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Znaczenie zasady legalizmu w procesie planowania wy-
datkow budzetowych gminy

Abstrakt: Uksztaltowany w wyniku reformy z 1998 roku ustroj samorzadu terytorialnego realizuje konsty-
tucyjnag gwarancj¢ samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego m.in. w zakresie samodzielnosci fi-
nansowej wyrazajacej si¢ takze w samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie dokony-
wania wydatkow z budzetu tych jednostek. W artykule przeprowadzona zostanie analiza przepisow
konstytucyjnych i ustawowych w §wietle ich interpretacji orzeczniczej i doktrynalnej celem ustalenia wpty-
wu konstytucyjnej zasady legalizmu w dziataniu organéw wladzy publicznej na realizacj¢ samodzielnosci
wydatkowe;j.

Stowa kluczowe: budzet jednostki samorzadu terytorialnego, gmina, samorzad terytorialny, wydatki pu-
bliczne, praworzadnos¢, zasada legalizmu

1. Pojecie wydatkéw publicznych

Proces planowania wydatkéw budzetowych jest zdeterminowany zasada legali-
zmu. Dla organéw gminy oznacza to nakaz przestrzegania przepisdw ustawy o finansach
publicznych! oraz innych przepiséw prawa materialnego.

Wydatki publiczne nie sg definiowane w u.f.p. Dorobek nauki prawa finansowego
oraz nauki o finansach publicznych przyczynit si¢ do powstania réznych definicji wydat-
kéw publicznych. W zalezno$ci od umiejscowienia punktu cigzkosci eksponuja one
okreslone cechy ztozonej prawno-ekonomicznej natury wydatkéw budzetowych. Litera-
tura przedmiotu postuguje si¢ rozmaitymi definicjami wydatkow publicznych, podkre-
slajac ich cechy:

a) przedmiotowe — jako wydatki na zaspokojenie potrzeb zbiorowych lub indywi-
dualnych, ktorych ranga jest tak wysoka, ze wtadze publiczne decyduja si¢ na
finansowanie ich ze $rodkéw publicznych?;

b) bilansowe — wydatek definiowac nalezy zgodnie z ekonomicznym rozumieniem
tego terminu, czyli jako rozchod srodkow pienieznych z kasy lub z rachunku
bankowego, tj. rzeczywisty wyptyw $rodkéw z jednostki®;

¢) podmiotowe — przez pojecie wydatkéw publicznych nalezy rozumie¢ rozchodo-
wanie $§rodkow pienigznych przez panstwo i inne zwiazki publiczno-prawne

! Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych ( Dz. U. z 2013 r., poz. 885 z p6zn. zm.)
— dalej: u.f.p.

2 U. Kalina-Prasznic, Leksykon polityki gospodarczej, Krakow 2005, s. 256.

8 M. Klimas, Podre¢czna encyklopedia rachunkowosci, Warszawa 1997, s. 672.
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(np. samorzad terytorialny), dokonywane dla zaspokojenia potrzeb publicz-
nych®.

Za wydatki publiczne mozna uzna¢ wydatki, ktore, jak wynika z samej nazwy, sa
ponoszone w calosci lub w czesci (odplatno$¢ czgsciowa ze strony uzytkownikow),
w celu zaspokojenia potrzeb zbiorowych i indywidualnych. Poprzez dokonywanie wy-
datkéw publicznych nastgpuje alokacja zasoboéw w gospodarce przy wykorzystaniu
wiadztwa administracyjnego (tj. wtadztwa wydatkowego), a czgsciowo mechanizmu
rynkowego. Do ich istotnych cech nalezy zaliczy¢:

a) arbitralno$¢ decyzji dotyczacych rozmiarow i kierunkow wydatkowania $rod-

kéw publicznych,

b) niebezpieczenstwo naduzy¢ i korupcji podmiotéw dysponujacymi srodkami pu-

blicznymi,

¢) niebezpieczenstwo marnowania srodkow.

Definiowanie wydatkow publicznych na gruncie prawno-finansowym powinno
kta$¢ nacisk na kryterium podmiotowe. Koszty realizacji ustawowych zadan okreslamy
mianem publicznych, gdy podmiot je ponoszacy zaliczany jest do sektora publicznego.
O publicznym charakterze wydatkow nie przesadzaja rowniez srodki prawne, jakimi
postuguje si¢ podmiot dokonujacy wydatkéw. Formy prawne wydatkow publicznych
z uwagi na to, ze realizowane sa przewaznie w formach prawa prywatnego, nie przesg-
dzaja o ich publicznym charakterze. Niewatpliwie z wydatkiem publicznym mamy do
czynienia, gdy zachodzi zwigzek miedzy podmiotem publicznym a zadaniem publicz-
nym, osiggnigtym za pomocg prawnych form dziatania administracji publiczne;.

Za punkt wyjscia mozna przyjac definicje T. Debowskiej-Romanowskiej, ktora
uwaza, ze wydatki budzetu to ustalone w budzecie naktady finansowe (limity) ostatecz-
nie i bezzwrotnie przeznaczone na finansowanie zadan panstwa, za ktorych realizacje
odpowiadaja ograny panstwowe i ktore dokonywane sa za posrednictwem albo jedno-
stek organizacyjnych, albo panstwowych osob prawnych®.

