Konstytucja wprowadzita podziat dochodow na trzy kategorie: dochody wta-
sne, subwencje ogolne i dotacje celowe z budzetu panstwa, natomiast ustawa o
dochodach dodaje jeszcze inne zrédta, do ktorych zalicza dotacje z funduszy ce-
lowych oraz dotacje od innych jednostek samorzadowych, a ustawy ustrojowe
(powiatowa 1 wojewodzka) uzupetniaja katalog zrédet o subwencje wyrownaw-
cze z budzetu panstwa i dotacje z panstwowych funduszéw celowych, ktorych
nie wymieniono w konstytucji, pomijajac subwencje ogdlng lub stosujac inne
nazwy. Niestety zauwazy¢ trzeba, ze innym jednostkom samorzadu terytorialne-
g0 — poza gminami — nie przyznano odrgbnych zrodet dochodow z tytutu podat-
kow 1 optat lokalnych, zasilajacych w catosci ich budzety. Trudno bowiem uzna¢
za faktyczne dochody wtasne udzialy we wplywach z podatku dochodowego od
0s6b fizycznych oraz z podatku dochodowego od oso6b prawnych, o ktorych
mowa w art. 3 ust. 2 aktualnie obowiazujacej ustawy o dochodach'?.

Podzial zadan migdzy panstwo i samorzad terytorialny nie jest w naszym
kraju ani jednoznaczny, ani stabilny i zalezy od decyzji wladz publicznych, ktore
moga zmienia¢ (nawet w trakcie roku budzetowego) zaréwno zakres zadan, jak
1 poziom $rodkow stuzacych ich realizacji. Co prawda rozdzielenie zadan nasta-
pito w drodze ustawowej, przy zachowaniu ustrojowej zasady subsydiarnosci,
gloszacej domniemanie kompetencji na rzecz gminy, jednakze katalog szczego-
fowych zadan gminy i wojewddztwa (w przeciwienstwie do powiatu) ma cha-
rakter otwarty. Na podstawie przepisoOw ustaw ustrojowych do zadan gminy na-
leza wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, powiat wykonuje zada-
nia o charakterze ponadgminnym, natomiast w zakres dziatania wojewodztwa
samorzadowego wchodzi okreslanie strategii i prowadzenie polityki rozwoju
wojewodztwa, a takze realizacja zadan o charakterze regionalnym.

Wydatki budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego sa odzwierciedle-
niem realizacji zadan publicznych, do ktorych wykonywania jednostki te zostaty
zobligowane na mocy obowiazujacych przepisow, a generalna klauzula kompe-
tencyjna zawarta w art. 163 konstytucji stanowi gwarancje decentralizacji wila-
dzy publicznej w naszym kraju. Takze EKSL w art. 4 ust. 3 przewiduje, ze od-
powiedzialnos¢ za sprawy publiczne powinny ponosi¢ przede wszystkim te or-
gany wladzy, ktore znajduja si¢ najblizej obywateli. Powierzajac te funkcje in-
nemu organowi wiadzy, nalezy uwzgledni¢ zakres i charakter zadania oraz wy-
mogi efektywnosci i gospodarno$ci. Przepis ten wprowadza tzw. zasadg subsy-
diarnosci (pomocniczos$ci), gltoszaca, iz zadania publiczne powinno si¢ powie-
rzy¢ wspdlnocie terytorialnej nizszego szczebla, ktorej jednostki sa zobowiazane
wykonywaé tyle zadan, ile sa w stanie wykona¢ skutecznie i efektywnie'’. Zasa-
da ta ma jednak charakter ogolny i moze by¢ jedynie wskazoéwka co do tego, jak
rozktada¢ zadania pomigdzy terytorialne zwiazki publiczno-prawne dziatajace

12 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. (tekst jedn. Dz. U. 2010, nr 80, poz. 526 ze zm.).
3 A. Borodo, Finanse publiczne, Sopot 1999, s. 109—-111.
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na roéznych szczeblach terytorialnych, bowiem rézne sa mozliwosci poszczegol-
nych jednostek samorzadu terytorialnego nawet tego samego szczebla.

