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1. Wprowadzenie

Istnienie i funkcjonowanie samorzadu terytorialnego jest elementem ustroju Rzeczypo-
spolitej Polskiej jako demokratycznego panistwa prawa opartego na zasadzie decentra-
lizacji wtadzy publicznej. Zgodnie z wyrazona w art. 7 Konstytucji RP zasada legalizmu
(praworzadnosci) organy wtadzy publicznej dziatajq na podstawie i w granicach prawa.
Przepis ten formutuje dwie powigzane ze sobg zasady:

1) legalnosci (dziatanie na podstawie prawa) oraz

2) praworzadnosci (dziatanie w granicach prawa, przestrzeganie prawa)®.

Dzialania organéw wtadzy publicznej sg ustalone przez prawo. Powinna by¢ zawarta
w nim podstawa dziatania i wyznaczone granice dziatania. Podstawa prawna oznacza,
ze kazde dziatanie organéw wtadzy publicznej powinno by¢ oparte na upowaznieniu
wynikajacym z normy ustawowej do podjecia dziatania danego rodzaju, w okreslonych
warunkach i w okre$lonej formie. Poza tym wszystkie dzialania organéw wtadzy pu-
blicznej musza miescié sie w granicach prawa.

Oznacza to, ze w kazdym przypadku, gdy upowaznienie do dziatania dane przez nor-
me ustawowg dopuszcza pewien zakres samodzielnosci organu wtadzy publicznej, to
moze on z tej samodzielnosci korzysta¢ w granicach prawa. Jest to wiec samodzielnos¢

! Zob. P. Sarnecki (red.), Prawo konstytucyjne RP, Warszawa 1999, s. 30.
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zwigzana zawsze normami prawa, jak rowniez zasadami oraz warto$ciami prawa2.
W demokratycznym panstwie prawnym organy wtadzy publicznej sa obowigzane w swej
dziatalnosci do przestrzegania prawa i postepowania zgodnie z jego przepisami i nie
moga dzialad, jezeli ustawa ich do tego nie upowaznia.

Samorzad tworza te grupy spoteczne i ich reprezentacje, ktore zostaly powotane przez
przepisy prawa w celu sprawowania funkcji administracji publicznej w formach zdecen-
tralizowanych?®. Przy czym nie jest konieczne, aby samorzad wszystkie swoje zadania wy-
konywat w formach wtadczych. Grupy spoteczne i wytonione przez nie organy dziatajace
jako samorzad sa podmiotami zaliczanymi do prawa publicznego.

Do istotnych cech samorzadu zalicza sie*:

1) zabezpieczenie, okreslonym grupom spotecznym i wytonionym przez nie organom,
prawa do zarzadzania swoimi sprawami,

2) obligatoryjne z mocy ustawy uczestnictwo w samorzadzie,

3) wykonywanie zadan nalezacych do administracji publicznej (zadan publicznych),

4) samodzielne zarzadzanie swoimi sprawami (decentralizacja).

Ingerencja nadzorcza w dziatalno$¢ samorzadu dopuszczalna jest wytacznie w formach
przewidzianych ustawgq i nienaruszajgcych samodzielno$ci wspdlnoty samorzadowe;j.

Samorzad terytorialny - prawo i zadania

Podstawa wyodrebnienia samorzadu terytorialnego jest wiez terytorialna — miejsce
zamieszkania cztonkéw samorzadu na okreslonym terenie. Samorzad terytorialny
jest instytucjq gwarantowang konstytucyjnie. Ustawa zasadnicza przewiduje istnienie
réznych JST, nadajac jednoczesnie gminie status jednostki podstawowej — SamGminU.
Pozostate JST sa okreslone przez SamPowU i SamWojU.

Jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja zadania publiczne, korzystajac ze swoich
praw podmiotowych publicznych i majatkowych, a takze z wszystkich instrumentéw
prawnych, ktére ustawodawca przyznaje organom samorzadowym i ktére w wiekszosci
sq wiasciwe organom administracji rzadowej°. Zadania przypisane samorzadowi tery-
torialnemu majg charakter publiczny w tym znaczeniu, ze stuzg zaspokajaniu potrzeb
zbiorowych spotecznosci lokalnych (zob. uchw. TK z 27.9.1994 r., W 10/93). Wyko-
nywanie zadan publicznych wymaga wyposazenia samorzadu terytorialnego nie tylko
w odpowiednie kompetencje, ale i adekwatne do tych zadan zasoby finansowe. Realiza-
cja zadan JST laczy sie nierozerwalnie z procesem wydatkowania srodkéw publicznych,
ktore majq charakter wtérny w stosunku do zadan publicznych. Pelnig one funkcje

2 A. Btas [w:] J. Bo¢ (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, Wro-
ctaw 1998, s. 27 i nast.

3 Zob. Z. Leoriski, Ustrdj i zadania samorzadu terytorialnego [w:] S. Wykretowicz (red.), Samorzad w Polsce.
Istota, formy, zadania, Poznan 2008, s. 117.

4 Ibidem, s. 118 i nast.

° Zob.A. Blas, Reaktywowanie samorzadu terytorialnego w Rzeczypospolitej Polskiej w 1990 roku [w:] A. Btas
(red.), Studia nad samorzadem terytorialnym, Wroctaw 2002, s. 22 i nast.
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instrumentow budzetowych ustanowionych w celu finansowania zadan publicznych.

Ujete w budzecie (planie finansowym jednostki) wydatki okreslaja gérny putap (limit)

srodkéw przeznaczonych na finansowanie zadan JST, za realizacje ktérych odpowiadaja

organy tych jednostek. Zwigzek wydatkéw samorzadu terytorialnego z zadaniami pu-

blicznymi podkresla regulacja art. 216 FinPublU. Przepis ten formutuje zasade, zgodnie

z ktora wydatki budzetu JST sa przeznaczone na realizacje zadan okreslonych w odreb-

nych przepisach oraz wskazuje podstawowe ich rodzaje. Sg one przedstawione w formie

katalogu otwartego:

1. Zadania wlasne jednostek samorzadu terytorialnego.

2. Zadania z zakresu administracji rzadowej i inne zadania zlecone ustawami jednost-
kom samorzadu terytorialnego.

3. Zadania przejete przez jednostki samorzadu terytorialnego do realizacji w drodze
umowy lub porozumienia.

4. Zadania realizowane wspdlnie z innymi jednostkami samorzadu terytorialnego.

5. Pomoc rzeczowa lub finansowa dla innych jednostek samorzadu terytorialnego okres-
lona odrebna uchwatga przez organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego.

6. Programy finansowane z udziatem srodkéw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 213
FinPublU.

Wydatki JST sq wiec zdeterminowane zadaniami okreslonymi w ustawach. Jednoczesnie
obowiazek prowadzenia gospodarki finansowej na podstawie budzetu czyni z wydatkéw
w nim ujetych instrument budzetowy, za pomoca ktérego JST zaspokajaja potrzeby
zbiorowe spotecznosci lokalnych.

2. Zadania i kompetencje samorzadu terytorialnego

Zakres zadan i kompetencji samorzadu terytorialnego jest odzwierciedleniem stopnia de-
centralizacji administracji publicznej i okresla pozycje poszczegdlnych stopni jednostek
samorzadu terytorialnego w strukturze tej administracji. Na podstawie ustaw samorzad
terytorialny uczestniczy wspdlnie z administracjg rzadowa w sprawowaniu administracji
publicznej i jest wlgczong w struktury panstwa forma decydowania w sprawach publicz-
nych o znaczeniu lokalnym.

Ustawodawca postuguje sie pojeciem ,,zadania samorzadu”, gdy ogdélnie wskazuje na
cele, ktore ma osiagna¢ w swojej dziatalnosci samorzad, lub okreslone kierunki dziatan,
gdy ma na uwadze zakres rzeczowy spraw nalezacych do samorzadu. Natomiast pojecia
,kompetencje” uzywa sie na gruncie prawa ustrojowego do okreslenia zespotu praw
i obowiazkow organdw samorzadu obejmujacych prawne formy dziatania.

