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niepodatkowe należności budżetowe oraz jakie są skutki tego rozróżnienia?   321

152. Na jakich zasadach są udzielane ulgi w spłacie należności cywilnoprawnych 
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ogólnej dla j.s.t.?   371
178. Jaka jest rola ministra właściwego do spraw oświaty i wychowania w procedurze 

podziału części oświatowej subwencji ogólnej?   373
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204. Czy rezerwa budżetowa j.s.t. jest wydatkiem?   418
205. W jakich formach prawnych realizowane są wydatki j.s.t.?   419
206. Co to są wydatki bieżące i jaki jest ich wpływ na konstrukcję budżetu j.s.t.?   420
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215. Jak powinna być skonstruowana WPF (jakie są jej części oraz załączniki do niej)? 
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(Ewa Czołpińska)   440
224. Na jaki okres sporządzana jest zawarta w WPF prognoza kwoty długu? 
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(Ewa Czołpińska)   446
228. Który organ i w jakim zakresie dokonuje zmian WPF? (Joanna M. Salachna)   446
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234. Jak sprawowany jest nadzór RIO nad uchwaloną WPF lub jej zmianami? 
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1. Budżet j.s.t. – zagadnienia podstawowe (Cezary Kosikowski)   456
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274. Czy projekt uchwały o zmianie uchwały budżetowej podlega opiniowaniu przez RIO?   494
275. Czy projekt uchwały o prowizorium budżetowym oraz projekt uchwały o zmianie 
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Odpowiedzialność za gospodarkę finansową j.s.t. oraz z tytułu dyscypliny 
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WYKAZ SKRÓTÓW

AKTY PRAWA

EKSL	 –	 Europejska	Karta	Samorządu	Lokalnego	sporządzona	w	Strasbur
gu	dnia	15	października	1985	r.	(Dz.	U.	z	1994	r.	Nr	124,	poz.	607)

k.c.	 –	 ustawa	z	dnia	23	kwietnia	1964	r.	–	Kodeks	cywilny	(Dz.	U.	Nr	16,	
poz.	93	z	późn.	zm.)

k.k.	 –	 ustawa	z	dnia	6	czerwca	1997	r.	–	Kodeks	karny	(Dz.	U.	Nr	88,	
poz.	553	z	późn.	zm.)

k.k.s.	 –	 ustawa	 z	 dnia	 10	września	 1999	r.	 –	 Kodeks	 karny	 skarbowy	
(tekst	jedn.:	Dz.	U.	z	2007	r.	Nr	111,	poz.	765	z	późn.	zm.)

Konstytucja	RP	 –	 Konstytucja	Rzeczypospolitej	Polskiej	z	dnia	2	kwietnia	1997	r.	
(Dz.	U.	Nr	78,	poz.	483	z	późn.	zm.)

k.p.	 –	 ustawa	z	dnia	26	czerwca	1974	r.	–	Kodeks	pracy	(tekst	jedn.:	Dz.	U.	
z	1998	r.	Nr	21,	poz.	94	z	późn.	zm.)

k.p.a.	 –	 ustawa	z	dnia	14	czerwca	1960	r.	–	Kodeks	postępowania	ad
ministracyjnego	(tekst	 jedn.:	Dz.	U.	z	2000	r.	Nr	98,	poz.	1071	
z	późn.	zm.)

k.p.c.	 –	 ustawa	z	dnia	17	listopada	1964	r.	–	Kodeks	postępowania	cywil
nego	(Dz.	U.	Nr	43,	poz.	296	z	późn.	zm.)

k.s.h.	 –	 ustawa	z	dnia	15	września	2000	r.	–	Kodeks	spółek	handlowych	
(Dz.	U.	Nr	94,	poz.	1037	z	późn.	zm.)

o.p.	 –	 ustawa	 z	 dnia	 29	sierpnia	 1997	r.	 –	 Ordynacja	 podatkowa	
(tekst	jedn.:	Dz.	U.	z	2005	r.	Nr	8,	poz.	60	z	późn.	zm.)

p.o.ś.	 –	 ustawa	z	dnia	27	kwietnia	2001	r.	–	Prawo	ochrony	środowiska	
(tekst	jedn.:	Dz.	U.	z	2008	r.	Nr	25,	poz.	150	z	późn.	zm.)

p.p.s.a.	 –	 ustawa	z	dnia	30	sierpnia	2002	r.	–	Prawo	o	postępowaniu	przed	
sądami	administracyjnymi	(Dz.	U.	Nr	153,	poz.	1270	z	późn.	zm.)

pr.	bank.	 –	 ustawa	z	dnia	29	sierpnia	1997	r.	–	Prawo	bankowe	(tekst	jedn.:	
Dz.	U.	z	2002	r.	Nr	72,	poz.	665	z	późn.	zm.)

p.z.p.	 –	 ustawa	z	dnia	29	stycznia	2004	r.	–	Prawo	zamówień	publicznych	
(tekst	jedn.:	Dz.	U	z	2010	r.	Nr	113,	poz.	759	z	późn.	zm.)

rozporządzenie	 –	 rozporządzenie	(WE)	nr	1082/2006	Parlamentu	Europejskiego	
i	Rady	z	dnia	5	lipca	2006	r.	w	sprawie	europejskiego	ugrupowa
nia	współpracy	terytorialnej	(Dz.	Urz.	UE	L	210	z	31.07.2006,	s.	19)

r.z.r.p.k.	 –	 rozporządzenie	Ministra	Finansów	z	dnia	5	lipca	2010	r.	w	sprawie	
szczególnych	zasad	rachunkowości	oraz	planów	kont	dla	budże
tu	państwa,	budżetów	jednostek	samorządu	terytorialnego,	jed
nostek	budżetowych,	samorządowych	zakładów	budżetowych,	

nr	1082/2006
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państwowych	funduszy	celowych	oraz	państwowych	jednostek	
budżetowych	mających	siedzibę	poza	granicami	Rzeczypospoli
tej	Polskiej	(Dz.	U.	Nr	128,	poz.	861)

r.z.t.p.	 –	 rozporządzenie	Prezesa	Rady	Ministrów	z	dnia	20	czerwca	2002	r.	
w	sprawie	„Zasad	techniki	prawodawczej”	(Dz.	U.	Nr	100,	poz.	908)

TFUE	 –	 Traktat	o	funkcjonowaniu	Unii	Europejskiej	(wersja	skonsolido
wana:	Dz.	Urz.	UE	C	83	z	30.03.2010,	s.	47)

TUE	 –	 Traktat	o	Unii	Europejskiej	(wersja	skonsolidowana:	Dz.	Urz.	UE	
C	83	z	30.03.2010,	s.	13)

TWE	 –	 Traktat	ustanawiający	Wspólnotę	Europejską	(wersja	skonsolido
wana:	Dz.	Urz.	UE	C	321E	z	29.12.2006,	s.	37)

u.d.p.	 –	 ustawa	z	dnia	21	marca	1985	r.	o	drogach	publicznych	(tekst	jedn.:	
Dz.	U.	z	2007	r.	Nr	19,	poz.	115	z	późn.	zm.)

u.d.p.p.	 –	 ustawa	z	dnia	24	kwietnia	2003	r.	o	działalności	pożytku	publiczne
go	i	o	wolontariacie	(tekst	jedn.:	Dz.	U.	z	2010	r.	Nr	234,	poz.	1536	
z	późn.	zm.)

u.f.p.	 –	 ustawa	z	dnia	27	sierpnia	2009	r.	o	finansach	publicznych	(Dz.	U.	
Nr	157,	poz.	1240	z	późn.	zm.)

u.f.p.	z	2005	r.	 –	 ustawa	z	dnia	30	czerwca	2005	r.	o	finansach	publicznych	(Dz.	U.	
Nr	249,	poz.	2104	z	późn.	zm.)

u.f.s.	 –	 ustawa	z	dnia	20	lutego	2009	r.	o	funduszu	sołeckim	(Dz.	U.	Nr	52,	
poz.	420	z	późn.	zm.)

u.g.k.	 –	 ustawa	 z	 dnia	 20	grudnia	 1996	r.	 o	 gospodarce	 komunalnej	
(tekst	jedn.:	Dz.	U.	z	2011	r.	Nr	45,	poz.	236)

u.g.n.	 –	 ustawa	z	dnia	21	sierpnia	1997	r.	o	gospodarce	nieruchomościami	
(tekst	jedn.:	Dz.	U.	z	2010	r.	Nr	102,	poz.	651	z	późn.	zm.)

u.k.s.	 –	 ustawa	z	dnia	28	września	1991	r.	o	kontroli	skarbowej	(tekst	jedn.:	
Dz.	U.	z	2011	r.	Nr	41,	poz.	214	z	późn.	zm.)

u.o.	 –	 ustawa	z	dnia	29	czerwca	1995	r.	o	obligacjach	(tekst	jedn.:	Dz.	U.	
z	2001	r.	Nr	120,	poz.	1300	z	późn.	zm.)

u.o.a.n.	 –	 ustawa	z	dnia	20	lipca	2000	r.	o	ogłaszaniu	aktów	normatywnych	
i	niektórych	innych	aktów	prawnych	(tekst	jedn.:	Dz.	U.	z	2011	r.	
Nr	197,	poz.	1172	z	późn.	zm.)

u.o.n.d.f.	 –	 ustawa	z	dnia	17	grudnia	2004	r.	o	odpowiedzialności	za	naru
szenie	dyscypliny	finansów	publicznych	(Dz.	U.	z	2005	r.	Nr	14,	
poz.	114	z	późn.	zm.)

u.o.p.	 –	 ustawa	z	dnia	16	kwietnia	2004	r.	o	ochronie	przyrody	(tekst	jedn.:	
Dz.	U.	z	2009	r.	Nr	151,	poz.	1220	z	późn.	zm.)

u.o.s.	 –	 ustawa	z	dnia	16	listopada	2006	r.	o	opłacie	skarbowej	(Dz.	U.	
Nr	225,	poz.	1635	z	późn.	zm.)

u.p.d.o.f.	 –	 ustawa	z	dnia	26	lipca	1991	r.	o	podatku	dochodowym	od	osób	fi
zycznych	(tekst	jedn.:	Dz.	U.	Nr	51,	poz.	307	z	późn.	zm.)

u.p.d.o.p.	 –	 ustawa	z	dnia	15	lutego	1992	r.	o	podatku	dochodowym	od	osób	
prawnych	(tekst	jedn.:	Dz.	U.	z	2011	r.	Nr	74,	poz.	397	z	późn.	zm.)
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u.p.e.a.	 –	 ustawa	z	dnia	17	czerwca	1966	r.	o	postępowaniu	egzekucyjnym	
w	administracji	(tekst	 jedn.:	Dz.	U.	z	2005	r.	Nr	229,	poz.	1954	
z	późn.	zm.)

u.p.l.	 –	 ustawa	z	dnia	30	października	2002	r.	o	podatku	leśnym	(Dz.	U.	
Nr	200,	poz.	1682	z	późn.	zm.)

u.p.o.l.	 –	 ustawa	z	dnia	12	stycznia	1991	r.	o	podatkach	i	opłatach	lokalnych	
(tekst	jedn.:	Dz.	U.	z	2010	r.	Nr	95,	poz.	613	z	późn.	zm.)

u.p.p.	 –	 ustawa	z	dnia	30	kwietnia	2004	r.	o	postępowaniu	w	sprawach	do
tyczących	pomocy	publicznej	(tekst	jedn.:	Dz.	U.	z	2007	r.	Nr	59,	
poz.	404	z	późn.	zm.)

u.p.p.p.	 –	 ustawa	 z	 dnia	 19	grudnia	 2008	r.	 o	 partnerstwie	 publiczno
prywatnym	(Dz.	U.	z	2009	r.	Nr	19,	poz.	100	z	późn.	zm.)

u.p.r.	 –	 ustawa	z	dnia	15	listopada	1984	r.	o	podatku	rolnym	(tekst	jedn.:	
Dz.	U.	z	2006	r.	Nr	136	z	późn.	zm.)

u.p.s.	 –	 ustawa	z	dnia	21	listopada	2008	r.	o	pracownikach	samorządowych	
(Dz.	U.	Nr	223,	poz.	1458	z	późn.	zm.)

u.p.z.	 –	 ustawa	z	dnia	20	kwietnia	2004	r.	o	promocji	zatrudnienia	i	insty
tucjach	rynku	pracy	(tekst	jedn.:	Dz.	U.	z	2008	r.	Nr	69,	poz.	415	
z	późn.	zm.)

u.p.z.g.	 –	 ustawa	z	dnia	27	marca	2003	r.	o	planowaniu	i	zagospodarowaniu	
przestrzennym	(Dz.	U.	Nr	80,	poz.	717	z	późn.	zm.)

u.r.i.o.	 –	 ustawa	z	dnia	7	października	1992	r.	o	regionalnych	izbach	obra
chunkowych	(tekst	jedn.:	Dz.	U.	z	2001	r.	Nr	55,	poz.	577	z	późn.	zm.)

u.s.g.	 –	 ustawa	z	dnia	8	marca	1990	r.	o	samorządzie	gminnym	(tekst	jedn.:	
Dz.	U.	z	2001	r.	Nr	142,	poz.	1591	z	późn.	zm.)

u.s.p.	 –	 ustawa	 z	 dnia	 5	czerwca	 1998	r.	 o	 samorządzie	 powiatowym	
(tekst	jedn.:	Dz.	U.	z	2001	r.	Nr	142,	poz.	1592	z	późn.	zm.)

u.s.s.e.	 –	 ustawa	z	dnia	20	października	1994	r.	o	specjalnych	strefach	ekono
micznych	(tekst	jedn.:	Dz.	U.	z	2007	r.	Nr	42,	poz.	274	z	późn.	zm.)

ustawa	 –	 ustawa	z	dnia	13	listopada	2003	r.	o	dochodach	jednostek	samo
rządu	terytorialnego	(tekst	jedn.:	Dz.	U.	z	2010	r.	Nr	80,	poz.	526	
z	późn.	zm.)

ustawa	o	EUWT	–	 ustawa	z	dnia	7	listopada	2008	r.	o	europejskim	ugrupowaniu	
współpracy	terytorialnej	(Dz.	U.	Nr	218,	poz.	1390)

ustawa	 –	 ustawa	 z	 dnia	 27	sierpnia	 2009	r.	 –	 Przepisy	 wprowadzają
ce	ustawę	o	finansach	publicznych	(Dz.	U.	Nr	157,	poz.	1241	
z	późn.	zm.)

u.s.w.	 –	 ustawa	z	dnia	5	czerwca	1998	r.	o	samorządzie	województwa	
(tekst	jedn.:	Dz.	U.	z	2001	r.	Nr	142,	poz.	1590	z	późn.	zm.)

u.u.c.p.g.	 –	 ustawa	z	dnia	13	września	1996	r.	o	utrzymaniu	czystości	i	po
rządku	w	gminach	(tekst	jedn.:	Dz.	U.	z	2005	r.	Nr	236,	poz.	2008	
z	późn.	zm.)

u.z.p.p.r.	 –	 ustawa	z	dnia	6	grudnia	2006	r.	o	zasadach	prowadzenia	polityki	
rozwoju	(tekst	jedn.:	Dz.	U.	z	2009	r.	Nr	84,	poz.	712	z	późn.	zm.)

o	dochodach	j.s.t.

wprowadzająca
u.f.p.
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ORGANY I SĄDY

ETS	 –	 Europejski	Trybunał	Sprawiedliwości
GIKS	 –	 Generalny	Inspektor	Kontroli	Skarbowej
GKO	 –	 Główna	Komisja	Orzekająca	w	Sprawach	o	Naruszenie	Dyscypli

ny	Finansów	Publicznych
KIO	 –	 Krajowa	Izba	Odwoławcza
NSA	 –	 Naczelny	Sąd	Administracyjny
RIO	 –	 regionalna	izba	obrachunkowa
RKO	 –	 regionalna	komisja	orzekająca
SKO	 –	 samorządowe	kolegium	odwoławcze
SN	 –	 Sąd	Najwyższy
TK	 –	 Trybunał	Konstytucyjny
TS	 –	 Trybunał	Sprawiedliwości
TSUE	 –	 Trybunał	Sprawiedliwości	Unii	Europejskiej
UZP	 –	 Urząd	Zamówień	Publicznych
WSA	 –	 wojewódzki	sąd	administracyjny

CZASOPISMA

Fin.	Kom.	 –	 Finanse	Komunalne
M.	Pod.	 –	 Monitor	Podatkowy
NZS	 –	 Nowe	Zeszyty	Samorządowe
PiP	 –	 Państwo	i	Prawo
Prz.	Pod.	 –	 Przegląd	Podatkowy
RPEiS	 –	 Ruch	Prawniczy,	Ekonomiczny	i	Socjologiczny
Sam.	Teryt.	 –	 Samorząd	Terytorialny

ORZECZNICTWO I PUBLIKATORY

Biul.	NDFP	 –	 Biuletyn	orzecznictwa	w	sprawach	o	naruszenie	dyscypliny	fi
nansów	publicznych

Biul.	SN	 –	 Biuletyn	Sądu	Najwyższego
CBOSA	 –	 Centralna	Baza	Orzeczeń	Sądów	Administracyjnych
Dz.	Urz.	MF	 –	 Dziennik	Urzędowy	Ministra	Finansów
ONSA	 –	 Orzecznictwo	Naczelnego	Sądu	Administracyjnego
ONSA	WSA	 –	 Orzecznictwo	Naczelnego	Sądu	Administracyjnego	i	wojewódz

kich	sądów	administracyjnych
OSNC	 –	 Orzecznictwo	Sądu	Najwyższego.	Izba	Cywilna
OSNCP	 –	 Orzecznictwo	Sądu	Najwyższego.	Izba	Cywilna,	Pracy	i	Ubezpie

czeń	Społecznych
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OSNP	 –	 Orzecznictwo	Sądu	Najwyższego.	Izba	Pracy,	Ubezpieczeń	Spo
łecznych	i	Spraw	Publicznych

OSP	 –	 Orzecznictwo	Sądów	Polskich
OTK	 –	 Orzecznictwo	Trybunału	Konstytucyjnego
OTKA	 –	 Orzecznictwo	Trybunału	Konstytucyjnego;	zbiór	urzędowy,	Seria	A
OwSS	 –	 Orzecznictwo	w	Sprawach	Samorządowych

INNE

BGK	 –	 Bank	Gospodarstwa	Krajowego
EFRR	 –	 Europejski	Fundusz	Rozwoju	Regionalnego
EFRROW	 –	 Europejski	Fundusz	Rolny	na	rzecz	Rozwoju	Obszarów	Wiejskich
EFS	 –	 Europejski	Fundusz	Społeczny
EFTA	 –	 Europejskie	Porozumienie	o	Wolnym	Handlu
EUWT	 –	 europejskie	ugrupowanie	współpracy	terytorialnej
EWT	 –	 Europejska	Współpraca	Terytorialna
FP	 –	 Fundusz	Pracy
FRIK	 –	 Fundusz	Rozwoju	Inwestycji	Komunalnych
FS	 –	 Fundusz	Spójności
GUS	 –	 Główny	Urząd	Statystyczny
j.s.t.	 –	 jednostka	samorządu	terytorialnego
MFEOG	 –	 Mechanizm	Finansowy	Europejskiego	Obszaru	Gospodarczego
NFOŚ	 –	 Narodowy	Fundusz	Ochrony	Środowiska
NIK	 –	 Najwyższa	Izba	Kontroli
NMF	 –	 Norweski	Mechanizm	Finansowy
PFRON	 –	 Państwowy	Fundusz	Rehabilitacji	Osób	Niepełnosprawnych
PPP	 –	 partnerstwo	publicznoprywatne
SIWZ	 –	 specyfikacja	istotnych	warunków	zamówienia
SSE	 –	 specjalna	strefa	ekonomiczna
UOKiK	 –	 Urząd	Ochrony	Konkurencji	i	Konsumentów
WPF	 –	 wieloletnia	prognoza	finansowa
ZUS	 –	 Zakład	Ubezpieczeń	Społecznych
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Finanse samorządowe stanowią obszerny fragment finansów publicznych. Odnoszą 
się do gospodarki finansowej j.s.t. (gmin, miast, powiatów, województw) oraz związ-
ków międzykomunalnych. Na co dzień finansami samorządowymi zajmuje się armia 
ludzi. Są to zarówno radni organów stanowiących j.s.t., jak i pracownicy urzędów tych 
jednostek, a także pracownicy licznych organów nadzoru i kontroli oraz osoby zaan-
gażowane w postępowanie o naruszenie dyscypliny finansów publicznych, wreszcie 
sędziowie sądów administracyjnych i członkowie samorządowych kolegiów odwoław-
czych orzekających w sprawach związanych z gospodarką finansową j.s.t. Wszyscy 
muszą dobrze znać i rozumieć istotę tej gospodarki.

Tymczasem jest to wiedza obszerna i trudna oraz ulegająca licznym zmianom. Prak-
tyka radzi sobie z tym różnie. Najczęściej jednak potrzebuje pomocy ze strony nauki, 
chociażby w postaci szkoleń, komentarzy i poradników. Naprzeciw temu zapotrzebo-
waniu wychodzi właśnie niniejsza praca. Została ona przygotowana przez zespół au-
torów, którzy najczęściej łączą aktywność naukową z aktywnością w praktyce finan-
sowej. Autorzy znają więc zarówno teorię, jak i praktykę. To właśnie dopiero z punktu 
widzenia teorii można dostrzec liczne nieprawidłowości występujące w praktyce. Złą 
praktykę należy zmieniać i poprawiać na działanie zgodne z prawem i jego zasadami. 
Dlatego w niniejszym opracowaniu przedstawiamy odpowiedzi na pytania, które nur-
tują praktyków. Nie zajmujemy uwagi czytelników wiedzą teoretyczną ani literaturą 
przedmiotu, chyba że jest to konieczne do wyjaśnienia danego zagadnienia. Zamiesz-
czamy też wzory uchwał podejmowanych najczęściej przez organy stanowiące j.s.t. 
Pragniemy bowiem poprawić praktykę podejmowania takich uchwał.

Pod względem przedmiotowym niniejsza książka obejmuje w pełni tematykę fi-
nansów j.s.t., i to niezależnie od tego, czy jest nią gmina, powiat, czy województwo 
samorządowe lub związek międzykomunalny. Przedstawiamy też zagadnienia odno-
szące się do współpracy z partnerami zagranicznymi. Omówieniu problematyki stric-
te finansowej towarzyszy opis zagadnień ustrojowych i organizacyjnych, a także wy-
chodzących poza wąskie rozumienie gospodarki finansowej problemów działalności 
gospodarczej j.s.t., w tym z zakresu zamówień publicznych.

Treść opracowania jest podzielona na osiemnaście rozdziałów. Każdy z nich ma zaś 
dalszą wewnętrzną systematykę. Najważniejsze jest jednak to, że miejsce tradycyjnego 
opisu poszczególnych problemów zajmują odpowiedzi na pytania związane z danym 
blokiem zagadnień. Autorzy poszczególnych części opracowania stawiają zatem naj-
pierw pytania, kierując się potrzebą ich sformułowania tylko wtedy, gdy takie pyta-
nia i wątpliwości pojawiają się w praktyce. Odpowiedzi na pytania mają natomiast nie 
tylko informować, lecz także uczyć sposobu rozumowania i samodzielnego rozwiązy-
wania problemów przez praktyków.
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Innego rodzaju formę pomocy dla praktyków stanowi zamieszczenie w książce 
podstawowych wzorów pism, uchwał, postanowień, wniosków lub formularzy urzę-
dowych, które występują w sprawach będących przedmiotem odpowiedzi na pytania. 
Mają one pokazać, w jaki sposób powinno się sporządzać takie pisma.

Liczymy na to, że przyjęte założenia i poziom opracowania sprostają oczekiwa-
niom praktyków i że publikacja spotka się z uznaniem. Komentarz adresujemy zresz-
tą do szerszej grupy odbiorców, ponieważ wśród nich powinni znaleźć się także stu-
denci interesujący się problematyką finansów lokalnych i zamierzający podjąć pracę 
w praktyce samorządowej.

Cezary Kosikowski i Joanna M. Salachna
Białystok, styczeń 2012 r.
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PODSTAWY PRAWNE GOSPODARKI FINANSOWEJ 
I DZIAŁALNOŚCI GOSPODARCZEJ J.S.T.
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Rozdział 1

REGULACJE PRAWNE I ZASADY GOSPODARKI 
FINANSOWEJ J.S.T.

(Cezary Kosikowski)

1. Jakie są źródła regulacji prawnych gospodarki finansowej j.s.t.?

Jednostki samorządu terytorialnego prowadzą gospodarkę finansową na podstawie 
przepisów prawa krajowego (polskiego) oraz częściowo także na podstawie przepisów 
międzynarodowego prawa finansowego (zob. odpowiedź na pyt. 7) i prawa finanso-
wego UE (zob. odpowiedź na pyt. 8).

Zgodnie z przyjętą w art. 87 Konstytucji RP zasadą zamkniętego katalogu źró-
deł prawa powszechnie obowiązującego i ich hierarchią do prawa krajowego należą: 
Konstytucja RP (zob. odpowiedź na pyt. 3), ustawy (zob. odpowiedź na pyt. 4), roz-
porządzenia (zob. odpowiedź na pyt. 5) i akty prawa miejscowego (zob. odpowiedź 
na pyt. 6). W każdym z wymienionych aktów zakresy regulacji prawnych są różne, 
natura bowiem i przeznaczenie tych aktów są zróżnicowane.

Zakres regulacji prawnych dotyczących gospodarki finansowej j.s.t. jest szeroki. 
Wynika to nie tylko z szerokiego pojęcia gospodarki finansowej j.s.t. (zob. odpowiedź 
na pyt. 2), lecz także z tego, iż prawo finansowe j.s.t. nie jest w Polsce (w innych pań-
stwach też) skodyfikowane. Do gospodarki finansowej j.s.t. odnoszą się pewne regula-
cje wspólne wszystkim jednostkom sektora finansów publicznych, lecz także regula-
cje odrębne, właściwe tylko dla j.s.t., a czasami jedynie dla konkretnego rodzaju j.s.t. 
(gminy, powiatu, województwa samorządowego). Sprawia to, że wśród źródeł prawa 
finansowego j.s.t. znajdują się nie tylko ustawy i rozporządzenia, lecz także akty prawa 
miejscowego.

Katalog źródeł prawa finansowego j.s.t. jest szeroki również dlatego, że j.s.t. pozo-
stają w relacjach z licznymi organami władzy publicznej, którym powierzono funk-
cje nadzorcze lub kontrolne wobec j.s.t. (np. z regionalnymi izbami obrachunkowymi, 
komisjami orzekającymi w sprawach naruszenia dyscypliny finansów publicznych).

Prawo finansowe j.s.t. oraz jego stosowanie jest przedmiotem orzecznictwa Trybu-
nału Konstytucyjnego, a także sądów administracyjnych i samorządowych kolegiów 
odwoławczych. Oznacza to, że organom j.s.t. i pracownikom urzędów j.s.t. powinny być 
znane nie tylko przepisy prawa finansowego j.s.t., lecz także związane z nim orzecz-
nictwo. Tożsame stwierdzenie należy odnieść do konieczności znajomości regulacji 
zawartych w prawie i orzecznictwie międzynarodowym oraz unijnym.
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2. Co uważa się za zasady gospodarki finansowej j.s.t.  
i jakie mają one znaczenie?

Mianem gospodarki finansowej oznacza się na ogół zespół czynności faktycznych 
i prawnych polegających na pozyskiwaniu środków pieniężnych oraz ich posiadaniu 
i korzystaniu z nich zgodnie z celami i zadaniami danej jednostki organizacyjnej i obo-
wiązujących ją reguł postępowania ze środkami pieniężnymi.

Pojęcie gospodarki finansowej odnosi się zwykle do jednostki organizacyjnej, która 
w świetle prawa finansowego może być jednostką sektora finansów publicznych lub 
pozostawać poza tym sektorem. Z prawnego zaś punktu widzenia jednostki organi-
zacyjne mają różne formy prawne, które wyróżnia się w prawie finansowym (jedno-
stki budżetowe, instytucje budżetowe, samorządowe zakłady budżetowe, państwowe 
fundusze celowe, agencje wykonawcze, państwowe i samorządowe osoby prawne za-
liczone do sektora finansów publicznych). Jednostki samorządu terytorialnego są jed-
nostkami organizacyjnymi zaliczanymi do sektora finansów publicznych.