O poziomie wydatkow jednostek samorzadu terytorialnego decyduje istnie-
jacy podziat zadan pomigdzy panstwo a samorzad oraz — w ramach samorzadu —
pomigdzy gminy, powiaty i wojewodztwa. Wykonywanie zadaf pociaga za soba
obowiazek ich finansowania, ale mozliwo$¢ dokonywania wydatkéw uwarun-
kowana jest uzyskiwaniem dochodéw. Podziat zadan — z prawnego punktu wi-
dzenia — wynika z ustaw i innych przepiséw regulujacych poszczegoélne dziedzi-
ny dziatalno$ci spotecznej lub gospodarczej, a przekazanie nowego zadania musi
pociaga¢ za soba zapewnienie koniecznych $rodkow finansowych, w szczegol-
nosci przyznanie nowego, dodatkowego zroédla dochodow'®. Pojecie wydatkow
publicznych, zasady ich klasyfikacji oraz przeznaczenie okreslone zostaty
w przepisach ustawy o finansach publicznych". Zgodnie z przyjetymi regutami
ujgte w budzetach jednostek sektora finanséw publicznych wydatki stanowig
nieprzekraczalny limit i moga by¢ ponoszone wylacznie na cele i w wysokosci
ustalonych w uchwale budzetowej jednostki samorzadu terytorialnego lub
w planie finansowym jednostki sektora finansow publicznych, zgodnie z przepi-
sami dotyczacymi poszczegoélnych rodzajow wydatkow, co przesadza o ich
szczegolnym statusie. Wydatki ujete w rocznych planach finansowych jednostek
sektora finansow publicznych moga ulec zmianie tylko wtedy, gdy zrealizowano
przychody wyzsze od prognozowanych lub zmiana wydatkéw nie spowoduje
zwigkszenia dotacji z budzetu oraz nie zmniejszy wielkosci planowanych wptat
do budzetu albo zyskow oraz planowanego stanu $srodkéw na dzien 31 grudnia
roku objetego planowaniem. Zmiany przychodow i wydatkéw wymagaja doko-
nania zmian w rocznym planie finansowym. Szczegoélny charakter wydatkow
publicznych wynika takze z przyjetej zasady, ze zamieszczenie w budzecie jed-
nostki samorzadu terytorialnego wydatkéw na okreslone cele nie stanowi pod-
stawy roszczen badz zobowiazan tej jednostki wobec 0sob trzecich ani roszczen
owych 0s6b wobec niej.

Zadania realizowane przez jednostki samorzadu terytorialnego naleza do ka-
tegorii ,,zadan publicznych”. Podkresli¢ trzeba, ze na gruncie obowiazujacych
przepisoOw termin ten nie zostat przez ustawodawce zdefiniowany w zadnym ak-
cie prawnym, chociaz w istotny sposéb rzutuje on na ocen¢ legalnosci wydat-
kéw na zadania wiasne tych jednostek. W doktrynie podejmowano proby jego
doprecyzowania, proponujac, by przez pojecie ,,zadanie” rozumie¢ obowiazek
administracyjny stanowiacy konkretyzacje celu dziatania organu administracji,
natomiast ,,publiczne” — jako przeciwienstwo prywatnego — powinno by¢ czyms
przeznaczonym do uzytku zbiorowego, powszechnego. W takim tez znaczeniu
przymiotnika tego uzywa si¢ w ustawach samorzadowych, gdy zamiennie okre-

" 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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$lane sa zadania publiczne i sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym (zaspokaja-
nie zbiorowych potrzeb wspolnoty). Pojgcie zadan publicznych okreslit Trybu-
nat Konstytucyjny w uchwale z dnia 27 wrzes$nia 1994 r.'®, stwierdzajac, iz
wszystkie zadania samorzadu terytorialnego maja charakter publiczny w tym
znaczeniu, ze shuza zaspokojeniu potrzeb zbiorowych spotecznosci czy to lokal-
nych, w wypadku zadan wlasnych, czy zorganizowanego w panstwo catego spo-
teczenstwa, jak w wypadku zadan zleconych. Zatem zaspokojenie potrzeb
mieszkancow, jako cel dziatalno$ci samorzadu terytorialnego, ma by¢ osiagane
przez cala te dziatalnos$¢. Podobnie pojecie to okreslit Sad Najwyzszy w uzasad-
nieniu wyroku z dnia 8 lutego 1996 r."’, przyjmujac takze, ze wszystkie zadania
samorzadu terytorialnego maja charakter zadan publicznych w tym znaczeniu, iz
stuza zaspokajaniu potrzeb zbiorowych spotecznosci.

