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I. WSTEP

Ostatnimi czasy wiele mowi sie 1 pisze w doktrynie na temat statusu sa-
morzadu terytorialnego. Niektore postulaty dotycza kosmetycznych zmian
w zakresie zadan 1 kompetencji poszczegdlnych podmiotéw administrujacych,
jednakze trzeba odnotowaé fakt, ze pojawiaja sie takze bardzo kategoryczne
glosy zwiazane z konceptualizacja fundamentéw polskiego samorzadu tery-
torialnego. Obawa zwigzana z recentralizacja administracji publicznej staje
sie dzi$é realna 1 uzasadniona. Recentralizacja pojawia sie w dwoéch ptasz-
czyznach: z jednej strony w przestrzeni zadan jednostek samorzadu teryto-
rialnego, z drugiej za§ — w przestrzeni zadan 1 kompetencji podmiotéw ad-
ministrujacych, w tym organéw administracji publicznej. Na to niepokojace
zjawisko legislacyjne stara sie obecnie odpowiadaé orzecznictwo w sprawach
samorzadowych. Powstalo juz oczywiscie wiele prac na temat linii orzecznicze]
Trybunalu Konstytucyjnego i Naczelnego Sadu Administracyjnego w spra-
wach realizacji zadan samorzadowych, jednakze z uwagi na charakter tych
rozstrzygnieé¢ oraz pojawiajace sie coraz to nowe orzeczenia, zagadnienie to
pozostaje nadal niewyczerpane 1 niewatpliwie bardzo dzi$ istotne — zaréwno
teoretycznie, jak 1 praktycznie.

Celem tego artykutu jest wyodrebnienie i analiza gléwnych nurtéw w naj-
nowszym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego 1 Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego w sprawach dotyczacych zadan wtasnych 1 zleconych wyko-
nywanych przez jednostki samorzadu terytorialnego. Niemniej podkre§lenia
wymaga, ze analiza ta nie ma na celu przedstawienia komplementarnego
stanu doktryny w powyzszym zakresie. Badania wstepne wykazaly, ze ostat-
nia aktywno§é TK oraz NSA w zakresie zadan samorzadu terytorialnego sku-
pia sie przede wszystkim na watkach z zakresu podstawy prawnej do wyko-
nywania zadan (zaréwno wlasnych, jak i zleconych) oraz ich finansowania.
Treé¢ wyodrebnionych spraw wskazuje na to, ze linia orzecznicza TK 1 NSA
wspierata w pelni w ostatnich latach idee samorzadno$ci, w tym zasade samo-
dzielno$ci i decentralizacji w aspekcie realizacji zadan publicznych. Widaé to
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wyraznie na przyktadzie rozwazan dotyczacych podstawy prawnej do wykony-
wania zadan (w tym charakteru prawnego porozumienia o wykonywaniu za-
dan zleconych) oraz dotyczacych zasady samodzielnosci finansowej jednostki
samorzadu terytorialnego.

II. WYKONYWANIE ZADAN PRZEZ SAMORZAD TERYTORIALNY
JAKO PRZEJAW REALIZACJI ZASADY DECENTRALIZACJI

Konstrukcja zadania w administracji publicznej byta juz przedmiotem wie-
lu opracowan w doktrynie. Nalezy podkreslié, ze zadanie w teorii prawa ad-
ministracyjnego taczy sie z konstrukcja celu. Mozna przyjaé za Zbigniewem
Cieslakiem, ze zadanie to stan rzeczy, ktory ma by¢ utrzymany lub osiagniety,
cel natomiast wydaje sie kategoria kierunkowa oznaczajaca dazenie do osiag-
niecia stanu rzeczy'. Relacja znaczeniowa celu i zadania sprowadza sie do re-
lacji tego, co ma by¢ osiagniete w przyszlosci, do tego, co ma by¢ realizowane
teraz?. Szczegblne znaczenie ma tutaj jednak kategoria zadania publicznego,
ktore mozna okreéli¢ jako zadanie sltuzace zaspokajaniu zbiorowych potrzeb
spolecznych i indywidualnych potrzeb czlowieka, wynikajacych ze wspdtzycia
ludzi w spotecznos$ciach (to te potrzeby sa uznawane za czynnik konstytutywny
w tworzeniu nowych zadan), a w przypadku samorzadu terytorialnego — zbio-
rowych potrzeb wspdélnoty samorzadowej®. W piémiennictwie w nawigzaniu
do judykatury odnajdujemy ciekawy poglad, ze w my$l orzecznictwa sadow
administracyjnych zadaniem publicznym ma by¢ to jedynie, co zostalo pozy-
tywnie 1 konkretnie okre$lone jako zadanie publiczne w przepisach szczegdto-
wych; jesli za$ takiego postanowienia szczegélowego nie da sie odnalezé, dzia-
lanie gminy jest pozbawione podstawy prawnej*. Zdaniem Michata Kuleszy
pozbawia to wlaéciwie znaczenia prawnego czesé¢ artykuléw Konstytucji RP?.
Wraz z pojeciem zadania i celu okreslono takze w doktrynie prawa admini-
stracyjnego pojecie kompetencji, oznaczajace sytuacje prawng podmiotu ozna-
czonego przez regule kompetencyjna jako tego, ktéry dokonujac okreslonego
ciagu czynnosci psychofizycznych lub konwencjonalnych prostych, wykonuje
czynno$ci konwencjonalne doniosle prawnie, a przez to ustanawia, zmienia
lub uchyla norme (regute), aktualizuje cudzy obowigzek lub realizuje element
proceduralny, ustanawiajac, zmieniajac lub uchylajac normy (reguty)®. Wska-

1 Z. Cieslak, Podstawowe pojecia nauki prawa administracyjnego, w: Z. Niewiadomski (red.),
Prawo administracyjne, Warszawa 2011, s. 82.