Normatywne ujecie wydatkow publicznych zakotwiczone jest w normie planowe;j,
czyli w upowaznieniu do realizacji okreslonego zadania finansowego. T. Debowska-
Romanowska podkresla, ze wydatki publiczne to prawnie skonstruowana mozliwos$¢
wyplaty, a nie obowiazek wyptaty czy zwykle polecenie jej dokonania’. Wydatki pu-
bliczne sg zatem upowaznieniem budzetowym zawartym w limicie, ktdrego trescig jest
zezwolenie na racjonalne i zrownowazone wydatkowanie do granic kwoty ustalonej na
okreslony, skonkretyzowany cel, dla okreslonego w sposéb zindywidualizowany organu

4 R. Domaszewicz, Finanse w gospodarce rynkowej, Krakow 1994, s. 200.

5 K. Brzozowska, A. Czarny, W. Zbaraszewski, Podstawy finanséw publicznych, Szczecin 2006,
s. 48.

¢ T. Dgbowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czes¢ konstytucyjna wraz z czescig ogolng, Warsza-
wa 2010, s. 210.

7 T. Dgbowska-Romanowska, Wydatki publiczne, ich formy prawne oraz zasady realizacji w sektorze
finansow publicznych, [w:] E. Ruskowski (red.), System prawa finansowego t. 2, Warszawa 2010, s. 114.
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lub innej jednostki organizacyjnej wykonujacej w tym zakresie budzet®. Potwierdza to
art. 51 u.f.p. — wydatki publiczne zamieszczone w budzecie na okreslone cele nie stano-
wig roszczen ani zobowigzan panstwa wobec 0sob trzecich, ani roszczen tych os6b wo-
bec panstwa. W tak przyjetej konstrukcji prawnej wydatkdw nie moze wystapi¢ obowia-
zek ich dokonania, poniewaz przepisy u.f.p. wylaczaja mozliwo$¢ powstania roszczen
oraz istnienia wierzycieli.

Pewnym wyjatkiem sa tzw. wydatki zwigzane, poniewaz ,,prawo kreuje tego rodza-
ju wydatki jako powinnosci finansowania (obowigzek finansowania), prawo przesadza
o ich konstrukcji materialnej, a co za tym idzie, i wysokosci wydatku, a wreszcie o trybie
i formie realizacji «uprawnienia» do przysporzenia ze Srodkéw publicznych dla tych,
ktorzy z nich korzystaja™. Ekonomicznym odbiciem tej konstrukcji sa tzw. wydatki
sztywne, w ktorych przypadku wylaczona jest mozliwos¢ efektywnego zarzadzania
srodkami publicznymi. Sa to wydatki, ktéore musza by¢ sfinansowane, poniewaz wyni-
kaja z przepisow ustawowych lub wczesniej podjetych zobowigzan ujetych w ramy
prawne'®, Wydatki quasi-sztywne sa to wydatki, dla ktorych zakres i wielko$¢ $wiadcze-
nia sg okreslone ustawowo, ale taczna kwota jest uzalezniona od liczby $wiadczenio-
biorcéw''. W doktrynie mozna spotka¢ glosy uwazajace ,,wydatki zwigzane” za instytu-
cje wyjatkows, wylaczajaca zasadge swobody politycznej wladz panstwa, zasade, iz
kazda z wladz publicznych korzysta swobodnie, w granicach przypadajacych jej kompe-
tencji atrybutow, z suwerennosci finansowej w celu prowadzenia gospodarki finansowe;j
panstwa, oraz zasad¢ domniemania kompetencji do prowadzenia gospodarki finansowe;j
wiladz i organow publicznych w granicach uprawnien wynikajacych z Konstytucji
i ustaw ustrojowych'2.

Pojecie wydatkdéw publicznych warto tez poszerzy¢ o dwie dodatkowe cechy, t;.
bezzwrotnos¢ oraz redystrybucyjnos$é. Bezzwrotno$¢ wydatkéw budzetowych jest jak
gdyby ich ,,nieodwracalnosciag”; wydatek, ktory okazat si¢ niepotrzebny, nie moze by¢
cofnigty (podmiot, ktory otrzymat srodki nie musi ich zwracaé). Redystrybucyjny cha-
rakter wickszosci wydatkéw prowadzi do zerwania zwigzkéw miedzy dochodami a wy-
datkami®s,

Wedlug K. Ostrowskiego zadania w zakresie wydatkow budzetowych oznaczaja
obowiazek kierowania srodkow pienigznych budzetu na pelne wykonanie rzeczowych

8 T. Augustyniak, Pojecie i charakter prawny budzetu panstwa, [w:] C. Kosikowski, R. Ruskowski
(red.), Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 2003, s. 322.

? T. Dgbowska-Romanowska, Konstytucyjna charakterystyka finanséw publicznych i prawa finanso-
wego, [w:] W. Wojtowicz (red.), Prawo finansowe, cz. I, Warszawa 2000, s. 20 i n.

10 M. Markiewicz, J. Siwinska, Wydatki sztywne budzetu panstwa, Centrum Analiz Spoteczno-Ekono-
micznych, seria ,,Studia i Analizy CASE”, Warszawa 2003, s. 6.

' M. Markiewicz, Wrazliwe elementy systemu finanséw publicznych, [w:] Stan finansow publicznych
w Polsce — koniecznos¢ reformy, BRE-CASE, z. 63, Warszawa 2003.

12 T. Debowska-Romanowska, Charakter prawny i klasyfikacja tzw. wydatkéw sztywnych a granice
swobody politycznej wladz panstwa, [w:] J. Gluchowski (red.), Uwarunkowania i bariery w procesie napra-
wy finansow publicznych, Lublin 2007, s. 282.

13 J. Harasimowicz, Finanse i prawo finansowe, Warszawa 1988, s. 108.
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zadan planowanych. Wykorzystanie tych §rodkéw powinno by¢ dokonane zgodnie z za-
sadg gospodarno$ci'®.