Cho¢ w wiekszosci prawne formy dziatania samorzadu terytorialnego maja charakter
publicznoprawny, to réwniez wykonywanie zadan w formach prawa cywilnego ma istot-
ne znaczenie. Formy prawne wykonywania zadan samorzadu terytorialnego przybieraja
posta¢ m.in.:
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1) przepiséw prawa miejscowego (aktow normatywnych powszechnie obowigzujacych
i aktow normatywnych o charakterze wewnetrznym),

2) aktéw planowania réznego rodzaju (np. planu budzetowego, wieloletniej prognozy
finansowej, zagospodarowania przestrzennego),

3) aktéw indywidualnych zewnetrznych i wewnetrznych,

4) porozumien administracyjnych, czy

5) uméw cywilnoprawnychs®.

Zakres kompetencji organéw stanowiacych i wykonawczych okreslaja nie tylko ustawy
samorzadowe, ale i ustawy kompetencyjne oraz przepisy prawa materialnego regulujace
szczegotowe zadania JST poszczegdlnych stopni. Kompetencje przypisane do jednego
organu nie moga by¢ w zasadzie scedowane na drugi organ, chyba ze ustawa wyraznie
na to zezwala.

Podstawe do okreslenia istoty zadan publicznych, do dokonania podziatu tych zadan
miedzy samorzad terytorialny i panstwo, a nastepnie do dokonania podziatu zadan
pomiedzy réznymi szczeblami samorzadu oraz do okreslenia podstawowych regut
wykonywania zadan publicznych stanowi zasada pomocniczosci. Europejska Karta Sa-
morzadu Lokalnego sporzadzona w Strasburgu 15.10.1985 r. (Dz.U. z 1994 r. Nr 124,
poz. 607, sprost. Dz.U. z 2006 r. Nr 154, poz. 1107) wskazuje na zasade subsydiarnosci
(pomocniczosci) jako przemawiajaca na rzecz spotecznosci lokalnych. Zgodnie z jej tre-
$cig odpowiedzialnos¢ za sprawy publiczne powinny ponosi¢ przede wszystkim te organy
wiadzy publicznej, ktére znajduja sie najblizej obywateli. Uzasadnieniem ewentualnego
powierzenia tej funkcji innemu organowi wtadzy jest zakres i charakter zadania oraz
wymogi efektywnosci i gospodarnosci dotyczace jego wykonywania.

Na gruncie prawa polskiego zasada pomocniczosci zostata sformutowana w preambule
Konstytucji RP i odniesiona do stosunkéw wtadzy z obywatelami i r6znymi formami ich
zbiorowego dziatania w celu umacniania uprawnien obywateli i ich wspdlnot’. Ustawa
zasadnicza wyznacza dla samorzadu terytorialnego istotny udzial w sprawowaniu
wtadzy publicznej. Przystugujaca mu w ramach ustaw istotng cze$¢ zadan publicznych
samorzad wykonuje w imieniu wtasnym i na wtasna odpowiedzialnos¢ (art. 16 ust. 2
Konstytucji RP). Samorzad terytorialny wykonuje wszystkie zadania publiczne nieza-
strzezone przez Konstytucje lub ustawy dla organéw innych wtadz publicznych (art. 163
Konstytucji RP). Normy konstytucyjne wskazujg na subsydiarnos¢ administracji rzagdowe;j
w stosunku do samorzadu terytorialnego, co oznacza, ze administracja rzadowa moze
by¢ obcigzona jedynie tymi zadaniami publicznymi o znaczeniu lokalnym, ktdre nie
moga by¢ nalezycie wykonane przez samorzad terytorialny.