2 Ibidem.

3 M. Stahl, Zagadnienia ogélne, w: System prawa administracyjnego, t. 6: Podmioty admini-
strujace, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2011, s. 36.

4+ M. Kulesza, O tym, ile jest decentralizacji w centralizacji, a takze o osobliwych nawykach
uczonych administratywistow, ,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 12, s. 10.

5 Ibidem.

6 M. Matczak, Kompetencja organu administracji publicznej, Krakéw 2004, s. 184. Na ten
temat zob. takze: C. Martysz, Lokowanie kompetencji orzeczniczych pomiedzy organami admi-
nistracji rzqdowej a organami jednostek samorzqdu terytorialnego, w: Koncepcja systemu prawa
administracyjnego: Zjazd Katedr Prawa Administracyjnego i Postepowania Administracyjnego,
Zakopane 24-27 wrzesnia 2006 r., Warszawa 2007, s. 231-258; idem, Podziat zadar i kompetencji
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zane wyzej trzy pojecia mozna zaliczy¢ do podstawowych teoretycznych pojeé
nauki prawa administracyjnego, ktére majg zastosowanie takze na gruncie
legislacyjnym. Wyodrebnienia wymaga ponadto pojecie wlaéciwosci. Jest ono
dyskusyjne w doktrynie’, ale mozna przyjaé, ze pojecie to oznacza zdolno§é
prawna do rozstrzygania w trybie postepowania administracyjnego okreslonej
kategorii spraw®. Nawigzuje to do pojecia kompetencji.

Wskazane wyzej cztery pojecia teoretyczne maja fundamentalne znaczenie
dla nauki prawa. Na ich bazie powstaje szeroka interpretacja — z uwagi na to,
ze pojecia te wiaza sie z aksjologig prawa (szczegdlnie pojecie celu). Dlatego
tez pojecia te nie powinny by¢ w zadnym razie interpretowane bez wziecia
pod uwage znaczenia i warto$ci zawartych w konstytucyjnych zasadach funk-
cjonowania panstwa — jako demokratycznego panstwa prawnego®. Szczegoél-
ne miejsce ma tutaj zasada decentralizacji ujeta w art. 15 Konstytucji RP°.
Zasada ta dokonuje teoretycznego i praktycznego rozdziatu aktywnos$ci pomie-
dzy administracje rzadowa i samorzadowa. W jednym z ostatnich wyrokéw TK
stwierdzil zasadnie, ze decentralizacja oznacza organizacje systemu organow
panstwowych w taki sposéb, ze jednostki terytorialne dysponujg okreélona
ustawa samodzielno$cia, a ingerencja w zakres tej samodzielnosci moze odby-
wac sie wylacznie na podstawie ustawy 1 w formach nig przewidzianych!!. Dla-
tego tak istotne pozostajq zakresy przedmiotowe okreslone w trzech ustawach
samorzadowych — o samorzadzie gminnym!'?, o samorzadzie powiatowym®? oraz
o samorzadzie wojewodztwa', wraz z wytyczonymi tam granicami wynikaja-
cymi z konstrukecji domniemania wtasciwosci. Zdaniem TK definicja decen-
tralizacji wladzy publicznej uwypukla trzy zagadnienia: kwestie przekazania
zadan publicznych do realizacji na szczebel lokalny; korzystanie przez organy
lokalne z majatku oraz uprawnien gwarantujacych ich samodzielno$¢ oraz
mozliwo$¢ decydowania o sprawach publicznych oraz zagadnienie posiadania
odpowiednich §rodkéw finansowych do realizacji wtasnej polityki'®. Trzeba
podkresli¢, ze Trybunat stanowczo zwigzal decentralizacje z konstytucyjna za-
sada samodzielno$ci calego samorzadu terytorialnego, w tym trzech jednostek
tego samorzadu. W orzecznictwie TK odnajdujemy poglad, ze wzajemnych re-

pomiedzy jednostkami samorzaqdu terytorialnego ze szczegélnym uwzglednieniem samorzqdowego
powiatu i samorzqdowego wojewddztwa, w: Prawo administracyjne w okresie transformacji, Kra-
kéw 1999, s. 217-230; B. Dolnicki, Organizacja samorzqdu terytorialnego z perspektywy powierza-
nych mu zadarn: préba okreslenia obszaréw badawczych, w: Organizacja administracji publicznej
z perspektywy powierzanych jej zadan, Warszawa 2015, s. 36-45.

7 Zob. A. Wiktorowska, Zakres dziatania i wtasciwosé (kompetencja) organu, w: M. Wierz-
bowski (red.), Warszawa 2015, s. 95.

8 W. Chréécielewski, Organ administracji publicznej w postepowaniu administracyjnym,
Warszawa 2002, s. 67.

9 Zob. M. Stahl, Zasada demokratycznego paristwa prawnego, w: eadem (red.), Prawo admi-
nistracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, 1.6dz 2009, s. 111-118.

10 Zob. J. Boé¢ (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z 1997
roku, Wroctaw 1998, s. 41.

1 Wyrok TK z 26 wrzeénia 2013 r., K 22/12, Lex nr 1393834.

12 Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz. U. 2016, poz. 446 ze zm.

13 Ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, Dz. U. 2016, poz. 814 ze zm.

14 Ustawa z 5 czerwea 1998 r. o samorzadzie wojewdédztwa, Dz. U. 2016, poz. 486 ze zm.

15 Wyrok TK z 26 wrzeénia 2013 r., K 22/12, Lex nr 1393834.
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lacji jednostek samorzadu terytorialnego nie okreéla zasada decentralizacji
wladzy publiczne;j', lecz zasada ta ma znaczenie dla okreslenia stosunku wia-
dzy centralnej do jednostek samorzadowych i decyduje o odpowiedniej organi-
zacjl aparatu wykonawczego w panstwie, w ktérym upodmiotowione jednostki
terytorialne maja zapewniong samodzielnoéé okre§lona ustawa, a ingerencja
centrum w zakres tej samodzielnosci moze odbywaé sie tylko na podstawie
ustawy 1 w formach przez nig przewidzianych!”. Jest to bardzo istotny postu-
lat — szczegdlnie z punktu widzenia procesu lokalizacji zadan 1 kompetenc)i,
a takze realizacji zasady pomocniczo$cit®. Mozna tu takze méwié o zasadzie
proporcjonalno$ci w procesie takiej lokalizacjit®.