Jednostki organizacyjne, a zwłaszcza jednostki sektora finansów publicznych, 
do których odnoszą się publiczne środki pieniężne, nie mogą prowadzić gospodar-
ki finansowej w sposób dowolny, i to nawet wtedy, gdy są jednostkami samodziel-
nymi pod względem prawnym i majątkowym. Gospodarka finansowa środkami 
publicznymi podlega reglamentacji prawnej, którą wyrażają przepisy prawa finan-
sowego. Reglamentacja prawna gospodarki finansowej jednostek sektora finansów 
publicznych ma zarówno formę wspólnych zasad ogólnych finansów publicznych 
i wspólnych dla wszystkich jednostek rozwiązań prawnych, jak i formę odrębnych 
zasad szczegółowych odnoszących się jednolicie zarówno do gromadzenia środków 
publicznych, jak i do ich wydatkowania. Odrębne zasady odnoszą się także do pla-
nowania środków publicznych oraz do kontroli ich gromadzenia i wydatkowania, 
jak również ich posiadania (rachunki bankowe) i dokumentowania (rachunkowość 
i sprawozdawczość). Odrębne zasady i rozwiązania dotyczące gospodarki finanso-
wej mogą wreszcie odnosić się do różnych pod względem prawnofinansowym jed-
nostek organizacyjnych.

Wspomniane wyżej zasady gospodarki finansowej są pod względem prawnym za-
sadami prawnymi, ponieważ wynikają wprost lub pośrednio z obowiązujących prze-
pisów prawa. Wyrażają je zwłaszcza przepisy Konstytucji RP (zob. odpowiedź na 
pyt. 3) oraz przepisy niektórych ustaw, jak np. ustawy o finansach publicznych oraz 
ustawy – Ordynacja podatkowa. Znaczenie zasad-norm polega na tym, że wyrażają 
one pewne reguły, którym są podporządkowane rozwiązania szczegółowe. Przepisy 
prawa finansowego należy zatem interpretować i stosować w zgodności z zasadami-
-normami, chyba że przepisy szczególne w sposób jednoznaczny przewidują odstęp-
stwa i wyjątki od zasad. Ma wówczas zastosowanie reguła interpretacyjna, zgodnie 
z którą przepis szczególny ma pierwszeństwo przed przepisem ogólnym (lex specialis 
derogat lex generalis).

Zasady gospodarki finansowej wyłoniły się z postulatów nauki pod adresem prak-
tyki (ustawodawcy i organów oraz sądów stosujących prawo), dotyczących zarówno 
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gromadzenia dochodów publicznych (tzw. zasady podatkowe), jak i ich planowania, 
kontroli oraz wydatkowania (tzw. zasady budżetowe). Postulaty te były utrwalane za-
równo wtedy, gdy akceptował je ustawodawca, wprowadzając je do prawa obowiązu-
jącego, jak i wtedy, gdy znajdowały zastosowanie w orzecznictwie organów admini-
stracji publicznej i sądów.

Współcześnie zasady gospodarki finansowej mają przede wszystkim charakter 
normatywny, co nie przeczy znaczeniu pewnych zasad wykształconych w prakty-
ce działania organów administracji publicznej i sądów (zob. odpowiedź na pyt. 10). 
Występuje również zmiana przedmiotowa i podmiotowa zasad gospodarki finanso-
wej. Tak więc miejsce tradycyjnych zasad podatkowych zajmują zasady daninowe, 
miejsce tradycyjnych zasad budżetowych zajmują natomiast zasady ogólne finan-
sów publicznych lub zasady ogólne sektora finansów publicznych, w szczególno-
ści zasady gospodarowania środkami publicznymi (zob. art. 42–49 u.f.p.). Zaczyna 
się proces wykształcania się odrębnych zasad gospodarki finansowej j.s.t., chociaż 
należą one do sektora finansów publicznych i podlegają przez to zasadom ogólnym 
tego sektora.

3. Jak Konstytucja RP reguluje zasady gospodarki 
finansowej j.s.t.?

W 1990 r. Polska powróciła do idei samorządu terytorialnego, który jest standar-
dem światowym w zakresie organizacji życia społecznego. Początkowo konstytucyjną 
podstawę samorządu terytorialnego stanowiły znowelizowane i pozostawione w mocy 
przepisy Konstytucji PRL z 1952 r. Natomiast Konstytucja RP z 1997 r. poświęci-
ła samorządowi terytorialnemu odrębny rozdział VII (art. 163–172). W tych ramach 
określono przyjętą koncepcję samorządu terytorialnego oraz wyrażono podstawowe 
zadania i kompetencje j.s.t. Zapewniono im samodzielność oraz udział w dochodach 
publicznych.

Samorząd terytorialny jest w Konstytucji RP postrzegany przede wszystkim jako 
forma podziału zadań, wydatków i dochodów publicznych pomiędzy państwo a j.s.t. 
Zgodnie z art. 163 Konstytucji RP samorząd terytorialny wykonuje zadania publiczne 
niezastrzeżone przez Konstytucję lub ustawy dla organów innych władz publicznych. 
Zadania publiczne służące zaspokajaniu potrzeb wspólnoty samorządowej są wykony-
wane przez j.s.t. jako zadania własne (art. 166 ust. 1). Ustawa może zlecić tym jednost-
kom wykonywanie innych zadań publicznych (art. 166 ust. 2). Konstytucyjny status 
samorządu terytorialnego w Polsce obejmuje ponadto wskazanie na osobowość praw-
ną j.s.t. oraz na przysługujące im prawo własności i inne prawa majątkowe, a także na 
sądową ochronę samodzielności tych jednostek (art. 165).

Podstawową j.s.t. jest gmina. Natomiast od 1999 r. funkcjonują także inne j.s.t., 
a mianowicie powiat i województwo samorządowe. Podstawowy problem organiza-
cji i funkcjonowania samorządu terytorialnego polega na przeprowadzeniu podzia-
łu zadań, wydatków i dochodów pomiędzy państwo a j.s.t. w taki sposób, aby został 
osiągnięty zamierzony stopień decentralizacji zarówno w zakresie zadań i wydat-
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ków publicznych, jak i w zakresie dochodów służących finansowaniu tych wydatków. 
Udaje się to różnie. Stąd też wynikają rozmaite modele finansów samorządu teryto-
rialnego. Różni je – gwarantowany prawnie przez państwo – stopień samodzielności 
finansowej j.s.t.

Pojęciu samodzielności finansowej samorządu terytorialnego przypisuje się różne 
znaczenia. Zawsze jednak łączy się je z uprawnieniami (swobodą) j.s.t. w kształtowaniu 
wysokości dochodów i wydatkowaniu środków oraz w organizacji i prowadzeniu ich 
gospodarki finansowej. Tak samo pojęcie to rozumie Trybunał Konstytucyjny (wyrok 
z dnia 16 marca 1999 r., K 35/98, OTK 1999, nr 3, poz. 37). Samodzielność finansowa 
j.s.t. zależy od struktury dochodów j.s.t. Stopień samodzielności finansowej tych jed-
nostek jest większy, gdy w strukturze dochodów samorządu terytorialnego większy 
jest udział dochodów własnych, oraz tym jest mniejszy, im większy jest udział dotacji 
celowych w finansowaniu zadań samorządu terytorialnego.

Na temat samodzielności finansowej samorządu terytorialnego wielokrotnie wy-
powiadał się w swych orzeczeniach Trybunał Konstytucyjny. Jeszcze przed wejściem 
w życie Konstytucji RP Trybunał zwrócił uwagę na to, że źródła dochodów j.s.t. w za-
kresie zadań publicznych są gwarantowane ustawowo (wyrok z dnia 20 czerwca 1995 r., 
U 1/95, OTK 1995, nr 1, poz. 15). Trybunał wskazał też na obowiązek ustawodawcy 
w zakresie zapewnienia odpowiedniego poziomu dochodów samorządu, na który zo-
stało nałożone nowe zadanie własne (wyrok z dnia 23 października 1995 r., K 4/95, 
OTK 1995, nr 2, poz. 11).

Pod rządami Konstytucji RP Trybunał Konstytucyjny uznał, że do istoty samo-
dzielności finansowej należy zapewnienie j.s.t. dochodów pozwalających na realizo-
wanie zadań publicznych przypisanych tym jednostkom, pozostawienie im swobody 
kształtowania wydatków (z uwzględnieniem jednak zastrzeżeń ustawowych) oraz stwo-
rzenie odpowiednich gwarancji formalnych i proceduralnych w tym zakresie (wyrok 
z dnia 24 marca 1998 r., K 40/97, OTK 1998, nr 2, poz. 12). Samodzielność finansowa 
samorządu terytorialnego nie ma charakteru absolutnego, ale podlega ochronie praw-
nej (orzeczenia TK: z dnia 4 października 1995 r., K 8/95, OTK 1995, nr 2, poz. 8; 
z dnia 23 października 1996 r., K 1/96, OTK 1996, nr 5, poz. 38; z dnia 15 grudnia 
1997 r., K 13/97, OTK 1997, nr 5–6, poz. 69, oraz z dnia 3 listopada 1998 r., K 12/98, 
OTK 1998, nr 6, poz. 98).

Trybunał Konstytucyjny oceniał także odrębnie kwestie przestrzegania zasa-
dy samodzielności finansowej gmin (wyroki: z dnia 24 listopada 1998 r., K 22/98, 
OTK 1998, nr 7, poz. 115; z dnia 30 marca 1999 r., K 5/98, OTK 1999, nr 3, poz. 39; 
z dnia 3 listopada 1998 r., K 12/98, OTK 1998, nr 6, poz. 98; z dnia 12 kwietnia 2000 r., 
K 8/98, OTK 2000, nr 3, poz. 87), powiatów (wyrok z dnia 28 czerwca 2001 r., U 8/00, 
OTK 2001, nr 5, poz. 123) i samorządu warszawskiego (wyroki: z dnia 4 maja 1998 r., 
K 38/97, OTK 1998, nr 3, poz. 31; z dnia 29 lutego 2000 r., K 31/98, OTK 2000, nr 1, 
poz. 6; z dnia 24 marca 1998 r., K 40/97, OTK 1998, nr 2, poz. 12). Wszystkie wska-
zane wyżej wyroki TK wiązały samodzielność finansową j.s.t. z dochodami tych jed-
nostek, o których mowa w art. 167 Konstytucji RP.

Źródłem dochodów samorządu terytorialnego jest dochód narodowy. To z niego 
powstają dochody budżetu państwa i budżetów lokalnych. Problem tkwi w adekwat-



49

Rozdział 1. Regulacje prawne i zasady gospodarki finansowej j.s.t.

ności podziału dochodów pomiędzy budżety. W tym celu trzeba przyjąć odpowied-
nie kryteria podziału. W grę wchodzą następujące kryteria (E. Chojna-Duch, Pod-
stawy…, s. 402 i n.):

 1) powiązanie źródeł dochodów z działalnością jednostek zlokalizowanych na 
terenie działania władz samorządowych, mające na celu rozwój, aktywizację 
tego terenu; znajduje ono swe odbicie w opodatkowaniu lokalnych nierucho-
mości (rolnych i leśnych oraz gruntów, budynków, budowli) położonych na 
danym terenie, a także w udziałach w podatkach dochodowych;

 2) powiązanie zadań i kompetencji z zakresem wydatków i dochodów, czyli za-
sada adekwatności, uregulowana w art. 167 ust. 1 Konstytucji RP oraz w Eu-
ropejskiej Karcie Samorządu Lokalnego;

 3) zasada elastyczności, będącą odmianą zasady adekwatności, dopuszczają-
ca możliwość oddziaływania na zwiększenie dochodów, stosownie do roz-
szerzonych zadań i wydatków, wyrażona również w art. 167 ust. 4 Konsty-
tucji RP;

 4) równomierność rozmieszczenia źródeł dochodów między jednostkami samo-
rządowymi w państwie, znajdująca wyraz w formach subwencji o charakterze 
wyrównawczym oraz zróżnicowaniu źródeł dochodów, oznaczającym potrze-
bę czerpania ich w różnych formach, rozmiarach i o różnym znaczeniu fiskal-
nym, co wyraża się w wielości tych źródeł w polskim prawie;

 5) stabilność i pewność źródeł poboru tych dochodów w stosunkowo długim 
okresie oraz ich wydajność, pozwalające zaspokoić podstawowe potrzeby sa-
morządowe, nie tylko utrzymać infrastrukturę, lecz również rozwijać ją; są to 
postulaty, które w polskim prawie nie zostały spełnione.

Zgodnie z art. 167 ust. 1 Konstytucji RP j.s.t. powinny mieć zapewniony odpowied-
ni udział w systemie dochodów publicznych. Odpowiedniość oznacza tutaj stan umoż-
liwiający tym jednostkom właściwe wykonywanie przypadających im zadań. Zasada 
ta stosowana jest również w orzecznictwie Trybunału Konstytucyjnego (np. w wyroku 
z dnia 28 czerwca 2001 r., U 8/00).

Wśród rodzajów dochodów j.s.t. Konstytucja RP w pierwszej kolejności wymienia 
dochody własne, a dopiero następnie subwencje i dotacje celowe z budżetu państwa 
(art. 167 ust. 2). Nie wynikają stąd żadne dyrektywy co do proporcji poszczególnych 
rodzajów dochodów, ale nie ulega wątpliwości, że nie powinny one kształtować się 
z przewagą subwencji i dotacji celowych, ponieważ to znacznie zmniejsza stopień sa-
modzielności finansowej j.s.t. Problem nie jest jednak prosty, jeśli zwrócimy uwagę 
na to, że jego rozwiązanie pozostawiono ustawodawcy zwykłemu (art. 167 ust. 3), na-
tomiast Konstytucja RP wymaga jedynie, aby zmiany w zakresie zadań i kompeten-
cji j.s.t. następowały wraz z odpowiednimi zmianami w podziale dochodów publicz-
nych (art. 167 ust. 4).

Ponadto podział dochodów ma jednocześnie zarówno charakter pionowy (między 
państwem a samorządem terytorialnym), jak i poziomy (między poszczególnymi j.s.t.). 
Zarówno zadania państwa, jak i zadania poszczególnych j.s.t. nie są rozłożone według 
jednego, idealnego kryterium. To zaś uniemożliwia także przeprowadzenie idealnego 
podziału dochodów publicznych.
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4. Jakie ustawy zawierają regulacje gospodarki  
finansowej j.s.t.?

Gospodarka finansowa j.s.t. jest regulowana przepisami wielu ustaw. Podstawowe 
znaczenie mają w tym względzie:

 1) ustawa o finansach publicznych (zwłaszcza dział V),
 2) ustawa wprowadzająca ustawę o finansach publicznych,
 3) ustawa o dochodach j.s.t.,
 4) ustawa o samorządzie gminnym,
 5) ustawa o samorządzie powiatowym,
 6) ustawa o samorządzie województwa,
 7) ustawa o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych,
 8) ustawa o regionalnych izbach obrachunkowych.
Do gospodarki finansowej j.s.t. odnoszą się także przepisy innych ustaw, które 

zawierają rozwiązania łączące się z finansowaniem niektórych zadań j.s.t. (np. w za-
kresie budowy i remontów dróg publicznych, pomocy państwa w dożywianiu, funk-
cjonowania SSE, pomocy dla repatriantów, realizacji regionalnych programów ope-
racyjnych itp.). Roczna ustawa budżetowa zawiera również niektóre postanowienia 
dotyczące finansów j.s.t. W dziedzinie dochodów j.s.t. ważne znaczenie mają także 
ustawa o podatkach i opłatach lokalnych oraz ustawy podatkowe i ustawy przewidu-
jące pobór na rzecz j.s.t. opłat, kar, sankcji itp., a także przepisy ustawy – Ordynacja 
podatkowa. Wskazujemy na nie we właściwych fragmentach opracowania.

Kodyfikacja przepisów o finansach j.s.t. nie jest w pełni celowa i możliwa. Go-
spodarka finansowa j.s.t. jest częścią publicznej gospodarki finansowej w państwie 
i dlatego powinna podlegać wspólnym regułom jej prowadzenia, co określa ustawa 
o finansach publicznych. W tych ramach jest też miejsce na rozwiązania szczególne 
dotyczące stricte gospodarki finansowej j.s.t.

5. Czy i jakimi aktami wykonawczymi może być regulowana 
gospodarka finansowa j.s.t.?

Aktami wykonawczymi o mocy powszechnie obowiązującej są jedynie rozporzą-
dzenia (Prezydenta RP, Rady Ministrów, ministrów). Nie mają natomiast takiej mocy 
uchwały Rady Ministrów ani zarządzenia Prezesa Rady Ministrów i ministrów.

Wydawanie rozporządzeń jako aktów wykonawczych do ustaw jest koniecznością, 
ponieważ nie wszystko nadaje się do regulacji w ramach ustawy, a ponadto niektóre 
regulacje ulegają dezaktualizacji częściej niż przepisy ustawy. Konstytucja RP wpro-
wadziła istotne warunki, których należy przestrzegać, wydając rozporządzenia. Jest 
to przede wszystkim możliwe tylko wtedy, gdy ustawa wskazuje na obowiązek lub 
uprawnienie do wydania rozporządzenia w celu jej wykonania. Upoważnienie powin-
no określać organ właściwy do wydania rozporządzenia, zakres spraw przekazanych 
do uregulowania oraz wytyczne dotyczące treści aktu. Organ wydający rozporządze-
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nie nie może poświęcić go sprawie innej niż wskazana w ustawie ani uregulować jej 
w inny sposób niż wskazany w ramach wytycznych. Przestrzeganie tych warunków 
jest poddane kontroli Trybunału Konstytucyjnego.

Ustawy regulujące gospodarkę finansową j.s.t. przewidują wydawanie rozporzą-
dzeń. Ma to miejsce w szczególności w przypadku takich ustaw, jak: ustawa o finan-
sach publicznych, ustawa o dochodach j.s.t., ustawa o odpowiedzialności za narusze-
nie dyscypliny finansów publicznych. Wskazujemy na nie we właściwych fragmentach 
opracowania.

6. Czy i w jakim zakresie prawo lokalne może regulować 
gospodarkę finansową j.s.t.?

Konstytucja RP w art. 94 przewiduje możliwość wydawania przez organy samorzą-
du terytorialnego oraz terenowe organy administracji rządowej na podstawie i w gra-
nicach upoważnień zawartych w ustawie aktów prawa miejscowego obowiązujących 
na obszarze działania tych organów. Zasady i tryb wydawania aktów prawa miejsco-
wego określają ustawy.

Ustawy dotyczące gospodarki finansowej j.s.t. przewidują wydawanie aktów 
prawa lokalnego w dwóch podstawowych kategoriach spraw finansowych, tj. w za-
kresie planowania finansowego j.s.t. (akty prawa wewnętrznego) oraz w zakresie 
dochodów publicznych pobieranych na rzecz j.s.t. (akty prawa miejscowego o cha-
rakterze powszechnie obowiązującym na terenie j.s.t.). Ponadto na podstawie aktów 
prawa lokalnego j.s.t. tworzą jednostki organizacyjne i określają szczegóły ich go-
spodarki finansowej (np. samorządowe zakłady budżetowe, spółki j.s.t. lub spółki 
z ich udziałem).

Ustawa o finansach publicznych przewiduje podejmowanie przez organ stanowiący 
j.s.t. uchwał w następujących sprawach:

 1) WPF (art. 228) i jej zmiany (art. 232),
 2) trybu prac nad projektem uchwały budżetowej (art. 234),
 3) uchwały budżetowej (art. 212 i 214),
 4) emisji papierów wartościowych (art. 217),
 5) zaciągania i udzielania pożyczek (art. 217) oraz jej zmiany (art. 233),
 6) zaciągania kredytów (art. 217),
 7) prywatyzacji majątku j.s.t. (art. 217),
 8) udzielania pomocy finansowej lub rzeczowej innym j.s.t. (art. 220),
 9) uchwały o prowizorium budżetowym (art. 241),
 10) absolutorium budżetowego (art. 271).
Konstytucja RP w art. 168 zapewnia j.s.t. prawo do ustalania wysokości podatków 

i opłat lokalnych w zakresie określonym w ustawie. Przepis ten znajduje swe odbicie 
w kilku ustawach, które regulują wysokość dochodów j.s.t. z tytułu niektórych podat-
ków i opłat. Dotyczy to w szczególności upoważnień zawartych w ustawie o podat-
kach i opłatach lokalnych, w ustawie o podatku rolnym i ustawie o podatku leśnym, 
a także z przepisów ustawy – Ordynacja podatkowa.
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7. Czy i w jakim zakresie gospodarka finansowa j.s.t. jest 
regulowana przez międzynarodowe prawo finansowe?

Międzynarodowe prawo finansowe nie poświęca gospodarce finansowej j.s.t. szer-
szej uwagi. Pewien zakres regulacji wynika jednak z aktów prawa międzynarodowe-
go, które odnoszą się do samorządu lokalnego i demokracji lokalnej. W tym względzie 
wskazać można na następujące akty:

 1) Europejską Kartę Samorządu Lokalnego (EKSL) sporządzoną w Strasburgu 
dnia 15 października 1985 r. i ratyfikowaną przez Polskę w 1994 r. (Dz. U. 
z 1994 r. Nr 124, poz. 607 ze sprost. Dz. U. z 2008 r. Nr 154, poz. 1107);

 2) Europejską Kartą Demokracji Lokalnej (EKDL) przedstawioną w Budapesz-
cie dnia 15 maja 2007 r. i dotychczas nieratyfikowaną przez Polskę.

Europejska Karta Samorządu Lokalnego określiła zasady finansowe społeczności 
lokalnych (art. 9). Są one następujące:

 1. Społeczności lokalne mają prawo w ramach narodowej polityki gospodarczej 
do posiadania własnych, wystarczających zasobów finansowych (zasada sub-
sydiarności), którymi mogą swobodnie dysponować w ramach wykonywania 
swych uprawnień (zasada samodzielności).

 2. Wysokość zasobów finansowych społeczności lokalnych powinna być dosto-
sowana do zakresu uprawnień przyznanych im przez Konstytucję lub przez 
prawo (zasada adekwatności).

 3. Przynajmniej część zasobów finansowych społeczności lokalnych powinna 
pochodzić z opłat i podatków lokalnych, których wysokość społeczności te 
mają prawo ustalać w zakresie określonym ustawą (zasada autonomii podat-
kowej).

 4. Systemy finansowe, na jakich opierają się zasoby pozostające do dyspozycji 
społeczności lokalnych, powinny być wystarczająco zróżnicowane i elastycz-
ne, aby mogły w miarę możliwości odpowiadać rzeczywistym zmianom za-
chodzącym w poziomie kosztów związanych z wykonywaniem uprawnień 
(zasada zróżnicowania i elastyczności).

 5. Ochrona społeczności lokalnych, finansowo słabszych, wymaga zastosowa-
nia procedur wyrównawczych lub działań równoważących, mających na celu 
korygowanie skutków nierównego podziału potencjalnych źródeł dochodów, 
a także wydatków, jakie te społeczności ponoszą (zasada solidarności). Pro-
cedury lub działania tego typu nie powinny ograniczać swobody podejmowa-
nia decyzji przez społeczności lokalne w zakresie ich uprawnień własnych.

 6. Społeczności lokalne powinny być konsultowane w odpowiednim trybie co do 
form przyznania im zasobów pochodzących z redystrybucji dochodów (zasa-
da konsultacji).

 7. O ile jest to możliwe, subwencje przyznane społecznościom lokalnym nie po-
winny być przeznaczane na finansowanie specyficznych projektów. Przy-
znanie subwencji nie może zagrażać podstawowej wolności społeczności 
lokalnej do swobodnego prowadzenia własnej polityki w zakresie przyzna-
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nych jej uprawnień (zasada ograniczonego stosowania subwencji i dotacji 
celowych).

 8. Ze względu na potrzeby finansowania nakładów inwestycyjnych społeczności 
lokalne powinny mieć dostęp do krajowego rynku kapitałowego w granicach 
określonych prawem (zasada dostępu).

Natomiast projekt EKDL zawiera postanowienia dotyczące: środków i docho-
dów związków regionalnych, dochodów, własnych dochodów finansowych, dotacji 
i subwencji.

Znaczenie ratyfikowania przez Polskę EKSL jest takie, że polski ustawodawca 
jest zobowiązany do przestrzegania jej postanowień w toku tworzenia prawa pol-
skiego. Natomiast Trybunał Konstytucyjny ma obowiązek orzekania w sprawie ba-
dania zgodności prawa krajowego z postanowieniami EKSL, która jako ratyfiko-
wana umowa międzynarodowa stanowi część systemu prawa polskiego. Oznacza 
to tym samym, iż j.s.t. mają możliwość powoływania się na postanowienia EKSL 
i występowania z wnioskiem o zbadanie zgodności prawa krajowego z EKSL. Wa-
lorów takich nie ma natomiast EKDL, ponieważ nie jest jeszcze prawem obowią-
zującym w Polsce.

8. Czy prawo UE reguluje gospodarkę finansową j.s.t.?

Polska od dnia 1 maja 2004 r. jest członkiem UE i wobec tego zgodnie z art. 91 ust. 3 
Konstytucji RP obowiązuje u nas prawo UE. Zgodnie z naturą prawa unijnego niektóre 
jego przepisy (tzw. prawo pierwotne, zawarte w aktach założycielskich oraz rozporzą-
dzeniach Rady i Parlamentu Europejskiego) obowiązują bezpośrednio, a w wypadku 
ich kolizji z ustawami polskimi mają nawet pierwszeństwo w stosowaniu. Natomiast 
przepisy tzw. prawa wtórnego, zawartego w dyrektywach organów unijnych, wyma-
gają implementacji, czyli wdrożenia do prawa polskiego w zakresie i terminie wska-
zanych w danej dyrektywie.

Unia Europejska nie ingeruje w gospodarkę finansową organów lokalnych państw 
członkowskich. Ogranicza się natomiast do ustalenia wspólnej klasyfikacji jednostek 
terytorialnych do celów statystycznych (NUTS) i w tym celu wydano rozporządzenie 
(WE) nr 1059/2003 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 26 maja 2003 (Dz. Urz. UE 
L 154 z 21.06.2003, s. 1; Dz. Urz. UE Polskie wydanie specjalne, rozdz. 14, t. 1, s. 196).

Unia Europejska uregulowała też współpracę terytorialną i w tym celu wydała roz-
porządzenie (WE) nr 1082/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 lipca 2006 r. 
w sprawie europejskiego ugrupowania współpracy terytorialnej (EUWT) (Dz. Urz. 
UE L 210 z 31.07.2006, s. 19). Jego odpowiednikiem jest polska ustawa z dnia 7 li-
stopada 2008 r. o europejskim ugrupowaniu współpracy terytorialnej (Dz. U. Nr 218, 
poz. 1390).

Kwestie stricte odnoszące się do finansów j.s.t. znajdują uregulowanie w przepi-
sach prawa unijnego dotyczących funduszy strukturalnych oraz pozostałych fundu-
szy tworzonych w UE. Beneficjentami tych funduszy są m.in. polskie j.s.t. (zob. sze-
rzej rozdział XV).
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9. Jak być na bieżąco ze znajomością prawa finansów j.s.t.?

Bieżąca znajomość prawa finansów j.s.t. jest niezbędna do piastowania mandatu 
radnego danej j.s.t., a także wykonywania funkcji organu zarządzającego j.s.t. (wójta, 
burmistrza, prezydenta miasta). Z natury rzeczy konieczność ta odnosi się także do 
pracowników urzędu j.s.t. Bez znajomości prawa finansów j.s.t. nie można wyob-
razić sobie wykonywania funkcji kontrolnych i nadzorczych (RIO oraz wojewoda), 
a także funkcji sądowniczych (samorządowe kolegia odwoławcze, sądy administra-
cyjne) i parasądowych (rzecznicy dyscypliny i komisje orzekające w sprawach na-
ruszenia dyscypliny finansów publicznych).