W praktyce funkcjonowania organoéw jednostek samorzadu terytorialnego
czgsto istnieje niebezpieczenstwo wychodzenia poza sferg¢ uzytecznos$ci publicz-
nej i lekcewazenia zbiorowych potrzeb mieszkancow szczegdlnie wowczas, gdy
konkretne zadanie nie jest obligatoryjnym $wiadczeniem pienigznym na rzecz
ustawowo okre§lonych grup obywateli. Jest to jednak problem odpowiedzialno-
$ci ustrojowej, przejawiajacy si¢ w spotecznej akceptacji dziatan organéw samo-
rzadu terytorialnego i ich demokratycznego wladztwa. Kryterium podstawowym
przy wyborze zadan winno by¢ zatem ,,zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspol-
noty”, a nie indywidualnych potrzeb poszczegélnych mieszkancoéw czy innych
podmiotow prawa. W praktyce sadowniczej nie zostaty wypracowane znamiona
,zbiorowych potrzeb mieszkancow”, pozwalajace odrézni¢ je od innych (gru-
powych, jednostkowych). Wrecz przeciwnie — orzecznictwo NSA jest w tym za-
kresie rozbiezne 1 uniemozliwia czytelne odroznienie zbiorowych potrzeb
mieszkancow gminy od zbiorowych potrzeb okreslonej grupy mieszkancow za-
mieszkujacych dana gming'®. Kryterium takim na pewno nie moze byé to, czy
wydatki dotycza calej wspdlnoty, czy tylko niektorych obywateli, poniewaz
ustawa o finansach publicznych przewiduje, ze uchwata budzetowa gminy moze
rowniez okresla¢ wydatki jednostek pomocniczych, ktére prowadza takze —
w ramach budzetu gminy — gospodarke finansowa, a zatem finansuja potrzeby
zbiorowe tylko tej czgsci obywateli, ktora obejmuja.

Przypisanie zadan publicznych okreslonym podmiotom uzaleznione jest od
szeregu czynnikow, do ktorych najczesciej zalicza sig czynniki ustrojowe (decy-
dujace o pozycji samorzadu terytorialnego i jego poszczegodlnych szczebli w da-
nym w panstwie i decentralizacji wiadzy publicznej), czynniki ekonomiczne
(zadanie realizuje ten, kto potrafi to zrobi¢ najbardziej efektywnie), czynniki po-
lityczne (o podziale zadan decyduje uktad sit politycznych, koncepcje polityki

16 Zob. Uchwata Nr K. 10/93, OTK 1994, cz. 2, poz. 46.

17" Zob. Wyrok SN, sygn. akt Il ARW 64/95, ,,Wspdlnota” 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$nia 1997 r.,
OSP 1998, nr 7-8, poz. 133 wraz z glosa A. Borodo.
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gospodarczej i spolecznej oraz cheé ,,pozbywania” si¢ przez panstwo najbardziej
kosztownych i uciazliwych zadan), czynniki psychosocjologiczne (wsrod kto-
rych istotne znaczenie odgrywaja: tradycja, przywiazanie do historycznych po-
dziatdéw i wartosci, wigzi spoteczne, kulturowe 1 gospodarcze, stan swiadomosci
i kultury politycznej ludnosci) czy wreszcie mozliwosci kadrowe, techniczne
i technologiczne. Uchwalenie przez organ stanowiacy jednostki samorzadu tery-
torialnego strony wydatkowej budzetu jest ustrojowym aktem skonkretyzowania
potrzeb, ale tez na nowo zhierarchizowania wydatkéw na zadania wtasne w da-
nym roku budzetowym. Na podstawie budzetu mozna bowiem stwierdzi¢, jakie
zadania wlasne jednostka realizuje, oraz ktorym z nich nadaje pierwszenstwo.
Wybory dokonywane przez organy jednostek samorzadu terytorialnego coraz
czegsciej jednak opieraja sig na przestankach politycznych, a dopiero w nastgpnej
kolejnosci na ekonomicznych i organizacyjnych. Natomiast analizujac uchwaty
budzetowe na przestrzeni kilku ostatnich lat, mozna zauwazy¢, z ktérych zadan
zrezygnowano i dlaczego (np. niektore zadania inwestycyjne zrealizowano juz
w cato$ci, na realizacj¢ innych zadan zabrakto §rodkow finansowych). Zasadni-
czym dylematem dla organéw jednostek samorzadu terytorialnego jest dokona-
nie prawidlowego wyboru i koniecznos$¢ dostosowania planu wydatkow do kata-
logu ,,powinnosci” wynikajacych z ustaw ustrojowych. Poziom wydatkéw na
zadania wlasne z zakresu ,uzytecznosci publicznej” nie moze pozostawac
w jawnej kolizji z wydatkami zaplanowanymi na inne zadania niz wskazane
przez ustawodawcg.

Wydatki realizowane z budzetow jednostek samorzadu terytorialnego sa
przeznaczone na realizacj¢ zadan okreslonych w ustawach, a w szczegdlnosci na:

1) zadania wiasne,

2) zadania z zakresu administracji rzadowej i inne zadania zlecone ustawami,

3) zadania przejgte do realizacji w drodze umowy lub porozumienia,

4) zadania realizowane wspdlnie z innymi jednostkami,

5) pomoc rzeczowa lub finansowa dla innych jednostek, okreslona przez organ
stanowiacy.