Podzial na zadania wtasne i zlecone wynika wprost z Konstytucji RP? oraz
trzech wymienionych wyzej ustaw ustrojowych. Lezy on takze u podstaw Euro-
pejskiej karty samorzadu lokalnego (EKSL)?!, ktorej Polska jest strona. Trzeba
takze zauwazy¢, ze podziat ten jest juz zakorzeniony historycznie w modelu pol-
skiego samorzadu terytorialnego 1 wystepowal takze przed II wojna Swiatowa?2.
Widaé to przede wszystkim w obrebie slynnego w doktrynie sporu pomiedzy
Tadeuszem Bigo a Jerzym Panejko, ukazujacego oddziatywanie pogladéw teorii
panstwowej 1 teoril naturalistyczne)?s. Jak slusznie zaznacza sie w literaturze
— ogét zadan wlasnych 1 zleconych sktada sie na wladztwo zadaniowe jednostek
samorzadu terytorialnego?*. Przejawem tego wladztwa wydaje sie bardzie) sfe-
ra zadan wlasnych, jednak 1 w sferze zadan zleconych nic owego witadztwa nie
umniejsza, to bowiem jednostka, ktorej zlecono wykonanie zadania, jest wiadna
je wykonywaé i w tym zakresie takze doznaje ochrony prawnej nie mniejszej,
jak przy wykonywaniu zadan wlasnych?.

Kazda z trzech ustaw samorzadowych przewiduje wlaéciwy dla siebie kata-
log zadan jednostki samorzadu terytorialnego. Zadania te zostaly przez usta-
wodawce wyliczone, z zastosowaniem techniki domniemania wtasciwos$ci na
rzecz gminy. Domniemanie to wynika natomiast wprost z art. 164 ust. 3 Kon-
stytucji RP (gmina wykonuje wszystkie zadania samorzadu terytorialnego nie
zastrzezone dla innych jednostek samorzadu terytorialnego). Z punktu widze-
nia lokalizacji zadan konstrukcja domniemania wlasciwoséci na rzecz gminy
jest fundamentalna konstrukcja. Przyjmuje sie bowiem, ze wszelkie zadania
wykonywane przez samorzad terytorialny — o ile nie zostaly przesuniete usta-

16 Wyrok TK z 26 maja 2015 r., Kp 2/13, Lex Polonica nr 1245621.

17 Tbidem.

18 Szerzej na ten temat pisze w: M. Szyrski, Teoretyczne zasady podziatu zadarn i kompetencji
ograniczenia. Zadania i kompetencje, Warszawa 2015, s. 1-39.

19 Zob. wyrok TK z 28 listopada 2013 r., K 17/12, Lex Polonica nr 746874.

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. 1997, Nr 78, poz. 483 ze zm.

21 Europejska karta samorzadu lokalnego sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika
1985 r., Dz. U. 1994, Nr 124, poz. 607.

22 Zob. Z. Niewiadomski, Geneza i istota samorzadu terytorialnego. Przeksztatcenia instytucji,
w: J. Szreniawski (red.), Ustréj administracji publicznej, Lublin 1995, s. 146; J. Stepien, Cywili-
zacyjny spor o samorzad terytorialny, ,Samorzad Terytorialny” 2015, nr 3, s. 18.

28 Zob. I. Skrzydto-Niznik, Model ustroju samorzqdu terytorialnego w Polsce na tle zagadniern
ustrojowego prawa administracyjnego, Krakéw 2007, s. 167.

24 7. Niewiadomski, Samorzad terytorialny, w: System prawa administracyjnego, t. 6, s. 136.

% Wyrok TK z 26 wrzeénia 2013 r., K 22/12, Lex Omega nr 1393834.
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wowo na szczebel powiatowy lub wojew6dzki — powinna wykonywaé gmina. Ta
regulacja stanowi przejaw realizacji zasady pomocniczoSci okreslonej w art. 4
ust. 3 EKSL oraz preambule do Konstytucji RP.

Problematyka podzialu na zadania wlasne 1 zlecone samorzadu terytorial-
nego wydaje sie dzi§ aktualnym zagadnieniem. W obrebie tej wlasnie kon-
strukeji ujawnia sie oddzialywanie administracji rzadowej na samorzad tery-
torialny. Jedynie aktywno$¢ legislacyjna parlamentu szanujaca konstytucyjne
zasady moze by¢ gwarantem realizacji ustrojowych postulatéw wynikajacych
z dyrektywy demokratycznego panstwa prawnego. Pozostawianie zadan, kté-
re moglyby by¢ z sukcesem wykonywane przez samorzad terytorialny ,przy”
administracji centralnej, powinno by¢ zawsze wyjatkiem. Tymczasem w wielu
przypadkach mozemy dostrzec proces polegajacy na nieprzekazywaniu tego
rodzaju zadan jednostkom samorzadu terytorialnego lub wrecz na uszczupla-
niu puli tych zadan — za pomoca réznych zabiegdéw legislacyjnych.

W aktualnym orzecznictwie TK 1 NSA dotyczacym zadan jednostek samo-
rzadu terytorialnego mozna wyodrebni¢ dwa gléwne zagadnienia: problema-
tyke podstawy prawnej do wykonywania zadan wtasnych i charakteru poro-
zumienia o przekazaniu zadania zleconego oraz problematyke finansowania
zadan wtasnych 1 zleconych. Ponizej zostana zaprezentowane gltéwne watki
wynikajace z tego orzecznictwa.