Wydatki publiczne sg Scile zwigzane z budzetem, poniewaz jest on aktem plano-
wania finansowego i zawiera normy planowe. Budzet jest obligatoryjna podstawa plani-
styczng wydatkow publicznych. Srodki publiczne zgromadzone w budzecie nie stajg sie
automatycznie wydatkami publicznymi, nalezy pamigtac, ze u.f.p. przewiduje réwniez
instytucj¢ rozchodow. Proces kreowania wydatkow publicznych bierze swoj poczatek
w pracach na projektem uchwaty budzetowej, a konczy si¢ uchwaleniem tej uchwaty.
W momencie nabrania mocy prawnej przez projekt uchwaty mozemy mowic o budzecie
na okreslony rok oraz o wydatkach i rozchodach publicznych. Zapis zawarty w budzecie
jest podstawa ,,powstania” wydatkow publicznych, a zarazem ich konkretyzacja co do
wysokosci i celu. Potwierdza to art. 44 ust. 1 u.f.p. — wydatki publiczne moga by¢ pono-
szone na cele i w wysoko$ciach okreslonych w ustawie budzetowej, uchwale budzeto-
wej j.s.t., planie finansowym jednostki sektora finansow publicznych. Budzet jest pod-
stawowym planem finansowym gminy, o czym $wiadczy jego zakres podmiotowy
i przedmiotowy (forma, w jakiej jest uchwalany, wytaczna wlasciwos¢ organu stanowia-
cego do jego uchwalenia). Jest to ponadto jedyny plan finansowy uchwalany przez rade
gminy, ktory moze stanowi¢ podstawe prowadzenia gospodarki finansowej'>. W literatu-
rze przedmiotu podkresla sie, ze budzet jako dokument planowania finansowania cha-
rakteryzuje si¢ kilkoma waznymi cechami'®:

1) po zatwierdzeniu jest to plan, ktory staje si¢ prawem, a jego realizacja jest obo-

wigzkowa,

2) jest polityczng deklaracja celow wladzy, ktore beda realizowane za pomocg wy-

datkow,

3) jest programem, na podstawie ktorego poszczegdlne jednostki administracji po-

winny budowac¢ plany i realizowac swoje dziatania,

4) jest narzedziem koordynacji i kontroli dziatania wtadz.

Jedna z podstawowych funkcji budzetu jest funkcja wyktadni zarzadzania zasoba-
mi ujetymi w budzecie gminy. Polega ona na umozliwieniu racjonalnego pozyskiwania
dochodow budzetowych oraz efektywnej alokacji zgromadzonych w budzecie $§rod-
kow'”. Doktryna podkresla, ze budzet jest przejawem samodzielnosci finansowe;j j.s.t.,
bez ktorej zachowania przestataby on by¢ budzetem odr¢bnego podmiotu!'®.

Analizujac wydatek publiczny przez pryzmat budzetu, mozna powiedzie¢, ze wy-
datek to norma planowa wyrazajaca si¢ w mozliwosci wydatkowania do zakreslonej

4 K. Ostrowski, Prawo finansowe, zarys ogolny, Warszawa 1970, s. 258.

15 J. Gluminska-Pawlic, K. Sawicka, Budzet jednostki samorzqdu terytorialnego, Zielona Gora 2002,
s.171in.

16 P. Swianiewicz, Planowanie budzetowe w jednostkach samorzqdu terytorialnego — teoria i prakty-
ka, ,,Finanse Komunalne” 2004, nr 6, s. 5.

7 E. Kornberger-Sokotowska, Decentralizacja finansow publicznych a samodzielnos¢ finansowa jed-
nostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa, 2002, s. 140.

18 K. Sawicka, Zrodla prawa budzetowego samorzqdu terytorialnego, [w:] A. Kostecki (red.), Prawo
finansowe i nauka prawa finansowego na przetomie wiekéw, Krakow 2000, s. 252.
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liczbowo kwoty, skierowana do okreslonego adresata, na konkretny cel oraz w okreslo-
nym terminie realizacji. Z kolei tre$cig normy planowej jest upowaznienie budzetowe.
Takie rozumienie norm planowych w kontekscie upowaznien (wydatkow) zawartych
w budzecie potwierdza orzecznictwo — ,,granice upowaznienia mogg by¢ okreslone nie
tylko przez wskazanie celow i wysokosci wydatkow, ale takze wskazanie podmiotu
uprawnionego do dokonywania wydatkow oraz terminu, w jakim wydatek moze by¢
dokonany”"®. Konkretyzacja norm planowych (w ramach budzetu) tworzy upowaznienie
do dokonania wydatku — ,,upowaznienie do dokonywania wydatku jest kompetencja wy-
nikajacg z przepiséw prawa lub zdarzen prawnych do dysponowania srodkami publicz-
nymi. Zakres podmiotowy upowaznienia do dokonania wydatkéw ze srodkow publicz-
nych wyznacza ogdlna norma kompetencyjna art. 44 ust. 1 u.f.p., zgodnie z ktorg
kierownik jednostki sektora finanséw publicznych odpowiada za calos¢ gospodarki fi-
nansowej, a zatem rowniez za dokonywanie wydatkow ze srodkéw publicznych, nato-
miast przedmiotowy zakres upowaznienia do dokonania wydatku wyznaczony jest przez
istnienie podstawy prawnej wydatku, przeznaczenia (celu) wydatkowania srodkéw, ich
wysokosci wynikajacej z ustalonych planéw finansowych i wielkosci okreslonych w od-
powiednich podziatkach klasyfikacji budzetowej, oraz terminu, do ktérego mozna wy-
datkowac $srodki”*.

2. Planowanie budzetowe

Nalezy podkresli¢, ze proces dokonywania wydatkow jest finalnym etapem obiegu
strumieni finansowych w gospodarce budzetowej gmin. Etapem poczatkowym jest pro-
ces planowania i ma on na celu takie ukierunkowanie przebiegu strumieni pieni¢znych,
by zasilily one scentralizowany budzet w okre§lonym momencie i w okreslonej wysoko-
Sci. ,,Plany ustalajg przeznaczenie i wysokos¢ wydatkéw ze srodkow publicznych™?!.
Narzedziem wspomagajacym proces planowania i wykonywania budzetu jednostki sa-
morzadu terytorialnego jest budzetowanie.