Zgodnie z zasada pomocniczosci zadania kompetencje oraz srodki publiczne na finan-
sowanie zadan z zakresu administracji lokalnej w pierwszej kolejnosci powinny by¢

6 Zob. szerzej: Z. Leorniski, op. cit., s. 145 i nast.

7 Zob. szerzej na temat zasady pomocniczo$ci: W. Kisiel, Ustrdj samorzadu terytorialnego w Polsce, Warszawa
2003, s. 351 nast.; H. Izdebski, Samorzad terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalno$ci, Warszawa 2011, s. 146
inast.
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przydzielane samorzadowi terytorialnemu. Samorzad terytorialny — a nie administracja
rzadowa — jest podstawowa struktura administracji publicznej w terenie i dlatego powi-
nien wykonywac istotna czes¢ zadan stuzacych zaspokajaniu potrzeb wspolnot lokalnych
czy regionalnych i dysponowaé¢ odpowiednio wieksza czescig funduszy publicznych
przeznaczonych na sfinansowanie tych zadan. Przepis art. 163 Konstytucji RP podkresla
domniemanie zadan i kompetencji samorzadu terytorialnego, i to w stosunku do wszyst-
kich wtadz publicznych. Domniemanie to ma réwniez uzasadnienie w pozycji organéw
samorzadowych dysponujacych mandatem uzyskanym w powszechnych wyborach.

Ustawodawca, rozdzielajac zadania i kompetencje miedzy samorzadami terytorialnymi,
powinien w pierwszej kolejnosci rozwazy¢ mozliwosc¢ ich przydzielenia gminom wraz
z odpowiednimi zrédtami finansowania przydzielonych zadan. Obowiazek takiego
postepowania wynika z art. 164 ust. 3 Konstytucji RP, ktéry stanowi, Ze gmina wyko-
nuje wszystkie zadania samorzadu terytorialnego niezastrzezone dla innych jednostek
samorzadu terytorialnego. Przepis ten, uwzgledniajac dyrektywe pomocniczosci,
formutuje zasade domniemania zadan i kompetencji gminy, czyli najmniejszej wspol-
noty terytorialnej, w ktdrej to wtadza publiczna jest najblizej obywatela. W kompetencji
gminy pozostaja zadania o charakterze podstawowym. Powiatowi natomiast przekazano
do realizacji obowiazki ponadgminne, a wiec takie, ktdre przekraczaja swoim zasiegiem
obszar gminy. Dziatania gminy i powiatu maja na celu zaspokajanie zbiorowych potrzeb
lokalnych. Samorzad wojewddztwa jest natomiast odpowiedzialny za przygotowanie
strategii rozwoju regionu i tworzenie warunkéw dla tego rozwoju z uwzglednieniem
regionalnych uwarunkowan. Strategia ta jest realizowana przez programy wojewddzkie
przy wykorzystaniu wielu réznych form i metod dziatania.

Konstytucja RP wsrdd zadan publicznych JST wyrdznia zadania wlasne i zadania zle-
cone (art. 166). Jako te pierwsze kwalifikuje zadania publiczne stuzace zaspokajaniu
potrzeb wspdlnoty samorzadowej. Ustawa moze tez zleci¢ JST wykonywanie innych
zadan publicznych, jezeli wynika to z uzasadnionych potrzeb panstwa. Odpowiednie
regulacje w tym zakresie znajduja sie zaréwno w samorzadowych ustawach ustrojowych
(SamGminU, SamPowU, SamWojU), jak i w ustawach szczegdtowych, ktdére podziat
zadan na wtasne i zlecone dodatkowo wewnetrznie réznicuja.