III. PROBLEMATYKA PODSTAWY PRAWNEJ DO WYKONYWANIA
ZADAN WELASNYCH I CHARAKTER POROZUMIENIA
O PRZEKAZANIU ZADANIA ZLECONEGO

Jak juz wczeéniej zasygnalizowano, podzial na zadania wlasne 1 zlecone
jednostki samorzadu terytorialnego wynika wprost z regulacji konstytucyj-
nej oraz z tresci przepiséw ustaw samorzadowych?. Zgodnie z art. 166 ust. 1
Konstytucji RP zadania publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty sa-
morzadowe] sa wykonywane przez jednostke samorzadu terytorialnego jako
zadania wlasne. Ustep 2 tego artykulu stanowi natomiast o mozliwosci wyko-
nywania przez jednostke samorzadu terytorialnego zadan zleconych. Kazda
z trzech ustaw samorzadowych ma ponadto swoja specyficzna regulacje doty-
czaca jej wlasnych zadan.

W ostatnich orzeczeniach NSA widaé¢ wyraznie uwypuklenie problematyki
podstawy prawnej do wykonywania zadan wtasnych przez gmine zgodnie z art. 7
ustawy o samorzadzie gminnym. Jest to artykul, ktory stanowi ustrojowa pod-
stawe do tego typu dziatan. Naczelny Sad Administracyjny stanal na stanowi-
sku, ze art. 7 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym jest ogblnym przepisem
kompetencyjnym, okreslajacym zakres wlasciwo$ci gminy w realizowaniu za-
dan uzyteczno$ci publicznej, ktérych celem jest zaspokojenie zbiorczych potrzeb
wspoélnoty?”. Zdaniem sadu przepisy te same w sobie nie kreuja okreslonych
uprawnien, niemniej stanowig dyrektywe, ktéra musi by¢ brana pod uwage przy

26 Zob. B. Dolnicki, Samorzad terytorialny, Warszawa 2016, s. 31.
2T Wyrok NSA z 10 lutego 2015 r., I OSK 2343/14, Lex nr 1753339.
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realizacji zadan przez gmine, dlatego nie budzi watpliwosci, ze przepis ten nie
moze stanowi¢ samoistnej podstawy wydania okres§lonych aktéw prawotwor-
czych®. Takie kompetencje musza wynikaé¢ z odrebnych ustawowych przepiséw
upowazniajacych gmine do podejmowania okreslonych dzialan realizujacych jej
zadania®?. Podobng argumentacje odnajdziemy w starszym orzecznictwie NSA
z 2012 r. w zakresie zrédla zobowigzania w stosunkach cywilnoprawnych wo-
bec 0s6b trzecich; NSA wskazal tu, ze art. 7 ustawy o samorzadzie gminnym
jest norma kompetencyjna okreslajaca zakres wlasciwoéci gminy w realizowa-
niu zadan publicznych, dlatego nie stanowi zrédta zobowiazania w stosunkach
cywilnoprawnych wobec oséb trzecich, lecz wyznacza jedynie zakres zadan rea-
lizowanych na rzecz spolecznosci lokalnej®. Z powyzsza argumentacja NSA moz-
na sie zgodzié, jesli przyjaé, ze normy okres§lone w art. 7 ustawy o samorzadzie
gminnym nie upowazniaja gminy do podjecia konkretnych dzialan w postaci
wydania aktu normatywnego. Wydaje sie, ze takich podstaw prawnych nalezy
kazdorazowo poszukiwaé w ustawach prawa materialnego. Za taka argumenta-
cja przemawila chociazby tresé ,,Zasad techniki prawodawczej”?!. Dlatego stuszne
wydaje sie dalsze stanowisko NSA, zgodnie z ktérym fakt realizacji przez gmine
zadan wlasnych nie przesadza o trybie 1 formie ich realizacji — zasady 1 spo-
s6b wykonywania przez gmine poszczegélnych zadan wlasnych unormowane sa
w odrebnych aktach prawnych?2.

Powyzsze ma istotne znaczenie dla zasygnalizowane) na wstepie tego opra-
cowania widocznej tendencji do recentralizacji. Ot6z — nawet w przypadku
zachowania 1 rozszerzania katalogu zadan samorzadu terytorialnego w usta-
wach ustrojowych moze sie okazaé, ze zadania te pozostana niewykonywa-
ne z uwagi wlasnie na brak odpowiedniej regulacji po stronie prawa admi-
nistracyjnego materialnego. Dlatego tez problem ,przynalezno$ci zadan” nie
moze by¢ oceniany w sferze normatywnej jedynie przez pryzmat tresci trzech
ustaw ustrojowych, ale przede wszystkim przez pryzmat aktualnej regulacji
zamieszczone] w prawie materialnym.

Od powyzszej sytuacji nalezy odréznié¢ charakter ustrojowej podstawy praw-
nej do dzialania dla organu jednostki samorzadu terytorialnego. Biorac pod
uwage wskazany wyzej przyklad gminy — chodzi o realizacje zadan, o ktérych
mowa w art. 18 ustawy o samorzadzie gminnym (zadania i kompetencje rady)
oraz art. 30 tej ustawy (zadania wéjta). W tym przypadku mozliwe jest pod-
jecie czynnos$ci (nawet wlacznie z wydaniem aktu normatywnego) na podsta-
wie jedynie ustrojowej regulacji prawnej. Taki charakter ma chociazby art. 18
ust. 1 pkt 1, 3 czy 14 ustawy o samorzadzie gminnym. W tym zakresie miesci
sie takze uprawnienie do wydawania réznego rodzaju aktéw kierownictwa —
w tym takze o charakterze normatywnym.