Instrumentem stuzacym do skutecznego planowania sg plany, w tym plany finanso-
we. Plany stanowig uporzadkowany zbior zadan prowadzacych do realizacji celow be-
dacych pochodnymi ludzkich potrzeb polegajacych na zapewnieniu bezpieczenstwa,
przetrwania, swobody czy okresleniu kierunkow rozwoju. Moga one stanowi¢ dyrekty-
we postepowania, sposob przekazu informacji, forme komunikowania si¢ lub tez podsta-
we¢ do przeprowadzenia kontroli*2. Wydatki publiczne sg $cisle powigzane z publicznymi
planami finansowymi. Dokonanie wydatku nie moze si¢ odby¢ wytacznie na podstawie

19 Orzeczenie GKO z dnia 17 stycznia 2002 r., sygn. DF/GKO/Odw.-184/270-272/RN-66-68/2001,
Lex nr 80114.

20 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 4 sierpnia 2010 1., sygn. V. SA/Wa 739/10 (http://orzeczenia.nsa.
gov.pl).

2! Orzeczenie GKO z dnia 26 maja 2003 1., sygn. DF/GKO/Odw.-178/228/2002, Lex nr 81689.

22 J. Komorowski, Planowanie finansowe w przedsigbiorstwie, [w:] J. Gluchowski, C. Kosikowski,
J. Szotno-Koguc (red.), Nauka finansow publicznych i prawa finansowego w Polsce. Ksigga Jubile-
uszowa Profesor Alicji Pomorskiej, Lublin 2008, s. 529.
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normy prawa materialnego, niezbedne jest jeszcze wezesniejsze ujecie go w formie limi-
tu w budzecie gminy?. Celem planowania finansowego w gminach jest opracowywanie
budzetu. Budzet uchwalany jest w formie uchwaty budzetowe;j i stanowi akt planowania
finansowego. Literatura przedmiotu podkresla, ze budzet moze by¢ postrzegany jako
fundusz publiczny, plan finansowy oraz instrument polityki fiskalnej?*.

Planowanie finansowe, a wigc i budzetowe, jest przygotowaniem i podejmowa-
niem decyzji dotyczacych ruchu pieniadza, wyboru ekonomicznych metod realizacji
celow gospodarowania w procesie wymiany i podziatu®. Decyzje budzetowe powinno
si¢ podejmowac nie tylko w oparciu o biezacy stan potrzeb lub stan realizacji zadan, ale
takze (lub przede wszystkim) w oparciu o prognozowane potrzeby w blizszej i dalszej
przysztosci®.

Warto sobie zada¢ pytanie, czy ograny gminy mogg zaplanowac¢ w budzecie limity
budzetowe na dowolny cel? Nalezy stwierdzi¢, ze nie, poniewaz gminy nie moga kre-
owac zadan publicznych. Podobne stanowisko mozna spotka¢ w orzecznictwie: ,,artykut
51 ust. 1 ustawy z 1990 r. 0 samorzadzie terytorialnym, stanowigcy, iz gmina samodziel-
nie prowadzi gospodarke finansowa na podstawie budzetu, nie oznacza petnej dowolno-
$ci w zakresie planowania 1 ponoszenia wydatkow budzetowych. Kompetencje rady
gminy sg okre$lone ustawowo”?’. Idgc tym tropem, mozna stwierdzi¢, ze ,,rada gminy
jest jednak ograniczona w ksztattowaniu tresci uchwaty budzetowej — w tym takze doty-
czacej zmiany budzetu w trakcie roku budzetowego — przystuguja jej bowiem kompe-
tencje uchwatodawcze tylko w takim zakresie, jaki wyraznie wynika z art. 183 ust. 2
u.f.p. 2005 r.”%.

Zaprezentowane stanowisko orzecznictwa potwierdza postawiong tezg, ze gminy
nie moga dowolnie planowaé¢ wydatkow. Kompetencje organdéw gminy okreslone sa
ustawowo, co oznacza, ze gminy musza dziala¢ na podstawie prawa. Zatem powyzsze
uwagi w bezposredni sposob nawiazuja do konstytucyjnej zasady dziatania organow pu-
blicznych na podstawie i w granicach prawa. Zakres samodzielno$ci wydatkowej gminy
wyznaczajg najogdlniej przypisane jej zadania. Z tresci art. 166 Konstytucji wynika, ze
sg to zadania shuzace zaspokajaniu potrzeb wspolnoty gminnej (zadania wtasne) i inne
zadania publiczne, zlecone gminom ustawg ze wzgledu na uzasadnione potrzeby pan-
stwa. Nalezy podkresli¢, ze zasadnicze znaczenie dla okreslenia zadan gminy maja jed-
nak ustawy szczegotowe, powierzajace jej pewne obowiazki oraz kompetencje?. Warto
tez nadmienic, ze wedtug Trybunatu zasada ustawowego ksztattowania zakresu dziatania

2 A. Kostecki, Wykonywanie budzetu, [w:] M. Weralski (red.), Instytucje budzetowe, tom I, Warsza-
wa 1982, s. 477.

2 M. Jastrzebska, Finanse jednostek samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2012, s. 61.

% F. Fedorowicz, Planowanie finansowe, Warszawa 1974, s. 93.

2 V.B. Lewis, Toward a Theory of Budgeting, ,,Public Administration Review” 1952, nr 12.

27 Uchwata RIO w Rzeszowie z dnia 6 lipca 1994 r., OSS 1994, nr 4-5, poz. 203.

2 'Wyrok NSA z dnia 16 lutego 2011 r., sygn. II GSK 224/10, Lex nr 863199.