Biorac pod uwage, ze budzet jest rocznym planem finansowym, w ktoérym
przewidywane sa powinne zachowania adresatow uzaleznione od przyznania
srodkéw finansowych i ich poziomu, ksztaltowanie zadan wtasnych ma zawsze
wyraz pieni¢zny i odbywa si¢ niemal wylacznie za posrednictwem wydatkow.
W procesie planowania wydatkoéw stuzacych wykonywaniu zadan wtasnych or-
gany jednostek samorzadu terytorialnego zaréwno tworza i ksztaltuja zakres za-
dan, jak i wydatki dla tych zadan. Wybor i hierarchizacja zadan wymuszaja wy-
boér i hierarchizacje wydatkow, ktore sa nastgpstwem zadan wiasnych oraz ich
pienigznym wyrazem. Czgsto jednak o wyborze i realizacji okreslonych zadan w
danym roku budzetowym przesadza nie ich wazno$¢, ale poziom planowanych,
a nastgpnie faktycznie zrealizowanych dochodow. Biorac pod uwage fakt, ze po-
trzeby spoteczne sa zawsze ogromne, realizacji zadan wtasnych musi wigc towa-



Reforma administracji publiczne;j... 15

rzyszy¢ ustalenie ich wazno$ci oraz okreslenie zakresu ich mozliwego i nie-
zbgdnego wykonania. Dlatego tez przepisy prawne wyrdzniaja dwie kategorie
zadan wlasnych jednostek samorzadu terytorialnego: obligatoryjne i fakultatyw-
ne. Zadania obligatoryjne jednostka musi zrealizowac, natomiast fakultatywne
moze wykonywac, jesli uzna to za celowe (ze wzgledu na rzeczywiste potrzeby
czy posiadane $rodki). W praktyce trudno jednak ustali¢, ktore zadania wlasne
jednostek samorzadu terytorialnego maja obligatoryjny, a ktore fakultatywny
charakter. Warunkiem zgodnosci z prawem dziatalno$ci organow tych jednostek

w zakresie ksztaltowania wydatkow jest nie tylko przestrzeganie przez nie za-

kresu wlasnych kompetencji i wymaganej procedury, ale takze zgodnosc¢ tresci

aktu z dyspozycja wlasciwego przepisu prawa materialnego'.
Wsrdod charakterystycznych cech wydatkow na finansowanie zadan wia-
snych wskaza¢ nalezy to, ze:

— shuza one finansowaniu istotnej czgsci zadan publicznych niezastrzezonych
ustawami do kompetencji administracji rzadowej,

— stuza zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspolnoty,

— wykonywane sa w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialnos¢,

— przekazanie w drodze ustawowej nowych zadan wlasnych powoduje po-
wstanie po stronie jednostki prawa podmiotowego do zapewnienia koniecz-
nych $rodkoéw finansowych w postaci zwigkszenia dochodow wiasnych lub
subwencji na realizacj¢ owych zadan,

— jednostka przeznacza w catosci przypadajace jej ustawowo dochody na fi-
nansowanie zadan wlasnych,

— organ stanowiacy na podstawie budzetu decyduje za pomoca wydatkow
o realizacji zadan wlasnych, dokonujac oceny stopnia ich waznosci i ustala-
jac hierarchig zaspokajania potrzeb mieszkancow. Pierwszenstwo maja wy-
datki na obligatoryjne zadania wlasne, ktore musza znalez¢ si¢ w budzecie
i to w wysokoS$ci zapewniajacej ich wykonanie.

Pojecie zadania wtasnego gminy zostalo po raz pierwszy zdefiniowane w art.

71 ust. 112 tzw. Matej Konstytucji z 1992 r. (w zw. z art. 2 ust. 1 i art. 6 ustawy

o samorzadzie terytorialnym?), ktory stanowit, ze jest to istotna cze$é zadan pu-

blicznych, o znaczeniu lokalnym, z wylaczeniem zadan zastrzezonych ustawowo

do kompetencji administracji rzadowej, wykonywana dla zaspokojenia potrzeb
mieszkancow. Rowniez art. 166 ust. 1 Konstytucji RP stanowi, ze zadania pu-
bliczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspolnoty samorzadowej sa wykonywane
jako zadania wtasne. Z kolei z art. 164 ust. 1 i 2 wynika, ze podstawowa jed-
nostka jest gmina, ktéra wykonuje wszystkie zadania niezastrzezone dla innych.
Przepis ten koresponduje z art. 6 ust. 1 i art. 7 ust. 1 pkt 1-16 gminnej ustawy

1 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 tytut ,,0 samorzadzie gminnym”.
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ustrojowej, gloszacymi, ze do zakresu dzialania gminy naleza wszystkie sprawy
publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz innych pod-
miotow, ktére stuza zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspdlnoty. Podkresli¢
jednak nalezy, iz powotany art. 7 dokonuje jedynie przyktadowego wyliczenia
zadan (i nie jest to katalog zamknigty), w oparciu o generalna zasad¢ domnie-
mania kompetencji gminy we wszystkich sprawach publicznych niezastrzezo-
nych ustawowo na rzecz innych podmiotow.