Zadania wtasne moga mie¢ bowiem charakter obligatoryjny lub fakultatywny, a wsréd
zadan zleconych ich przekazanie na rzecz samorzadu moze wynikac¢ z ustawy lub
nastapi¢ w drodze porozumienia z administracjq rzadowa (tzw. zadania powierzone).
Podstawe do ustalenia, czy jakies zadanie nalezy do kategorii zadan wtasnych czy
zleconych, stanowia przepisy prawa materialnego. Dopiero na gruncie ustaw szczego-
towych bedzie mozna stwierdzié¢, ktére z zadan maja charakter zadan wtasnych, a ktore
zleconych. Zadania wtasne JST obejmuja te zadania publiczne, ktdre stuzg zaspokojeniu
przede wszystkim potrzeb zbiorowych mieszkanicéw danego obszaru, ktérzy z mocy
prawa tworza wspdlnote samorzadowa. Samorzad terytorialny otrzymuje te zadania na
zasadzie decentralizacji i wykonuje je w imieniu wtasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢,
korzystajac przy tym z prawnie chronionej samodzielnos$ci. Kategoria zadan obowigz-
kowych obejmuje zadania wtasne o szczegdlnej wadze spotecznej, od ktérych realizacji
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nie mozna odstapi¢®. Ustawy szczegdtowe przesadzajg o tym, ktore z zadan wlasnych sg
obligatoryjne dla JST danego szczebla. Cho¢ SamPowU i SamWojU — w przeciwienstwie
do SamGminU — nie wyodrebniaja zadann obowigzkowych, to o zadaniach tego rodzaju
réwniez na szczeblu powiatu i wojewodztwa moga stanowié niektore ustawy szczego-
towe. Wprowadzenie zadan obowiazkowych ma na celu zabezpieczenie ich realizacji
oraz zapewnienie wspdlnocie samorzadowej okreslonego poziomu zaspokojenia potrzeb
publicznych. W panistwie demokratycznym wszyscy sa réwni wobec prawa i dlatego
powinni mie¢ mozliwie réwny dostep do ustug publicznych w skali panistwa, niezaleznie
od miejsca zamieszkania®. W przypadku innych zadan niz obowigzkowe nie mozna
przyjaé, ze mamy do czynienia z zadaniami o charakterze catkowicie dobrowolnym
(stowo ,,dobrowolny” w jezyku polskim oznacza — wynikajacy z wtasnej woli, dziatajacy
bez przymusu)*°. Bardziej wtasciwe jest okreslenie tych zadan jako fakultatywne, czyli
pozostawione do wyboru. Zadania te réwniez powinny by¢ realizowane, na miare jed-
nak mozliwosci kazdej JST. Od decyzji organéw samorzadu terytorialnego zalezy, ktére
z zadan tego rodzaju bedg wykonywane, w jakim czasie i jak duze srodki zostana prze-
znaczone na kazde z nich. Decyzje te z jednej strony uwarunkowane sg mozliwosciami
finansowymi danego samorzadu, z drugiej — musza uwzgledniaé potrzeby spotecznosci
lokalnej i jej priorytety.

3. Zasada domniemania zadan i kompetencji gminy

W przypadku gminy posiadajacej status podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego
mamy do czynienia z przyjetgq w art. 164 Konstytucji RP zasadq domniemania jej wta-
$ciwosci. Oznacza to, ze gmina wykonuje wszystkie zadania samorzadu terytorialnego,
z wyjatkiem tych, ktore zastrzezone zostaty dla innych JST. Zasada ta znalazla takze
odzwierciedlenie w art. 6 SamGminU stanowiacym, ze do zakresu dziatania gminy naleza
wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym — niezastrzezone ustawami na rzecz
innych podmiotéw. Gmina zalatwia zatem nie tylko te lokalne sprawy publiczne, ktére
wyraznie wlaczono do zakresu jej dziatania, ale i te, ktére w drodze ustawy nie zostaty
przekazane zadnemu innemu podmiotowi'l. Otwarty katalog zadan wtasnych gminy
zawiera art. 7 ust. 1 SamGminU, ktére mozna przyporzadkowad do pewnych ich kategorii,
takich jak zadania z zakresu infrastruktury technicznej, infrastruktury spotecznej, porzad-
ku i bezpieczenstwa publicznego oraz tadu przestrzennego i ekologicznego!?. Katalog ten
moze zostad rozszerzony, co przewiduje art. 7 ust. 3 SamGminU, ale tylko w drodze usta-
wowej i po zapewnieniu koniecznych srodkéw finansowych na realizacje nowych zadan.

Zasada domniemania zadan i kompetencji gminy w jej praktycznym stosowaniu budzi
kontrowersje zaréwno w doktrynie, jak i orzecznictwie regionalnych izb obrachun-

8 Zob.J. Wyporska, Zadania jednostek samorzadu terytorialnego [w:] J.P. Tarno (red.), Samorzad terytorialny
w Polsce, Warszawa 2004, s. 49 i nast.