Kolejna kwestia podnoszong w aktualnym orzecznictwie w ramach oma-
wianej problematyki jest sprawa charakteru prawnego porozumienia o prze-

28 Tbidem.

2 Ibidem.

30 Wyrok NSA z 10 sierpnia 2012 r., I OSK 1096/11, Lex nr 1217247.

31 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z 20 czerwca 2002 r. w sprawie Zasad techniki
prawodawczej, Dz. U. 2016, poz. 283.

32 Postanowienie NSA z 9 maja 2012 r., I OSK 926/12, Lex nr 1166071.
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kazaniu zadania w przypadku zadan zleconych. Chodzi o realizacje tresci art. 8
ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 5 ustawy o samorzgdzie powiatowym.
W orzecznictwie zwraca sie uwage, ze porozumienie o przekazaniu zadan jest
prawna, forma, dziatania administracji niemajaca charakteru wtadczego®. Poro-
zumienie takie dochodzi do skutku przez zgodne zlozenie o§wiadczen woli przez
zawierajace je strony, bedace wprawdzie podmiotami wykonujacymi zadania
z zakresu administracji publicznej, ale dzialajacymi w tym przypadku jako
strony réwnorzedne3!. Ta niewltadcza forma dziatania administracji rodzi wiec
konotacje z umowa, zawierang w obrocie prawnym, ale w sferze wewnetrznej
administracji publicznej. Ciekawa jest konstatacja NSA, ze brak podstaw praw-
nych do formutowania pogladu, iz zobowiazanie gminy do finansowania zadan
nalezacych do administracji rzadowej moze by¢ prawnie skuteczne jedynie wow-
czas, kiedy gmina otrzyma dotacje celowa z budzetu Skarbu Panstwa®. Sad,
dokonujac wykladni prawa, stanal na stanowisku, ze istotng kwestig jest tresé
porozumienia i zabezpieczenie w budzecie wlaéciwych Srodkéw na wykonanie
danego zadania zleconego, nie za$ sam fakt przekazania pieniedzy w formie
dotacji. Z taka argumentacja nalezy sie zgodzi¢, gdyz chodzi tutaj o nabycie
prawa do roszczenia o przekazanie Srodkéw od Skarbu Panstwa — na podstawie
treéci porozumienia z podmiotem administracji rzadowej, a jest to podstawo-
we uprawnienie wynikajace z konstytucyjnej zasady samodzielno$ci finansowej
jednostki samorzadu terytorialnego. Majac na uwadze konstytucyjng zasade de-
centralizacji, mozna przychyli¢ sie do stanowiska, zgodnie z ktérym przekaza-
nie zadania panstwowego do realizacji jednostce samorzadu terytorialnego po-
woduje, ze otrzymuje ono charakter samorzadowy, dzieje sie tak jednak z uwagi
na podmiot zobowigzany do jego wykonania, a nie z uwagi na przedmiot tego
zadania?®. Zadanie to, pomimo ze bedzie wykonywane przez jednostke samorza-
du terytorialnego, nadal pozostanie zadaniem z zakresu administracji rzadowe;j
1 bedzie podlegalo rezimowi finansowania dla tego rodzaju zadan®. Orzecznic-
two akcentuje wiec bardzo wazna kwestie, jaka jest status jednostki samorzadu
terytorialnego w obrebie realizacji zadania zleconego, 1 dokonuje wyraznie po-
dzialu na aspekt przedmiotowy i podmiotowy.

W zakresie przekazywania zadan w ostatnim orzecznictwie NSA pojawia
sie réwniez kwestia porozumien pomiedzy jednostkami samorzadu terytorial-
nego. W tym aspekcie warto zwréci¢ uwage na argumentacje NSA wyrazona
w wyroku z 2011 r. dotyczaca porozumienia zawieranego pomiedzy gminami
a powiatami. Sad stanat na stanowisku, ze celem tego rodzaju porozumien jest
gltéwnie dobrowolne przejecie przez jedna ze stron porozumienia okreslonych
przez nie zadan publicznych, a w §lad za tym praw 1 obowiazkéw pozostatych
uczestnikéw porozumienia®. Jednostka samorzadu terytorialnego na podsta-
wie takiego porozumienia przejmuje prawa i obowiazki drugiej strony umowy
porozumienia, a jednostka samorzadu terytorialnego zlecajaca te zadania jest

33 Wyrok NSA z 22 maja 2014 r., I OSK 2890/12, Lex nr 2005791.
34 Ibidem.

35 Tbidem.

36 Wyrok NSA z 3 marca 2015 r., IT GSK 207/14, Lex nr 1666184.
37 Ibidem.

3% Wyrok NSA z 16 grudnia 2011 r., I FSK 544/11, Lex nr 1134251.
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zobowiazana do udzialu w kosztach ich realizacji**. W tym orzeczeniu jedno-
znacznie zwrocono uwage, ze porozumienie takie jest czynnoscia prawa admi-
nistracyjnego, za czym moga przemawiaé okreélona sytuacja stron, tryb jego
zawierania 1 jego istotne elementy oraz zadania objete tre$cia porozumienia
mieszczace sie w zakresie spraw postawionych przez ustawe przed jednostka-
mi samorzadu terytorialnego®.

Widaé wiec wyraznie, ze orzecznictwo sadowe wypracowalo koncepcje
swobody w zawieraniu porozumien pomiedzy szczeblami samorzadu teryto-
rialnego, co jest przejawem realizacji treSci ustaw samorzadowych. Jest to
konsekwencja nowelizacji ustawy o samorzadzie gminnym z 2001 r., ktéra
wprowadzila art. 2a%!.

IV. PROBLEMATYKA FINANSOWANIA ZADAN
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

W aktualnym orzecznictwie TK 1 NSA po$wieca sie miejsce problematyce
finansowania zadan wykonywanych przez jednostki samorzadu terytorialne-
go. Chodzi nie tylko o kwestie finansowania zadan wtasnych i zleconych, lecz
takze wybér szczebla samorzadowego wykonujacego dane zadanie.