Znajomość prawa finansów j.s.t. wiąże się z posiadaniem zarówno wiedzy o stanie 
prawa obowiązującego oraz zachodzących w nim zmianach, jak i wiedzy dotyczącej 
orzeczeń administracyjnych i sądowych w sprawach odnoszących się do finansów lo-
kalnych. Powinna to być jednak wiedza osadzona na podstawach teoretycznych, cho-
ciażby minimalnych. Trzeba bowiem rozumieć intencje ustawodawcy, problemy wy-
nikające z prawa i praktyki oraz tendencje w orzecznictwie.

Współcześnie istnieją olbrzymie możliwości panowania nad bieżącą znajo-
mością prawa finansów j.s.t. Zawdzięczamy to przede wszystkim opracowywaniu 
zbiorów przepisów prawa obowiązującego, orzeczeń, komentarzy i glos, a nawet 
projektów zmian w programach komputerowych typu LEX. Nabycie takiego pro-
gramu, i to na wiele stanowisk pracowniczych, nie stanowi żadnego poważnego 
kosztu dla urzędu j.s.t. Podobne możliwości dotyczą korzystania z sejmowego 
skorowidza aktów prawnych, a także ze zbiorów projektów ustaw zgłoszonych 
do Sejmu.

W popularyzacji prawa oraz sygnalizowaniu nowości legislacyjnych specjalizują się 
niektóre gazety (np. „Dziennik Gazeta Prawna”) oraz czasopisma prawnicze. W tych 
ostatnich znajdują się też omówienia i komentarze najnowszych regulacji prawnych 
(np. Samorząd Terytorialny, Finanse Komunalne).

Szkoły wyższe oraz ich pracownicy wychodzą do j.s.t. z szeroką ofertą edukacyjną, 
proponując cykliczne szkolenia na wybrane tematy, które obejmują najbardziej kon-
trowersyjne zagadnienia i problemy nękające pracowników j.s.t. Od strony nauki oraz 
przedstawicieli praktyki płyną też oferty związane z nabywaniem komentarzy doty-
czących problematyki finansów j.s.t.

Jest więc w czym wybierać i z czego korzystać. Trzeba tylko chcieć i przewidywać 
na to odpowiednie środki w planie finansowym urzędu j.s.t. To nie są duże sumy. Szef 
urzędu i skarbnik j.s.t. nie mogą jednak mieć węża w kieszeni, bo inaczej wyrządzają 
sobie i innym krzywdę. Wiedzy nie można się bać – trzeba ją zdobywać, zwłaszcza 
gdy nie myślało się o tym zawczasu.

Złudne jest przeświadczenie, że jeśli j.s.t. zatrudnia radcę prawnego, to może 
czuć się zwolniona z obowiązku śledzenia na bieżąco zmian zachodzących w pra-
wie i orzecznictwie. Radca prawny na ogół nie jest przygotowany do udzielania 
wyjaśnień i porad w zakresie finansów lokalnych j.s.t., bo sam nie ma w tym za-
kresie wystarczającej wiedzy. Nie wymaga się od niego tego w czasie aplikacji 
ani na egzaminie radcowskim. Nie jest on więc w stanie w niczym pomóc pra-
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cownikowi urzędu, który ma wątpliwości prawne w zakresie gospodarki finan-
sowej j.s.t.

10. Czy i dlaczego należy sięgać do orzecznictwa RIO, 
wojewody, SKO, sądów administracyjnych i GKO 
w sprawach dotyczących naruszenia dyscypliny finansów 
publicznych, a także NSA, SN i TK?

Uchwały podejmowane przez organ stanowiący j.s.t. oraz indywidualne decyzje 
administracyjne wydawane przez organ zarządzający j.s.t. podlegają kontroli i nadzo-
rowi RIO oraz wojewody; mogą być zaskarżane do SKO i WSA. Do WSA trafić też 
mogą skargi na orzeczenia GKO w sprawach naruszenia dyscypliny finansów publicz-
nych. Z innych powodów mogą one też stać się przedmiotem orzeczeń NSA, SN i TK.

Podejmując uchwały i wydając decyzje administracyjne, organy j.s.t. powinny mieć 
na uwadze tendencje orzecznicze, które utrwalają się w sprawach będących przedmio-
tem odwołań i skarg dotyczących aktów j.s.t. Znajomość takich orzeczeń i wyrażają-
cych je tendencji jest podwójna. Po pierwsze, do orzeczeń tych można sięgać jako do 
argumentów uzasadniających celowość i zasadność wydania aktów j.s.t. Po drugie, 
uwzględnienie wymienionych orzeczeń i powołanie się na nie dają pewne gwarancje, 
iż wydany akt indywidualny nie będzie skutecznie wzruszony w toku procedury od-
woławczej lub skargowej. Taka jest najczęściej praktyka, mimo że orzeczenia organów 
administracyjnych i sądów wydane w danej sprawie są wiążące tylko w tej sprawie, 
nie zaś w każdej innej o tym samym przedmiocie rozstrzygnięcia.
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Rozdział 2

ZARZĄDZANIE GOSPODARKĄ FINANSOWĄ J.S.T. 
I ZWIĄZANA Z TYM ORGANIZACJA URZĘDÓW J.S.T.

(Małgorzata Ofiarska)

11. Na czym polega i czego dotyczy zarządzanie gospodarką 
finansową j.s.t. oraz jakie są jego sfery?

Uwzględniając postanowienia art. 3 u.f.p., który definiuje finanse publiczne jako 
procesy związane z gromadzeniem środków publicznych oraz ich rozdysponowywa-
niem, należy stwierdzić, że zarządzanie środkami publicznymi jest częścią tych pro-
cesów. Zarządzanie gospodarką finansową j.s.t. powinno być postrzegane w perspek-
tywie makroekonomicznej, tzn. zarówno w skali danej j.s.t. w sposób kompleksowy, 
jak i w powiązaniu tej gospodarki z gospodarką finansową całego państwa, ponieważ 
samorząd terytorialny jest częścią państwa, a nie strukturą ustrojowo-polityczną i spo-
łeczną istniejącą obok struktury całego państwa i niezależnie od niej.

Zarządzanie gospodarką finansową j.s.t. oznacza: kształtowanie i ustalanie założeń 
jej polityki finansowej, tworzenie prawa miejscowego regulującego proces realizacji 
zadań j.s.t. i gromadzenia dochodów niezbędnych do ich realizacji oraz kierowanie pro-
cesem planowania celów, metod i środków realizacji zadań. Zarządzanie w tym zakre-
sie powinno mieć charakter kompleksowy, a więc obejmować wyznaczanie i realizację 
założeń polityki finansowej j.s.t. (dochodowej i wydatkowej), koordynację realizacji 
tej polityki, monitorowanie i weryfikowanie wykorzystywania zasobów finansowych 
oraz efektów podejmowanych działań.

Istotą zarządzania finansami j.s.t. są podejmowanie decyzji finansowych oraz 
sposób, w jaki zarządzający tymi finansami podejmują decyzje finansowe, reagując 
na zmieniające się warunki działania i pojawiające się potrzeby społeczności danej 
j.s.t. W procesie zarządzania gospodarką finansową j.s.t. uczestniczą różne podmioty, 
np. urzędnicy samorządowi, radni, eksperci.

Zarządzanie środkami publicznymi jest drogą do racjonalizacji, ale na poziomie 
państwa lub j.s.t. (dysponenci globalni środków) ma charakter specyficzny, bowiem 
jest silnie uzależnione od tzw. układów politycznych będących wynikiem przynależ-
ności radnych do różnych partii politycznych oraz rywalizacji pomiędzy aktualnie 
rządzącymi a opozycją. Dlatego też konieczne jest dążenie do neutralizacji tego zja-
wiska przez przyjmowanie obiektywnych kryteriów stosowanych w procesie zarzą-
dzania środkami publicznymi.
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Podstawowymi instrumentami zarządzania gospodarką finansową j.s.t. są jej bu-
dżet oraz WPF. W procesie zarządzania istotna rola przypada także rachunkowości 
oraz sprawozdawczości. Elementami wspierającymi i jednocześnie ukierunkowujący-
mi procesy zarządzania gospodarką finansową j.s.t. są kontrola zarządcza oraz audyt 
wewnętrzny.

Można wyodrębnić następujące sfery w ramach zarządzania gospodarką finansową j.s.t.:
 1) zarządzanie źródłami dochodów j.s.t. (w szczególności dochodów własnych przez 

wykorzystywanie przysługujących atrybutów władztwa podatkowego);
 2) zarządzanie wydatkami (wybór i hierarchizowanie najważniejszych celów oraz 

metod i środków niezbędnych do ich osiągnięcia);
 3) zarządzanie nadwyżką budżetową z lat ubiegłych;
 4) zarządzanie wolnymi środkami budżetu j.s.t. (wybór formy ich lokowania 

w granicach wyznaczonych przepisami prawa, np. lokata na rachunku banko-
wym, udzielanie pożyczek pieniężnych przez j.s.t., nabywanie papierów war-
tościowych);

 5) zarządzanie długiem publicznym j.s.t. (wybór optymalnych operacji finanso-
wych zmierzających do ograniczenia wysokości długu);

 6) zarządzanie o charakterze instytucjonalnym (tworzenie, łączenie oraz likwi-
dacja różnych jednostek organizacyjnych, np. samorządowych jednostek bu-
dżetowych, samorządowych zakładów budżetowych, spółek komunalnych, 
powierzanie wykonania zadań komunalnych podmiotom zewnętrznym);

 7) wykorzystywanie form współdziałania komunalnego do racjonalnego wydat-
kowania środków publicznych w celu optymalnego wykonania zadań (poro-
zumienia, umowy, związki komunalne);

 8) zarządzanie mieniem komunalnym.
W każdej z tych sfer mogą być wykorzystywane różne instrumenty ekonomiczno-

-finansowe wspierające rozwój j.s.t., np. podatkowe (niższe stawki podatkowe i zwol-
nienia dla przedsiębiorców, ulgi w spłacie zobowiązań podatkowych), kształtowanie 
taryf i cen na usługi komunalne, wybór formy dokonywanych wydatków, pozyskiwa-
nie zewnętrznych źródeł finansowania, w szczególności środków europejskich.

12. Jaki jest zakres czynności podejmowanych w urzędzie 
j.s.t. w sprawach dotyczących jej gospodarki finansowej?

Zasady prowadzenia gospodarki finansowej urzędu j.s.t. wynikają przede wszyst-
kim z jego statusu organizacyjno-prawnego. W tym zakresie stosowana jest forma sa-
morządowej jednostki budżetowej, a więc podstawowej formy organizacyjno-prawnej 
w sektorze finansów publicznych. Jest to forma umożliwiająca najpełniejsze jej po-
wiązanie z budżetem właściwej j.s.t., ponieważ pokrywa swoje wydatki bezpośrednio 
z budżetu, a pobrane dochody odprowadza na rachunek dochodów budżetu j.s.t. Jed-
nostka budżetowa nie posiada osobowości prawnej, działa na podstawie statutu okre-
ślającego w szczególności jej nazwę, siedzibę i przedmiot działalności, a podstawą jej 
gospodarki finansowej jest plan dochodów i wydatków.
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Plan finansowy urzędu j.s.t. jest planem odrębnym od budżetu j.s.t. Za prawidłowe 
wykonanie planu finansowego urzędu j.s.t. odpowiada jego kierownik (wójt, burmistrz, 
prezydent miasta, starosta, marszałek). Zgodnie z art. 249 ust. 3 i 4 u.f.p. w planie fi-
nansowym urzędu j.s.t. ujmuje się wszystkie wydatki budżetowe nieujęte w planach 
finansowych innych jednostek budżetowych, w tym wydatki związane z funkcjonowa-
niem organu stanowiącego i organu wykonawczego j.s.t. W planie tym ujmuje się także:

 1) dotacje dla samorządowych zakładów budżetowych;
 2) dotacje i środki przekazywane na rzecz budżetów innych j.s.t. i związków j.s.t.;
 3) pozostałe dotacje;
 4) wpłaty do budżetu państwa z przeznaczeniem na zwiększenie części subwen-

cji ogólnej, zgodnie z zasadami określonymi w ustawie o dochodach j.s.t.;
 5) płatności oraz składki wpłacane na rzecz instytucji krajowych i zagranicznych.
Urząd j.s.t. (gminny, miejski, marszałkowski oraz starostwo) w zasadzie prowadzi 

gospodarkę finansową podobnie jak inne jednostki budżetowe, ale z uwagi na wyko-
nywane zadania administracyjne jego status prawny jest szczególny. Odgrywa bowiem 
główną rolę w wykonywaniu budżetu j.s.t. Przy udziale tego urzędu organ wykonaw-
czy j.s.t., który jest dysponentem środków budżetowych pierwszego stopnia, realizuje 
zadania budżetowe.

Celem działania urzędu j.s.t. jest zapewnienie warunków do sprawnego i należy-
tego wykonywania spoczywających na j.s.t.:

 1) zadań własnych wynikających z ustawy o samorządzie gminnym, ustawy o sa-
morządzie powiatowym, ustawy o samorządzie województwa oraz z ustaw 
szczególnych;

 2) zadań zleconych z zakresu administracji rządowej;
 3) zadań powierzonych na podstawie porozumień zawartych z organami admi-

nistracji rządowej lub samorządowej;
 4) zadań powierzonych w drodze porozumienia komunalnego;
 5) zadań publicznych realizowanych w drodze współdziałania między j.s.t., o ile 

nie zostały one powierzone do wykonania innym samorządowym jednostkom 
organizacyjnym, związkom komunalnym lub przekazane do realizacji innym 
podmiotom na podstawie umów.

Plan finansowy urzędu j.s.t. ma również szczególne znaczenie w ramach całej go-
spodarki finansowej j.s.t., ponieważ w praktyce umożliwia wyeliminowanie sporów 
kompetencyjnych, które mogłyby powstawać na tle dokonywania niektórych wydat-
ków, w przypadku gdy zostałyby one przyporządkowane poszczególnym jednostkom 
budżetowym.

Zakresy dochodów i wydatków ujętych w planie finansowym urzędu j.s.t. są zróż-
nicowane. Mogą to być np. wydatki na zakup energii, zakup materiałów i wyposaże-
nia, wydatki na podróże służbowe, zakup usług remontowych, wynagrodzenia oso-
bowe pracowników urzędu, opłaty i składki obowiązkowe, środki przekazywane do 
izb rolniczych w postaci odpisu od wpływów z podatku rolnego, dotacje dla Ochotni-
czej Straży Pożarnej. Dochody mogą być osiągane z tytułu: wpływów z wykonywa-
nia usług w zakresie zwalczania chorób zakaźnych zwierząt czy pomocy finansowej 
udzielanej j.s.t. na dofinansowanie własnych zadań inwestycyjnych.
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Czynności podejmowane w urzędzie j.s.t. w sprawach dotyczących jego go-
spodarki finansowej mogą polegać na przekazywaniu dotacji, dokonywaniu wpłat 
na rzecz związków j.s.t., uiszczaniu składek, realizowaniu zakupów dóbr i usług, 
wypłacie wynagrodzeń, refundacji kosztów, gospodarowaniu funduszem płac 
i innymi funduszami w urzędzie (m.in. premiowym, nagród, socjalnym). Zgod-
nie z art. 261 u.f.p. kierownik jednostki budżetowej j.s.t. może, w celu realizacji 
zadań, zaciągać zobowiązania pieniężne do wysokości kwot wydatków określo-
nych w zatwierdzonym planie finansowym jednostki (zasada ta odnosi się rów-
nież do urzędu j.s.t.).

Zgodnie z art. 69 ust. 1 u.f.p. kierownik jednostki (w tym przypadku kierownik 
urzędu j.s.t.) obowiązany jest zapewnić funkcjonowanie adekwatnej, skutecznej i efek-
tywnej kontroli zarządczej w tej jednostce. Kontrolę zarządczą w jednostkach sektora 
finansów publicznych stanowi ogół działań podejmowanych w celu zapewnienia rea-
lizacji celów i zadań w sposób zgodny z prawem, efektywny, oszczędny i terminowy. 
Celem kontroli zarządczej jest zapewnienie w szczególności:

 1) zgodności działalności z przepisami prawa oraz procedurami wewnętrznymi,
 2) skuteczności i efektywności działania,
 3) wiarygodności sprawozdań,
 4) ochrony zasobów,
 5) przestrzegania i promowania zasad etycznego postępowania,
 6) efektywności i skuteczności przepływu informacji,
 7) zarządzania ryzykiem.

13. Jakiej komórce organizacyjnej urzędu j.s.t. (urzędu gminy, 
starostwa powiatowego, urzędu marszałkowskiego) należy 
powierzyć wykonywanie zadań z zakresu gospodarki 
finansowej tej jednostki?

Organizację i zasady funkcjonowania urzędu j.s.t. należy określić w jego regulami-
nie organizacyjnym. W regulaminie należy także dokonać podziału urzędu na jedno-
stki o wydzielonym zakresie zadań (departamenty, wydziały, biura, referaty, stanowi-
ska pracy itp.) i ustalić zakres czynności poszczególnych jednostek organizacyjnych. 
W praktyce w urzędach gmin i miast o dużej liczbie mieszkańców tworzy się kilka-
naście wydziałów. Jednak nie we wszystkich wydziałach urzędu j.s.t. są załatwiane 
sprawy finansowe. Zadania z zakresu gospodarki finansowej mogą być wykonywane 
w urzędzie gminy (miejskim) przez następujące wydziały lub biura funkcjonujące na 
prawach wydziałów:

 1) wydział kontroli i audytu wewnętrznego,
 2) wydział inwestycji miejskich,
 3) wydział gospodarki nieruchomościami,
 4) wydział finansowy,
 5) wydział księgowości,
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 6) wydział podatków i opłat lokalnych,
 7) biuro budżetu.
Wydziałami kierują dyrektorzy lub naczelnicy, natomiast biurami – kierownicy lub 

koordynatorzy. Dyrektor (naczelnik) wydziału lub kierownik (koordynator) biura są 
odpowiedzialni za sprawne funkcjonowanie wydziału, dyscyplinę pracy, organizację 
zastępstw w czasie niezdolności pracowników do pracy lub urlopów, za terminowe 
i zgodne z prawem załatwienie spraw należących do zadań wydziału oraz za prawid-
łowe stosowanie instrukcji kancelaryjnej, w tym także terminowe przekazywanie akt 
do archiwum zakładowego.

W wydziałach mogą być tworzone stanowiska zastępców dyrektorów, którzy 
bezpośrednio nadzorują pracę wydziału w wyodrębnionym zakresie. Wydziały 
mogą być podzielone na referaty, zespoły lub sekcje kierowane przez kierowni-
ków. W celu realizacji jednorodnych lub tematycznie wyspecjalizowanych czynno-
ści mogą być tworzone samodzielne stanowiska pracy, które nie wchodzą w skład 
referatów.

Zakres działalności wydziału kontroli i audytu wewnętrznego może obejmować: 
przeprowadzanie kontroli jednostek organizacyjnych urzędu oraz jednostek organi-
zacyjnych gminy (miasta), sprawowanie kontroli finansowo-księgowej jednostek or-
ganizacyjnych gminy, przeprowadzanie audytu wewnętrznego (badanie systemów 
zarządzania i kontroli w jednostce w celu uzyskania obiektywnej i niezależnej oceny 
adekwatności, efektywności i skuteczności tych systemów – ocena dotyczy w szcze-
gólności zgodności prowadzonej działalności z przepisami prawa oraz obowiązującymi 
w jednostce procedurami wewnętrznymi; efektywności i gospodarności podejmowa-
nych działań w zakresie systemów zarządzania i kontroli, wiarygodności sprawozdania 
finansowego oraz sprawozdania z wykonania budżetu; ponadto audyt obejmuje także 
czynności doradcze mające na celu usprawnienie funkcjonowania jednostki), współ-
działanie z organami kontroli wewnętrznej.

Zadania wydziału inwestycji miejskich mogą obejmować m.in.: przygotowanie, 
realizację i rozliczanie inwestycji, wykup i wywłaszczanie gruntów pod inwestycje, 
nadzór nad realizacją oraz rozliczaniem inwestycji prowadzonych przez gminne (miej-
skie) jednostki organizacyjne, realizację spraw związanych ze współfinansowaniem 
inwestycji gminnych (miejskich), prowadzenie spraw związanych z dofinansowaniem 
społecznych inicjatyw lokalnych, finansowanie programów i projektów realizowanych 
ze środków pochodzących z budżetu UE i innych pochodzących ze źródeł zagranicz-
nych, które nie podlegają zwrotowi.

Do zadań wydziału gospodarki nieruchomościami mogłoby m.in. należeć: pro-
wadzenie spraw związanych z wypłatą odszkodowań za przejęte grunty, prowadze-
nie spraw związanych z pierwokupem, rozliczanie udziału w kosztach budowy urzą-
dzeń infrastruktury technicznej; rozliczanie opłat adiacenckich ustalanych w związku 
ze wzrostem wartości nieruchomości spowodowanym budową urządzeń infrastruk-
tury technicznej z udziałem środków j.s.t. albo scaleniem i podziałem nieruchomo-
ści, a także podziałem nieruchomości; przygotowanie do sprzedaży, zamiany, odda-
nia w użytkowanie wieczyste, w najem lub dzierżawę, użyczenia, oddania w trwały 
zarząd nieruchomości, a także ich obciążenia ograniczonymi prawami rzeczowymi, 
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wniesienia jako wkładów niepieniężnych (aportów) do spółek i prowadzenie związa-
nych z tymi operacjami rozliczeń.

Zakres zadań wydziału finansowego mógłby obejmować w szczególności spra-
wy dotyczące: opracowania projektów budżetu gminy; przyjmowania i analizowa-
nia preliminarzy budżetowych jednostek i zakładów budżetowych gminy; zapewnie-
nia prawidłowego wykonywania budżetu gminy; nadzoru i kontroli nad prowadzoną 
przez jednostki i zakłady budżetowe rachunkowością budżetową; poddawania analizie 
sprawozdań finansowych (bilansów) innych jednostek, dla których gmina jest orga-
nem założycielskim; nadzoru i kontroli realizowania i rozliczania przyznanych z bu-
dżetu gminy dotacji dla podmiotów nienależących do sektora finansów publicznych; 
wymiaru poboru należności podatkowych; rozliczania podatku od towarów i usług 
oraz opłat gminnych; prowadzenia egzekucji administracyjnej należności pienięż-
nych; prowadzenia rachunkowości podatkowych i nieopodatkowanych należności bu-
dżetowych; obsługi finansowej urzędu j.s.t.; wynagrodzeń pracowników urzędu j.s.t. 
i ubezpieczeń społecznych, a także obsługi finansowej umów cywilnoprawnych; in-
nych zagadnień na polecenie wójta (burmistrza, prezydenta miasta) lub osoby działa-
jącej z jego upoważnienia.

Wydział księgowości może wykonywać następujące zadania: prowadzenie rachun-
kowości urzędu jako jednostki budżetowej; prowadzenie rachunkowości organu finan-
sowego gminy (miasta) zgodnie z planem kont; windykację należności majątkowych 
budżetu gminy; ewidencję i windykację należności Skarbu Państwa w zakresie wyni-
kającym z odrębnych przepisów; sporządzanie zbiorczej i jednostkowej sprawozdaw-
czości budżetowej; ewidencję wartości majątku urzędu oraz danej j.s.t.; prowadzenie 
rachunkowości podatków i opłat lokalnych; obsługę kredytów bankowych i pożyczek 
z funduszy celowych lub innych; obsługę finansową programów współfinansowanych 
ze środków UE oraz innych środków ze źródeł zagranicznych, które nie podlegają 
zwrotowi; planowanie i realizację wydatków osobowych w urzędzie j.s.t.

Do zadań wydziału podatków i opłat lokalnych mogłyby należeć: prowadzenie 
spraw z zakresu podatków i opłat lokalnych (np. wymiar, pobór, gromadzenie dekla-
racji i informacji); prowadzenie spraw w zakresie należności podatkowych, dla któ-
rych organem podatkowym jest naczelnik urzędu skarbowego, a które są dochodem 
podatkowym gminy (miasta); prowadzenie spraw w zakresie przenoszenia własności 
rzeczy lub praw majątkowych na rzecz gminy (miasta) w zamian za zaległości podat-
kowe; przygotowanie analiz i symulacji skutków wykonywania lokalnego władztwa 
podatkowego w zakresie podatków i opłat lokalnych, np. zastosowania niższych od 
ustalonych w ustawie stawek podatkowych czy wprowadzenia zwolnień przedmioto-
wych w takich podatkach.

Biuro budżetu może wykonywać następujące zadania: przygotowywanie projektu 
uchwały budżetowej wraz z objaśnieniami i projektów zmian w budżecie; przygoto-
wanie projektu WPF; przygotowanie innych materiałów niezbędnych w procesie przy-
gotowania projektu uchwały budżetowej; opracowywanie projektu planu finansowego 
zadań zleconych z zakresu administracji rządowej; opracowywanie harmonogramu 
realizacji dochodów i wydatków budżetowych; opracowywanie analiz zdolności kre-
dytowej gminy (miasta); sporządzanie zbiorczej sprawozdawczości budżetowej na po-
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trzeby organu stanowiącego i organu wykonawczego; nadzór nad bieżącą realizacją 
budżetu, przygotowanie projektu prognozy długu publicznego j.s.t.

Nazwy poszczególnych wydziałów, ich struktura, zakres i sposób grupowania 
w nich określonych spraw są pochodną: wielkości gminy (miasta), liczby spraw oraz 
dysponowania przez daną j.s.t. kadrą legitymującą się odpowiednimi kwalifikacjami. 
W mniejszych gminach, tzn. liczących do 10 000 mieszkańców, z reguły nie ma po-
trzeby tworzenia rozbudowanej struktury wydziałowej. Można utworzyć tylko jeden 
wydział finansowy, którego wewnętrzna struktura może być oparta na referatach lub 
na wieloosobowych (dwu-, trzyosobowych) stanowiskach pracy wyodrębnianych ze 
względu na jednorodny charakter wykonywanych zadań, np. stanowisko do spraw po-
datków i opłat lokalnych, stanowisko ewidencji i księgowości, stanowisko do spraw 
gospodarki budżetowej, stanowisko do spraw informacji finansowej i zaświadczeń 
w sprawach finansowych.

W miastach na prawach powiatu z uwagi na obszerny zakres ich zadań oraz ka-
talog źródeł ich dochodów w urzędzie miejskim występuje rozbudowana struktura 
wydziałów, a różne kategorie spraw finansowych pojawiają się w wydziałach: bu-
dżetu, finansowym, księgowości, polityki finansowej, gospodarki nieruchomościami 
i geodezji, sprzedaży mienia komunalnego, inicjatyw gospodarczych i inwestycyjno-
-technicznym. Do zadań wydziału budżetu mogą należeć: przygotowywanie projektu 
budżetu miasta na prawach powiatu; opracowywanie planu finansowo-rzeczowego 
urzędu miejskiego; sporządzanie sprawozdawczości budżetowej; opracowywanie 
wieloletniego planu finansowego miasta wraz z prognozą zadłużenia. W wydziale 
finansowym mogą być realizowane w szczególności zadania z zakresu: ewidencji 
podatników podatków lokalnych; wymiaru, poboru i windykacji należności z tytułu 
podatków i opłat lokalnych; prowadzenia rachunkowości podatkowej, księgowości 
i windykacji należności dotyczących mienia komunalnego i nieruchomości Skarbu 
Państwa; rozliczeń z tytułu podatku od towarów i usług; przeprowadzania kontroli 
podatkowej oraz egzekucji zaległości z tytułu podatków i opłat lokalnych. Wydział 
księgowości może realizować w szczególności zadania z zakresu: prowadzenia ra-
chunkowości budżetu miasta i planu finansowego urzędu miejskiego; prowadzenia 
księgowości inwestycji miejskich oraz prowadzenia operacji kasowych na potrzeby 
budżetu miasta. Wydział polityki finansowej może realizować w szczególności za-
dania z zakresu: kształtowania polityki finansowej miasta na podstawie WPF i planu 
inwestycyjnego; pozyskiwania zewnętrznych środków na finansowanie miejskich 
zadań publicznych; przygotowywania emisji obligacji komunalnych; obsługi udzie-
lanych z budżetu miasta dotacji; analizy operacyjnej gospodarki finansowej. W wy-
dziale sprzedaży mienia komunalnego mogą być realizowane w szczególności za-
dania z zakresu: sprzedaży i oddawania w użytkowanie wieczyste nieruchomości 
komunalnych i Skarbu Państwa znajdujących się w granicach administracyjnych 
miasta; organizacji i prowadzenia przetargów na sprzedaż i oddawanie w użytkowa-
nie wieczyste nieruchomości komunalnych i Skarbu Państwa; najmu wolnych loka-
li użytkowych, garaży i wydzierżawiania gruntów; przekształcania prawa użytko-
wania wieczystego związanego z własnością lokali w prawo własności. W wydziale 
inicjatyw gospodarczych mogą być realizowane w szczególności zadania z zakresu: 
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polityki rozwoju gospodarczego i promocji gospodarczej miasta; pełnienia – w imie-
niu miasta – funkcji właścicielskich nad lokalami użytkowymi; wydawania i cofania 
zezwoleń na sprzedaż napojów alkoholowych oraz ewidencji działalności gospodar-
czej; organizacji przestrzeni reklamowej miasta.