° Tak: J. Bo¢ (red.), Prawo administracyjne, Wroctaw 2000, s. 190.

10" Zob. J. Wyporska, op. cit., s. 50.

1 Zob. H. Izdebski, op. cit., s. 150.

12 Zob. J. Bo¢ (red.), op. cit., s. 189.

8



3. Zasada domniemania zadan i kompetencji gminy

kowych oraz sadéw administracyjnych. Prezentowane stanowiska charakteryzujq sie
réoznym pojmowaniem tej zasady w kontekscie zasady legalizmu (praworzadnosci).
W uzasadnieniu do jednego z wyrokéw NSA w interpretacji przepisow art. 2 ust. 1 oraz
art. 6 ust. 1 SamGminU stwierdzit, ze gmina jako JST w wykonywaniu zadan publicz-
nych na swoim terenie jest samodzielna i suwerenna, a jej uprawnienia w tym zakresie
moga by¢ ograniczane tylko przepisami ustaw (wyr. NSA w Lublinie z 15.3.1995 r,,
SA/Lu 2302/94). Gmina pomimo braku podstawy prawnej mogta zatem zaplanowac
w budzecie wydatki w formie dotacji na rzecz organizacji spotecznej dziatajacej na jej te-
renie. W innym orzeczeniu (wyr. WSA we Wroctawiu z 14.7.2008 r., III SA/Wr 210/08)
sad, przywotujac regulacje konstytucyjne i ustawowe sankcjonujace zasade domniema-
nia wlasciwosci gminy w zatatwianiu lokalnych spraw publicznych, zaaprobowat poglad,
wedtug ktérego gmina w tak ogdlnie zakreslonych ramach ustawowych moze zatatwiac
sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym zgodnie z nastepujacymi zasadami:

a) gmina wykonuje lokalne zadania publiczne okreslone ustawowo, niezastrzezone

ustawami na rzecz innych podmiotéw,
b) gmina moze tez sama okresla¢ swoje zadania oraz podejmowac sie ich wykonania.

Poglad przeciwny jest zawarty w stanowisku, zgodnie z ktérym gmina nie moze dowol-
nie tworzy¢ zadan publicznych o charakterze lokalnym, a ktérych ustawa nie przekazata
zadnemu innemu podmiotowi. Moga by¢ to jedynie takie zadania, ktére sg zobiektywi-
zowane, to jest znajduja podstawe prawna, lecz brak jest wyraznie wskazanego przez
ustawodawce podmiotu posiadajacego kompetencje do ich wykonywania (wyr. WSA
w Poznaniu z 12.6.2008 r., IV SA/PO 146/08).

Warto przytoczy¢ w tym wzgledzie takze stanowisko TK, w ktérym podkreslono, Ze sa-
morzad nie moze dziataé wszedzie tam, gdzie uzna to za stosowne, biorac za kryterium
tylko to, ze dana kwestia dotyczy spraw lokalnych (wyr. TK z 28.6.1994 r., K 6/93).

Podobnie poglady doktryny w tej materii sq rézne. Zwolennicy tworzenia zadan wia-
snych przez gmine, opierajac sie na zasadzie domniemania jej wtasciwosci, podnosza,
ze w zakresie spraw o charakterze lokalnym samodzielnos¢ gminy musi by¢ wieksza.
Interpretacja przepiséw ustawowych okreslajacych kompetencje w tych sprawach
powinna uwzgledniad istote samorzadu, cele, dla ktérych samorzad zostat powotany,
i pozostawacé w zgodzie z wartosciami, ktére ma realizowad, a takze z zasadq subsydiar-
nosci®®. Przepis art. 6 SamGminU jest wystarczajacq legitymacja do podjecia zadania
lokalnego przez organy gminy, a w przypadku organéw innych JST konieczne jest wska-
zanie wyraznego upowaznienia ustawowego'*. Przeciwnicy takiego pogladu, opierajac
sie na zasadzie legalizmu, twierdza, ze ,(...) domniemania z art. 163 i art. 164 ust. 3
Konstytucji RP nie powinny by¢ rozumiane jako normy nadajace sie do bezposredniego
stosowania, tj. wskazujace wtasciwos¢ gminy we wszystkich sprawach, ktére uznamy
za sprawy publiczne (...), jezeli nie zostaly one wyraznie przekazane do wtasciwosci

13 Zob. K. Bednarzewski, P. Chmielnicki, K. Kisiel, Prawo samorzadu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2006,
s. 52-54; M. Kulesza, O tym, ile jest decentralizacji w centralizacji, a takze o osobliwych nawykach uczonych
administratywistéw, ,,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 12.