Sprawe finansowania dziatalnoéci jednostek samorzadu terytorialnego okre-
§la szereg artykulow Konstytucji RP (przede wszystkim art. 165, 167 oraz 168),
ktoére lacza sie z pojeciem ,,samodzielno$ci finansowej”*2. Trybunat Konstytucyj-
ny wielokrotnie definiowat tre$é tego pojecia jako prawo samodzielnego prowa-
dzenia gospodarki finansowej, czyli pobierania dochodéw okreslonych w usta-
wach 1 dysponowania nimi, tak by méc realizowaé ustalone ustawowo zadania*3.
Jednym z gtéwnych celéw tej zasady jest zapewnienie jednostce samorzadu te-
rytorialnego érodkéw finansowych odpowiednich do realizacji powierzonych jej
zadan*. Jej istotq jest rowniez pozostawienie jednostkom samorzadu terytorial-
nego swobody ksztaltowania wydatkéw (z uwzglednieniem pewnych zastrzezen
ustawowych) oraz stworzenie gwarancji formalnych i proceduralnych, zapew-
niajacych realizacje powyzszej zasady*®. Dlatego tez szczegdlne miejsce ma tutaj
tre$é ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych*® (dziat V: Budzet,
wieloletnia prognoza finansowa i uchwata budzetowa jednostki samorzadu tery-

39 Tbidem.

40 Tbidem.

41 Ustawa z 11 kwietnia 2001 r. o zmianie ustaw: o samorzadzie gminnym, o samorzadzie po-
wiatowym, o samorzadzie wojew6dztwa, o administracji rzadowej w wojewodztwie oraz o zmianie
niektérych innych ustaw, Dz. U. 2001, Nr 45, poz. 497 ze zm.

42 Zob. J. Gluminska-Pawlic, Samodzielno$é finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego
w Polsce, Katowice 2003; J. Korczak, Konstytucyjne podstawy struktury i funkcji samorzqdu te-
rytorialnego, w: System prawa administracyjnego, t. 2: Konstytucyjne podstawy funkcjonowania
administracji publicznej, Warszawa 2012, s. 2211 n.

4 Wyrok TK z 26 wrzesnia 2013 r., K 22/12, Lex nr 1393834.

4 Tbidem.

4 Tbidem.

46 Ustawa z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz. U. 2016, poz. 1870 ze zm.
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torialnego) oraz ustawa z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorza-
du terytorialnego?”. Zasada ta przejawia sie wiec w uprawnieniu do posiadania
mienia, budzetu oraz dochodéw z réznych zrédel okreslonych ustawowo. Jak
stusznie sie wskazuje w doktrynie, samodzielno$¢ finansowa, podobnie jak sa-
modzielnoé¢ ustrojowa czy kompetencyjna, jest realna jedynie pod warunkiem
ustanowienia skutecznych gwarancji prawnych?.

Podczas analizy biezacego orzecznictwa NSA 1 TK na pierwszy plan wysuwa
sie kwestia finansowania zadan wtasnych. W orzecznictwie TK odnajdujemy
ciekawy poglad, zgodnie z ktérym zadanie wlasne taczy¢ sie powinno z kryte-
rium ,samodzielnosci” 1 ,kreatywnosci” takiego zadania*. Trybunal, powotu-
jac sie na orzecznictwo z 2001 r., wspomina, ze organy samorzadu musza miec¢
zagwarantowane prawo decydowania w jakiej$S mierze o zakresie i sposobie
realizacji zadania ustawowo zdefiniowanego, lub co najmniej o sposobie jego
realizacji 1 finansowaniu®. Stad tez odpowiednio$¢ wyposazenia samorzadu
w dochody przeznaczone na realizacje zadan wlasnych na ogél nie wyraza sie
wprost 1 jedynie w konkretnych kwotach ani procentach przekazanych srodkow
— lecz w zespole cech, ktore pozwalaja taczy¢ harmonijnie samodzielno$é wyko-
nywania 1 finansowania zadania z taka wysokoscia $rodkéw, pltynacych z prze-
kazanego ustawowo zrédla, oraz z taka forma prawna, by tej samodzielno$ci nie
zniweczy¢ ani tez nie uniemozliwia¢ w ogdéle wykonywania zadania®'. Jest to
bardzo istotna konstatacja wskazujaca na to, ze nawet w przypadku przekazy-
wania funduszy na realizacje zadan nalezy kierowac sie zasada samodzielnosci
finansowej. Podkresélenia wymaga szczegélnie uzyte przez TK pojecie ,zespo6t
cech”, ktére ma stanowi¢ potaczenie wykonywania zadania z wysokoS§cia prze-
kazanych §rodkéw. Z tego punktu widzenia fundamentalne wydaje sie wlasciwe
ujecie samodzielno$ci finansowej, ktore moze nawet nabierac cech o charakterze
aksjologicznymb?2. Dlatego tez elementem badanym powinna by¢ takze kwestia
ewentualnego naruszenia zasady samodzielnoéci finansowej przez podmioty
administracji rzadowej lub inne podmioty administrujace. Zdaniem TK do ta-
kiego naruszenia dochodzi m.in. wéwczas, gdy ustawodawca dokona takich mo-
dyfikacji zrédet dochodéw wlasnych jednostek samorzadu terytorialnego, ktére
nie beda odpowiadaly wymaganiom formalnym lub materialnoprawnym lub
tez modyfikacja dokonana przez ustawodawce bedzie tak znaczna, ze w sposéb
drastyczny naruszy istote samodzielno$ci finansowej jednostki samorzadu tery-
torialnego 1 tym samym bedzie prowadzi¢ do oczywistych dysproporcji miedzy
zakresem dziatan jednostki a poziomem jej dochodéw?. Taka sytuacja moze wy-
stapi¢ na przyktad w przypadku przeniesienia puli zadan do samorzadu teryto-
rialnego bez finansowego zabezpieczenia wykonania tego rodzaju zadan. Innym

47 Ustawa z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, Dz. U.
2016, poz. 198 ze zm.

4 A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci gminy. Zagadnienia administracyj-
noprawne, Warszawa 2002, s. 170.