Ze względu na zakres zadań powiatów ziemskich oraz województw, a przede 
wszystkim ich ustawowe katalogi źródeł dochodów własnych, w zasadzie zbędne jest 
tworzenie wydziału podatków i opłat lokalnych, ponieważ podatki i opłaty lokalne nie 
są dochodami takich j.s.t. W starostwie możliwe jest natomiast utworzenie kilku nastę-
pujących wydziałów zajmujących się załatwianiem spraw z zakresu szeroko rozumianej 
gospodarki finansowej: księgowości, budżetowego, finansowego, spraw majątkowych, 
kontroli wewnętrznej i audytu, inwestycji i rozwoju lokalnego.

Do zadań wydziału finansowego (księgowości lub budżetowego) w starostwie po-
wiatowym mogą należeć: opracowywanie projektów uchwał budżetowych oraz doko-
nywanie okresowych analiz wykonania budżetu; nadzór i kontrola realizacji budżetu 
powiatu; nadzorowanie prawidłowości opracowywania i realizacji planów finansowych 
jednostek organizacyjnych powiatu; sporządzanie zbiorczych sprawozdań finansowych 
z wykonania budżetu; prowadzenie rachunkowości budżetu powiatu oraz gospodar-
ki finansowej powiatu zgodnie z obowiązującymi przepisami; windykacja należności 
budżetowych powiatu i Skarbu Państwa; organizacja i prowadzenie obsługi kasowej 
starostwa; prowadzenie kontroli finansowej oraz sprawdzanie wykonania zaleceń po-
kontrolnych; dokonywanie rozliczeń z tytułu ubezpieczenia społecznego i zdrowot-
nego pracowników; prowadzenie dokumentacji płacowej (np. sporządzanie list płac, 
premii, nagród i innych składników wynagrodzenia, obliczanie zasiłków chorobowych 
i rodzinnych oraz prowadzenie ich ewidencji, dokonywanie wypłat wynagrodzeń, wy-
stawianie zaświadczeń o wynagrodzeniach, prowadzenie kartoteki wynagrodzeń pra-
cowniczych); prowadzenie rozliczeń z ZUS, urzędami skarbowymi, PFRON; współ-
działania z bankami.

Struktura urzędu marszałkowskiego z reguły uwzględnia podział urzędu na de-
partamenty: infrastruktury (gospodarki i infrastruktury); integracji europejskiej; kul-
tury, edukacji i sportu; organizacyjno-administracyjny (organizacyjno-prawny); po-
lityki regionalnej (regionalnych programów operacyjnych lub rozwoju regionalnego 
i planowania przestrzennego); rolnictwa i rozwoju obszarów wiejskich; skarbu i finan-
sów; transportu; zdrowia i polityki społecznej. Możliwe jest również tworzenie biur, 
np. prasowego, kadr i szkoleń, prawnego, audytu wewnętrznego; współpracy między-
narodowej; ochrony informacji i bezpieczeństwa publicznego; sejmiku województwa.

Poszczególne departamenty najczęściej są podzielone na wydziały. Przykładowo 
departament skarbu i finansów może się składać z następujących wydziałów: planowa-
nia finansowego; budżetu i finansów; księgowości; skarbu i windykacji; funduszy UE; 
do spraw płac; do spraw mienia województwa. Można także utworzyć departament 
budżetu i finansów, którego wewnętrzna struktura mogłaby być następująca: skarb-
nik województwa; wydział planowania i wykonania budżetu; wydział rachunkowości 
i sprawozdawczości budżetowej; biuro analiz i dochodów budżetu.

W razie przyjęcia złożonego (wielopoziomowego) modelu organizacyjnego urzę-
du j.s.t., a więc podzielonego na wydziały, referaty i samodzielne biura, należy przy-
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jąć, że wydziałami kierują kierownicy (ewentualnie dyrektorzy), natomiast referata-
mi oraz biurami kierują kierownicy tych jednostek organizacyjnych. W wydziałach 
mogą być tworzone stanowiska zastępców kierowników (zastępców dyrektorów), 
którzy bezpośrednio nadzorują realizację działań wydziału w wyodrębnionym za-
kresie. W wydziałach, w których nie utworzono stanowisk zastępców kierowników 
lub dyrektorów, funkcję zastępcy może pełnić wyznaczony do tego celu – na piśmie 
– pracownik wydziału. W razie gdy obszar j.s.t. jest rozległy, może zostać utworzo-
na filia urzędu j.s.t., której pracami kieruje kierownik odpowiedzialny za prawid-
łowe wykonywanie zadań i spraw załatwianych w filii. Nadzór merytoryczny nad 
pracą pracowników filii sprawują właściwi kierownicy lub dyrektorzy wydziałów 
i biur urzędu j.s.t.

W urzędzie marszałkowskim najczęściej jest stosowany model organizacyjny 
uwzględniający departamenty podzielone wewnętrznie na wydziały oraz biura, a także 
wyspecjalizowane stanowiska, np. do spraw systemu informatycznego, do spraw ko-
ordynacji i wdrażania programów UE, do spraw monitorowania sprawozdawczości. 
Pracami poszczególnych departamentów kierują dyrektorzy oraz ich zastępcy.

W celu zapewnienia realizacji przez urząd j.s.t. zadań o szczególnym znaczeniu dla 
j.s.t. mogą być powoływane – przez kierownika urzędu j.s.t. – zespoły zadaniowe lub 
pełnomocnicy. Liczba pracowników poszczególnych departamentów, wydziałów, re-
feratów, biur i zespołów jest uzależniona od zakresu i charakteru spraw załatwianych 
w takich jednostkach organizacyjnych. Liczbę niezbędnych etatów osobowych okre-
śla regulamin wewnętrzny, ustalany i zatwierdzany przez kierownika urzędu j.s.t. na 
wniosek sekretarza tej j.s.t.

Do obowiązków merytorycznych i organizacyjnych dyrektorów (naczelników, kie-
rowników) komórek organizacyjnych należą: ustalanie przez zarządzenie wewnętrzne 
organizacji pracy w tej komórce (w szczególności: podział czynności pomiędzy kadrę 
kierowniczą, w tym ustalanie zakresu uprawnień i kompetencji swoich zastępców, 
zadań wewnętrznych komórek organizacyjnych oraz stanowisk pracy, zasad obiegu ko-
respondencji i dokumentacji); sprawowanie nadzoru merytorycznego nad jednostkami 
organizacyjnymi; przygotowywanie nowo zatrudnianych osób do pracy; organizowanie 
warunków dokształcania się podległych pracowników; ocena pracowników i wystę-
powanie z wnioskami w sprawach osobowych (wyróżnienia, nagrody, awanse, kary); 
wydawanie decyzji administracyjnych i podpisywanie pism kierowanych na zewnątrz 
urzędu (w granicach posiadanych upoważnień); współpraca z właściwymi komisja-
mi organu stanowiącego j.s.t.; współdziałanie z innymi wydziałami (departamentami) 
lub biurami w celu realizacji zadań wymagających uzgodnień; współdziałanie z RIO 
(np. przekazywanie stosownych dokumentów, analiz i sprawozdań niezbędnych do peł-
nienia funkcji kontrolnych, nadzorczych i opiniodawczych przez RIO); przekazywa-
nie stosownych materiałów do SKO; współpraca z audytorem wewnętrznym; współ-
działanie z bankiem realizującym bankową obsługę budżetu j.s.t. oraz z bankiem lub 
bankami, w których lokowane są czasowo wolne środki finansowe j.s.t.

Bezpośredni nadzór nad pracą komórek organizacyjnych urzędu j.s.t. jest wyko-
nywany w sposób określony w jej statucie. Wójt, burmistrz, prezydent miasta, staro-
sta, marszałek – jako kierownicy urzędów j.s.t. – kierują tymi urzędami przy pomo-
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cy: zastępców, sekretarzy (w gminie lub powiecie), skarbników, dyrektorów urzędu. 
Zgodnie z art. 53 u.f.p. kierownik jednostki sektora finansów publicznych jest odpo-
wiedzialny za całość gospodarki finansowej tej jednostki. Kierownik jednostki może 
powierzyć określone obowiązki w zakresie gospodarki finansowej pracownikom je-
dnostki. Przyjęcie obowiązków przez te osoby powinno być potwierdzone dokumen-
tem w formie odrębnego imiennego upoważnienia albo wskazania w regulaminie or-
ganizacyjnym jednostki.

Z uwagi na charakter spraw z zakresu gospodarki finansowej celowe jest, aby nad-
zór nad odpowiednimi wydziałami (departamentami) i biurami był sprawowany przez 
skarbnika j.s.t., ewentualnie przez głównego księgowego urzędu j.s.t., jeżeli takie sta-
nowisko zostało utworzone obok stanowiska skarbnika.

14. Czy możliwe jest zorganizowanie w urzędzie j.s.t. 
tylko jednoosobowego lub wieloosobowego stanowiska 
pracy w celu wykonywania zadań z zakresu gospodarki 
finansowej tej jednostki?

Najczęściej w gminach niewielkich pod względem ludnościowym i obszarowym 
organizuje się proces załatwiania spraw z zakresu gospodarki finansowej jedynie przez 
wyodrębnienie – w urzędzie j.s.t. – stanowisk pracy. Jest to często forma poszukiwania 
oszczędności w gminach, w których budżety uchwalane są z niskimi kwotami po stro-
nie dochodów i wydatków. Uproszczona wewnętrzna struktura organizacyjna znajduje 
w takim wypadku uzasadnienie ze względu na mniejszą liczbę rozstrzyganych spraw 
oraz mniejszą pracochłonność związaną z wykonywaniem poszczególnych operacji. 
Wyodrębnienie stanowisk pracy (jedno- lub kilkuosobowych) byłoby w takim wy-
padku oparte na kryterium rodzajowym załatwianych spraw, np. stanowisko do spraw 
księgowości i dodatków mieszkaniowych, stanowisko kasjera, stanowisko do spraw 
podatków i innych należności budżetu, stanowisko do spraw windykacji należności 
finansowych, stanowisko do spraw mienia komunalnego, stanowisko do spraw zamó-
wień publicznych, stanowisko do spraw wynagrodzeń.

Hierarchicznie większość wyżej wymienionych stanowisk należałoby usytuować 
w pionie organizacyjnym skarbnika gminy. Jednak nawet w wypadku gmin o nie-
wielkiej liczbie mieszkańców i względnie niskim budżecie z uwagi na różną i złożoną 
problematykę (sprawy budżetowe, sprawy podatkowe, sprawozdawczość, ewidencja 
i rachunkowość itd.) powierzenie wykonywania takich zadań jednemu pracownikowi 
lub dwóm nie jest rozwiązaniem właściwym. Wymagałoby bowiem zatrudnienia pra-
cownika o bardzo wysokich i wszechstronnych kwalifikacjach (np. z zakresu prawa 
i postępowania podatkowego, rachunkowości i sprawozdawczości, prowadzenia analiz, 
planowania finansowego, pozyskiwania środków europejskich). Z tego względu nawet 
w małych gminach stosuje się najczęściej taki model organizacyjny urzędu, w którym 
tworzy się co najmniej jeden referat do spraw finansowych (np. finansowy albo finan-
sowo-księgowy), a w jego obrębie cztery stanowiska pracy lub pięć.
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W dużych gminach miejskich (liczących kilkadziesiąt tysięcy mieszkańców), 
a także w powiatach i tym bardziej w województwach taki sposób zorganizowania 
procesu załatwiania spraw z zakresu gospodarki finansowej nie jest wskazany ani – jak 
się wydaje z uwagi na szeroki zakres spraw finansowych – możliwy do zastosowania.

15. Jakie kwalifikacje powinni posiadać pracownicy i kierownik 
komórki organizacyjnej urzędu j.s.t. wykonującej zadania 
z zakresu gospodarki finansowej tej jednostki?

Status prawny pracowników administracji samorządowej określają przede wszyst-
kim przepisy ustawy o pracownikach samorządowych. Reguluje ona m.in. zadania 
i obowiązki pracowników samorządowych, zwłaszcza na stanowiskach urzędniczych, 
oraz tworzy podstawy sprawnego i profesjonalnego wykonywania zadań przez samo-
rząd terytorialny.

Skarbnik j.s.t. jest z reguły osobą bezpośrednio kierującą komórką organizacyjną 
(departamentem, wydziałem lub referatem) wykonującą najistotniejsze zadania z za-
kresu gospodarki finansowej tej j.s.t. W stosunku do niego stosowane są szczególne 
procedury dotyczące powołania do pełnienia funkcji oraz procedury antykorupcyjne.

Stosownie do postanowień art. 4 ust. 1 pkt 2 u.p.s. skarbnik j.s.t. jest pracowni-
kiem samorządowym zatrudnianym na podstawie powołania. Zgodnie z art. 18 ust. 2 
pkt 3 u.s.g., art. 12 pkt 3 u.s.p. oraz art. 18 pkt 17 u.s.w. do wyłącznej właściwości or-
ganu stanowiącego j.s.t. należy powoływanie i odwoływanie skarbnika j.s.t., który jest 
głównym księgowym budżetu. Powołanie następuje odpowiednio na wniosek wójta 
(burmistrza, prezydenta miasta), starosty lub marszałka województwa. Nie jest moż-
liwe zatrudnienie skarbnika j.s.t. na podstawie wyboru, mianowania, umowy o pracę 
ani na podstawie umowy cywilnoprawnej czy kontraktu menedżerskiego. Powierzenie 
obowiązków skarbnika j.s.t. na zasadzie tzw. pełnienia obowiązków (p.o.) nosi znamio-
na obejścia prawa przez wójta (burmistrza, prezydenta miasta), starostę czy marszałka 
województwa poprzez uniknięcie ustawowego obowiązku przedłożenia wniosku w tej 
sprawie właściwemu organowi stanowiącemu j.s.t.

Podobnie jak powołanie na stanowisko jest równoznaczne z nawiązaniem sto-
sunku pracy (z powołania) związanego z pełnieniem określonej funkcji, odwołanie 
ze stanowiska jest jednocześnie rozwiązaniem stosunku pracy nawiązanego na pod-
stawie powołania, przy czym skutek rozwiązujący może nastąpić niezwłocznie albo 
po upływie okresu równego okresowi wypowiedzenia, w zależności od przyczyn 
odwołania. Co do zasady odwołanie jest równoznaczne z wypowiedzeniem umowy 
o pracę. Nie jest możliwe uznanie, że rezygnacja z zajmowanego stanowiska pra-
cownika zatrudnionego na podstawie powołania jest jedynie rezygnacją z pełnionej 
funkcji z pozostawieniem dalszego istnienia (trwania) stosunku pracy z powołania, 
a przyjęcie przez pracodawcę tej rezygnacji jest odwołaniem z funkcji bez jednoczes-
nego ustania stosunku pracy z powołania (por. wyrok SN z dnia 27 marca 2007 r., 
II PK 225/06, LEX nr 599537).
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Brak ustawowych wymagań formalnych w odniesieniu do wniosku o odwołanie 
skarbnika j.s.t. pozwala na przyjęcie, że formalnym wyrazem wniosku może być także 
wniosek wcześniejszy, ponowiony ustnie przed sesją organu stanowiącego, ujęty w po-
rządku obrad i rozpatrywany w obecności wójta (burmistrza, prezydenta miasta), sta-
rosty, marszałka województwa (por. wyrok NSA z dnia 1 lutego 2005 r., OSK 1469/04, 
ONSA WSA 2005, nr 5, poz. 100).

Zgodnie z art. 37 ust. 2 u.s.p. oraz art. 44 ust. 2 u.s.w. skarbnik powiatu oraz skarb-
nik województwa uczestniczą w pracach odpowiednio zarządu powiatu lub zarządu 
województwa, a także mogą uczestniczyć w obradach odpowiednio rady powiatu i jej 
komisji lub sejmiku województwa z głosem doradczym.

Dokonując z dniem 1 stycznia 2003 r. nowelizacji przepisów ustawy o samorządzie 
gminnym, ustawy o samorządzie powiatowym oraz ustawy o samorządzie województwa 
w zakresie postanowień antykorupcyjnych dotyczących osób pełniących funkcje publiczne 
w samorządzie terytorialnym, objęto nimi również skarbników j.s.t., ponieważ ich mał-
żonkowie nie mogą być członkami władz zarządzających lub kontrolnych i rewizyjnych 
ani pełnomocnikami spółek handlowych z udziałem samorządowych osób prawnych lub 
przedsiębiorców, w których uczestniczą takie osoby. Powołanie skarbnika, który znajdo-
wałby się w takiej sytuacji, byłoby z mocy prawa nieważne. Skarbnik j.s.t. jest obowiązany 
złożyć oświadczenie o swoim stanie majątkowym, które dotyczy jego majątku odrębne-
go oraz majątku objętego małżeńską wspólnością majątkową. Oświadczenie majątkowe 
wraz z kopią swojego zeznania o wysokości osiągniętego dochodu w roku podatkowym 
(PIT) za rok poprzedni i jego korektą skarbnik j.s.t. składa w dwóch egzemplarzach od-
powiednio wójtowi, staroście lub marszałkowi województwa. Pierwsze oświadczenie 
majątkowe skarbnik j.s.t. składa w terminie 30 dni od dnia powołania go na stanowisko 
z ewentualnie dołączoną informacją o sposobie i terminie zaprzestania prowadzenia dzia-
łalności gospodarczej, jeżeli prowadził ją przed dniem powołania. Kolejne oświadczenia 
majątkowe są składane co roku do dnia 30 kwietnia, według stanu na dzień 31 grudnia 
roku poprzedniego, oraz w dniu odwołania ze stanowiska. Jeżeli terminy te nie zostaną 
dotrzymane, odpowiednio wójt, starosta lub marszałek województwa w terminie 14 dni od 
dnia stwierdzenia niedotrzymania terminu wzywają skarbnika do niezwłocznego złożenia 
oświadczenia, wyznaczając dodatkowy 14-dniowy termin (liczony od dnia skutecznego 
dostarczenia wezwania). Niezłożenie oświadczenia majątkowego przez skarbnika j.s.t. 
mimo upływu dodatkowego terminu powoduje utratę wynagrodzenia za okres od dnia, 
w którym powinno zostać złożone oświadczenie, do dnia złożenia oświadczenia. Jeżeli 
skarbnik j.s.t. nie złoży w terminie oświadczenia majątkowego, organ stanowiący j.s.t. 
odwołuje go, w drodze uchwały, najpóźniej po upływie 30 dni od dnia, w którym upłynął 
termin do złożenia oświadczenia. Odwołanie w tym trybie jest równoznaczne z rozwiąza-
niem umowy o pracę bez wypowiedzenia na podstawie art. 52 § 1 pkt 1 k.p. (tzn. z powo-
du ciężkiego naruszenia przez pracownika podstawowych obowiązków pracowniczych).

Kwalifikacje wymagane do pełnienia funkcji skarbnika j.s.t. zostały określone 
w art. 54 u.f.p. (szczegółowo zostały omówione w odpowiedzi na pyt. 17). Ponadto 
skarbnik, jako pracownik samorządowy zatrudniony na podstawie powołania, zgodnie 
z art. 6 ust. 2 u.p.s. nie może być osobą skazaną prawomocnym wyrokiem sądu za umyśl-
ne przestępstwo ścigane z oskarżenia publicznego lub umyślne przestępstwo skarbowe.
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W odniesieniu do pozostałych osób, które mogą być zatrudnione w komórce orga-
nizacyjnej urzędu j.s.t. wykonującej zadania z zakresu gospodarki finansowej tej j.s.t., 
nie sformułowano szczególnych wymagań kwalifikacyjnych na poziomie ustawy. Nie-
mniej jednak należy pamiętać o określonych, uniwersalnych wymogach wynikających 
z ustawy o pracownikach samorządowych. Zgodnie z art. 4 ust. 2 u.p.s. pracownicy 
samorządowi są zatrudniani na stanowiskach:

 1) urzędniczych, w tym kierowniczych stanowiskach urzędniczych,
 2) doradców i asystentów,
 3) pomocniczych i obsługi.
W art. 6 u.p.s. określono wymagania, jakie powinien spełniać pracownik samo-

rządowy, tzn. musi on:
 1) być obywatelem polskim (wyjątki wprowadza art. 11 ust. 2 i 3 u.p.s., zgodnie 

z którym kierownik urzędu j.s.t., upowszechniając informacje o wolnych sta-
nowiskach urzędniczych, w tym kierowniczych stanowiskach urzędniczych, 
wskazuje stanowiska, o które poza obywatelami polskimi mogą ubiegać się 
obywatele UE oraz obywatele innych państw, którym na podstawie umów mię-
dzynarodowych lub przepisów prawa wspólnotowego przysługuje prawo do 
podjęcia zatrudnienia na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej; osoba niepo-
siadająca obywatelstwa polskiego może zostać zatrudniona na stanowisku, na 
którym wykonywana praca nie polega na bezpośrednim lub pośrednim udzia-
le w wykonywaniu władzy publicznej i funkcji mających na celu ochronę ge-
neralnych interesów państwa, jeżeli posiada znajomość języka polskiego po-
twierdzoną dokumentem określonym w przepisach o służbie cywilnej);

 2) posiadać pełną zdolność do czynności prawnych oraz korzystać z pełni praw 
publicznych (szczegółowo warunek ten przedstawiono w odpowiedzi na pyt. 24);

 3) posiadać kwalifikacje zawodowe wymagane do wykonywania pracy na okre-
ślonym stanowisku.

Pracownikiem samorządowym zatrudnionym na podstawie umowy o pracę 
na stanowisku urzędniczym może być osoba, która spełnia wyżej określone wy-
magania oraz dodatkowo:

 1) posiada co najmniej wykształcenie średnie;
 2) nie była skazana prawomocnym wyrokiem sądu za umyślne przestępstwo ści-

gane z oskarżenia publicznego lub umyślne przestępstwo skarbowe;
 3) cieszy się nieposzlakowaną opinią.
W odniesieniu do pracowników samorządowych zatrudnionych na podstawie 

umowy o pracę na kierowniczym stanowisku urzędniczym (np. kierownik wydziału, 
referatu) muszą być spełnione wyżej wymienione wymagania oraz dodatkowo osoba 
taka powinna:

 1) posiadać co najmniej 3-letni staż pracy lub wykonywać przez co najmniej 3 lata 
działalność gospodarczą o charakterze zgodnym z wymaganiami na dane sta-
nowisko;

 2) posiadać wykształcenie wyższe pierwszego lub drugiego stopnia w rozumie-
niu przepisów o szkolnictwie wyższym (warunek ten omówiono w odpowie-
dzi na pyt. 24).
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Zgodnie z art. 11 ust. 1 u.p.s. nabór kandydatów na wolne stanowiska urzędni-
cze, w tym na kierownicze stanowiska urzędnicze, jest otwarty i konkurencyjny.

Wykaz stanowisk, w tym urzędniczych stanowisk kierowniczych, urzędniczych, po-
mocniczych i obsługi oraz doradców i asystentów, minimalne wymagania kwalifikacyj-
ne niezbędne do wykonywania pracy na poszczególnych stanowiskach, warunki i spo-
sób wynagradzania określa załącznik nr 3 do rozporządzenia Rady Ministrów z dnia 
18 marca 2009 r. w sprawie wynagradzania pracowników samorządowych (Dz. U. 
Nr 50, poz. 398 z późn. zm.). Stosownie do przepisów tego rozporządzenia osoba za-
trudniona na stanowisku zastępcy skarbnika powinna posiadać wykształcenie wyższe 
ekonomiczne lub podyplomowe ekonomiczne oraz staż pracy nie krótszy niż 3 lata.

Osoba zatrudniona w urzędzie gminy, urzędzie miejskim (miasta na prawach powia-
tu) i w biurze związku j.s.t. na stanowisku komornika powinna posiadać wykształcenie 
wyższe (odpowiedniej specjalności umożliwiające wykonywanie zadań na tym stano-
wisku) lub wykształcenie średnie (o profilu ogólnym lub zawodowym umożliwiające 
wykonywanie zadań na tym stanowisku). W każdym przypadku wymagany jest staż 
pracy wynoszący co najmniej 4 lata. Od kandydata do pracy na stanowisku starszego 
poborcy wymagane są co najmniej wykształcenie średnie (o profilu ogólnym lub za-
wodowym umożliwiające wykonywanie zadań na tym stanowisku) oraz staż pracy nie 
krótszy niż 2 lata, natomiast w przypadku zatrudnienia na stanowisku poborcy wy-
magane jest wykształcenie średnie (o profilu ogólnym lub zawodowym umożliwiające 
wykonywanie zadań na tym stanowisku) i nie ma warunku dotyczącego stażu pracy.

We wszystkich kategoriach urzędów j.s.t. osoby zatrudniane na stanowiskach na-
czelników (kierowników, dyrektorów) wydziałów (biur, departamentów lub jednostek 
równorzędnych) powinny posiadać wykształcenie wyższe (odpowiedniej specjalności, 
umożliwiające wykonywanie zadań na danym stanowisku) oraz staż pracy nie krótszy 
niż 5 lat. Kierownik referatu (jednostki równorzędnej), zastępca naczelnika (kierow-
nika, dyrektora) wydziału (biura, departamentu, jednostki równorzędnej) powinien 
posiadać wykształcenie wyższe (odpowiedniej specjalności, umożliwiające wykony-
wanie zadań na danym stanowisku) oraz staż pracy nie krótszy niż 4 lata. Zastępca 
głównego księgowego powinien posiadać wykształcenie wyższe ekonomiczne lub po-
dyplomowe ekonomiczne i staż pracy nie krótszy niż 3 lata.

Osoba zatrudniona na stanowisku głównego specjalisty, inspektora lub starsze-
go specjalisty powinna posiadać wykształcenie wyższe oraz legitymować się stażem 
pracy nie krótszym niż 4 lata (główny specjalista) lub nie krótszym niż 3 lata (inspek-
tor oraz starszy specjalista). Podinspektor powinien posiadać wykształcenie wyższe, 
natomiast specjalista oraz samodzielny referent powinni posiadać co najmniej śred-
nie wykształcenie oraz odpowiednio staż pracy nie krótszy niż 3 lata (specjalista) lub 
2 lata (samodzielny referent).

Referent, kasjer oraz księgowy powinni posiadać co najmniej średnie wykształ-
cenie oraz staż pracy nie krótszy niż 2 lata, natomiast młodszy referent oraz młodszy 
księgowy powinni posiadać co najmniej średnie wykształcenie.

Z uwagi na charakter zadań wykonywanych w jednostkach organizacyjnych, w któ-
rych załatwiane są sprawy z zakresu gospodarki finansowej j.s.t., w tych przypadkach, 
w których nie sprecyzowano w przepisach rozporządzenia kierunku wykształcenia, 
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powinno być preferowane wykształcenie: ekonomiczne, z zakresu zarządzania, admi-
nistracyjne, prawnicze lub inne o podobnym profilu.

Wymagania kwalifikacyjne zostały określone względnie elastycznie, ponieważ 
stosownie do postanowień § 4 cytowanego rozporządzenia pracownikom może zo-
stać skrócony, w uzasadnionych przypadkach, staż pracy wymagany na danym sta-
nowisku. Nie dotyczy to jednak tych stanowisk, dla których wymagany okres pracy 
zawodowej (staż pracy) określają odrębne przepisy, a także stanowiska sekretarza oraz 
kierowniczych stanowisk urzędniczych, na których zatrudniane są osoby na podsta-
wie umowy o pracę.