14 Zob. J. Stugocki, Prawo administracyjne. Podstawowe zagadnienia ustrojowe, Warszawa 2007, s. 329.
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innych organéw wtadz publicznych, w tym organdw jednostek samorzadu powiatowego
i wojewddzkiego”1°.

Stanowisko to jest uzasadnione na gruncie zawartych w Konstytucji zasad i odpowied-
nich przepiséw dotyczacych samorzadu terytorialnego. Ostateczne konkluzje zawierajq
w swojej tresci m.in. stwierdzenie, ze ,,(...) domniemania wtasciwosci samorzadu te-
rytorialnego oraz gminy w obrebie samorzadu terytorialnego powinny by¢ traktowane
jako w istocie odnoszace sie do ustawodawcy, a nie bedace przedmiotem bezposredniego
stosowania celem okreslenia wtasciwosci gminy — takiemu stosowaniu sprzeciwia sie,
w szczegolnosci, zasada sprawnego i skutecznego panstwa w potaczeniu z zasada
panstwa unitarnego, w ktérym to panstwie nie powinno dochodzi¢ do samookreslania
wiasciwosci podstawowego szczebla w systemie wtadz publicznych (...); koniecznym po-
$rednikiem pomiedzy przepisami Konstytucji RP formulujacymi powyzsze domniemania
a zakresem wtasciwosci gminy powinno by¢ ustawodawstwo, uwzgledniajace wszystkie
wskazane zasady Konstytucji RP, w tym konieczno$¢ skorelowania sfery zadan ze sfera
ich finansowania”'.

Pomiedzy tak zarysowanymi skrajnymi stanowiskami istnieje przestrzen, w ktérej zasada
domniemania wtasciwosci gminy w zakresie wykonywania lokalnych zadan publicznych
jest konfrontowana po wielekro¢ z konkretnymi przypadkami planowania w budzecie
wydatkéw bez podstawy okreslonej w przepisach prawa materialnego, a jedynie w opar-
ciu o przepisy ustrojowe. Ocena legalnosci takich wydatkéw nierzadko jest powodem
sporow konczacych sie w sadzie administracyjnym przy braku wyraznie zarysowanej
linii orzecznicze;j.

4. Podstawy prawne dokonywania wydatkow publicznych

Uchwata budzetowa JST nie moze by¢ wytaczng podstawq okreslenia upowaznienia do
dokonywania wydatkéw. Niezbednym elementem takiego upowaznienia jest istnienie
podstawy prawnej wydatku, czyli tytulu prawnego zawierajgcego norme kompetencyjng
pozwalajaca na ,legalne” angazowanie srodkéw budzetowych na okres$lone w ustawach
zadania publiczne'’.

Zgodnie z art. 216 ust. 1 Konstytucji RP $rodki publiczne sa wydatkowane w spos6b okre-
Slony w ustawie. Dopelnieniem tej regulacji jest przepis art. 44 ust. 2 FinPublU, ktéry
stanowi, ze JST dokonujg wydatkow zgodnie z przepisami dotyczacymi poszczegolnych
rodzajéw wydatkow. Przede wszystkim przepisy rangi ustawowej stanowig zatem pod-
stawe planowania i dokonywania wydatkdéw.