Zadania samorzadu powiatowego zostaly natomiast okreslone w art. 2 ust.
1 oraz art. 4 ust. 1-4 ustawy o samorzadzie powiatowym®', zgodnie z ktérymi
wykonuje on okreslone ustawami zadania publiczne o charakterze ponadgmin-
nym. Ze wzgledow oczywistych klauzula domniemania kompetencji nie mogla
znalez¢ zastosowania przy okre$laniu zadan publicznych powiatu, dlatego
przepis art. 4 ust. 1 ustawy zawiera wyczerpujace wyliczenie tych zadan. Wy-
liczenie to ma charakter przedmiotowy, gdyz konkretne kompetencje organow
powiatu wynikaja z przepisow administracyjnego prawa materialnego, a w szcze-
g6lnosci z tzw. ustawy kompetencyijnej z dnia 24 lipca 1998 ., czy ustawy
z dnia 21 stycznia 2000 r. o zmianie niektoérych ustaw zwiazanych z funkcjo-
nowaniem administracji publicznej” oraz ustaw wchodzacych w zycie po
ustawie powiatowej. W doktrynie przyjmuje sig, ze zadania powiatow dzieli
si¢ tradycyjnie na trzy kategorie: ponadgminne, uzupehiajace 1 wyréwnawcze.
Zadania ponadgminne dotycza obszaru objetego administracja powiatu, a stuza
zaspokajaniu zbiorowych potrzeb jego mieszkancoéw tworzacych wspolnote
samorzadowg (ponadgminna sie¢ drog, publiczna migdzygminna komunikacja
pasazerska, poprawa ponadgminnej struktury gospodarki komunalnej). Zada-
niami uzupelniajacymi sa te, ktore ze wzgledu na brak efektywnos$ci dziatania
nie moga by¢ prawidlowo zrealizowane przez gminy, a podmiotem wilasciwym
moze by¢ powiat (np. prowadzenie niektorych szkoét lub szpitali). Natomiast
celem funkcji wyrownawczej jest zapewnienie sprawiedliwego wyrownania
obciazen finansowych gmin na obszarze powiatu. Z kolei art. 2 ust. 2 ustawy
o samorzadzie wojewodztwa®® stanowi, ze do zakresu jego dzialania nalezy
wykonywanie zadan publicznych o charakterze wojewodzkim, niezastrzezo-
nych ustawami na rzecz organdéw administracji rzadowej. Natomiast zgodnie
z art. 14 ust. 1 ustawy samorzad wojewodztwa wykonuje zadania o charakterze
wojewodzkim okre§lone ustawami.

Przypomnie¢ takze nalezy, ze ustawy o samorzadzie powiatowym i samo-
rzadzie wojewddztwa zawieraja gwarancje nienaruszalno$ci zakresu dziatania

21 Tekst jedn. Dz. U. 2001, nr 142, poz. 1592 ze zm.

22 Ustawa o zmianie niektorych ustaw okreslajacych kompetencje organéw administracji pu-
blicznej — w zwiazku z reforma ustrojowa panstwa (Dz. U. 1998, nr 106, poz. 668 ze zm.).

3 Dz U. 2000, nr 12, poz. 136 ze zm.

# 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., Il SA 534/96, ,,Monitor Podatkowy” 1997, nr 12, poz. 374.
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gmin i w tej sytuacji stwierdzi¢ trzeba, ze podstawowym kryterium rozdzielaja-
cym zadania wiasne jednostek samorzadu terytorialnego réznego szczebla sa
ustawy. Inaczej moéwiac, do zadan wlasnych gmin nalezg wszystkie lokalne
sprawy publiczne, polegajace na zaspokajaniu zbiorowych potrzeb wspodlnoty,
z wylaczeniem zadan przekazanych odrgbnymi ustawami samorzadom powia-
towym i wojewodzkim. To samo kryterium wytycza takze granicg pomigdzy za-
daniami samorzadu terytorialnego a zadaniami administracji rzadowej. Chociaz
zadania okreslone w ustawach ustrojowych nie sa zadaniami obowiazkowymi, to
nie ulega watpliwosci, ze jednostki maja obowiazek realizowac¢ powierzone im
zadania publiczne i nie moga si¢ od tego obowiazku uwolni¢ nawet w przypadku
przekazania tych zadan innym podmiotom do wykonania. Uznanie jakiego$ za-
dania za obowiazkowe rodzi ten skutek, ze kazdy, kogo interes prawny albo
uprawnienie zostaly naruszone przez organ samorzadu terytorialnego wskutek
niepodjgcia czynnosci nakazanej, moze wnie$¢ skarge do sadu administracyjne-
g0, po bezskutecznym wezwaniu do jej podjecia. Na gruncie ustaw samorzado-
wych nie mozna jednak ustali¢, ktore zadania naleza do kategorii ,,obowiazko-
wych” i jaki podmiot bedzie dokonywat ich klasyfikacji. Z drugiej strony, kazdy
podmiot moze takze postawi¢ zarzut, ze uchwata podjeta przez organ jednostki
samorzadu terytorialnego nie nalezy do kategorii ,,spraw z zakresu administracji
publicznej”, a wydatek dokonany z budzetu nie shuzyt zaspokajaniu zbiorowych
potrzeb wspolnoty.