16. Jaki jest zakres zadań skarbnika j.s.t. w odniesieniu  
do prowadzenia gospodarki finansowej tej jednostki?

Skarbnik j.s.t. jest jej głównym księgowym w zakresie budżetu j.s.t., a więc wykonu-
je zadania określone w ustawie z dnia 29 września 1994 r. o rachunkowości (tekst jedn.: 
Dz. U. z 2009 r. Nr 152, poz. 1223 z późn. zm.). Charakterystyczne jest to, że w żad-
nym ogólnie obowiązującym akcie prawnym wprost nie sformułowano katalogu obo-
wiązków skarbnika j.s.t. Zgodnie natomiast z art. 54 ust. 8 u.f.p. przepisy dotyczące 
głównego księgowego stosuje się odpowiednio do skarbnika j.s.t. W art. 54 ust. 1 u.f.p. 
wymieniono podstawowe kategorie obowiązków głównego księgowego jednostki sek-
tora finansów publicznych, a więc uwzględniając postanowienia art. 9 u.f.p., który 
wymienia j.s.t. oraz ich związki wśród jednostek organizacyjnych sektora finansów 
publicznych, można przyjąć, że są to również obowiązki skarbnika j.s.t. Kierownik 
jednostki sektora finansów publicznych powierza więc skarbnikowi j.s.t. obowiązki 
i odpowiedzialność w zakresie:

 1) prowadzenia rachunkowości jednostki (co polega przede wszystkim na zor-
ganizowaniu procesu sporządzania, przyjmowania, obiegu, archiwizowania 
i kontroli dokumentów w celu zapewnienia właściwego przebiegu operacji go-
spodarczych, ochronie mienia będącego w posiadaniu j.s.t. oraz sporządzaniu 
kalkulacji kosztów wykonywanych zadań i sprawozdawczości finansowej; po-
winno to umożliwiać terminowe przekazywanie rzetelnych informacji ekono-
micznych i finansowych oraz prawidłowe rozliczanie osób materialnie odpo-
wiedzialnych, a także terminowe i prawidłowe dokonywanie rozliczeń finan-
sowych);

 2) wykonywania dyspozycji środkami pieniężnymi (które powinny być dokony-
wane zgodnie z przepisami dotyczącymi wykonywania budżetu j.s.t., gospo-
darowania środkami pozabudżetowymi i innymi środkami znajdującymi się 
w dyspozycji j.s.t.; związany jest z tym obowiązek zapewnienia – pod wzglę-
dem finansowym – prawidłowości umów zawieranych przez j.s.t., a także ter-
minowego ściągania należności i dochodzenia roszczeń spornych oraz spłaty 
zobowiązań);

 3) dokonywania wstępnej kontroli zgodności operacji gospodarczych i finanso-
wych z planem finansowym oraz kompletności i rzetelności dokumentów do-
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tyczących operacji gospodarczych i finansowych. Kontrola wstępna obejmuje 
przede wszystkim badanie legalności dokumentów. Dowodem przeprowadze-
nia kontroli wstępnej jest podpis złożony przez skarbnika j.s.t. na dokumen-
tach dotyczących danej operacji.

Złożenie podpisu przez skarbnika na dokumencie, obok podpisu pracownika właś-
ciwego rzeczowo, oznacza, że:

 1) skarbnik nie zgłasza zastrzeżeń do przedstawionej przez właściwych rzeczo-
wo pracowników oceny prawidłowości tej operacji i jej zgodności z prawem;

 2) skarbnik nie zgłasza zastrzeżeń do kompletności oraz formalno-rachunkowej 
rzetelności i prawidłowości dokumentów dotyczących tej operacji;

 3) zobowiązania wynikające z operacji mieszczą się w planie finansowym jed-
nostki.

Skarbnik w razie ujawnienia nieprawidłowości zwraca dokument właściwemu 
rzeczowo pracownikowi, a w razie nieusunięcia nieprawidłowości odmawia jego pod-
pisania. O odmowie podpisania dokumentu i jej przyczynach skarbnik zawiadamia 
pisemnie kierownika jednostki, który może wstrzymać realizację zakwestionowanej 
operacji albo wydać w formie pisemnej polecenie jej realizacji. Jeżeli kierownik je-
dnostki wyda polecenie realizacji zakwestionowanej operacji, niezwłocznie zawia-
damia o tym w formie pisemnej organ wykonawczy j.s.t., uzasadniając realizację 
zakwestionowanej operacji. W przypadku gdy polecenie wydadzą wójt, burmistrz, 
prezydent miasta, starosta lub marszałek województwa, zawiadamia on organ sta-
nowiący j.s.t. oraz właściwą RIO.

W pewnym uproszczeniu można przyjąć, że obowiązki są zadaniami skarbni-
ka. Pogląd ten jest uprawniony, bowiem sam ustawodawca w obrębie art. 54 u.f.p. 
posługuje się zamiennie terminami „obowiązki” oraz „zadania” (por. ust. 1 oraz 7 
w art. 54 u.f.p.).

Doprecyzowanie zakresu zadań (obowiązków) skarbnika j.s.t. następuje na pozio-
mie statutów j.s.t. oraz regulaminów organizacyjnych urzędów j.s.t. W statutach j.s.t. 
najczęściej zamieszcza się postanowienia dotyczące uprawnień kontrolnych przysługu-
jących skarbnikowi gminy (kontrola gospodarki finansowej jednostek pomocniczych 
gminy oraz innych podmiotów i przedkładanie informacji w tym zakresie organowi 
wykonawczemu gminy) oraz opiniowania projektów uchwał powodujących powstanie 
zobowiązań pieniężnych.

W regulaminach organizacyjnych urzędów j.s.t. zamieszczane są rozbudowane ka-
talogi zadań skarbników j.s.t., które stanowią rozwinięcie jego podstawowej funkcji, 
tzn. zapewniania warunków prawidłowego prowadzenia gospodarki finansowej j.s.t. 
Do zadań skarbnika należą w szczególności:

 – nadzorowanie całokształtu prac w zakresie opracowywania projektu budżetu 
j.s.t., prowadzenie rachunkowości i wykonywanie budżetu;

 – przygotowywanie materiałów do projektu budżetu j.s.t.;
 – przygotowywanie propozycji zmian budżetu j.s.t.;
 – wykonywanie budżetu i organizowanie gospodarki finansowej j.s.t., w tym 

koordynacja budżetu z innymi źródłami finansowania;
 – opiniowanie uchwał i decyzji wywołujących skutki finansowe dla budżetu;
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 – opracowywanie okresowych analiz i sprawozdań o sytuacji finansowej j.s.t. 
i zgłaszanie swoich propozycji organowi wykonawczemu oraz organowi sta-
nowiącemu i kontrolnemu j.s.t.;

 – kontrola gospodarki finansowej samorządowych jednostek i zakładów budże-
towych, a także jednostek pomocniczych w gminie, analiza ich okresowych 
sprawozdań;

 – prowadzenie księgowości i ewidencji majątku j.s.t.;
 – dokonywanie księgowej kontroli dokumentacji dotyczącej operacji gospodar-

czych i finansowych, w tym przede wszystkim ich zgodności z budżetem i pla-
nem finansowym urzędu j.s.t.;

 – dysponowanie środkami finansowymi urzędu j.s.t. wspólnie z kierownikiem 
tego urzędu;

 – zapewnianie realizacji polityki finansowej j.s.t.;
 – współpraca z bankami w zakresie obsługi rachunku podstawowego, lokat, kre-

dytów itp.;
 – przygotowywanie dokumentów dotyczących zaciągania kredytów przez j.s.t.;
 – współpraca w przygotowywaniu wniosków o dotacje unijne i inne środki eu-

ropejskie;
 – koordynacja prac związanych z przygotowaniem i obsługą emisji obligacji ko-

munalnych;
 – sporządzanie sprawozdań z wykonywania budżetu;
 – opracowywanie projektów aktów prawnych dotyczących spraw budżetowych 

i okołobudżetowych;
 – kierowanie departamentem (wydziałem, referatem) finansów i budżetu;
 – nadzorowanie wewnętrznej kontroli finansowej oraz służb finansowo-

-księgowych w urzędzie j.s.t.;
 – organizacja prawidłowego obiegu dokumentacji i informacji finansowej oraz 

nadzór nad nim;
 – sprawowanie nadzoru nad opracowywaniem niezbędnych informacji dla RIO;
 – przekazywanie wytycznych i danych w zakresie planowania i realizacji bu-

dżetu j.s.t. kierownikom samorządowych jednostek budżetowych;
 – uczestniczenie w posiedzeniach organu wykonawczego j.s.t. z głosem dorad-

czym; zgodnie z art. 37 ust. 2 u.s.p. oraz art. 44 ust. 2 u.s.w. skarbnik j.s.t. jest 
zobowiązany do uczestniczenia w pracach organu wykonawczego jednost-
ki (zarządu), może natomiast uczestniczyć w obradach organu stanowiącego 
(odpowiednio rady powiatu, sejmiku województwa) i jego komisji, ale tylko 
z głosem doradczym. Charakterystyczne jest to, że takich uprawnień określo-
nych ustawowo nie ma skarbnik gminy od momentu, kiedy organem wyko-
nawczym gminy jest wójt (burmistrz, prezydent miasta). Uprawnienia takie 
mogą natomiast zostać mu przyznane w statucie gminy;

 – współdziałanie z komisją rewizyjną organu stanowiącego j.s.t.;
 – dokonywanie oceny pracy podległych pracowników;
 – wykonywanie innych zadań określonych przepisami prawa oraz wynikających 

z poleceń lub upoważnień organu wykonawczego j.s.t.



73

Rozdział 2. Zarządzanie gospodarką finansową j.s.t. i związana z tym organizacja…

Z dokonanego przeglądu wynika, że zadania skarbnika j.s.t. sprowadzają jego rolę 
w zasadzie do administrowania, a nie zarządzania zasobami finansowymi j.s.t. Ozna-
cza to, że jego zadania obejmują przede wszystkim kontrolę, weryfikację, rejestrację, 
ewidencję określonych operacji gospodarczych pod względem finansowym, a także 
w pewnym zakresie pod względem legalności oraz zgodności z przyjętym budżetem 
lub planem finansowym urzędu j.s.t. W celu realizacji swoich zadań skarbnik j.s.t. jest 
uprawniony do:

 1) żądania od kierowników innych komórek organizacyjnych jednostki udzie-
lania w formie ustnej lub pisemnej niezbędnych informacji i wyjaśnień, jak 
również udostępnienia do wglądu dokumentów i wyliczeń będących źródłem 
tych informacji i wyjaśnień;

 2) wnioskowania do kierownika jednostki o określenie trybu, zgodnie z którym 
mają być wykonywane przez inne komórki organizacyjne jednostki prace nie-
zbędne do zapewnienia prawidłowości gospodarki finansowej oraz ewidencji 
księgowej, kalkulacji kosztów i sprawozdawczości finansowej.

Zgodnie z art. 262 u.f.p. kontrasygnata skarbnika wymagana jest dla następujących 
czynności prawnych: zaciągania kredytów i pożyczek; udzielania pożyczek, porę-
czeń i gwarancji, emitowania papierów wartościowych. Czynności tych dokonują dwaj 
członkowie zarządu wskazani w uchwale przez zarząd, a w gminie – wójt (burmistrz, 
prezydent miasta). Kontrasygnata skarbnika jest konieczna do ważności wymienionych 
czynności. Skarbnik, który odmówi kontrasygnaty, dokonuje jej na pisemne polecenie 
przewodniczącego zarządu j.s.t., a w gminie – wójta (burmistrza, prezydenta miasta). 
Nie może jednak podpisać dokumentu w wypadku, gdy wykonanie polecenia stano-
wiłoby przestępstwo albo wykroczenie. Skarbnik, który podpisał dokument w wyni-
ku pisemnego polecenia lub odmówił jego podpisania w wypadku, gdy mogłoby to 
stanowić przestępstwo albo wykroczenie, obowiązany jest powiadomić o tym organ 
stanowiący j.s.t. i RIO. Organy te mogą natomiast zawiadomić prokuraturę o popeł-
nieniu przestępstwa lub wykroczenia oraz rzecznika dyscypliny finansów publicznych 
o naruszeniu dyscypliny finansów publicznych. De lege lata kontrasygnacie podlegają 
wszelkie czynności prawne dokonane przez j.s.t., z których wynika bądź może wynik-
nąć zobowiązanie do świadczenia o charakterze pieniężnym. Świadczenie pieniężne 
nie musi być przy tym jedynym ani nawet głównym przedmiotem czynności prawnej, 
by ta podlegała kontrasygnacie skarbnika

17. Jakie kwalifikacje powinien posiadać skarbnik j.s.t.?

Skarbnik j.s.t. jest jej głównym księgowym (art. 18 ust. 2 pkt 3 u.s.g., art. 12 
pkt 3 u.s.p., art. 18 pkt 17 u.s.w.), a więc powinny być do niego stosowane odpowied-
nio przepisy odnoszące się do głównych księgowych jednostek organizacyjnych sek-
tora finansów publicznych. Skarbnik jest powoływany przez organ stanowiący j.s.t. 
na wniosek odpowiednio wójta, starosty lub marszałka województwa. Nie jest możli-
we zatrudnienie skarbnika na podstawie wyboru, mianowania, umowy o pracę ani na 
podstawie umowy cywilnoprawnej czy kontraktu menedżerskiego.
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Podstawowe wymagania kwalifikacyjne zostały sformułowane w art. 54 
ust. 2 u.f.p. W świetle postanowień tego przepisu głównym księgowym (skarbni-
kiem) może być osoba, która:

 1) posiada obywatelstwo państwa członkowskiego UE, Konfederacji Szwajcar-
skiej lub państwa członkowskiego Europejskiego Porozumienia o Wolnym 
Handlu (EFTA) – strony umowy o Europejskim Obszarze Gospodarczym, 
chyba że odrębne ustawy uzależniają zatrudnienie w jednostce sektora finan-
sów publicznych od posiadania obywatelstwa polskiego;

 2) posiada pełną zdolność do czynności prawnych oraz korzysta z pełni praw pub-
licznych (warunek ten szczegółowo omówiono w odpowiedzi na pyt. nr 24);

 3) nie była prawomocnie skazana za przestępstwa: przeciwko mieniu, przeciw-
ko obrotowi gospodarczemu, przeciwko działalności instytucji państwowych 
oraz samorządu terytorialnego, przeciwko wiarygodności dokumentów lub za 
przestępstwo skarbowe;

 4) posiada znajomość języka polskiego w mowie i piśmie w zakresie koniecznym 
do wykonywania obowiązków głównego księgowego;

 5) spełnia jeden z poniższych warunków:
 a) ukończyła ekonomiczne jednolite studia magisterskie, ekonomiczne wyż-

sze studia zawodowe, uzupełniające ekonomiczne studia magisterskie lub 
ekonomiczne studia podyplomowe i posiada co najmniej 3-letnią prakty-
kę w księgowości,

 b) ukończyła średnią, policealną lub pomaturalną szkołę ekonomiczną i po-
siada co najmniej 6-letnią praktykę w księgowości,

 c) jest wpisana do rejestru biegłych rewidentów na podstawie odrębnych 
przepisów,

 d) posiada certyfikat księgowy uprawniający do usługowego prowadzenia 
ksiąg rachunkowych albo świadectwo kwalifikacyjne uprawniające do 
usługowego prowadzenia ksiąg rachunkowych, wydane na podstawie od-
rębnych przepisów.

Nie ma znaczenia to, czy kierunek studiów został ukończony przez daną osobę 
w szkole publicznej, czy też niepublicznej. Dopuszczono możliwość ukończenia eko-
nomicznych studiów podyplomowych jako kryterium kwalifikujące do wykonywania 
zadań skarbnika j.s.t. Zgodnie z przepisami ustawy z dnia 27 lipca 2005 r. – Prawo 
o szkolnictwie wyższym (Dz. U. Nr 164, poz. 1365 z późn. zm.) studia podyplomowe 
są formą kształcenia, na którą są przyjmowani kandydaci posiadający kwalifikacje co 
najmniej pierwszego stopnia, prowadzoną na uczelni, w instytucie naukowym Pol-
skiej Akademii Nauk, instytucie badawczym, kończącą się uzyskaniem kwalifikacji 
podyplomowych. Studia podyplomowe trwają nie krócej niż dwa semestry. Program 
kształcenia powinien umożliwiać uzyskanie przez słuchacza co najmniej 60 pkt ECTS, 
przy czym uczelnia jest obowiązana do określenia efektów kształcenia oraz sposobu ich 
weryfikowania i dokumentacji. Nie jest prowadzony oficjalny wykaz MEN dotyczący 
nazw, rodzajów i innych wymagań formalnych odnoszących się do studiów podyplo-
mowych. Każda uczelnia (instytut naukowy lub badawczy) we własnym zakresie for-
mułuje stosowne wymagania dotyczące rekrutacji na takie studia, zasad ich odbywania 
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i dokumentowania ich ukończenia. Polska Komisja Akredytacyjna może dokonywać 
oceny działalności podstawowej jednostki organizacyjnej uczelni (ocena instytucjonal-
na), w tym oceny jakości kształcenia na prowadzonych przez nią studiach podyplomo-
wych. Z całą pewnością jednak nie można zaliczyć do kategorii studiów podyplomo-
wych tzw. kursów dokształcających ani szkoleń prowadzonych również w uczelniach, 
ponieważ w statutach uczelni są one traktowane jako odrębna forma kształcenia.

Zgodnie z art. 4 u.p.s. skarbnik j.s.t. jest pracownikiem samorządowym w rozu-
mieniu tej ustawy. Jednak kryteria formalne, które powinien spełniać skarbnik, zo-
stały określone w art. 54 ust. 2 u.f.p. i stanowią lex specialis w stosunku do kryteriów 
określonych w art. 6 u.p.s.

Przed podjęciem pracy – zgodnie z art. 18 u.p.s. – pracownik zatrudniony na stano-
wisku urzędniczym, w tym kierowniczym stanowisku urzędniczym, składa pisemne 
ślubowanie w obecności kierownika jednostki lub sekretarza. Odmowa złożenia ślu-
bowania powoduje wygaśnięcie stosunku pracy.

Zgodnie z ogólną regułą wynikającą z art. 32 u.p.s. każdy pracownik samorządo-
wy zatrudniony na stanowisku urzędniczym jest obowiązany złożyć oświadczenie 
o stanie majątkowym. Jednak w odniesieniu do skarbników j.s.t. stosowane powin-
ny być w tym zakresie bardziej szczegółowe rozwiązania zawarte w odpowiednich 
przepisach ustrojowych ustaw samorządowych, stanowiących w omawianym przy-
padku lex specialis. Analizy danych zawartych w oświadczeniu dokonuje kierownik 
jednostki, w której pracownik samorządowy jest zatrudniony. Według postanowień 
art. 24h u.s.g., art. 25c u.s.p. i art. 27c u.s.w. oświadczenie majątkowe dotyczy majątku 
odrębnego oraz majątku objętego małżeńską wspólnością majątkową. Oświadczenie 
majątkowe zawiera informacje o:

 1) zasobach pieniężnych, nieruchomościach, udziałach i akcjach w spółkach han-
dlowych oraz o nabyciu od Skarbu Państwa, innej państwowej osoby prawnej, 
j.s.t., ich związków lub od komunalnej osoby prawnej mienia, które podlegało 
zbyciu w drodze przetargu, a także dane o prowadzeniu działalności gospo-
darczej oraz dotyczące zajmowania stanowisk w spółkach handlowych;

 2) dochodach osiąganych z tytułu zatrudnienia lub innej działalności zarobko-
wej, lub zajęć z podaniem kwot uzyskiwanych z każdego tytułu;

 3) mieniu ruchomym o wartości powyżej 10 000 zł;
 4) zobowiązaniach pieniężnych o wartości powyżej 10 000 zł, w tym zaciągnię-

tych kredytach i pożyczkach oraz warunkach, na jakich zostały one udzielone.
Do skarbników j.s.t. odnoszą się zakazy określone w ustawie z dnia 21 sierpnia 

1997 r. o ograniczeniu prowadzenia działalności gospodarczej przez osoby pełniące 
funkcje publiczne (tekst jedn.: Dz. U. z 2006 r. Nr 216, poz. 1584 z późn. zm.).

18. Według jakich zasad i kryteriów powinien zostać 
zorganizowany aparat pomocniczy skarbnika j.s.t.?

Charakter zadań wykonywanych przez j.s.t. oraz wielkość tej jednostki, w aspekcie 
obszarowym i ludnościowym mają bezpośredni wpływ na strukturę i skład osobowy 



76

Część I. Podstawy prawne gospodarki finansowej i działalności gospodarczej j.s.t.

(liczbę pracowników) aparatu pomocniczego (wykonawczego) skarbnika j.s.t. Gmina, 
powiat oraz województwo są jednostkami zaliczonymi do sektora finansów publicz-
nych, a zatem uczestniczą w procesach związanych z gromadzeniem środków publicz-
nych oraz ich rozdysponowaniem według zasad ustalonych w ustawie o finansach pub-
licznych. Procesy te polegają na: gromadzeniu dochodów i przychodów publicznych; 
wydatkowaniu środków publicznych; finansowaniu potrzeb pożyczkowych budżetu 
j.s.t.; zaciąganiu zobowiązań angażujących środki publiczne; zarządzaniu środkami 
publicznymi; zarządzaniu długiem publicznym; prowadzeniu rozliczeń z budżetem 
UE. W zakresie tych zadań skarbnik j.s.t. i jego aparat pomocniczy pełnią tylko funk-
cje usługowe (przygotowywanie materiałów operacyjnych i analiz, projektów decyzji 
i uchwał, opinii itp.) wobec organów j.s.t.

Optymalnym rozwiązaniem byłoby ujęcie całego aparatu pomocniczego skarbni-
ka j.s.t. w jednym departamencie (wydziale, referacie), ponieważ umożliwia to wgląd 
w całokształt operacji finansowych realizowanych przez służby finansowe podległe 
skarbnikowi. Zapewnia się w ten sposób przejrzystość struktur oraz umożliwia usta-
lenie zakresu odpowiedzialności za wykonywane zadania. Często jednak w dużych 
j.s.t. oprócz skarbnika powołuje się głównego księgowego urzędu j.s.t., co może, acz-
kolwiek nie w każdym przypadku, prowadzić do zacierania granic odpowiedzialności 
za określone działania w ramach prowadzonej gospodarki finansowej.

Aparat pomocniczy skarbnika j.s.t. może być zorganizowany w formie wydziału fi-
nansowego lub wydziału finansowo-księgowego albo wydziału finansów i skarbu (od-
powiednio departamentu lub referatu) podzielonego na mniejsze jednostki (komórki) 
organizacyjne, np. referaty lub sekcje, dzielące się z kolei na stanowiska pracy. Bardziej 
rozbudowany powinien być aparat pomocniczy skarbnika gminy, ponieważ w tej j.s.t. 
występuje najbardziej zróżnicowany wewnętrznie katalog dochodów własnych (przede 
wszystkim podatków i opłat lokalnych). Z uwagi na model dochodów powiatów i wo-
jewództw aparat pomocniczy skarbnika powiatu lub województwa może być mniejszy 
pod względem liczby pracowników zajmujących się sprawami wymiaru i poboru danin 
publicznych; powinien być on jednak z kolei bardziej rozbudowany pod względem 
stanowisk pracy związanych z aplikacją i wykorzystywaniem środków europejskich.

Wydział finansowy (finansowo-księgowy) może być złożony z następujących 
referatów:

 – planowania budżetowego,
 – finansowania budżetowego,
 – analiz i sprawozdawczości budżetowej,
 – polityki finansowej,
 – dochodów podatkowych,
 – dochodów niepodatkowych,
 – nadzoru i kontroli podatkowej,
 – egzekucji należności budżetowych,
 – operacji kasowych,
 – rachunkowości budżetowej,
 – windykacji należności,
 – inwentaryzacji mienia komunalnego,



77

Rozdział 2. Zarządzanie gospodarką finansową j.s.t. i związana z tym organizacja…

 – finansowania zadań zleconych,
 – współpracy z bankami i organami podatkowymi,
 – kontroli wewnętrznej i dyscypliny finansów publicznych.
Poszczególnymi referatami kierują kierownicy referatów odpowiedzialni bezpo-

średnio przed skarbnikiem za powierzone im zadania.
Odpowiednio rozbudowany aparat pomocniczy skarbnika j.s.t. oznacza koniecz-

ność bezpośredniego nadzorowania przez niego wewnętrznie zróżnicowanego kata-
logu zadań i operacji, w tym z zakresu:

 – polityki finansowej j.s.t.;
 – długookresowych prognoz źródeł dochodów i kierunków wydatków;
 – przygotowywania projektu budżetu j.s.t. zgodnie z procedurami i terminami 

ustalonymi przez organ stanowiący i kontrolny j.s.t.;
 – sporządzania planu finansowego urzędu j.s.t.;
 – przedstawiania projektów limitów wydatków na wieloletnie programy inwe-

stycyjne;
 – określania źródeł finansowania deficytu budżetowego;
 – przedstawiania propozycji przeznaczania nadwyżek budżetowych;
 – opracowywania analiz i opinii dotyczących: emisji papierów wartościowych, 

zaciągania kredytów i pożyczek, udzielania gwarancji i poręczeń oraz przed-
stawianie ich organom województwa, a także realizowania rozstrzygnięć or-
ganów j.s.t. w tych sprawach oraz prowadzenia ich ewidencji i rozliczeń;

 – wykonywania budżetu i sprawowania nadzoru nad dysponentami środków fi-
nansowych;

 – przekazywania środków finansowych na podstawie kompletnych wniosków 
składanych przez dysponentów;

 – analizowania stanu wykonania budżetu i przedstawiania projektu zmian oraz 
podejmowania działań zabezpieczających realizację zgodną z przyjętymi kie-
runkami;

 – nadzorowania realizacji wykonywania umowy zawartej z bankiem obsługu-
jącym budżet j.s.t.;

 – współdziałania z poszczególnymi komisjami organu stanowiącego i kontrol-
nego j.s.t. w zakresie prac związanych z przygotowaniem budżetu oraz jego 
realizacją;

 – przygotowywania projektów aktów prawnych dotyczących uchwalania budże-
tu j.s.t.;

 – aktywnego zarządzania środkami finansowymi na rynku finansowym;
 – zorganizowania i prowadzenia rachunkowości budżetu j.s.t.;
 – wykonywania obsługi kasowej i kompleksowej obsługi płacowej (w szczegól-

ności prowadzenia spraw związanych z naliczaniem i wypłatą wynagrodzeń 
pracowniczych oraz innych należnych świadczeń, wypłatą diet radnym, rozli-
czaniem składek na obowiązkowe ubezpieczenie społeczne oraz podatku do-
chodowego);

 – zorganizowania i prowadzenia ewidencji dochodów budżetu j.s.t. według ty-
tułów prawnych oraz terminów ich realizacji;
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 – zorganizowania systemu sprawozdawczości i analiz z realizacji budżetu j.s.t. 
i środków europejskich dla potrzeb organów j.s.t. i organów państwowych oraz 
zapewniania warunków dla jego realizacji;

 – określania procedur planistycznych i terminów ich realizacji dla jednostek or-
ganizacyjnych j.s.t.;

 – nadzorowania, kontrolowania i prowadzenia spraw związanych z przestrzega-
niem dyscypliny finansów publicznych przez departamenty (wydziały, refera-
ty) i inne jednostki organizacyjne j.s.t.;

 – ustalania zasad pobierania dochodów z majątku j.s.t. i z innych należnych ty-
tułów oraz przedstawiania ich organom j.s.t.;

 – przygotowywania analiz i opinii dla organów j.s.t. w sprawie udzielania ulg, 
odraczania, umarzania i rozkładania na raty podatków, opłat i innych należ-
ności stanowiących dochody j.s.t.;

 – prowadzenia rejestru ewidencji mienia j.s.t. i jej jednostek organizacyjnych;
 – uczestniczenia w postępowaniach prowadzonych przez inne wydziały a doty-

czących nabywania mienia przez j.s.t. oraz zbywania mienia przez j.s.t.;
 – reprezentowania j.s.t. w przedsięwzięciach, w które j.s.t. jest zaangażowana 

kapitałowo;
 – prowadzenia ewidencji: udziałów i akcji w spółkach prawa handlowego, od-

setek i dywidend od kapitałów wniesionych do spółek;
 – kontroli dokumentów księgowych, umów i porozumień pod względem for-

malno-rachunkowym oraz zgodności z obowiązującymi przepisami prawa, 
a w przypadkach dotyczących środków europejskich także zgodności z cela-
mi odpowiednich programów, zawartymi umowami i obowiązującymi pro-
cedurami;

 – opiniowania projektów aktów prawnych i innych dokumentów niosących skut-
ki finansowe dla budżetu j.s.t.;

 – zorganizowania systemu sporządzania i obiegu dokumentów księgowych;
 – współpracy z organami administracji rządowej, samorządowej, instytucjami 

kontroli i nadzoru oraz finansowymi w zakresie prowadzonych spraw;
 – prowadzenia windykacji należności j.s.t., w tym prowadzenia i kompletowa-

nia korespondencji związanej z windykacją należności, np. opracowywanie 
wezwań do zapłaty, upomnień, potwierdzeń sald.