15 Zob. H. Izdebski, op. cit., s. 157.

16 Jbidem, s. 159.

17 Zob. A. Borodo, Problematyka legalnosci wydatkéw budzetowych samorzadu i podstaw prawnych dziatal-
nosci gospodarczej gmin, powiatéw i wojewddztw, ,,Finanse Komunalne” 2011, nr 1-2.
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4. Podstawy prawne dokonywania wydatkéw publicznych

Sciste powiazanie wydatkéw z zadaniami samorzadu terytorialnego przesadza o tym, ze
co do zasady tylko odrebne ustawy prawa materialnego okreslaja mozliwos¢ dokonywa-
nia wydatkdéw.

Ustawy mogaq wskazywac:

1) formy prawne wydatkéw (np. wynagrodzenie, zasitek okresowy, zasitek staty itp.),
2) ich wysoko$¢ (czyli kwote wydatku),

3) sposéb (zasady) ustalenia wysokosci wydatku.

Wynika to z faktu, ze przepisy prawa materialnego ustanawiaja zadania i sposéb ich
realizacji (kompetencje) przez organy samorzadu terytorialnego. Dlatego nalezy przyjac,
ze zasadniczo podstawg prawng wydatku jest okreslona w przepisach prawa material-
nego kompetencja JST do realizacji wskazanego w ustawie zadania. Stanowisko to
potwierdzaja tezy wielu orzeczen sgdowych. Naczelny Sad Administracyjny podkreslit,
ze z przepiséw art. 7 ust. 112 SamGminU nie wynika, iz gmina moze przeznaczy¢ srodki
finansowe na zaspokajanie zbiorowych potrzeb wspdlnoty, bez zwigzku z ustawami
szczegotowymi (wyr. NSA z 17.3.2000 r., I SA/Lu 31/00). ,W ramach gospodarki finan-
sowej organom gminy wolno tylko tyle, ile pozwalajg im ustawy” — czytamy w wyroku.

,Wskazanie przez ustawodawce na okreslonego rodzaju zadanie gminy nie jest tozsame
Z Wyposazeniem organu stanowiacego tej gminy do okreslenia formy realizacji takiego
zadania. Tak rozumiane zadania gminy nie mogg by¢ utozsamiane z kompetencjami,
jedynie kompetencja stwarza potencjalng mozliwo$¢ waznego dokonania przez organ
czynnosci konwencjonalnej. W panstwie praworzadnym nie jest mozliwe utozsamianie
zadan i kompetencji, a takze domniemanie kompetencji przez organ administracji pu-
blicznej” (wyr. WSA w Rzeszowie z 26.2.2008 r., Il SA/Rz 706/07).

,»(...) przepis art. 7 ust. 1 pkt 8 SamGminU, jako przepis wskazujacy zadania gminy, nie
moze stanowi¢ samodzielnej podstawy do zaplanowania wydatkéw z budzetu gminy,
lecz kompetencja rady gminy powinna mie¢ oparcie w przepisach szczegdlnych. W ob-
szarze finanséw publicznych obowigzuje bowiem zasada, zZe gminom wolno zaplanowaé
wylacznie takie wydatki, ktore sg przewidziane (...). Oznacza to, Ze istnienie wytacznie
pozytywnej regulacji (tzn. zezwalajacej na dokonanie wydatku) prawnej umozliwia
wydatkowanie srodkéw z budzetu gminy” (wyr. WSA w Rzeszowie z 17.8.2009 r.,
ISA/Rz 629/09).

Jednoczesnie nalezy zauwazy¢, ze nie kazdy przepis prawa materialnego moze by¢ zré-
dtem kompetencji do angazowania srodkéw publicznych, biorac pod uwage charakter
tych kompetencji. Nie budzi kontrowersji teza, ze kompetencje do dziatan wtadczych
powinny wynikaé z ustawy. Natomiast brak jest juz takiej zgodnosci co do rangi aktu
prawnego, ktérego przepisy moga stanowic¢ podstawe kompetencji do dziatan niewtad-
czych. W orzecznictwie sadéw administracyjnych za dopuszczalng podstawe takich
dziatan uznano przepisy o charakterze statutowym?.

18 Zob. wyrok NSA z 18.6.2008 r. (II OSK 389/08); wyrok WSA we Wroctawiu z 10.10.2008 r. (IIl SA/Wr
302/08).
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