Artykut 166 ust. 2 konstytucji dopuszcza zlecanie jednostkom samorzadu te-
rytorialnego wykonywania innych zadan publicznych poza zadaniami wlasnymi,
jezeli wynika to z uzasadnionych potrzeb panstwa. Zadania zlecone nie sa zatem
zadaniami samorzadu terytorialnego, lecz zadaniami z zakresu administracji rza-
dowej. Przekazywanie zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej moze
odbywac¢ si¢ w drodze ustawy albo w drodze porozumienia z jej organami. Za-
dania zlecone w drodze ustawy wymienione zostaly gtdéwnie w ustawie kompe-
tencyjnej oraz w ustawach szczegolnych i maja one charakter obowiazkowy,
a ich przekazanie zawsze musi si¢ wiaza¢ z zapewnieniem srodkéw finansowych
dla jednostki realizujacej te zadania, w wysokosci zapewniajacej ich wykonanie.
Natomiast zadania przejgte na podstawie porozumien maja charakter dobrowol-
ny, a jednostka je realizujaca otrzymuje od organow administracji rzadowej do-
tacje celowe w kwocie wynikajacej z zawartego porozumienia. Nalezy zauwa-
zy¢, ze na gruncie przepisow ustaw o samorzadzie powiatowym i samorzadzie
wojewddztwa pojecie ,,zadania zlecone” nie wystgpuje, natomiast w obu usta-
wach pojawia si¢ sformulowanie, ze ustawy moga okresla¢ niektoére sprawy na-
lezace do zakresu dziatania powiatu (art. 4 ust. 4) czy wojewodztwa (art. 14 ust.
2) jako zadania z zakresu administracji rzadowej, wykonywane przez powiat lub
wojew6dztwo, i do nich nalezy odnosi¢ konstytucyjna nazwe zadan zleconych.

Finansowanie wydatkow na realizacje tych zadan wykazuje nastgpujace cechy:
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— wydatki sa nastgpstwem prawnym natozonych zadan w drodze ustawowej
lub w drodze porozumienia administracyjnego z organami administracji rza-
dowe;j,

— jednostka wykonujaca zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej lub
inne zadania zlecone ustawami otrzymuje $rodki finansowe w wysokosci za-
pewniajacej realizacje tych zadan, w trybie umozliwiajacym ich peina i ter-
minowa realizacje,

— jednostka realizujaca zadania z zakresu administracji rzadowej na mocy po-
rozumien, zawartych z organami administracji rzadowej, otrzymuje dotacje
celowe w kwocie wynikajacej z zawartego porozumienia,

— dotacje celowe przyznane na realizacj¢ zadan z zakresu administracji rzado-
wej oraz innych zadan zleconych ustawami, niewykorzystane w danym roku,
podlegaja zwrotowi do budzetu panstwa w czesci, w jakiej zadanie nie zosta-
o wykonane,

— realizacja zadan, jak i ich finansowanie podlega kontroli z punktu widzenia
legalnosci, celowosci, rzetelnosci i gospodarnosci.

Dotacje udzielone z budzetu panstwa wykorzystane niezgodnie z przezna-
czeniem, pobrane nienaleznie lub w nadmiernej wysokosci, podlegaja zwroto-
wi wraz z odsetkami w wysokos$ci okreslonej jak dla zalegtosci podatkowych.
Wykorzystanie dotacji nastgpuje albo przez zaptlatg za zrealizowane zadania,
na ktore dotacja byta udzielona, albo przez realizacj¢ celow wskazanych w od-
rebnych przepisach, stanowiacych o sposobie udzielenia i rozliczenia dotacji.
Wykorzystanie dotacji niezgodnie z przeznaczeniem wyklucza prawo otrzy-
mania dotacji przez kolejne 3 lata, liczac od dnia stwierdzenia nieprawidtowe-
go wykorzystania dotacji, z wylaczeniem dotacji przedmiotowych oraz dotacji
celowych przyznawanych na realizacj¢ zadan z zakresu administracji rzadowej
oraz innych zadan zleconych ustawami. W przypadku niedokonania zwrotu do-
tacji w terminie organ lub inny dysponent cz¢sci budzetowej, ktory udzielit do-
tacji, wydaje decyzj¢ okreslajaca kwote przypadajaca do zwrotu i termin, od
ktorego nalicza si¢ odsetki.