19. Kto powinien przygotowywać projekty uchwał  
oraz projekty decyzji i postanowień wydawanych 
w sprawach dotyczących gospodarki finansowej j.s.t.?

Inicjatywa w sprawie sporządzenia projektu uchwały w sprawie WPF i jej zmiany, 
a także projektu uchwały budżetowej j.s.t. (projektu uchwały o prowizorium budżeto-
wym j.s.t.) oraz projektu o zmianie uchwały budżetowej należy wyłącznie do organu 
wykonawczego j.s.t. Obowiązek przygotowania tych projektów formalnie spoczywa 
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na organie wykonawczym j.s.t., który ponosi odpowiedzialność za terminowe i zgod-
ne z wymogami prawa przygotowanie wyżej wskazanych projektów uchwał. Należy 
jednak podkreślić, że prace o charakterze operacyjnym i technicznym w tym zakresie 
są wykonywane przez różne komórki organizacyjne znajdujące się w strukturze urzę-
du j.s.t., zwłaszcza nadzorowane i kierowane przez skarbnika j.s.t.

Szczegółowe rozwiązania dotyczące przygotowania zarówno projektów takich 
uchwał, jak i projektów innych rozstrzygnięć, np. postanowień i decyzji w sprawach 
z zakresu gospodarki finansowej j.s.t. zawierają regulaminy organizacyjne urzędów 
j.s.t. (urzędów gmin, urzędów miejskich, starostw powiatowych oraz urzędów mar-
szałkowskich). Określenie zakresu zadań skarbnika i sekretarza w procesie przygo-
towywania projektów uchwał organu stanowiącego j.s.t. ustala organ wykonawczy 
j.s.t. w regulaminie organizacyjnym urzędu, a nie organ stanowiący j.s.t. w statucie 
j.s.t. (por. rozstrzygnięcie nadzorcze Wojewody Podlaskiego z dnia 31 lipca 2009 r., 
NK.II.DM.0911-131/09, Dz. Urz. Woj. Podlaskiego Nr 161, poz. 1739). Dotyczy to nie 
tylko projektów uchwał budżetowych, lecz także innych projektów uchwał, w tym od-
noszących się do innych spraw finansowych, np. określających stawki podatków i opłat 
lokalnych, wprowadzających zwolnienia przedmiotowe w podatkach i opłatach lokal-
nych, dotyczących emitowania obligacji komunalnych.

Najczęściej w regulaminach organizacyjnych urzędów j.s.t. zamieszczane są po-
stanowienia określające, że do zadań skarbnika j.s.t. należy m.in. przygotowywanie 
projektu budżetu oraz przygotowywanie i opiniowanie projektów uchwał organu sta-
nowiącego wywołujących skutki finansowe dla j.s.t. Skarbnik j.s.t. uczestniczy także 
w opracowywaniu procedur kontroli finansowej przez przygotowanie projektów prze-
pisów wewnętrznych dotyczących w szczególności zakładowego planu kont, obiegu 
i kontroli dokumentów finansowo-księgowych i ich archiwizacji, gospodarki finanso-
wej, gospodarki rzeczowymi składnikami majątkowymi.

W zakresie obowiązków kierowników (dyrektorów, naczelników) odpowiedzial-
nych za organizację pracy i merytoryczną działalność departamentów, wydziałów lub 
referatów mieszczą się także zadania związane z opracowywaniem projektów zarzą-
dzeń, decyzji, postanowień, uchwał oraz umów pod względem merytorycznym doty-
czących działalności danej komórki organizacyjnej. Ponadto opracowują oni wnio-
ski do projektu budżetu oraz do projektów planów finansowych i współpracują ze 
skarbnikiem j.s.t. w zakresie propozycji planowania zadań do projektu budżetu i wy-
datków wynikających z uchwały budżetowej. W wydziale (departamencie, referacie) 
finansowo -budżetowym podległym skarbnikowi j.s.t. przygotowywane są m.in. dane 
do projektów aktów dotyczących podatków i opłat lokalnych, projekty uchwał organu 
stanowiącego j.s.t. i projekty decyzji, postanowień lub zarządzeń organu wykonaw-
czego j.s.t. w sprawach z zakresu działania tej komórki organizacyjnej. Obowiązuje 
standard, zgodnie z którym pracownicy przygotowujący projekty pism, w tym decyzji 
administracyjnych, parafują je swoim podpisem na końcu tekstu kopii.

Istotna jest również rola radcy prawnego dokonującego obsługi prawnej danej j.s.t., 
który m.in. opiniuje projekty umów i porozumień (w tym w zakresie spraw finan-
sowych) zawieranych przez organy j.s.t. z innymi podmiotami oraz pod względem 
formalno -prawnym projekty aktów prawa miejscowego i projekty innych uchwał przed-
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kładanych przez organ wykonawczy organowi stanowiącemu j.s.t. Do zadań sekretarza 
j.s.t. należy m.in. nadzór nad poprawnością projektów przygotowywanych pism, decy-
zji, zarządzeń oraz projektów innych aktów prawnych organów j.s.t. Projekty muszą 
spełniać wymogi określone w statucie j.s.t. oraz być zredagowane zgodnie z zasada-
mi techniki prawodawczej, zaopatrzone w opinie o zgodności projektu z prawem i po-
twierdzone podpisem radcy prawnego (projekty decyzji organu wykonawczego j.s.t.) 
oraz w uzasadnienia (projekty uchwał lub zarządzeń). Ewidencję projektów uchwał 
i zarządzeń prowadzi biuro obsługi organu stanowiącego i urzędu j.s.t.

20. Jakie obowiązki wójta (burmistrza, prezydenta miasta), 
przewodniczącego zarządu j.s.t. wynikają ze standardów 
kontroli zarządczej stosowanych w sektorze finansów 
publicznych?

Zakresem kontroli zarządczej, zgodnie z art. 68 ust. 1 u.f.p., obejmuje się wszyst-
kie aspekty działalności jednostki sektora finansów publicznych. Podstawowym ele-
mentem kontroli zarządczej w administracji jest odpowiedzialność każdego kierow-
nika jednostki za wdrożenie i monitorowanie takich elementów kontroli zarządczej, 
aby jednostka osiągała wyznaczone jej cele w sposób zgodny z prawem, efektywny, 
oszczędny i terminowy (por. uzasadnienie projektu ustawy o finansach publicznych – 
druk nr 1181 Sejmu RP VI kadencji).

W art. 68 ust. 2 u.f.p. wymieniono (jednak nie w sposób wyczerpujący) najważ-
niejsze cele kontroli zarządczej. Jest to zapewnienie w szczególności:

 – zgodności działalności z przepisami prawa oraz procedurami wewnętrznymi,
 – skuteczności i efektywności działania,
 – wiarygodności sprawozdań,
 – ochrony zasobów,
 – przestrzegania i promowania zasad etycznego postępowania,
 – efektywności i skuteczności przepływu informacji,
 – zarządzania ryzykiem.
Efektywne funkcjonowanie kontroli zarządczej możliwe jest tylko w przypadku 

aktywnego działania kierownika danej jednostki i wszystkich osób na stanowiskach 
kierowniczych, które uczestniczą w zarządzaniu jednostką. Obowiązków i zadań w za-
kresie kontroli zarządczej nie należy przydzielać tylko jednej komórce organizacyjnej 
(por. M. Dębowska-Sołtyk, Kontrola zarządcza w jednostkach samorządu terytorial-
nego – cel i zadania systemu, Fin. Kom. 2011, nr 7–8, s. 85). Istotne wsparcie dla kie-
rownika jednostki w realizowaniu zadań z zakresu kontroli zarządczej powinna sta-
nowić działalność audytu wewnętrznego. Ocena systemu kontroli zarządczej, a także 
czynności doradcze dokonywane przez audyt wewnętrzny mają wspierać kierownika 
jednostki w realizacji celów i zadań danej jednostki (por. pismo Ministerstwa Finan-
sów z dnia 29 stycznia 2010 r., DA6/4095/NWX/2010/775, Kontrola zarządcza w jed-
nostkach samorządu terytorialnego, www.mofnet.gov.pl).
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Zgodnie z art. 69 ust. 1 pkt 2 u.f.p. zapewnienie funkcjonowania adekwatnej, sku-
tecznej i efektywnej kontroli zarządczej w j.s.t. należy do obowiązków wójta, burmi-
strza, prezydenta miasta, przewodniczącego zarządu danej j.s.t. Na podstawie art. 69 
ust. 3 u.f.p. Minister Finansów określił w formie komunikatu i ogłosił standardy kon-
troli zarządczej dla sektora finansów publicznych, zgodne z międzynarodowymi stan-
dardami (por. komunikat nr 23 Ministra Finansów z dnia 16 grudnia 2009 r. w spra-
wie standardów kontroli zarządczej dla sektora finansów publicznych, Dz. Urz. MF 
Nr 15, poz. 84). Standardy określają podstawowe wymagania odnoszące się do kontroli 
zarządczej w sektorze finansów publicznych. Ich celem jest promowanie wdrażania 
w sektorze finansów publicznych spójnego i jednolitego modelu kontroli zarządczej, 
zgodnego z międzynarodowymi standardami w tym zakresie, z uwzględnieniem spe-
cyficznych zadań jednostki, która ją wdraża, i warunków, w których jednostka dzia-
ła. Standardy stanowią uporządkowany zbiór wskazówek, które osoby odpowiedzial-
ne za funkcjonowanie kontroli zarządczej powinny wykorzystać do tworzenia, oceny 
i doskonalenia systemów kontroli zarządczej. Obejmują one pięć grup zagadnień od-
powiadających poszczególnym elementom kontroli zarządczej: środowisko wewnętrz-
ne, cele i zarządzanie ryzykiem, mechanizmy kontroli, informacja i komunikacja oraz 
monitorowanie i ocena.

Podstawowym poziomem funkcjonowania kontroli zarządczej w całym sektorze 
finansów publicznych jest jednostka sektora finansów publicznych (I poziom kontro-
li zarządczej). Za funkcjonowanie kontroli zarządczej w jednostce odpowiedzialny 
jest jej kierownik (w tym kierownik urzędu j.s.t.). Ponadto w ramach administracji 
samorządowej powinna funkcjonować kontrola zarządcza na poziomie j.s.t. (II po-
ziom kontroli zarządczej). Za funkcjonowanie kontroli zarządczej na tym pozio-
mie odpowiadają wójt (burmistrz, prezydent miasta), starosta albo marszałek woje-
wództwa. Wymienione podmioty są odpowiedzialne za zapewnienie adekwatnego, 
skutecznego i efektywnego systemu kontroli zarządczej w urzędzie j.s.t. (urzędzie 
gminy, urzędzie miejskim, starostwie powiatowym lub urzędzie marszałkowskim), 
a także w całej j.s.t.

Poza wskazanymi wyżej zadaniami w ustawie o finansach publicznych nie okre-
ślono szczególnych kompetencji wójtów (burmistrzów, prezydentów miast), starostów 
i marszałków województw w stosunku do jednostek podległych i nadzorowanych z ty-
tułu odpowiedzialności za funkcjonowanie kontroli zarządczej w j.s.t. Zadania te po-
winny być realizowane w ramach i na podstawie kompetencji przyznanych wójtom 
(burmistrzom, prezydentom miast), starostom i marszałkom województw w przepi-
sach odrębnych.

Zgodnie ze standardami kontroli zarządczej podstawowe obowiązki wójta (bur-
mistrza, prezydenta miasta), starosty oraz marszałka województwa w poszczególnych 
obszarach tej kontroli są następujące:

 1) w obszarze środowiska wewnętrznego – wspieranie i promowanie przestrze-
gania wartości etycznych; prowadzenie procesu zatrudniania pracowników 
w sposób zapewniający wybór najlepszego kandydata na dane stanowisko 
pracy; zapewnianie rozwoju kompetencji zawodowych pracowników jedno-
stki i osób zarządzających; dostosowanie struktury organizacyjnej jednostki 
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do aktualnych celów i zadań; zapewnianie, aby zakres zadań, uprawnień i od-
powiedzialności jednostek, poszczególnych komórek organizacyjnych jedno-
stki oraz zakres podległości pracowników były określone w formie pisemnej 
w sposób przejrzysty i spójny; precyzyjne określanie zakresu uprawnień de-
legowanych poszczególnym osobom zarządzającym lub pracownikom, w spo-
sób odpowiedni do wagi podejmowanych decyzji, stopnia ich skomplikowa-
nia i ryzyka z nimi związanego; przyjęcie delegowanych uprawnień powinno 
być potwierdzone podpisem;

 2) w obszarze celów i zarządzania ryzykiem – w miarę możliwości wskazanie 
celu istnienia jednostki przez krótki i syntetyczny opis misji danej j.s.t.; jasne 
i w co najmniej rocznej perspektywie określanie celów i zadań oraz wyzna-
czanie mierników niezbędnych do ich monitorowania pod względem zwłasz-
cza oszczędności, efektywności i skuteczności; wskazanie jednostek, komó-
rek organizacyjnych lub osób odpowiedzialnych bezpośrednio za wykonanie 
celów i zadań oraz zasobów przeznaczonych do ich realizacji; nie rzadziej niż 
raz w roku dokonywanie identyfikacji ryzyka w odniesieniu do celów i zadań, 
z uwzględnieniem ich realizacji także przez jednostki podległe lub nadzoro-
wane; poddanie zidentyfikowanych ryzyk analizie mającej na celu określenie 
prawdopodobieństwa wystąpienia danego ryzyka i jego możliwych skutków; 
określanie akceptowanego poziomu ryzyka; określanie rodzaju reakcji na każde 
istotne ryzyko, np. tolerowanie, przeniesienie, wycofanie się, działanie; okre-
ślanie działań, które należy podjąć w celu zmniejszenia danego ryzyka do ak-
ceptowanego poziomu);

 3) w obszarze mechanizmów kontroli – zapewnienie elastyczności i dostosowa-
nia systemu kontroli zarządczej do specyficznych potrzeb j.s.t. i konkretnych 
ryzyk, z uwzględnieniem zastrzeżenia, że koszty wdrożenia i stosowania me-
chanizmów kontroli nie powinny być wyższe niż uzyskane dzięki nim korzy-
ści; zapewnienie, że dokumenty wewnętrzne, tj. instrukcje, wytyczne, zakresy 
obowiązków i uprawnień, są spójne i dostępne dla wszystkich osób, dla których 
są niezbędne; tworzenie warunków do wykonywania nadzoru nad oszczęd-
ną, efektywną i skuteczną realizacją zadań; zapewnianie istnienia mechani-
zmów służących utrzymaniu ciągłości działalności j.s.t. z wykorzystaniem 
m.in. wyników analizy ryzyka; zadbanie o to, aby dostęp do zasobów jedno-
stki miały wyłącznie upoważnione osoby; wdrożenie mechanizmów kontro-
li dotyczącej operacji finansowych i gospodarczych zapewniających ich rze-
telne i pełne dokumentowanie oraz rejestrowanie, zatwierdzanie i autoryza-
cję przez kierownika jednostki lub osoby przez niego upoważnione, podział 
podstawowych obowiązków, weryfikację operacji przed realizacją danej ope-
racji i po niej; określanie mechanizmów służących zapewnieniu bezpieczeń-
stwa danych i systemów informatycznych);

 4) w obszarze informacji i komunikacji – zapewnianie w odpowiedniej formie 
i czasie osobom zarządzającym oraz pracownikom dostępu do informacji nie-
zbędnych do wykonywania przez nich obowiązków; zapewnianie efektywnych 
mechanizmów przekazywania ważnych informacji w obrębie struktury orga-
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nizacyjnej j.s.t.; zapewnianie efektywnego systemu wymiany ważnych infor-
macji z podmiotami zewnętrznymi mającymi wpływ na osiąganie celów i re-
alizację zadań);

 5) w obszarze monitorowania i oceny – monitorowanie skuteczności poszczegól-
nych elementów systemu kontroli zarządczej, co umożliwi bieżące rozwiązy-
wanie zidentyfikowanych problemów; przeprowadzenie co najmniej raz w roku 
samooceny systemu kontroli zarządczej przez osoby zarządzające i pracowni-
ków jednostki; ujęcie samooceny w ramy procesu odrębnego od bieżącej dzia-
łalności i jej udokumentowanie; zapewnienie, że audytor wewnętrzny prowadzi 
obiektywną i niezależną ocenę kontroli zarządczej (źródłem uzyskania zapew-
nienia o stanie kontroli zarządczej przez kierownika jednostki powinny być 
w szczególności wyniki: monitorowania, samooceny oraz przeprowadzonych 
audytów i kontroli, a więc wskazane jest coroczne potwierdzenie uzyskania 
powyższego zapewnienia w formie oświadczenia o stanie kontroli zarządczej 
za poprzedni rok).

21. Kiedy powstaje obowiązek prowadzenia audytu 
wewnętrznego w j.s.t.?

Z postanowień art. 274 ust. 3 u.f.p. wynika, że obowiązek prowadzenia audytu 
wewnętrznego w j.s.t. (również w związku j.s.t.) powstaje w przypadku przekrocze-
nia w uchwale budżetowej kwoty granicznej ustalonej na poziomie 40 mln zł, odpo-
wiednio dochodów i przychodów lub wydatków i rozchodów. Oznacza to koniecz-
ność łącznego (po zsumowaniu) analizowania – pod kątem powstania obowiązku 
wprowadzenia audytu – w uchwale budżetowej strony dochodowo-przychodowej 
lub strony wydatkowo-rozchodowej. Zatem już na etapie przyjęcia planowanych 
odpowiednich wysokości kwot w uchwale budżetowej powstaje obowiązek w za-
kresie prowadzenia audytu. Można zatem stwierdzić, że w omawianym przypadku 
obowiązek prowadzenia audytu ma charakter warunkowy, a warunkiem, od którego 
ustawodawca uzależnia powstanie tego obowiązku, jest przekroczenie kwoty gra-
nicznej ustalonej w art. 274 ust. 3 u.f.p.

Jeżeli nie zostanie przekroczona wyżej określona kwota, to nie powstanie obo-
wiązek zorganizowania i prowadzenia audytu wewnętrznego. Nie oznacza to jed-
nak, że istnieje zakaz prowadzenia audytu wewnętrznego w takich jednostkach 
w przypadku nieprzekroczenia wskazanej wyżej kwoty. Zgodnie bowiem z art. 274 
ust. 4 u.f.p. audyt wewnętrzny prowadzi się również w jednostkach sektora finansów 
publicznych (a więc także w j.s.t.), których kierownicy podejmą decyzję o prowa-
dzeniu audytu wewnętrznego. W tym przypadku można przyjąć, że ustawodawca 
pozostawił kierownikowi jednostki sektora finansów publicznych swobodę w od-
niesieniu do wprowadzenia audytu. Z cytowanego przepisu nie wynika natomiast, 
aby po wprowadzeniu audytu w konkretnym przypadku (jednorazowo) w danej 
jednostce sektora finansów publicznych na podstawie art. 274 ust. 4 u.f.p. (audyt 
fakultatywny) obowiązek ten automatycznie był przedłużany na kolejne lata, chyba 
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że zostanie spełniony warunek określony w art. 274 ust. 3 u.f.p. (przekroczenie 
kwoty 40 mln zł).

W przypadku zarówno audytu prowadzonego na podstawie art. 274 ust. 3 u.f.p. 
(audyt obligatoryjny warunkowo), jak i audytu prowadzonego na podstawie art. 274 
ust. 4 u.f.p. (audyt fakultatywny) po stronie kierownika jednostki sektora finansów 
publicznych, a więc również kierownika j.s.t., powstaje obowiązek pisemnego poin-
formowania Ministra Finansów o rozpoczęciu prowadzenia audytu wewnętrznego.

Należy ponadto zwrócić uwagę na postanowienia art. 18a u.o.n.d.f., według którego 
naruszeniem dyscypliny finansów publicznych jest zaniechanie prowadzenia audytu 
wewnętrznego w jednostce sektora finansów publicznych do tego zobowiązanej, wsku-
tek niezatrudniania audytora wewnętrznego albo niezawierania umowy z usługodaw-
cą. Jest to zatem zaniechanie kierownika jednostki organizacyjnej sektora finansów 
publicznych (w tym przypadku kierownika urzędu j.s.t.), które – jako czyn stanowiący 
naruszenie dyscypliny finansów publicznych – może pojawić się na etapie wstępnym, 
a więc uniemożliwić prowadzenie audytu wewnętrznego pomimo formalnie istnieją-
cego w tym zakresie obowiązku.

22. Jaki jest status komórki audytu wewnętrznego  
w urzędzie j.s.t.?

Zgodnie z art. 276 u.f.p. w j.s.t. zadania przypisane kierownikowi jednostki związa-
ne z audytem wewnętrznym wykonują odpowiednio wójt, burmistrz, prezydent miasta, 
przewodniczący zarządu j.s.t. Z treści cytowanego przepisu wynika, że nie jest moż-
liwe subdelegowanie tych zadań przez wyżej wymienione podmioty na inne osoby, 
np. na sekretarza gminy, dyrektora generalnego urzędu j.s.t. Nie każde zadanie i nie 
każdy obowiązek mogą zostać powierzone, a zwłaszcza takie, które wynikają z isto-
ty kompetencji kierownika, w szczególności w zakresie reprezentowania jednostki na 
zewnątrz, składania w jej imieniu oświadczeń woli, powinności w zakresie sprawo-
wania kontroli finansowej oraz audytu wewnętrznego.

Istotne są również postanowienia art. 277 ust. 1 u.f.p., wprowadzające w pew-
nym zakresie swobodę co do wielkości komórki audytu wewnętrznego, ponieważ 
może być ona wieloosobowa lub jednoosobowa, lecz w przypadku j.s.t. zawsze 
powinna być usytuowana w urzędzie j.s.t. (odpowiednio w urzędzie gminy, urzę-
dzie miejskim, starostwie powiatowym oraz w urzędzie marszałkowskim). W ta-
kiej sytuacji audyt będzie prowadzony przez komórkę audytu usytuowaną w urzę-
dzie w odniesieniu również do innych samorządowych jednostek organizacyjnych, 
np. tworzonych do zarządzania zasobami komunalnymi, drogami, terenami spor-
towymi i rekreacyjnymi.

Wielkość komórki audytu wewnętrznego jest uzależniona przede wszystkim od 
wielkości danej j.s.t., stopnia skomplikowania spraw i problemów rozstrzyganych przez 
organy tej j.s.t., a także od możliwości zapewnienia audytorowi określonej odrębno-
ści organizacyjnej (lokalu, aparatu urzędniczego, wyposażenia w środki techniczne). 
W komórce audytu wewnętrznego są zatrudnione przede wszystkim osoby posiada-
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jące kwalifikacje audytorów, ale może być w niej również zatrudniony tzw. personel 
pomocniczy, np. pracownicy biurowi.

Z zestawienia tych dwóch przepisów, tj. art. 276 oraz art. 277 ust. 1 u.f.p., wyni-
ka, że komórka audytu wewnętrznego jest bezpośrednio podporządkowana organowi 
wykonawczemu w gminie oraz przewodniczącemu organu wykonawczego w powie-
cie i województwie. Powinno to istotnie wspierać organy wykonawcze w osiąga-
niu planowanych celów i zadań, a taki jest przecież główny cel audytu określony 
w art. 272 ust. 1 u.f.p.

Z postanowień art. 272 ust. 1 u.f.p. wynika, że audyt wewnętrzny jest działalnością 
niezależną i obiektywną, a więc komórka audytu wewnętrznego powinna być zorga-
nizowana jako odrębna struktura organizacyjna w urzędzie j.s.t., w szczególności nie 
powinna być zaangażowana w prowadzenie działalności, która następnie podlega audy-
towi, bowiem może to stanowić zagrożenie dla niezależności i obiektywności audytu.

Stosownie do postanowień art. 275 u.f.p. audyt wewnętrzny może być prowadzony 
przez audytora wewnętrznego zatrudnionego w jednostce sektora finansów publicz-
nych albo przez usługodawcę niezatrudnionego w takiej jednostce. Jednak w odniesie-
niu do j.s.t. prowadzenie audytu wewnętrznego przez usługodawcę możliwe jest tylko 
w przypadku określonym w art. 278 ust. 3 u.f.p., a więc wtedy, gdy ujęta w uchwale 
budżetowej j.s.t. kwota dochodów i przychodów oraz kwota wydatków i rozchodów 
są niższe niż 1 mln zł. Z treści tego przepisu wynika, że poszczególne kwoty (tj. do-
chodów i przychodów oraz wydatków i rozchodów), ujęte w uchwale budżetowej, na-
leży zsumować i ustalić, czy nie przekraczają one łącznie limitu 1 mln zł. Zatem pro-
wadzenie audytu wewnętrznego przez usługodawcę będzie możliwe tylko w małych 
j.s.t., a dodatkowym warunkiem jest wola skorzystania z tej formy audytu przez organ 
wykonawczy danej j.s.t.

Zgodnie z art. 279 ust. 2 i 3 u.f.p. w umowie zawartej przez j.s.t. z usługodaw-
cą należy zamieścić postanowienia gwarantujące prowadzenie audytu wewnętrznego 
zgodnie z przepisami ustawy o finansach publicznych, a także określić sposób postę-
powania z dokumentami, w tym także w formie elektronicznej, wytworzonymi w celu 
prowadzenia audytu wewnętrznego, tak aby zapewnić ich dostępność, ochronę przed 
nieupoważnionym rozpowszechnianiem, uszkodzeniem lub zniszczeniem. Umowę 
z usługodawcą zawiera się na co najmniej rok.

23. Jakie są zadania kierownika komórki audytu wewnętrznego 
oraz jego pozycja wobec kierownika urzędu j.s.t.?

Z art. 277 u.f.p. wynika, że działalnością wieloosobowej komórki audytu wewnętrz-
nego kieruje audytor wewnętrzny, tj. kierownik komórki audytu wewnętrznego. Do 
audytora wewnętrznego zatrudnionego w jednoosobowej komórce audytu wewnętrz-
nego przepisy ustawy o finansach publicznych dotyczące kierownika komórki audytu 
wewnętrznego stosuje się odpowiednio.

Pozycję kierownika komórki audytu wewnętrznego wobec kierownika urzędu j.s.t. 
(tj. wobec wójta, burmistrza, prezydenta miasta, starosty, marszałka województwa) 
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wyznacza art. 280 u.f.p., zgodnie z którym kierownik tej komórki podlega bezpośred-
nio kierownikowi jednostki. Do zakresu kompetencji kierownika urzędu j.s.t. należy:

 – poinformowanie, w formie pisemnej, Ministra Finansów o rozpoczęciu pro-
wadzenia audytu w danej j.s.t. (art. 274 ust. 7 u.f.p.);

 – zatrudnienie audytora wewnętrznego lub doprowadzenie do zawarcia umowy 
z usługodawcą (odpowiednio gdy są spełnione warunki określone w art. 274 
ust. 3 albo w art. 278 ust. 3 u.f.p.);

 – ustalenie liczby i wymiaru czasu pracy audytorów wewnętrznych zatrudnio-
nych w jednostce oraz innych pracowników komórki audytu wewnętrznego, 
przy czym kierownik urzędu j.s.t. powinien działać w porozumieniu z kie-
rownikiem komórki audytu wewnętrznego i uwzględniać specyfikę działania 
j.s.t. oraz potrzebę zapewnienia prawidłowego wykonywania zadań audytu 
wewnętrznego (art. 277 u.f.p.);

 – zapewnienie warunków niezbędnych do niezależnego, obiektywnego i efek-
tywnego prowadzenia audytu wewnętrznego, w tym zapewnienie organiza-
cyjnej odrębności komórki audytu wewnętrznego oraz ciągłości prowadzenia 
audytu wewnętrznego w jednostce (art. 282 ust. 1 u.f.p.);

 – działanie w porozumieniu z kierownikiem komórki audytu wewnętrznego, 
który obowiązany jest do końca roku przygotować plan audytu na następny 
rok – na podstawie analizy ryzyka (art. 283 ust. 3 u.f.p.);

 – upoważnianie audytora wewnętrznego zatrudnionego w urzędzie j.s.t. do prze-
prowadzania audytu wewnętrznego w j.s.t., w tym w jej jednostkach organi-
zacyjnych (art. 287 ust. 1 u.f.p.).