4 Wyrok TK z 28 listopada 2013 r., K 17/12, Lex Omega nr 1413370.

%0 Wyrok TK z 28 czerwca 2001 r., U 8/00, OTK ZU 2001, nr 5, poz. 123.

51 Ibidem.

52 Zob. J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 731 n.

5 Wyrok TK z 26 wrzeénia 2013 r., K 22/12, Lex nr 1393834.
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przykladem jest przeniesienie zadania i co prawda zabezpieczenie jego finanso-
wania, lecz w zbyt niskim stopniu, czego konsekwencja jest konieczno§é prze-
sunie¢ budzetowych z innych zadan jednostek samorzadu terytorialnego. Tego
rodzaju problemy zostaly uwypuklone w tresci raportu NIK dotyczacego wyko-
nywania wybranych zadan oS§wiatowych przez jednostki samorzadu terytorial-
nego®. W zwiazku z powyzszym na ustawodawcy ciazy pozytywny obowigzek
ustanowienia regulacji prawnych, ktére beda zapewniatly jednostkom samorza-
du terytorialnego rzeczywisty dochdd wlasny, odpowiedni do powierzonych im
zadan®. Jak wiadomo, w praktyce jednak aspekt ten bywa najbardziej sporny.
Stuszny jest zatem poglad wyrazony w doktrynie, ze obecna sytuacja, w ktorej
samorzad otrzymuje coraz wiecej zadan, kompetencji 1 odpowiedzialnosci, ale
bez wystarczajacych pieniedzy na ich realizacje, jest dtuzej nie do utrzymania®.

Drugim watkiem orzeczniczym, na ktory warto zwréci¢ uwage w przed-
miocie finansowania zadan jednostek samorzadu terytorialnego, jest kwestia
przekazywania $rodkéw finansowych na realizacje zadan zleconych. Tutaj
trzeba odrézni¢ dwie kwestie, ktére pojawiaja sie w orzecznictwie sadowym
— zlecenie zadania przez administracje rzadowa jednostce samorzadu teryto-
rialnego od wzajemnego przekazywania sobie srodkéw finansowych w ramach
pomocy finansowej, o ktérej mowa w ustawach samorzadowych.

Na podstawie art. 8 ust. 3 ustawy o samorzadzie gminnym gmina otrzy-
muje $rodki finansowe w wysokoéci koniecznej do wykonania zadan, o ktérych
mowa w ust. 1, 2 1 2a ustawy. Jak stusznie sie zaznacza w doktrynie, taka
regulacja oznacza z jednej strony, ze wysoko§¢ tych dotacji powinna w pelni
pokrywacé koszty, jakie jednostka samorzadu zmuszona jest poniesé, aby zre-
alizowa¢ zadania z zakresu administracji rzadowej; z drugiej za$ — ze zadanie
zlecone powinno by¢ realizowane w takim jedynie zakresie, na jaki pozwalaja
$rodki finansowe przekazane danej gminie, powiatowi lub wojewddztwu sa-
morzadowemu w formie dotacji celowej z budzetu panstwa®’. Ciekawy wydaje
sie w powyzszym aspekcie wyrok NSA z 2014 r. dotyczacy zabezpieczenia fi-
nansowania zadan z zakresu administracji rzadowej zleconych gminie zadan.
Teza Sadu bylo to, ze brak podstaw prawnych do formulowania pogladu, iz
zobowiazanie gminy do finansowania zadan nalezacych do administracji rza-
dowej moze byé¢ prawnie skuteczne jedynie wowczas, kiedy gmina otrzyma
dotacje celowa z budzetu Skarbu Panstwa?®. Z tak wyrazonym pogladem moz-
na jednak polemizowacé — z uwagi wlasnie na realizacje konstytucyjnej zasady
samodzielno$ci finansowej oraz w $wietle tresci art. 8 ust. 3 ustawy o samo-
rzadzie gminnym. Jednoczesnie wskazuje sie, ze jednostka samorzadu teryto-
rialnego powinna samodzielnie w budzecie okresli¢é wydatki przeznaczone na
realizacje zadan z zakresu administracji rzadowej 1 innych zadan zleconych,

5 Informacja o wynikach kontroli NIK: Wykonywanie wybranych zadar oSwiatowych przez
Jjednostki samorzqdu terytorialnego, KNO-4101-007-00/2014, nr ewid. 49/2015/P/14/027/KNO,
https://www.nik.gov.pl/plik/id,10120,vp,12435.pdf [dostep: maj 2017].

% Wyrok TK z 26 wrzeénia 2013 r., K 22/12, Lex Omega nr 1393834.

5 M. Kulesza, Paristwo — obywatel — samorzad, ,,Samorzad Terytorialny” 2007, nr 9, s. 12.

57 A. Niezgoda, Podzial zasobéw publicznych miedzy administracje rzadowq i samorzqdowa,
Lex el. 2012.

% Wyrok NSA z 22 maja 2014 r., I OSK 2890/12, Lex nr 2005791.
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a nastepnie opracowa¢ plan finansowy wykonywania tych zadan, przyjmujac
za podstawe tego planu kwote dotacji celowych przyznanych na ten cel w roku
budzetowym oraz wielko$é dochodéw zwiazanych z realizacja tych zadan pod-
legajacych przekazaniu do budzetu panstwa®.