¥ A. Kisielewicz, Samodzielnos¢ gminy w orzecznictwie Naczelnego Sqgdu Administracyjnego, War-
szawa 2002, s. 90.
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samorzadu odnosi si¢ rowniez do wydatkéw publicznych®. Mozna wiec stwierdzié, ze
zasada legalizmu uniemozliwia gminom planowanie wydatkéw na dowolne cele. Tym
samym stanowi ona swoistg ,,tame¢” dla dowolnego wydatkowania $rodkéw publicz-
nych. Wydatki publiczne sg nierozerwalnie zwigzane z zadaniami publicznymi. Wynika
z tego nakaz uwzgledniania w procesie planowania wydatkow publicznych przepisow
prawa materialnego, poniewaz tylko ustawy materialne ustanawiajg zadania gminy (cele
wydatkow).

3. Samodzielno$¢ gminy

Nalezy zaakcentowaé, ze cechy ustrojowe i ekonomiczne samorzadu terytorialne-
go s3 zdeterminowane przez ustrdj polityczny i gospodarczy panstwa’!. Naczelng zasa-
da, na podstawie ktorej dziata samorzad gminy, jest zasada samodzielnosci. Samodziel-
no$¢ jednostek samorzadu terytorialnego jest podstawowym standardem wspotczesnego
europejskiego samorzadu lokalnego®. W nauce prawa konstytucyjnego i administracyj-
nego, w nauce o administracji, takze m.in. w naukach politologicznych zgodnie przyj-
muje sie, ze podstawowa ,,przyrodzona” cechg samorzadu gminnego, decydujaca o jego
istocie jako podmiotu administracji publicznej, jest jego samodzielno$¢®®. Warto w tym
miejscu zacytowac A. Blasia: ,,[...] samodzielnos¢ dziatania jednostek [...] nie moze
by¢ interpretowana jako wolno$¢ podejmowania wszystkich dziatan, ktére nie sa wyraz-
nie zakazane przepisami prawa powszechnie obowiazujacego. Dziatania organow samo-
rzadu terytorialnego musza si¢ miesci¢ w granicach powszechnie obowigzujacego pra-
wa, z uwzglednieniem wszystkich zasad i warto$ci okreslonych w konstytucji
i ustawach™,

K. Piotrowska-Marczak podkresla, ze samodzielno$¢ finansowa ,,niezaleznie od
postaci, w jakiej wystepuje, musi si¢ charakteryzowa¢ swoboda podejmowania decyzji
finansowych odniesionych zarowno do pozyskiwania dochodow jak i ich przeznacze-
nia na roézne rodzaje wydatkow”*. W literaturze akcentuje sig, ze w stanowieniu o wia-
snych wydatkach, na podstawie posiadanych dochoddw, samodzielno$¢ gminy znajdu-
je najpetniejsze odzwierciedlenie™. Trybunat Konstytucyjny samodzielno$¢ wydatkowa
gminy zdefiniowal jako prawo decydowania o sposobie i kierunkach wydatkowania za

30 Wyrok TK z dnia 24 marca 1998 r., sygn. K 40/97, OTK 1998, nr 2, s. 64.

3US. Kandula, Samodzielnos¢ gminy w zakresie gospodarki nieruchomosciami komunalnymi,
[w:] E. Denek (red.), Samodzielnos¢ samorzgdu terytorialnego w Polsce, Poznan 2001, z. 7, s. 14.

%2 A. Bta$, Konstrukcja prawna samodzielnosci jednostki samorzqdu terytorialnego, [w:] E. Ura
(red.), Granice samodzielnosci wspolnot samorzgdowych, Rzeszow 2005, s. 18.

% T. Bagkowski, M. Brzeski, M. Laskowska, Samodzielnosé gminy w swietle konstytucji i ustawodaw-
stwa zwyklego, [w:] S. Wrzosek, M. Domagata, T. Stanistawski, J.M. Izdebski (red.) Wspotzaleznosé dyscy-
plin badawczych w sferze administracji publicznej, CH. Beck, Warszawa 2010, s. 17.

% A. Blas, Reaktywowanie samorzqdu terytorialnego w Rzeczypospolitej Polskiej w 1990 roku,
[w:] A. Btas (red.), Studia nad samorzqdem terytorialnym, Kolonia Limited, Wroctaw 2002, s. 21.

3 K. Piotrowska-Marczak, Finanse lokalne w Polsce, Warszawa 1997, s. 19.

3 A. Szewczuk, Dysfunkcje w zarzqdzaniu finansami gminy, [w:] W.L. Jaworski (red.), Finanse
i bankowos¢ a wejscie Polski do Unii Europejskiej, cz. 2, NBP, Warszawa — Puttusk 1999, s. 140.
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pomoca uchwal budzetowych (to niezbywalne prawo samorzadu). Prawo do samo-
dzielnego decydowania o kierunkach wydatkéw samorzadowych, cho¢ immanentnie
zwigzane z istotg samorzadu terytorialnego, nie ma charakteru absolutnego®’. Bardzo
ciekawa interpretacje samodzielno$ci wydatkowej prezentuje T. Debowska-Romanow-
ska, wedtug ktorej samodzielno§¢ wydatkowa gmin w zakresie prowadzenia wlasnej
gospodarki finansowej wyraza si¢ w kreowaniu, ksztaltowaniu wydatkow. Dziatania
w ramach ustaw, a nie z upowaznienia ustawowego nalezy zatem rozumiec jako prawo
do samodzielnego ,,przektadania”, ,,przeliczania” zadan wtasnych na wydatki na te
zadania®®,