Zadania kierownika komórki audytu wewnętrznego określają przede wszystkim 
przepisy ustawy o finansach publicznych oraz rozporządzenia Ministra Finansów 
z dnia 1 lutego 2010 r. w sprawie przeprowadzania i dokumentowania audytu we-
wnętrznego (Dz. U. Nr 21, poz. 108). Do najważniejszych z nich można zaliczyć:

 – bieżące kierowanie komórką audytu;
 – przygotowanie do końca roku rocznego planu audytu wewnętrznego na na-

stępny rok (w porozumieniu z kierownikiem urzędu j.s.t.);
 – w przypadku braku planu audytu na dany rok niezwłoczne sporządzenie planu 

audytu na ten rok kalendarzowy albo, w uzasadnionych przypadkach, uzgod-
nienie z kierownikiem urzędu j.s.t., w formie pisemnej, zadań audytowych do 
przeprowadzenia do końca roku kalendarzowego;

 – przekazywanie kierownikom wszystkich komórek audytowanych objętych 
planem audytu informacji o planowanym przeprowadzeniu zadań zapewnia-
jących (czyli o zespołach działań podejmowanych w celu dostarczenia nieza-
leżnej i obiektywnej oceny);

 – przeprowadzanie audytu na podstawie wskazanego wyżej planu, jak też poza 
planem (w uzasadnionych przypadkach);

 – analiza ryzyka z uwzględnieniem zadań wynikających z planu działalności 
(analiza ryzyka obejmuje w szczególności identyfikację obszarów działal-
ności jednostki oraz ocenę ryzyka we wszystkich zidentyfikowanych ob-
szarach działalności jednostki. Przeprowadzając analizę ryzyka, kierow-
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nik komórki audytu wewnętrznego uwzględnia zakres odpowiedzialności 
kierownika jednostki za funkcjonowanie kontroli zarządczej oraz bierze 
pod uwagę w szczególności: cele i zadania jednostki; system kontroli za-
rządczej w jednostce; ryzyka wpływające na realizację celów i zadań je-
dnostki; wyniki innych audytów lub kontroli; uwagi kierownika jednost-
ki. W wyniku przeprowadzonej analizy ryzyka kierownik komórki audytu 
wewnętrznego sporządza listę wszystkich obszarów ryzyka, uwzględnia-
jąc ich kolejność wynikającą z oceny ryzyka, z podaniem wyników anali-
zy ryzyka);

 – udostępnianie do wglądu kierownikowi urzędu j.s.t. lub osobie przez niego 
upoważnionej akt bieżących (zawierających dokumenty z przebiegu i wyni-
ków audytu wewnętrznego) i akt stałych (tworzonych są w celu gromadzenia 
informacji dotyczących obszarów ryzyka, które mogą być przedmiotem za-
dań audytowych);

 – przekazanie sprawozdania kierownikom komórek audytowanych objętych za-
daniem zapewniającym (w przypadku objęcia zakresem zadania zapewniają-
cego kilku komórek audytowanych audytor wewnętrzny może przekazać kie-
rownikowi komórki audytowanej tylko tę część sprawozdania, która dotyczy 
działalności kierowanej przez niego komórki);

 – w terminie do końca stycznia każdego roku sporządzanie sprawozdania z wy-
konania planu audytu za rok poprzedni i złożenie go kierownikowi urzędu j.s.t. 
z informacją dotyczącą w szczególności stopnia realizacji planu oraz istotnych 
ryzyk i słabości kontroli zarządczej.

Jeżeli w trakcie realizacji planu audytu kierownik komórki audytu wewnętrzne-
go stwierdzi, że przeprowadzenie wszystkich zaplanowanych zadań audytowych jest 
niemożliwe lub niecelowe, uzgadnia z kierownikiem urzędu j.s.t., w formie pisemnej, 
zakres realizacji planu audytu. W uzasadnionych przypadkach, w szczególności przy 
wystąpieniu nowych ryzyk lub też zmianie oceny ryzyka, kierownik komórki audytu 
wewnętrznego uzgadnia z kierownikiem urzędu j.s.t. przeprowadzenie zadania audy-
towego poza planem audytu.

24. Jakie kwalifikacje formalne powinien posiadać audytor 
wewnętrzny?

Wymogi formalne, które powinien spełniać audytor, określa art. 286 u.f.p. Pierw-
szym z nich jest posiadanie obywatelstwa państwa członkowskiego UE lub innego 
państwa, którego obywatelom na podstawie umów międzynarodowych lub przepisów 
prawa wspólnotowego przysługuje prawo do podjęcia zatrudnienia na terytorium Rze-
czypospolitej Polskiej. Kolejne warunki formalne z uwagi na istotę i znaczenie audy-
tu w jednostkach sektora finansów publicznych nie powinny wywoływać komentarzy 
w kontekście rygorystycznego trybu selekcji kandydatów do pełnienia funkcji audytora. 
Wykonywanie audytu powinno być niezależne i obiektywne, a istotą tej działalności 
jest wspieranie kierownika jednostki w realizacji celów i zadań przez systematyczną 
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ocenę kontroli zarządczej oraz czynności doradcze. Ocena dotyczy w szczególności 
adekwatności, skuteczności i efektywności kontroli zarządczej w jednostce. Wymaga 
to profesjonalizmu, uczciwości, rzetelności oraz systematyczności działań podejmo-
wanych przez audytora.

W związku z tym audytor powinien:
 1) posiadać pełną zdolność do czynności prawnych (ocena tego warunku powin-

na być dokonywana przez pryzmat przepisów kodeksu cywilnego, a więc dana 
osoba powinna być pełnoletnia i nieubezwłasnowolniona);

 2) korzystać z pełni praw publicznych (oznacza to, że wobec danej osoby nie orze-
czono środka karnego określonego w art. 39 pkt 1 k.k. w postaci „pozbawie-
nia praw publicznych”, który zgodnie z art. 40 k.k. obejmuje utratę czynnego 
i biernego prawa wyborczego do organu władzy publicznej, organu samorzą-
du zawodowego lub gospodarczego, utratę prawa do udziału w sprawowaniu 
wymiaru sprawiedliwości oraz do pełnienia funkcji w organach i instytucjach 
państwowych i samorządu terytorialnego lub zawodowego, jak również utra-
tę posiadanego stopnia wojskowego i powrót do stopnia szeregowego; pozba-
wienie praw publicznych obejmuje ponadto utratę orderów, odznaczeń i tytu-
łów honorowych oraz utratę zdolności do ich uzyskania w okresie pozbawie-
nia praw. Sąd może orzec pozbawienie praw publicznych w razie skazania na 
karę pozbawienia wolności na czas nie krótszy niż 3 lata za przestępstwo po-
pełnione w wyniku motywacji zasługującej na szczególne potępienie. Według 
art. 43 k.k., jeżeli ustawa nie stanowi inaczej, pozbawienie praw publicznych 
orzeka się w latach, od roku do 10 lat. Pozbawienie praw publicznych obowią-
zuje od uprawomocnienia się orzeczenia. Okres, na który ten środek orzeczo-
no, nie biegnie w czasie odbywania kary pozbawienia wolności, chociażby 
orzeczonej za inne przestępstwo. Środek karny w postaci pozbawienia praw 
publicznych może być orzeczony za każde przestępstwo);

 3) nie być karanym za umyślne przestępstwo umyślne przestępstwo skarbowe 
(umyślne popełnienie któregokolwiek z przestępstw określonych w kodeksie 
karnym lub w kodeksie karnym skarbowym wyłącza możliwość pełnienia 
funkcji audytora);

 4) posiadać wyższe wykształcenie (zgodnie z przepisami ustawy – Prawo o szkol-
nictwie wyższym studia wyższe to studia pierwszego stopnia, studia drugiego 
stopnia lub jednolite studia magisterskie, prowadzone przez uczelnię upraw-
nioną do ich prowadzenia. Studia pierwszego stopnia to forma kształcenia, na 
którą są przyjmowani kandydaci posiadający świadectwo dojrzałości, kończą-
ca się uzyskaniem kwalifikacji pierwszego stopnia, a efektem kształcenia jest 
uzyskanie tytułu zawodowego licencjata, inżyniera lub równorzędnego okre-
ślonego kierunku studiów i profilu kształcenia, potwierdzone odpowiednim 
dyplomem. Studia drugiego stopnia to forma kształcenia, na którą są przyj-
mowani kandydaci posiadający co najmniej kwalifikacje pierwszego stopnia, 
kończąca się uzyskaniem kwalifikacji drugiego stopnia, a efektem kształce-
nia jest uzyskanie tytułu zawodowego magistra, magistra inżyniera lub rów-
norzędnego określonego kierunku studiów i profilu kształcenia, potwierdzo-
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ne odpowiednim dyplomem. Jednolite studia magisterskie to forma kształce-
nia, na którą są przyjmowani kandydaci posiadający świadectwo dojrzałości, 
kończąca się uzyskaniem kwalifikacji drugiego stopnia);

 5) posiadać następujące kwalifikacje do przeprowadzania audytu wewnętrznego:
 a) jeden z certyfikatów: Certified Internal Auditor (CIA – Certyfikowany Au-

dytor Wewnętrzny, tytuł nadawany przez Instytut Audytorów Wewnętrz-
nych – Institute of Internal Auditors, który potwierdza wiedzę i umiejętno-
ści związane z funkcją audytu wewnętrznego w zakresie ładu korporacyj-
nego, ryzyka i kontroli, wykonywania zadań audytu wewnętrznego, analiz 
biznesowych i technologii informatycznych, umiejętności zarządzania or-
ganizacją), Certified Government Auditing Professional (CGAP – jego po-
siadacz złożył międzynarodowy egzamin na audytora wewnętrznego jed-
nostek sektora państwowego, co oznacza posiadanie wiedzy w zakresie 
standardów, ładu korporacyjnego, podstaw ryzyka i kontroli, praktyki au-
dytu w sektorze publicznym, umiejętności i techniki audytu w sektorze 
publicznym oraz środowiska kontroli w sektorze publicznym), Certified 
Information Systems Auditor (CISA – posiadacz tego dokumentu jest spe-
cjalistą z zakresu systemów informatycznych), Association of Chartered 
Certified Accountants (ACCA – oznacza posiadanie kwalifikacji zawo-
dowych z zakresu finansów i rachunkowości, a także umiejętności w za-
kresie organizacji i strategii nowoczesnego zarządzania), Certified Fraud 
Examiner (CFE – jego posiadacz jest specjalistą od zapobiegania prze-
stępstwom i nadużyciom gospodarczym oraz od wykrywania ich), Certi-
fication in Control Self Assessment (CCSA – potwierdza posiadanie wie-
dzy z zakresu samooceny kontroli), Certified Financial Services Auditor 
(CFSA – potwierdza posiadanie wiedzy i umiejętności z zakresu audytu 
usług finansowych) lub Chartered Financial Analyst (CFA – jego posia-
dacz jest specjalistą z zakresu analizy finansowej), lub

 b) złożony w latach 2003–2006 z wynikiem pozytywnym egzamin na audy-
tora wewnętrznego przed komisją egzaminacyjną powołaną przez Ministra 
Finansów (egzamin obejmował zagadnienia z zakresu metodyki przepro-
wadzenia audytu, standardów audytu, administracji publicznej, finansów 
publicznych, mikroekonomii oraz szacowania ryzyka), lub

 c) uprawnienia biegłego rewidenta (zawód biegłego rewidenta polega na wyko-
nywaniu czynności rewizji finansowej, a nabycie uprawnień w tym zakresie 
regulują przepisy ustawy z dnia 7 maja 2009 r. o biegłych rewidentach i ich 
samorządzie, podmiotach uprawnionych do badania sprawozdań finanso-
wych oraz o nadzorze publicznym, Dz. U. Nr 77, poz. 649 z późn. zm.), lub

 d) dwuletnią praktykę w zakresie audytu wewnętrznego i dyplom ukoń-
czenia studiów podyplomowych w zakresie audytu wewnętrznego, wy-
dany przez jednostkę organizacyjną, która w dniu wydania dyplomu 
była uprawniona do nadawania stopnia naukowego doktora nauk ekono-
micznych lub prawnych (za praktykę w zakresie audytu wewnętrznego 
uważa się udokumentowane przez kierownika jednostki wykonywanie 
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w wymiarze czasu pracy nie mniejszym niż 1/2 etatu czynności zwią-
zanych z: przeprowadzaniem audytu wewnętrznego pod nadzorem au-
dytora wewnętrznego; realizacją przez inspektorów kontroli skarbowej 
czynności z zakresu certyfikacji i wydawania deklaracji zamknięcia po-
mocy finansowej ze środków pochodzących z UE, stosownie do posta-
nowień ustawy o kontroli skarbowej; nadzorowaniem lub wykonywa-
niem czynności kontrolnych określonych w ustawie z dnia 23 grudnia 
1994 r. o Najwyższej Izbie Kontroli (tekst jedn.: Dz. U. z 2007 r. Nr 231, 
poz. 1701 z późn. zm.).

Ponadto, według postanowień art. 287 ust. 1 u.f.p., do przeprowadzania audytu we-
wnętrznego w j.s.t., w tym w jej jednostkach organizacyjnych, audytora wewnętrznego 
zatrudnionego w urzędzie j.s.t. upoważniają odpowiednio wójt, burmistrz, prezydent 
miasta, przewodniczący zarządu j.s.t. Chodzi tu o przypadki, w których audytor we-
wnętrzny będzie przeprowadzał czynności audytu w jednostkach innych niż będące 
jego miejscem zatrudnienia. Audyt w takiej sytuacji ma formę tzw. audytu zewnętrz-
nego (wykonywanego w innej jednostce organizacyjnej). Upoważnień do przeprowa-
dzenia tzw. audytu zewnętrznego udzielają wójt, burmistrz, prezydent miasta, prze-
wodniczący zarządu j.s.t.

Nie mają charakteru formalnego postanowienia Kodeksu etyki Instytutu Audy-
torów Wewnętrznych (IIA), który jest zbiorem zasad ogólnych dotyczących zawodu 
i praktyki audytora wewnętrznego oraz zasad postępowania określających zachowania 
oczekiwane od audytorów wewnętrznych. Kodeks etyki ma zastosowanie zarówno do 
osób, jak i do organizacji świadczących usługi audytu wewnętrznego. Celem kodeksu 
etyki jest promowanie zasad etycznych wykonywania zawodu audytora wewnętrznego 
na całym świecie. Jednak wielokrotnie w komunikacie nr 4 Ministra Finansów z dnia 
20 maja 2011 r. w sprawie standardów audytu wewnętrznego dla jednostek sektora fi-
nansów publicznych (Dz. Urz. MF Nr 5, poz. 23) odwołano się do postanowień tego 
zbioru norm etycznych. Standardy audytu wewnętrznego Minister Finansów ogłosił 
stosownie do postanowień art. 273 u.f.p.

Zgodnie z postanowieniami kodeksu etyki audytor powinien przestrzegać nastę-
pujących zasad: uczciwości, najwyższego poziomu obiektywizmu, poufności, profe-
sjonalizmu, unikania konfliktu interesów, umacniania dobrych stosunków w kontak-
tach z innymi audytorami. Ze standardów audytu wewnętrznego ogłoszonych przez 
Ministra Finansów wynika natomiast, że audytor powinien stale uzupełniać swoją 
wiedzę i umiejętności.

Stosownie do postanowień art. 4 pkt 51 ustawy z dnia 18 października 2006 r. 
o ujawnianiu informacji o dokumentach organów bezpieczeństwa państwa z lat 
1944–1990 oraz treści tych dokumentów (tekst jedn.: Dz. U. z 2007 r. Nr 63, 
poz. 425 z późn. zm.) audytor wewnętrzny jest osobą pełniącą funkcje publiczne. 
Jeżeli jest osobą urodzoną przed dniem 1 sierpnia 1972 r., to zgodnie z art. 7 tej 
ustawy spoczywa na nim obowiązek złożenia oświadczenia dotyczącego pracy 
lub służby w organach bezpieczeństwa państwa lub współpracy z tymi organa-
mi w okresie od dnia 22 lipca 1944 r. do dnia 31 lipca 1990 r. (tzw. oświadcze-
nie lustracyjne).
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25. Czy kierownik urzędu j.s.t. musi wykonać zalecenia 
audytora wewnętrznego?

W art. 272 u.f.p. wyraźnie sformułowano cel audytu, którym jest wspieranie kie-
rownika jednostki w realizacji celów i zadań przez systematyczną ocenę kontroli za-
rządczej oraz czynności doradcze. Niniejsza ocena dotyczy w szczególności adekwat-
ności, skuteczności i efektywności kontroli zarządczej w jednostce. Z ogłoszonych 
przez Ministra Finansów standardów audytu wewnętrznego dla jednostek sektora fi-
nansów publicznych wynika, że audyt wewnętrzny musi oceniać procesy kształtujące 
ład organizacyjny i przedstawiać stosowne zalecenia usprawnienia tych procesów, tak 
by osiągane były następujące cele: promowanie odpowiednich zasad etyki i wartości 
w organizacji; zapewnianie skutecznego zarządzania efektywnością działań organi-
zacji i odpowiedzialności za wyniki; przekazywanie informacji o ryzykach i kontroli 
do odpowiednich obszarów organizacji; koordynowanie działań i przekazywanie in-
formacji pomiędzy radą, audytorami zewnętrznymi i wewnętrznymi oraz kierowni-
ctwem (standard 2110 – ład organizacyjny). Ponadto zarządzający audytem wewnętrz-
nym musi ustanowić proces monitorowania realizacji zaleceń i upewnić się, że decyzje 
kierownictwa zostały skutecznie wdrożone lub też że kierownictwo wyższego szczebla 
zaakceptowało ryzyko niepodejmowania działań (standard 2500.A1 – monitorowanie 
postępów). Zarządzający audytem wewnętrznym to osoba zajmująca stanowisko kie-
rownicze, odpowiedzialna za skuteczne zarządzanie audytem wewnętrznym zgodnie 
z kartą audytu oraz definicją audytu wewnętrznego, kodeksem etyki i standardami. 
Zarządzający audytem wewnętrznym i osoby mu podległe posiadają odpowiednie kwa-
lifikacje i dyplomy zawodowe. Nazwy stanowisk zarządzających audytem wewnętrz-
nym mogą być różne w różnych organizacjach.

Zgodnie z art. 282 ust. 2 i 3 u.f.p. audytor wewnętrzny ma prawo wstępu do po-
mieszczeń jednostki oraz wglądu do wszelkich dokumentów, informacji i danych oraz 
do innych materiałów związanych z funkcjonowaniem jednostki, w tym utrwalonych 
na elektronicznych nośnikach danych, jak również do sporządzania ich kopii, odpisów, 
wyciągów, zestawień lub wydruków, z zachowaniem przepisów o tajemnicy ustawo-
wo chronionej. Pracownicy jednostki są obowiązani udzielać informacji i wyjaśnień, 
a także sporządzać i potwierdzać kopie, odpisy, wyciągi lub zestawienia, o których 
mowa wyżej.

Stosownie do postanowień rozporządzenia Ministra Finansów z dnia 1 lutego 
2010 r. w sprawie przeprowadzania i dokumentowania audytu wewnętrznego (Dz. U. 
Nr 21, poz. 108) po przedstawieniu kierownikom komórek audytowanych ustaleń stanu 
faktycznego audytor wewnętrzny sporządza sprawozdanie, w którym w sposób jasny, 
rzetelny i zwięzły przedstawia wyniki audytu wewnętrznego. Sprawozdanie zawiera 
m.in. zalecenia w sprawie wyeliminowania słabości kontroli zarządczej lub wprowa-
dzenia usprawnień.

Kierownik komórki audytowanej w przypadku uznania, że zalecenia zawarte 
w sprawozdaniu są zasadne, wyznacza osoby odpowiedzialne za ich realizację oraz 
ustala sposób i termin ich realizacji, powiadamiając o tym pisemnie audytora we-
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wnętrznego oraz kierownika jednostki (kierownika urzędu j.s.t.) w terminie 14 dni 
kalendarzowych od dnia otrzymania sprawozdania. W przypadku odmowy realizacji 
zaleceń kierownik komórki audytowanej powiadamia pisemnie audytora wewnętrzne-
go oraz kierownika jednostki (kierownika urzędu j.s.t.) o przyczynach odmowy w ter-
minie 14 dni kalendarzowych od dnia otrzymania sprawozdania. Jeżeli kierownik ko-
mórki audytowanej nie wyznaczy osoby odpowiedzialnej za realizację zaleceń ani nie 
ustali sposobu i terminu ich realizacji, ani nie powiadomi o tym pisemnie audytora 
wewnętrznego oraz kierownika urzędu j.s.t. albo odmówi realizacji zaleceń, kierow-
nik jednostki (kierownik urzędu j.s.t.) – w przypadku uznania, że zalecenia zawarte 
w sprawozdaniu są zasadne – wyznacza osoby odpowiedzialne za ich realizację oraz 
ustala termin ich realizacji, powiadamiając o tym audytora wewnętrznego.

Audytor wewnętrzny po upływie wyżej określonych terminów realizacji zaleceń 
zwraca się do kierowników komórek audytowanych objętych zadaniem o informa-
cję na temat działań podjętych w celu realizacji zaleceń oraz stopnia ich realizacji. 
Po uzyskaniu tej informacji audytor wewnętrzny dokonuje jej analizy, uwzględniając 
w szczególności ocenę ryzyka występującego w obszarze ryzyka objętym zadaniem 
zapewniającym. Audytor wewnętrzny może przeprowadzić czynności sprawdzają-
ce, dokonując oceny działań jednostki podjętych w celu realizacji zaleceń. Ustalenia 
poczynione w trakcie czynności sprawdzających oraz ich ocenę audytor wewnętrzny 
zamieszcza w notatce informacyjnej, którą przekazuje kierownikowi jednostki (kie-
rownikowi urzędu j.s.t.) oraz kierownikowi komórki audytowanej, w której były prze-
prowadzane czynności sprawdzające.

Z powyższego wynika, że nie powstaje bezwzględny obowiązek realizacji zaleceń 
zawartych w sprawozdaniu z przeprowadzonego audytu wewnętrznego w danej jed-
nostce organizacyjnej. Zalecenia takie podlegają bowiem określonej procedurze wery-
fikacyjnej pod kątem ich zasadności. Jeżeli jednak zalecenia są zasadne, powinny być 
wykonane przez kierownika komórki audytowanej, a w razie odmowy ich wykonania 
przez kierownika komórki audytowanej to kierownik urzędu j.s.t. powinien spowodo-
wać wykonanie zaleceń.
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Rozdział 3

DZIAŁALNOŚĆ GOSPODARCZA J.S.T. I JEJ FINANSOWANIE

1. Możliwość i formy organizacyjno-prawne wykonywania 
zadań j.s.t. w trybie własnej działalności gospodarczej

(Cezary Kosikowski)

26. Czy jest prawnie dopuszczalne prowadzenie przez j.s.t. 
własnej działalności gospodarczej?

W organizacji samorządu terytorialnego zawsze istniał problem dopuszczalności 
i zakresu działalności gospodarczej prowadzonej przez j.s.t. Wywołano go niepotrzeb-
nie, ponieważ na całym świecie istnieje sfera go spodarki lokalnej związana z zada-
niami samorządu terytorialnego i nikt nie kwestio nuje potrzeby prowadzenia przez 
gminy działalności gospodarczej służącej realizacji tych zadań. Poza Wielką Bryta-
nią nigdzie też organy lokalne nie dysponują takimi dochodami, jakie umożliwiały-
by zlecanie i finansowanie realizacji zadań gmin in nym podmiotom niż komunalne 
jednostki organizacyjne. W krajach o gospodarce rynkowej istnieje więc szerszy lub 
węższy komunalny sektor gospodarczy, którego organizacja i funkcjonowanie podle-
gają odrębnej regulacji prawnej. Polska ma także bogate doświadczenia w organizacji 
komunalnej działalności gospodarczej w latach międzywojennych i częściowo powo-
jennych (do 1950 r.)

Problem dopuszczalności własnej działalności gospodarczej samorządu tery-
torialnego polega na tym, że w warunkach gospodarki rynkowej państwo i inne 
związki publicznoprawne (np. samorząd terytorialny) nie muszą angażować się 
bezpośrednio w prowadzenie działalności gospodarczej, czyli występować w roli 
przedsiębiorcy. Uważa się, że trzeba to pozostawić przedsiębiorcom, zlecając im 
realizację określonych zadań j.s.t. Tylko wyjątkowo uznaje się za usprawiedli-
wione występowanie państwa lub samorządu terytorialnego w roli przedsiębior-
cy. Odnosi się to zwłaszcza do sytuacji polegających na utrzymaniu monopolu 
państwa lub samorządu terytorialnego w określonej dziedzinie lub do sytuacji 
świadczących o podejmowaniu działalności gospodarczej jako formy interwen-
cjonizmu (np. w celu przełamania monopolu innych podmiotów lub ożywienia 
konkurencji).

Panuje na ogół przekonanie, że własna działalność gospodarcza j.s.t. powinna się 
wiązać przede wszystkim z realizacją tzw. zadań własnych j.s.t. Są one ustalone norma-
tywnie przez ustawy, i to w odniesieniu do każdego rodzaju samorządu terytorialnego 
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w sposób odrębny. Dyskusję nad granicami działalności gospodarczej j.s.t. sprowadzo-
no do kwestii dopuszczalności lub zakazu prowadzenia:

 1) każdej działalności gospodarczej mającej na celu realizację zadań własnych j.s.t.;
 2) działalności gospodarczej dotyczącej wyłącznie realizacji zadań własnych 

o charakterze użyteczności publicznej;
 3) działalności gospodarczej mającej charakter komercyjny i niezwiązanej z re-

alizacją zadań własnych j.s.t.
Pod tym względem na świecie istnieje szeroka gama rozwiązań prawnych, począw-

szy (wy jątkowo) od zakazu prowadzenia takiej działalności (Wielka Brytania), przez 
wprowa dzanie pewnych ograniczeń, aż do pełnej swobody w jej podejmowaniu (Au-
stria) lub do jej zmonopolizowania przez organy lokalne (Szwajcaria).

W Polsce problem dopuszczalności własnej działalności gospodarczej j.s.t. jest roz-
wiązany w ten sposób, że ustawy ustrojowe o samorządzie gminnym, samorządzie 
powiatowym i samorządzie województwa dają j.s.t. możliwość prowadzenia własnej 
działalności gospodarczej, określając różne zakresy dopuszczalnej działalności go-
spodarczej tych jednostek. Dopuszczalność wiąże się z wykonywaniem zadań włas-
nych, i to głównie w sferze użyteczności publicznej, lecz istnieje także poza nią. Nie 
wyklucza się również komercyjnego charakteru tej działalności, zwłaszcza gdy do jej 
wykonywania nakazuje się zastosowanie formy spółki prawa handlowego.

27. W jakich formach organizacyjno-prawnych j.s.t. mogą 
prowadzić własną działalność gospodarczą?

Zasada swobody wyboru formy prawnej prowadzenia działalności gospodarczej 
przez j.s.t. jest ograniczona, bowiem ustawy zawężają możliwość wyboru, a czasami 
wręcz nakazują zastosowanie wskazanej formy prawnej.

Ustawa o gospodarce komunalnej wymienia przykładowo („w szczególności”) dwie 
formy organizacyjno-prawne własnej działalności gospodarczej j.s.t. Są to samorzą-
dowy zakład budżetowy oraz spółka prawa han dlowego. Ustawa o finansach publicz-
nych wskazuje w art. 14, jakie zadania własne j.s.t. mają być wykonywane przez samo-
rządowe zakłady budżetowe. Natomiast ustawa o gospodarce komunalnej (art. 9–13) 
określa, jakie spółki prawa handlowego mogą tworzyć j.s.t. i w jakich sytuacjach jest 
to uzasadnione (zob. szerzej odpowiedź na pyt. 44).

Ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 r. o działalności leczniczej (Dz. U. Nr 112, poz. 654) 
przewiduje, że j.s.t. może utworzyć i prowadzić podmiot leczniczy w formie spółki kapi-
tałowej lub jednostki budżetowej (art. 6 ust. 2) bądź też w formie samodzielnego zakładu 
opieki zdrowotnej, który może być jednak przekształcony w spółkę kapitałową (art. 68).

Ustawa o utrzymaniu czystości i porządku w gminach przewiduje wykonywanie 
działalności gospodarczej w tym zakresie przez gminne jednostki organizacyjne, lecz 
konkretnie wskazuje (art. 6e) na spółki z udziałem gminy.

Ustawa z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym (Dz. U. 
z 2011 r. Nr 5, poz. 13) przewiduje możliwość wykonywania przez operatora będące-
go j.s.t. działalności przewozowej w formie samorządowego zakładu budżetowego.
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Użyte w art. 2 u.g.k. określenie „w szczególności” oznacza, że intencją usta wodawcy 
nie było ograniczenie wyboru formy organizacyjno-prawnej prowadzenia działalności 
gospodarczej przez gminę tylko do tych dwóch form. Faktem jednak jest, że nie ma zbyt 
wielu możliwości wyboru przez gminę formy prowadzenia gospodarki komunalnej. 
Nie jest jednak zabroniony wybór takich form jak spółdzielnia (na podstawie ustawy 
z dnia 16 września 1982 r. – Prawo spół dzielcze, tekst jedn.: Dz. U. z 2003 r. Nr 188, 
poz. 1848 z późn. zm.) oraz fundacja (na podstawie ustawy z dnia 6 kwietnia 1984 r. 
o fundacjach, tekst jedn.: Dz. U. z 1991 r. Nr 46, poz. 203 z późn. zm.).

28. Czy j.s.t. mogą lub powinny powierzać wykonywanie 
zadań własnych innym podmiotom gospodarczym niż 
jednostki im podporządkowane?

Wykonywanie zadań własnych j.s.t. przy pomocy własnych jednostek organiza-
cyjnych musi się wiązać z ich powołaniem (utworzeniem) oraz sprawowaniem nad 
nimi kontroli i nadzoru. Wymaga to zatem nakładów finansowych oraz wysiłku or-
ganizacyjnego. Dlatego też ustawodawca przewiduje w art. 3 u.g.k., że j.s.t. mogą 
w drodze umowy powierzać wykonywanie zadań z zakresu gospodarki komunalnej 
osobom fizycznym, osobom prawnym lub jednostkom organizacyjnym nieposiada-
jącym osobowości prawnej, z uwzględnieniem przepisów ustawy o finansach pub-
licznych, w trybie przepisów ustawy o partnerstwie publiczno-prywatnym, prze-
pisów ustawy z dnia 9 stycznia 2009 r. o koncesji na roboty budowlane lub usługi 
(Dz. U. Nr 19, poz. 101 z późn. zm.), przepisów ustawy – Prawo zamówień pub-
licznych, przepisów ustawy o działalności pożytku publicznego i o wolontariacie 
i ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym (Dz. U. 
z 2011 r. Nr 5, poz. 13) albo na zasadach ogólnych. Jeżeli do prowadzenia danego 
rodzaju działalności na podstawie innych ustaw jest wymagane uzyskanie zezwo-
lenia, j.s.t. mogą powierzyć wykonywanie zadań wyłącznie podmiotowi posiadają-
cemu wymagane zezwolenie.

Ustawa wymaga, aby powierzenie wykonywania zadań z zakresu gospodarki ko-
munalnej nastąpiło w drodze umowy zawartej z zastosowaniem prze pisów innych 
ustaw lub na zasadach ogólnych. Pierwszeństwo w zastosowaniu mają umowy wskaza-
ne we wymienionych wyżej ustawach odrębnych (np. ustawie o partnerstwie publiczno-
-prywatnym, ustawie o koncesji na roboty budowlane lub usługi). Są to umowy cy-
wilnoprawne, chociaż nie są uregulowane przepisami kodeksu cywilnego. Te ostatnie 
stosuje się jednak w sprawach nieuregulowanych odrębnymi ustawami. W każdym 
natomiast przypadku zawarcie umów przez j.s.t. z innymi podmiotami podlega pro-
cedurze zamówień publicznych.

Tam, gdzie nie jest obowiązkowe zawarcie umowy według przepisów ustaw odręb-
nych, wchodzi w grę możliwość zawarcia umowy na zasadach ogólnych przewidzia-
nych w kodeksie cywilnym. Zgodnie z zasadą swobody kontraktowania (art. 3531 k.c.) 
strony (a więc także i j.s.t.) zawierające umowę mogą ułożyć stosunek prawny według 
swego uznania, byleby jego treść lub cel nie sprzeciwiały się właściwości (naturze) 
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stosunku, ustawie ani zasadom współżycia społecznego. Przepis art. 3 ust. 1 u.g.k. 
nie określa nazwy i rodzaju umowy, na podstawie której j.s.t. mogą powierzyć wyko-
nywanie zadań z zakresu go spodarki komunalnej innym podmiotom. Nie jest to po-
trzebne, ponieważ stanowiłoby o zawężeniu swo body kontraktowej j.s.t. jako osoby 
prawnej. Należy więc przyjąć, że możliwe jest zawarcie każdej umowy przewidzianej 
przez przepisy prawa cywilnego, byleby jej natura była związana z celem, dla którego 
umowy takie są zawierane.

Praktycznie jednak wchodzą w grę przede wszystkim takie umowy jak umowa zle-
cenia (art. 734–751 k.c.) i umowa agencji (art. 758–7649 k.c.). Obydwie dają bowiem 
j.s.t. możliwość zlecenia na czas oznaczony (z możliwością jego skrócenia) dokonywa-
nia określonej czynności prawnej dla dającego zlecenie (art. 734 § 1 k.c. i n.) bądź też 
stałego pośredniczenia przy zawieraniu umów oznaczonego rodzaju na rzecz dające-
go zlecenie albo zawierania takich umów w jego imieniu (art. 758 § 1 k.c. i n.). Przed-
miotem obydwu umów może być wykonywanie działalności gospodarczej w imieniu 
j.s.t. i w zakresie przez nią określonym oraz na jej rzecz. Są to wygodne dla j.s.t. formy 
organizacyjno-prawne realizacji ich własnych zadań go spodarczych. Nie wymagają bo-
wiem tworzenia struktur organizacyjnych, nie obcią żają j.s.t. kosztami zarządu i nad-
zoru. Przyjmujący zlecenie lub agent stanowią od rębne podmioty gospodarcze, które 
podlegają w swej działalności przepisom prawa gospodarczego i finansowego, z j.s.t. 
łączą ich natomiast stosunki umowne i wyni kające stąd konsekwencje.

Możliwości zastosowania wymienionych umów do realizacji własnych zadań go-
spodarczych j.s.t. są szerokie. Trzeba je rozważać szczególnie w sytuacji, gdy j.s.t. nie 
miała dotąd zorganizowanej działalności własnej w tym zakresie i nadal nie ma do-
statecznych środków na jej uruchomienie w przyszłości. Sięgając po formy umów cy-
wilnoprawnych, wystarczy dysponować środkami finansowymi. W tej formie mogą 
być realizowane takie zadania gminy, jak budowa parkingów miejskich, publicznych 
urządzeń sanitarnych, łaźni, schronisk dla zwierząt, targowisk i hal targowych, utrzy-
manie zieleni miejskiej, utrzymanie cmentarzy komunalnych i pomników itp.

Umowę agencyjną można zastosować, wykorzystując zainteresowanie pracowni-
ków likwidowanych lub przekształcanych przedsiębiorstw komunalnych kontynuowa-
niem pracy w tej formie. Ponadto, jeśli umowy-zlecenia lub agencji wesprzeć również 
umowami o najem, dzierżawę, leasing, użyczenie itp., wyposażając zainteresowane 
podmioty w niezbędne środki rzeczowe (w ramach zagospodarowania mienia pozo-
stałego po likwidacji przedsiębiorstw komunalnych), to przedsięwzięcia takie mogą 
znaleźć jeszcze szersze zastosowanie.

W określonych sytuacjach j.s.t. może sięgnąć do innych umów cywilnopraw nych, 
w tym: umowy o roboty budowlane, umowy przewozu, umowy spedycji, umo wy skła-
du. Umowy te nie mają jednak tak uniwersalnego charakteru jak umowa-zle cenie lub 
umowa agencji. Ich przedmiotem są bardzo konkretne czynności, które gmina może 
powierzyć innym podmiotom. Jeżeli zatem j.s.t. zamierza powierzyć prywatnemu prze-
woźnikowi świadczenie usług w zakresie zbiorowego transportu lokalnego, to powin-
na z nim zawrzeć umowę-zlecenie lub umowę agencji (jeśli przewóz będzie wyko-
nywany środkami transportu komunal nego), nie zaś umowę przewozu, która dotyczy 
przewoźnika i pasażerów. Jeżeli j.s.t. zamierza natomiast wyremontować konkretny 
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obiekt gminny, to powinna zawrzeć umowę o roboty budowlane, chyba że jest zwią-
zana umową-zleceniem dotyczącą re montowania obiektów gminnych.

Krąg przedsiębiorców, którym j.s.t. może powie rzyć wykonywanie zadań z zakre-
su gospodarki komunalnej, jest szeroki. Wśród potencjalnych podmiotów znajdują się 
bowiem te, które wiążą się z j.s.t. partnerstwem publiczno-prywatnym lub działają 
w SSE bądź wykonują publiczny transport zbiorowy lub prowadzą działalność lecz-
niczą, a także podmioty wykonujące zadania w zakresie pożytku publicznego. Zasadą 
jest jednak, że wykonywanie zadań j.s.t. można powierzyć tylko takim podmiotom, 
które uzyskały wymaganą prawem zgodę (zezwolenie, koncesję, wpis do rejestru dzia-
łalności regulowanej) właściwego organu administracji publicznej na podejmo wanie 
i prowadzenie działalności w danej dziedzinie.

Sięgnięcie do cy wilnoprawnych form realizacji zadań gospodarczych przez j.s.t. 
jest uzasadnione z kilku powodów. Po pierwsze, nie należy zapominać o tym, że or-
ganizacja zadań gospodarczych samorządu terytorialnego odbywa się w warunkach 
gospodarki rynkowej, która szczególnie preferuje cywilnoprawne formy działalności 
gospodarczej. Po drugie, podejmowanie działalności gospodarczej przez j.s.t. w for-
mie samorządowego zakładu budżetowego lub spółki handlowej nie zawsze będzie 
 możliwe lub celowe i wówczas wyjściem może być właśnie sięgnięcie do form cy-
wilnoprawnych. Po trzecie wreszcie, trzeba zakładać, że w wyniku przejęcia mienia 
komunalnego i następnie dokonania przekształceń przedsiębiorstw komunalnych j.s.t. 
zmuszone były do racjonalnego zagospodarowania nabytego mienia, w tym jego zby-
cia, wynajmu, wydzierżawienia lub prywatyzacji, przez co pozbyły się własnych jed-
nostek organizacyjnych służących wykonywaniu działalności gospodarczej.

29. W jakim zakresie możliwe jest prowadzenie własnej 
działalności gospodarczej przez gminę?

W wyniku pewnej ewolucji rozwiązań prawnych, którą przeszła polska ustawa 
o samorządzie gminnym (początkowo ustawa o samorządzie terytorialnym), przyję-
to zasadę (art. 9), że gmina oraz inna gminna osoba prawna mogą prowadzić działal-
ność gospodarczą nie tylko związaną z zadaniami użyteczności publicznej, lecz także 
wykraczającą poza te zadania, ale wyłącznie w przypadkach określonych w odrębnej 
ustawie. Chodzi zwłaszcza o ustawę o gospodarce komunalnej, a także inne ustawy 
(np. ustawę o utrzymaniu czystości i porządku w gminach, ustawę z dnia 16 grudnia 
2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym, Dz. U. z 2011 r. Nr 5, poz. 13, ustawę 
z dnia 15 kwietnia 2011 r. o działalności leczniczej, Dz. U. Nr 112, poz. 654).

W świetle ustawy o gospodarce komunalnej regulację prawną działalności gospo-
darczej gmin powiązano przede wszystkim z pojęciem gospodarki komunalnej. To zaś 
skojarzono z działalnością polegającą na wykonywaniu przez gminę zadań włas nych 
(określonych w art. 7 ust. 1 u.s.g.) w celu zaspokaja nia zbiorowych potrzeb wspólnoty 
samorządowej, w szczególności zadań o charak terze użyteczności publicznej.

Katalog zadań własnych wymienionych w art. 7 ust. 1 u.s.g. jest obszerny, ma jed-
nak charakter otwarty. Zakłada się, że ustawy określają, które zadania własne gminy 
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mają charakter obowiązkowy. Nie wszystkie zadania własne gminy wymagają reali-
zacji w formie działalności gospodarczej, zwłaszcza działalności gospodarczej gminy, 
wykonywanej przez jej jednostki organizacyjne lub przez spółki z jej udziałem. Dlate-
go ustawy koncentrują się na określeniu zadań o charakterze użyteczności publicznej 
i zadań wykraczających poza to pojęcie. Ma to znaczenie dla ustalenia, jakie podmioty 
w imieniu gminy mogą wykonywać te zadania.

Pojęcie zadań o charakterze użyteczności publicznej odniesiono do zadań własnych 
gminy, określonych w art. 7 ust. 1 u.s.g., których celem jest bieżące i nie przerwane 
zaspokajanie zbiorowych potrzeb ludności w drodze świadczenia usług powszechnie 
dostępnych (art. 9 ust. 4). Natomiast ustawa o gospodarce komunalnej przykładowo 
wskazuje sytuacje uzasadniające podjęcie przez gminę działalności gospodarczej poza 
sferą użyteczności publicznej. Dotyczy to zwłaszcza możliwości tworzenia lub przy-
stępowania przez gminę do spółek handlowych. Może to mieć miejsce w trzech sytu-
acjach, określonych kolejno w art. 10 ust. 1–3 ustawy. Przyjmując zatem rozwiązania 
zawarte w art. 10 ustawy, Polska powróciła do gru py państw, w których działalność 
gospodarcza gmin jest dopuszczona szeroko, bo wiem gminy wykonują również zada-
nia interwencyjne władzy publicznej.

W art. 14 u.f.p. wskazano na zadania własne j.s.t., które mogą być wykonywane 
przez samorządowe zakłady budżetowe. Katalog tych zadań jest węższy od katalo-
gu zawartego w art. 7 ust. 1 u.s.g. Natomiast w art. 10 ust. 1–3 u.g.k. oraz w innych 
ustawach (np. w ustawie o utrzymaniu czystości i porządku w gminie oraz w ustawie 
o działalności leczniczej) wskazuje się na zastosowanie formy spółki handlowej do 
wykonywania własnej działalności gospodarczej gminy.

30. Czy jest dopuszczalna własna działalność gospodarcza 
powiatu?

Powiaty pojawiły się ponownie w Polsce w 1999 r. (ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 
o samorządzie powiatowym), przejmując część dotychczasowych zadań gmin. Powiat 
wykonuje określone ustawami zadania publiczne o charakterze ponadgminnym. Ich 
zakres jest szeroki (art. 4 u.s.p.) i może być dalej rozszerzany. Są to zadania dotyczące:

 1) infrastruktury społecznej,
 2) ładu przestrzennego i ekologicznego,
 3) porządku i bezpieczeństwa publicznego,
 4) infrastruktury technicznej.
W celu wykonywania zadań powiat może tworzyć jednostki organizacyjne i za-

wierać umowy z innymi podmiotami. Ma w tym zakresie swobodę wyboru, ograni-
czoną jedynie w nielicznych wypadkach (np. przekształcenie powiatowych publicz-
nych zakładów opieki zdrowotnej w spółki kapitałowe). Niektóre zadania powiatu 
wymagają realizacji poprzez wykonywanie działalności gospodarczej. Powiat może 
w tym celu tworzyć własne jednostki organizacyjne i powierzać im realizację zadań 
gospodarczych. W przeciwieństwie jednak do gmin powiaty nie dysponują praktycz-
nie takimi możliwościami, ponieważ w czasie komunalizacji mienia powiaty nie ist-
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niały, nie było też powiatowych przedsiębiorstw komunalnych. Dlatego też, mimo iż 
teoretycznie możliwości powiatów w zakresie tworzenia własnych jednostek gospo-
darczych są nieograniczone, w praktyce powiaty rzadko korzystają z własnych jed-
nostek organizacyjnych do wykonywania zadań wymagających prowadzenia dzia-
łalności gospodarczej.

Przyczyną tego stanu rzeczy jest również to, że powiat nie może prowadzić działal-
ności gospodarczej wykraczającej poza zadania o charakterze użyteczności publicznej. 
Prowadzenie zaś działalności o charakterze użyteczności publicznej występuje zwykle 
w formie samorządowego zakładu budżetowego.

31. Czy województwo samorządowe może prowadzić własną 
działalność gospodarczą?

Województwa samorządowe jako j.s.t. zostały powołane na podstawie ustawy z dnia 
5 czerwca 1998 r. o samorządzie województwa. Powierzono im zadania o charakte-
rze wojewódzkim. Katalog tych zadań określają ustawy, a ich zakres ustaliła ustawa 
o samorządzie województwa (art. 14 ust. 1). Różnią się one od zadań gmin i powiatów. 
Dotyczą bowiem m.in. edukacji publicznej na szczeblu wyższym, promocji i ochrony 
zdrowia, publicznego transportu zbiorowego, gospodarki wodnej, modernizacji tere-
nów wiejskich, telekomunikacji, bezpieczeństwa publicznego itd. w skali przekracza-
jącej zadania gmin i powiatów.

Ten rodzaj zadań województwa sprawia, że ustawa o samorządzie wojewódz-
twa zakłada możliwość tworzenia przez województwo własnych jednostek organi-
zacyjnych oraz zawierania umów z innymi podmiotami w celu wykonywania swo-
ich zadań, w tym zadań wymagających prowadzenia działalności gospodarczej. Co 
więcej, ustawa o samorządzie województwa dopuszcza prowadzenie własnej dzia-
łalności gospodarczej przez województwo zarówno w sferze użyteczności publicz-
nej, jak i poza nią.

W celu realizacji zadań w sferze użyteczności publicznej województwo może two-
rzyć spółki z o.o. i spółki akcyjne lub spółdzielnie, a także może przystępować do tych 
spółek (art. 13 ust. 1 u.s.w.). Natomiast w celu wykonywania zadań poza sferą uży-
teczności publicznej województwo może tworzyć spółki z o.o. i spółki akcyjne oraz 
przystępować do nich, jeże li działalność spółek polega na wykonywaniu czynności 
promocyjnych, edukacyj nych i wydawniczych oraz w zakresie telekomunikacji słu-
żących rozwojowi województwa (art. 13 ust. 2 u.s.w.).

32. Czy są dopuszczalne działalność gospodarcza związku 
komunalnego oraz działalność w ramach porozumień 
komunalnych?

Jednostki samorządu terytorialnego tworzą związki komunalne oraz zawierają 
porozumienia komunalne (zob. odpowiedzi na pyt. 100–106) w celu wspólnej reali-
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zacji wyznaczonych celów wynikających z zadań j.s.t. Dotyczy to zarówno działań 
o charakterze niematerialnym (organizacyjnych), jak i działań o charakterze mate-
rialnym. Te ostatnie wiążą się zwykle z tworzeniem lub utrzymywaniem (eksploa-
tacją, remontami) wspólnych urządzeń infrastrukturalnych. Realizacja takich zadań 
w ramach związków komunalnych lub porozumień komunalnych jest łatwiejsza, 
ponieważ opiera się na zespoleniu środków rzeczowych i finansowych zaintereso-
wanych j.s.t.

Jest więc w pełni zrozumiałe, że zarówno ustawa o finansach publicznych 
(zob. odpowiedzi na pyt. 103–106), jak i ustawa o gospodarce komunalnej umoż-
liwiają finansowanie wspólnej działalności gospodarczej wykonywanej w ramach 
związku komunalnego lub porozumienia komunalnego. Ustawa o gospodarce ko-
munalnej stanowi, że jej postanowienia odnoszą się do wykonywania zadań w za-
kresie gospodarki komunalnej przez związki komunalne i w ramach porozumień 
komunalnych (art. 5).

33. Jaką formę organizacyjno-prawną działalności można 
zastosować do wykonywania zadań w zakresie publicznego 
transportu zbiorowego organizowanego przez j.s.t.?

Wykonywanie zadań j.s.t. w zakresie publicznego transportu zbiorowego zostało 
uregulowane przepisami ustawy z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym transporcie 
zbiorowym (Dz. U. z 2011 r. Nr 5, poz. 13). Jednostki samorządu terytorialnego zostały 
uznane za organizatora publicznego transportu zbiorowego w zakresie właściwym ze 
względu na obszar działania lub zasięg przewozów. Organizator jest odpowiedzialny 
za funkcjonowanie publicznego transportu zbiorowego na danym obszarze.

Tak więc gmina jest organizatorem:
 1) na linii komunikacyjnej albo sieci komunikacyjnej w gminnych przewozach 

pasażerskich;
 2) któremu powierzono zadanie organizacji publicznego transportu zbiorowego 

na mocy porozumienia między gminami – na linii komunikacyjnej albo sie-
ci komunikacyjnej w gminnych przewozach pasażerskich, na obszarze gmin, 
które zawarły porozumienie.

Natomiast związek międzygminny jest organizatorem na linii komunikacyjnej albo 
sieci komunikacyjnej w gminnych przewozach pasażerskich, na obszarze gmin two-
rzących związek międzygminny.

Z kolei powiat jest organizatorem:
 1) na linii komunikacyjnej albo sieci komunikacyjnej w powiatowych przewo-

zach pasażerskich;
 2) któremu powierzono zadanie organizacji publicznego transportu zbiorowego 

na mocy porozumienia między powiatami – na linii komunikacyjnej albo sie-
ci komunikacyjnej w powiatowych przewozach pasażerskich, na obszarze po-
wiatów, które zawarły porozumienie.
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Związek powiatów jest organizatorem na linii komunikacyjnej albo sieci komuni-
kacyjnej w powiatowych przewozach pasażerskich, na obszarze powiatów tworzących 
związek powiatów.

Natomiast województwo jest organizatorem:
 1) na linii komunikacyjnej albo sieci komunikacyjnej w wojewódzkich przewo-

zach pasażerskich oraz w transporcie morskim;
 2) właściwym ze względu na najdłuższy odcinek planowanego przebiegu linii 

komunikacyjnej, w uzgodnieniu z województwami właściwymi ze względu 
na przebieg tej linii komunikacyjnej albo sieci komunikacyjnej – na linii ko-
munikacyjnej albo sieci komunikacyjnej w międzywojewódzkich przewozach 
pasażerskich;

 3) któremu powierzono zadanie organizacji publicznego transportu zbiorowego 
na mocy porozumienia między województwami właściwymi ze względu na 
planowany przebieg linii komunikacyjnej albo sieci komunikacyjnej – na li-
nii komunikacyjnej albo sieci komunikacyjnej w wojewódzkich przewozach 
pasażerskich, na obszarze województw, które zawarły porozumienie.

Do zadań organizatora należy:
 1) planowanie rozwoju transportu; 
 2) organizowanie publicznego transportu zbiorowego;
 3) zarządzanie publicznym transportem zbiorowym.
Planowanie odbywa się na podstawie planu zrównoważonego rozwoju publicznego 

transportu zbiorowego. W przypadku planowanego organizowania przewozów o cha-
rakterze użyteczności publicznej plan ten opracowuje:

 1) gmina:
 a) licząca co najmniej 50 000 mieszkańców – w zakresie linii komunikacyj-

nej albo sieci komunikacyjnej w gminnych przewozach pasażerskich,
 b) której powierzono zadanie organizacji publicznego transportu zbiorowe-

go na mocy porozumienia między gminami, których łączna liczba miesz-
kańców wynosi 80 000 mieszkańców – w zakresie linii komunikacyjnej 
albo sieci komunikacyjnej na danym obszarze;

 2) związek międzygminny obejmujący obszar zamieszkiwany przez co najmniej 
80 000 mieszkańców – w zakresie linii komunikacyjnej albo sieci komunika-
cyjnej na obszarze gmin tworzących związek międzygminny;

 3) powiat:
 a) liczący co najmniej 80 000 mieszkańców – w zakresie linii komuni-

kacyjnej albo sieci komunikacyjnej w powiatowych przewozach pa-
sażerskich,

 b) któremu powierzono zadanie organizacji publicznego transportu zbioro-
wego na mocy porozumienia między powiatami, których obszar zamiesz-
kuje łącznie co najmniej 120 000 mieszkańców – w zakresie linii komu-
nikacyjnej albo sieci komunikacyjnej na danym obszarze;

 4) związek powiatów obejmujący obszar zamieszkiwany przez co najmniej 
120 000 mieszkańców – w zakresie linii komunikacyjnej albo sieci komuni-
kacyjnej na obszarze powiatów tworzących związek powiatów;
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 5) województwo:
 a) w zakresie linii komunikacyjnej albo sieci komunikacyjnej w wojewódz-

kich przewozach pasażerskich,
 b) któremu powierzono zadanie organizacji publicznego transportu zbio-

rowego na mocy porozumienia między województwami właściwymi ze 
względu na planowany przebieg linii komunikacyjnej albo sieci komuni-
kacyjnej – w zakresie linii komunikacyjnej albo sieci komunikacyjnej na 
danym obszarze.

Organizowanie publicznego transportu zbiorowego polega natomiast w szczegól-
ności na:

 1) badaniu i analizie potrzeb przewozowych w publicznym transporcie zbioro-
wym, z uwzględnieniem potrzeb osób niepełnosprawnych i osób o ograniczo-
nej zdolności ruchowej;

 2) podejmowaniu działań zmierzających do realizacji istniejącego planu trans-
portowego albo do aktualizacji tego planu;

 3) zapewnieniu odpowiednich warunków funkcjonowania publicznego transpor-
tu zbiorowego, w szczególności w zakresie:
 a) standardów dotyczących przystanków komunikacyjnych oraz dworców,
 b) korzystania z przystanków komunikacyjnych oraz dworców,
 c) funkcjonowania zintegrowanych węzłów przesiadkowych,
 d) funkcjonowania zintegrowanego systemu taryfowo-biletowego,
 e) systemu informacji dla pasażera;

 4) określaniu sposobu oznakowania środków transportu wykorzystywanych 
w przewozach o charakterze użyteczności publicznej;

 5) ustalaniu stawek opłat za korzystanie przez operatorów i przewoźników z przy-
stanków komunikacyjnych i dworców, których właścicielem albo zarządzają-
cym nie jest j.s.t., zlokalizowanych na liniach komunikacyjnych na obszarze 
właściwości organizatora;

 6) określaniu przystanków komunikacyjnych i dworców, których właścicielem 
lub zarządzającym jest j.s.t., udostępnionych dla operatorów i przewoźników 
oraz warunków i zasad korzystania z tych obiektów;

 7) określaniu przystanków komunikacyjnych i dworców, których właścicielem lub 
zarządzającym nie jest j.s.t., udostępnionych dla wszystkich operatorów i prze-
woźników oraz informowaniu o stawce opłat za korzystanie z tych obiektów;

 8) przygotowaniu i przeprowadzeniu postępowania prowadzącego do zawarcia 
umowy o świadczenie usług w zakresie publicznego transportu zbiorowego;

 9) zawieraniu umowy o świadczenie usług w zakresie publicznego transportu 
zbiorowego;

 10) ustalaniu opłat za przewóz oraz innych opłat, o których mowa w ustawie z dnia 
15 listopada 1984 r. – Prawo przewozowe (tekst jedn.: Dz. U. z 2000 r. Nr 50, 
poz. 601 z późn. zm.), za usługę świadczoną przez operatora w zakresie pub-
licznego transportu zbiorowego;

 11) ustalaniu sposobu dystrybucji biletów za usługę świadczoną przez operatora 
w zakresie publicznego transportu zbiorowego;
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