Biorac pod uwage problematyke wzajemnego przekazywania sobie $rodkow
przez jednostki samorzadu terytorialnego, na uwage zastuguje orzeczenie NSA
z 2015 r. Na wstepie trzeba zaznaczy¢, ze Sad wskazal, iz reguta powinno by¢
ograniczenie tej pomocy do przypadkéw, gdy jednostki samorzadu terytorial-
nego nie sq w stanie samodzielnie zrealizowaé ciazacych na nich zadan pub-
licznych bedacych ich zadaniami wlasnymi®. W ten sposéb powigzano kwestie
przekazywania zadan z zasada pomocniczo$ci. Wskazuje sie, ze jako przedmiot
porozumienia zawieranego na podstawie art. 8 ust. 2a ustawy o samorzadzie
gminnym moga by¢ brane pod uwage obie kategorie zadan publicznych, tj. za-
dania wlasne 1 zlecone z mocy ustawy®!. Sad, skupiajac sie na tego rodzaju po-
rozumieniach, wskazal, ze pomoc moze by¢ udzielana na zasadzie przesuniecia
$rodkéw pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego na tym samym pozio-
mie (miedzy gminami), a takze na réznych poziomach (gmina—wojewodztwo)®2.
Jednakze zaréwno w orzecznictwie, jak 1 w piSmiennictwie wyraznie wskazu-
je sie na brak mozliwo$ci finansowania przez gmine zadan na poziomie woje-
wodztwa o charakterze zleconym z zakresu administracji rzadowej. W jednym
z orzeczen Sad wyrazil poglad, ze przesuniecie Srodkéow z budzetu gminy do
budzetu samorzadu wojewddztwa na cele zwiazane z realizacja zadan z zakresu
administracji rzadowej lub innych zadan zleconych przez panstwo stanowitoby
faktyczne przeniesienie zadania z zakresu administracji rzadowej na podmiot
nieuprawniony w ustawie do jego wykonania 1 bytoby razacym naruszeniem za-
sad finansowania okre§lonych w ustawie o finansach publicznych oraz w usta-
wie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego®.

V. ZAKONCZENIE

W opracowaniu tym skupiono sie na analizie watkéw orzeczniczych w naj-
nowszym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego i Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego w sprawach z zakresu realizacji zadan wlasnych 1 zleconych
przez jednostki samorzadu terytorialnego. Watki te dotycza przede wszystkim
dwoch kwestii — podstawy prawnej do wykonywania zadan oraz finansowania
tych zadan.

Badanie zagadnienia dotyczace podstawy prawnej do wykonywania zadan
wlasnych 1 zleconych pokazuje, ze w obrebie tego rodzaju spraw ujawnia sie
bardzo silnie oddziatywanie administracji rzadowej na samorzad terytorial-

% Wyrok NSA z 3 marca 2015 r., IT GSK 207/14, Lex nr 1666184.

5 Ibidem.

51 T, Moll, Komentarz do art. 8 ustawy o samorzqdzie gminnym, w: B. Dolnicki (red.), Ustawa
o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Lex el. 2016.

62 Wyrok NSA z 3 marca 2015 r., IT GSK 207/14, Lex nr 1666184.

63 Tbidem.
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ny. Przekazanie zadania do realizacji przez podmiot administracji rzadowe]
na podstawie ustaw samorzadowych czesto powoduje watpliwoéci interpreta-
cyjne, ktore orzecznictwo stara sie jednak rozstrzygac na korzys$é samorzadu
terytorialnego, tj. w duchu zasady samorzadnos$ci 1 decentralizacji. Z drugie]
strony zagadnienie to ukazalo problem tresci normy prawnej na poziomie pra-
wa administracyjnego materialnego. Chodzi o to, aby zadania jednostek sa-
morzadu terytorialnego byly postrzegane przez pryzmat prawa ustrojowego
1 materialnego, a nie tylko przez tres¢ regulacji prawnej na poziomie trzech
ustaw samorzadowych.

Zagadnienie finansowania realizacji zadan samorzadu terytorialnego takze
rodzi szereg watpliwos$ci. Najwazniejsza kwestia, ktora ujawnita przeprowa-
dzona analiza, wydaje sie odpowiednio$¢ wysokosci Srodkéw potrzebnych do
zrealizowania danego zadania. Sprawa ta jest w szczegdlnosci wazna w przy-
padku zadan zleconych. Tutaj orzecznictwo upatruje szczegdlnej roli w tresci
porozumienia, a wiec w niewtadczej formie dzialania administracji publicznej,
do ktérej powinno dochodzi¢ w drodze konsensusu.

Omawiane zagadnienie dotyka fundamentalnej kwestii, jaka jest decentra-
lizacja administracji publicznej. Samodzielno$¢ w zakresie wykonywania za-
dan oraz zabezpieczenie ich finansowania (zaréwno zadan wtasnych, jak i zle-
conych) stanowi jedna z podstawowych wartoéci konstytucyjnych. Przytoczone
orzeczenia TK oraz NSA wskazujq na to, ze zasada samodzielno$ci samorzadu
terytorialnego 1 trzech jednostek tego samorzadu jest jednym z filaréw zasady
demokratycznego panstwa prawnego 1 gwarantem jego funkcjonowania.
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SELECTED JUDGMENTS IN MATTERS CONCERNING OWN
AND COMMISSIONED TASKS PERFORMED BY LOCAL GOVERNMENT.
AN ANALYSIS OF THE RULINGS OF THE CONSTITUTIONAL TRIBUNAL
AND THE SUPREME ADMINISTRATIVE COURT

Summary

The aim of this article is to analyse the mainstream trends in the most recent case law of
the Constitutional Tribunal (TK) and the Supreme Administrative Court (NSA) in matters con-
cerning own and commissioned tasks performed by local government. Preliminary research has
shown that the current activity of TK and NSA in the field of local government tasks is focused
primarily on the legal basis for performing these tasks and on their financing. The content of the
law cases selected for the analysis indicates that the TK as well as the NSA case law fully support
the idea of local government, including the principle of self-reliance and decentralisation in terms
of carrying out tasks. This is evident in the example of the legal basis for the performance of tasks
(including the legal nature of the performance contract) and the principle of self-reliance of the
local government units.