Samorzad gminny nie posiada pelnej samodzielno$ci finansowej, tak w sferze do-
chodowej, jak i w wydatkowej. W literaturze uzasadnia si¢ to faktem, ze nie jest on jed-
nostka autonomiczng oraz nie jest organem samofinansujacym si¢*. Tym samym nalezy
samodzielnos¢ wydatkowa postrzega¢ przez pryzmat klauzuli — jest dozwolone to, na co
prawo zezwala. Orzecznictwo podkresla, ze jednostki samorzagdowe nie maja bowiem
pelnej swobody w zakresie wydatkowania $rodkéw publicznych®. , Wydatki budzetu
gminy zdeterminowane sg zadaniami okreslonymi w ustawach, co stanowi konsekwen-
cje tresci zasady samodzielnosci gminy i dzialania jej w zakresie wydatkow w granicach
okreslonych w obowigzujacych ustawach™!.,

4. Zasada legalizmu

Samodzielno$¢ gminy nie wyklucza jej podporzadkowania prawu (municipium le-
gibus solutum non est — gmina nie stoi ponad prawem). Organy samorzadu terytorial-
nego, jako organy wiladzy publicznej, obowigzane sa dziata¢ na podstawie i w grani-
cach prawa. Oznacza to, ze wszelkie akty prawne i czynnosci organdw gminy
(stanowione przez nie przepisy, podejmowane uchwaty i decyzje oraz czynnosci praw-
ne) musza by¢ zgodne z obowiazujacym w Polsce ustawodawstwem, w tym z umowami
miedzynarodowymi ratyfikowanymi przez Rzeczpospolita Polskg*. W literaturze ak-
centuje sie, ze zasada praworzadnosci jest bezdyskusyjnie jedng z podstawowych zasad
konstytucyjnych, a zarazem jest koniecznym elementem demokratycznego porzadku
prawnego®. ,,Zasada praworzadnosci odgrywa faktycznie rol¢ zasady kreujacej kon-
stytucje w jej roli ustawy zasadniczej, tzn. podstawowego aktu prawnej legitymizacji

37 Wyrok TK z dnia 4 maja 2002, K 40/02, Dz. U. z 2004 r. Nr 109, poz. 1164.

3% T. Debowska-Romanowska, Wydatki na zadania wiasne gminy — granice prawne, [w:] W. Mie-
miec, B. Cybulski (red.), Samorzqdowy poradnik budzetowy na rok 2005, Warszawa 1997, s. 266.

3 M. Kosek-Wojnar, K. Surowka, System zasilania jednostek samorzqdu terytorialnego a problem
samorzgdnosci, [w:] T. Wawak (red.), Finansowanie jednostek samorzqdu terytorialnego, Bielsko-Biata
2001, z. 6, s. 48.

40 Uchwata RIO w Gdansku z dnia 5 sierpnia 2002 r., nr 309/02, OwSS 2003, nr 2, poz. 52; uchwata
RIO w Rzeszowie z dnia 27 wrzesnia 2005 r., XXX/5220/05, ,,Finanse Komunalne” 2005, nr 12, poz. 70.

4 Wyrok NSA z dnia 29.09.2011 r., sygn. II GSK 934/10 (http://orzeczenia.nsa.gov.pl).

42 Wyrok NSA z dnia 4 lutego 1992 r., sygn. SA/Ka 1010/91, ONSA 1992, nr 2, poz. 36.

4 T. Gorzynska, Zasada praworzqdnosci i legalnosci, [w:] W. Sokolewicz (red.), Zasady podstawowe
polskiej konstytucji, Warszawa 1998, s. 92.
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wiladzy panstwowej™“. Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego zasadg praworzad-
nosci okresla jako zasade przestrzegania prawa®. Obok niej wyr6zniano zasadg legal-
nosci, nazywang tez zasadg legalizmu*® — wymaga ona, aby wszystkie organy panstwa
dziataty tylko i wytacznie na podstawie przepisow prawa*’. , Legalizm” wymaga, aby
wszystkie akty wladzy panstwowej miaty wyrazng (nie domniemang) podstawe praw-
ng dla ich dziatania*®. W doktrynie mozna spotka¢ poglad, ze wyrazem zwigzania pan-
stwa i jego organow prawem jest tzw. zasada praworzadnosci formalnej, na ktorg sktada
si¢ zasada legalizmu oraz nakaz przestrzegania prawa*’. Modelowo tres¢ konstytucyj-
nego obowigzku wynikajacego z zasady praworzadnosci i legalno$ci mozna przedsta-
wi¢ nastgpujaco: organy panstwa sa obowigzane do przestrzegania prawa oraz postepo-
wania zgodnie z jego przepisami i nie mogg dziata¢, jezeli ustawa ich do tego nie
upowazni. Organ administracji publicznej zawsze musi mie¢ ustawowg kompetencje do
podejmowania wszelkich czynnos$ci. Brak takiej legitymizacji mozna uznac¢ za dziala-
nie nielegalne. Nie wystarczy zatem samo stwierdzenie, ze dziatalno$¢ pewnych osob
w charakterze piastunow kompetencji organéw administracji panstwowej nie narusza
prawa. Legalno$¢ takiej dziatalnosci jest uzalezniona od wykazania ustawowego umo-
cowania do podjecia danej czynnosci®®. Kazdy organ wiadzy publicznej, wykonujac
zadania publiczne, obowigzany jest dziata¢ wylacznie w granicach obowiazujacego
prawa, a wiec musi znajdowac oparcie w przepisie prawnym upowazniajacym do pod-
jecia danego aktu prawnego’'. Wykonywane przez samorzad terytorialny zadania wita-
sne i1 zlecone majg charakter funkcji panstwa, rozumianego jako powszechna organiza-
cja wladzy publicznej, ktora powinna odpowiada¢ przewidzianym przez Konstytucje
rygorom legalnosci dla wykonywania funkcji panstwowych.