Zakres i struktura wydatkéw jednostek samorzadu terytorialnego zdetermi-
nowane sa zadaniami publicznymi o znaczeniu lokalnym, ktére okreslone sa
w tre$ci konkretnych ustaw. Wielkos¢ wydatkow budzetowych i ich przeznacze-
nie okreslaja stopien finansowania dziatalno$ci spoteczno-gospodarczej. O stop-
niu tego finansowania decyduje nie tylko bezwzgledna kwota wydatkow, ale
1 zasady gospodarki jednostek finansowanych z budzetu. Wybor celu przezna-
czenia wydatku przez organ stanowiacy mozliwy jest jedynie w zakresie zadan
whasnych, ktorych realizacja moze zosta¢ powierzona innym jednostkom, po-
wigzanym z budzetem tylko okreslonymi wplatami lub wyplatami. Rozstrzygna¢
zatem nalezy, pod jakimi warunkami zadania wlasne realizowane przez ,,niewta-
sne” jednostki pozostaja nadal takimi zadaniami i czy ich finansowanie nosi
znamiona ,,wydatku zadan wlasnych”, oraz pod jakimi warunkami nalezy uznac,
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iz jest to dziatalno$¢ prowadzona w imieniu wlasnym i na wtasng odpowiedzial-
nos$¢, ktora moze przybiera¢ forme odpowiedzialnosci majatkowej, a wige zmian
w stanie aktywow i pasywow mienia, badZ tez moze nie znalez¢ w nich zadnego
odbicia. Odpowiedzialno$¢ na gruncie prawa publicznego ma charakter poli-
tyczny: organy — wyborcy, oraz prawny: przed organami nadzoru, na podstawie
kryterium statego i nieprzerwanego zaspokajania potrzeb zbiorowych wspolnoty
lokalnej. Zatem organy jednostek samorzadu terytorialnego winny zajmowac si¢
nie tylko zarzadzaniem mieniem, lecz takze ksztaltowaniem stosunkow praw-
nych z ,,odrgbnymi” podmiotami, by to zaspokajanie zapewni¢. Ksztalttowanie
tychze stosunkow moze odbywac si¢ zar6wno w drodze umownej, jak i porozu-
mien administracyjnych.

Pod wzgledem prawnym wydatki budzetowe (szerzej — publiczne) moga
by¢ dokonywane w trybie prywatnoprawnym (np. na podstawie umow cywil-
noprawnych) i w trybie publicznoprawnym. Formy prawne wydatkéw maja
skomplikowany charakter i nie sa jednolite nawet w obrgbie wydatkow odptlat-
nych (zwiazanych z wzajemnym $wiadczeniem np. wyplaty wynagrodzen, czy
zaptata za dostawy, roboty i ustugi) oraz nieodptatnych (majacych charakter
jednostronny, jak dotacje czy subwencje). Podkresli¢ nalezy, ze ani ustawa o fi-
nansach publicznych, ani ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialne-
go nie okreslaja form prawnych, w jakich nastgpowaé winno finansowanie za-
dan, zwlaszcza wlasnych. Przyja¢ zatem trzeba, ze organy samorzadowe opra-
cowujac i uchwalajac budzet, musza mie¢ na wzgledzie konieczno$¢ zapewnie-
nia stalego i1 nieprzerwanego wykonywania obligatoryjnych zadan wlasnych,
a korzystajac z przyznanej samodzielno$ci, moga dziata¢ w ramach ustaw, usta-
lajac hierarchig tych zadan i sSrodkéw na ich realizacje.