Zasada legalizmu zostata wyrazona w art. 7 Konstytucji RP* i tym samym przesg-
dzita, ze dziatanie organdw wiladzy publicznej po pierwsze musi mie¢ podstawe prawna,
po drugie musi miesci¢ si¢ w granicach prawa**. W piSmiennictwie akceptuje si¢ poglad,
ze przepis ten formuje dwie powigzane ze sobg zasady — zasadg praworzadnosci (dziala-
nie w granicach/ przestrzeganie prawa) oraz zasade legalno$ci (dziatanie na podstawie

4 J. Ciemniewski, Konstytucyjne ujecie zasady praworzqdnosci w aspekcie materialnym i formal-
nym, [w:] W. Sokolewicz (red.), Studia konstytucyjne, t. 2, Warszawa 1989, s. 196.

4 Wyrok TK z dnia 22 sierpnia 1990 r., K 7/90, OTK, nr 5, s. 54.

4 Wyrok TK z dnia 19 wrze$nia 1993 r., K14/92, OTK 1993, cz II, nr 35, s. 331.

47 J. Wroblewski, Z zagadnier pojecia i ideologii demokratycznego panstwa prawnego, ,,Panstwo
i Prawo” 1990, z. 6, s. 3.

# W. Zamkowski, Wprowadzenie do zagadnien spolecznego, demokratycznego, republikanskiego
panstwa prawnego, [w:] H. Rot (red.), Demokratyczne panstwo prawne, Wydawnictwo Uniwersytetu Wro-
ctawskiego 1992, s. 15.

4 J. Galster, W. Szyszkowski, Z. Witkowski, Prawo konstytucyjne, Torun 1995, s. 69 i 70.

0 T. Gorzynska, op. cit., s. 95.

ST Uchwata RIO we Wroctawiu z dnia 22 listopada 2006 r., nr 96/2006, Biuletyn Informacji Publicz-
nej (http://www.bip.gov.pl/).

52 Uchwata TK z dnia 27 wrzeénia 1994 r., W 10/93, OTK 1994, nr 2, poz. 46,

53 Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r., (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483).

5% M. Bitner, M. Kulesza, Zasada legalizmu a zdolnos¢ kontraktowa jednostek samorzqdu terytorial-
nego, ,,Samorzad Terytorialny”, 2009, nr 6, s. 5.
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prawa)®. Jezeli zatozy¢, ze zasada legalizmu wymaga od prawodawcy okreslenia za-
réwno podstaw, jak i granic dzialania organow wtadzy (przynajmniej ustalenie zakresu,
form i trybu dziatania)®, to zasada legalizmu odpowiada cz¢sciowo zasadzie kompeten-
cyjnosci’’. Zasada ta jest w doktrynie prawa administracyjnego okreslana jako nakaz
dziatania organdw na podstawie prawa i w ramach kompetencji przyznanej im i tylko im
dla rozstrzygniecia okreslonej kwestii®®. Oznacza to, ze dziatalno$¢ samorzadu gminne-
go moze by¢ podejmowana tylko na podstawie prawa i w ramach obowigzujacego pra-
wa®. Zdaniem A. Kisielewicza przepisy prawne potwierdzaja tezg, ze gmina prowadzi
gospodarke finansowg wedtug zasady legalizmu®. Zatem planowanie wydatkdéw budze-
towych musi uwzglednia¢ zasade legalizmu.

Jako modelowy przyktad dziatania organéw witadzy publicznej niezgodnie z zasa-
da praworzadnosci mozna poda¢ wydanie decyzji bez podstawy prawnej. O braku pod-
stawy prawnej nalezy mowié, gdy nie istnieje przepis prawa pozwalajacy regulowac
okreslong kwestie w drodze decyzji. W orzecznictwie NSA przyjmuje si¢, ze wydanie
decyzji bez podstawy prawnej ma miejsce w sytuacji, gdy w obowigzujacym systemie
prawnym brak jest przepisu uprawniajacego organ administracji do rozstrzygnigcia spra-
wy w drodze decyzji®. W zakresie wydatkow publicznych brak podstawy prawnej nale-
zy sprowadzi¢ do braku przepisu ustawowego zawierajacego norme¢ kompetencyjng dla
organéw gminy do zaplanowania wydatkow. Nalezy zwroci¢ uwage na postanowienie
Sadu Najwyzszego, w ktorym wywiodt on, iz art. 7 Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej z 1997 r., stanowiacy, ze organy wladzy publicznej dziataja na podstawie 1 w gra-
nicach prawa, zawiera norme¢ zakazujaca domniemywania kompetencji takiego organu
i tym samym nakazuje, by wszelkie dziatania organu wladzy publicznej byly oparte na
wyraznie okre$lonej normie kompetencyjnej®?. Wprawdzie jednostki samorzadu teryto-
rialnego maja konstytucyjnie zagwarantowany i sadownie chroniony szeroki zakres sa-
modzielnosci, jednak w dziedzinie planowania i wydatkowania srodkow budzetowych
jednostki te moga dziata¢ wytacznie i Scisle w granicach okreslonych konkretnymi prze-
pisami, a nie na zasadzie domniemania takich uprawnien, np. z art. 18 ust. 2 pkt 2 ustawy
o samorzadzie gminnym. Zardwno w orzecznictwie, jak i literaturze zgodnie przyjeto, ze
w ramach gospodarki finansowej gminom wolno to, na co zezwalajg ustawy®.

Warto w tym miejscu zastanowi¢ si¢, na czym polega dziatanie na podstawie prawa
oraz dziatanie w granicach prawa. Rozwazania mozna rozpocza¢ od bardzo ogélnego
stwierdzenia, ze ,,dzialanie na podstawie i w granicach prawa to dzialanie, ktore znajduje

55 P. Sarnecki, Prawo konstytucyjne RP, Warszawa 1999, s. 30.

¢ 'W. Sokolewicz, Komentarz do art. 7 Konstytucji, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospo-
litej. Komentarz, Warszawa 1998, s. 27-28.