Samodzielno$¢ prowadzenia gospodarki finansowej to niezbywalna cecha
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, ktora gwarantuje jej odrgbnosé jako
podmiotu publicznego. Samodzielno§¢ nie moze by¢ realizowana jedynie
z upowaznienia ustawowego, ale musi by¢ definiowana jako prawo do samo-
dzielnego dziatania ,,w granicach ustaw” i nie moze oznacza¢ dowolnosci w po-
bieraniu dochodéw oraz dysponowaniu nimi. Przeciwnie — w ramach gospodarki
finansowej organom jednostek samorzadu terytorialnego wolno tylko to, na co
pozwalaja im ustawy. Jezeli wigc budzet jest rocznym planem finansowym
obejmujacym dochody i wydatki zwiazane z realizacja wtasnych zadan publicz-
nych, to oczywistym jest, ze ze srodkow budzetowych nie mozna finansowac¢ in-
nych zadan realizowanych przez jednostki spoza systemu samorzadu terytorial-
nego. Podzieli¢ nalezy takze poglad, ze do dzialalnos$ci organdéw samorzadu tery-
torialnego w sferze zobowiazan publicznoprawnych nie stosuje si¢ zasady ,,co
nie jest zakazane, jest dozwolone”, lecz regule ,,dozwolone jest tylko to, co pra-
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wo wyraznie przewiduje”®. Zatem przekroczenie ,,ram ustawowych” moze na-
stapi¢ tylko przy ewidentnym odejsciu od finansowania zadan wtasnych bez sto-
sownego uzasadnienia, iz zadanie to moze by¢ realizowane bez naktadow finan-
sowych lub tez, ze poziom zaspokojenia zbiorowych potrzeb mieszkancow przez
podmioty prawa prywatnego na terenie jednostki samorzadu terytorialnego jest
taki, iz nie zachodzi potrzeba podejmowania finansowania tych zadan bezposred-
nio przez jednostke w danej sytuacji faktycznej, w danym roku budzetowym.
Nastgpstwem tak rozumianej samodzielnosci jest to, ze zrodta dochodow —
wskazane w ustawach — maja charakter zamknigty. Natomiast w zakresie wy-
datkéw — w granicach okreslonych w art. 166 ust. 1 konstytucji. Zatem samo-
rzad wykonuje w ramach ustaw cz¢$¢ zadan publicznych, z wytaczeniem zadan
ustawowo zastrzezonych dla administracji rzadowej. Oznacza to, iz organy sta-
nowigce i wykonawcze jednostek samorzadu terytorialnego samodzielnie
ksztattuja swoje wydatki, z uwzglednieniem zastrzezen ustawowych, z ktorych
wynika np. bezwzgledne pierwszenstwo wydatkéw na obligatoryjne zadania
wlasne, przed wydatkami na wspieranie instytucji panstwowych lub spotecz-
nych — realizujacych funkcje publiczne. Samodzielno$¢ finansowa przejawia si¢
wigc w uprawnieniu organdw do ustalania hierarchii potrzeb i wyboru form fi-
nansowania, przy uwzglednieniu koniecznosci realizacji zadan i wydatkow obli-
gatoryjnych. O samodzielno$ci $wiadczy takze prawo decydowania o podziale
srodkéw finansowych na zadania biezace i inwestycyjne oraz o przyznawaniu
dotacji z budzetu, o wyborze podmiotu dotowanego, o udzielaniu pozyczek
z budzetu oraz o udzielaniu porgczen i gwarancji. Natomiast faktycznym ograni-
czeniem samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego jest
przede wszystkim ustawowa hierarchizacja zadan wlasnych: wydatki budzetowe
musza w pierwszym rzedzie zapewnic state i nieprzerwane wykonywanie obli-
gatoryjnych zadan wlasnych, a nastepnie zapewnic¢ funkcjonowanie wszystkich
organow. Ograniczeniem moga by¢ takze uchwalone przez organ stanowiacy
przepisy prawa miejscowego, ktore musza stosowacé wszystkie podmioty. W dal-
szej kolejnosci istnieje dopiero mozliwos¢ wspierania — w miar¢ posiadanych
srodkéw — podmiotow niezaliczonych do sektora finanséw publicznych, wyko-
nujacych cele publiczne zwiazane z realizacja zadan tej jednostki. Samodziel-
no$¢ finansowa w dziedzinie wydatkow doznaje ograniczenia w przypadku re-
alizacji zadan zleconych z zakresu administracji rzadowej, poniewaz przekazane
dotacje nalezy wykorzysta¢ zgodnie z przeznaczeniem, ale jednostka ma prawo
wyboru formy oraz sposobu wydatkowania $§rodkow. Zatem istotnym czynni-
kiem wpltywajacym na rzeczywisty zakres decentralizacji finansowe;j jest cha-
rakter wydatkow realizowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego. Sa-

2 Por. wyrok NSA z dnia 15 stycznia 1997 r., sygn. akt IIl SA 534/96, , Monitor Podatkowy”
1997, nr 12, poz. 374.
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modzielnos¢ jest bowiem tym wigksza, im wigkszy jest udziat wydatkow na za-
dania wlasne, a mniejszy na zadania zlecone.

Zapoczatkowany w 1998 r. kolejny etap reformy administracji publicznej
z ustrojowego punktu widzenia nalezy oceni¢ pozytywnie. Natomiast w zakresie
podzialu zadan proces ten do chwili obecnej nie jest jeszcze zakonczony, a naj-
wigksze obawy budzi sposob podziatu srodkéw. Mimo, ze ustawa o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego z 2003 r. miata ustabilizowac istniejacy stan
rzeczy, to de facto jest ona kolejna ustawa finansowo-kompetencyjna, powierza-
jaca samorzadowi nowe, trudne i kosztowne zadania.