57 M. Bitner, M. Kulesza, op. cit., s. 5.

8 7. Rybicki, S. Pigtek, Zarys prawa administracyjnego i nauki administracji, Warszawa 1984,
s. 247-248.

5 A. Bta$, [w:] J. Bo¢ (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej, Kolonia Limited, Wroctaw 1998, s. 255.

% A. Kisielewicz, op. cit., s. 90.

1 ' Wyrok NSA z dnia 25 kwietnia 1995 r., sygn. Sa/Wr 1327/94, Temida (DC), Sopot 2003.

62 Postanowienie SN z dnia 18 stycznia 2005 r., sygn. WK 22/04, OSNKW 2005, nr 3, poz. 29.

0 Uchwata RIO we Wroctawiu z dnia 21 marca 2007 1., nr 34/2007, LexisNexis nr 2365660.
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oparcie w tresci przepisu prawa’®. Jednakze nalezy zauwazy¢, ze wydatki publiczne
gminy w przewazajacej wickszosci sa realizowane w formach ,,niewladczych”, co impli-
kuje dwa stwierdzenia. Po pierwsze, dokonywanie wydatkow na podstawie prawa to
dziatanie majace oparcie w normie kompetencyjnej jednoznacznie wynikajacej z przepi-
sow prawnych. Po drugie, dokonywanie wydatkow w granicach prawa to dziatanie w ra-
mach zakresu normy kompetencyjne;j.

Wedhug A. Borodo ,,Dziatalno$¢ w granicach prawa nie oznacza, ze kazdy akt lub
wydatek samorzadu musza by¢ jednoznacznie i literalnie zdeterminowane szczegoto-
wym przepisem prawa materialnego. Nie musi to by¢ wyktadnia, zgodnie z ktdérg dzia-
fanie legalne to dziatanie realizowane na podstawie szczegdtowego przepisu nakazujg-
cego lub zezwalajacego, ktorego brak implikuje nielegalnos¢ czynnosci. Jezeli np.
ustawa prawa materialnego uzywa sformutowania «w szczeg6élnosci» dla typow dziatan
samorzadowych, to takze dzialania samodzielnie wykreowane przez samorzad, nie-
mieszczace si¢ w wykazie dziatan przyktadowo w ustawie wyszczegdlnionych, moga
by¢ ocenione jako legalne”®. Wedlug M. Jastrzgbskiej ,,[...] fakt, ze w przepisach szcze-
gblnych, okreslajacych zadania gminy, brakuje zasad dotyczacych ponoszenia wydat-
kow na realizacje konkretnego zadania, nie oznacza, iz wydatki takie nie mogg by¢ po-
noszone. W takiej sytuacji organy gminy bedg ksztattowaly wydatki, dziatajac
w wyznaczonych przez obowigzujace prawo granicach samodzielno$ci finansowej oraz
uwzgledniajac charakter zadania, na ktore wydatki te sg planowane”®. T. Degbowska-
Romanowska stwierdza, ze dziatanie w granicach prawa ,,jest to zatem aspekt samo-
dzielnos$ci faktycznej dotyczacej zarzadzania, gdzie mozna by domniemywac, iz gminie
wolno jest robic to, czego nie zabraniajg jej ustawy”*’.

Warto odnotowacé, ze orzecznictwo postrzega ,,legalizm” jako zasadg, w mysl kto-
rej gminom wolno zaplanowa¢ wylacznie takie wydatki, jakie sg przewidziane prawem.
»Wyraznie wynika to z tresci art. 167 § 2 u.fin.publ., ktory stanowi, ze wydatki budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego sa przeznaczone na realizacj¢ zadan okre$lonych
w odrebnych przepisach. Oznacza to, ze brak pozytywnej regulacji uniemozliwia wydat-
kowanie $§rodkow z budzetu gminy”®,

Podsumowanie

Konstytucyjng zasad¢ legalizmu na gruncie planowania/dokonywania wydatkoéw
publicznych mozna przyrownywacé do roli, jakg w prawie podatkowym odgrywa art. 217
Konstytucji. Zestawiajac art. 7 Konstytucji z art. 44 u.f.p. mozna wywnioskowac, ze nie

8 Wyrok NSA z 13 pazdziernika 2009 r., sygn. II OSK 1080/09 (http://orzeczenia.nsa.gov.pl).

5 Zob. A. Borodo, Problematyka legalnosci wydatkow budzetowych samorzqdu i podstaw prawnych
dziatalnosci gospodarczej gmin, powiatow i wojewddztw, ,,Finanse Komunalne” 2011, nr 1-2, s. 28-34.

8 M. Jastrzgbska, Fakultatywne zadania wiasne gminy w swietle obowigzujqcych regulacji praw-
nych, ,,Finanse Komunalne” 2011, nr 1-2, s. 38.

7 T. Debowska-Romanowska, Wydatki na zadania wiasne gminy — granice prawne, [w:] W. Mie-
miec, B. Cybulski (red.), op. cit., s. 266.

% Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 19.12.2006, sygn. [ SA/Rz 701/06, (http://orzeczenia.nsa.gov.pl).
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ma wydatku publicznego bez ustawy (ustanawiajacej zadanie). Jezeli organy wiadzy
publicznej sa zobowigzane do dziatania na podstawie prawa, to rowniez sa zobowigzane
do planowania/ dokonywania wydatkéw na podstawie prawa. Jako argument pomocni-
czy nalezy tez przypomnie¢ sformutowania art. 216 ust. 1 Konstytucji nakazujace wy-
datkowanie srodkdéw finansowych na cele publiczne w sposob okreslony w ustawie. Jest
to dodatkowe potwierdzenie zasady wylacznosci ustawy, odniesione do okreslania
wszelkich wydatkow publicznych®. Artykut 44 ust. 2 u.f.p. stanowi, ze wydatki publicz-
ne sg dokonywane zgodnie z przepisami dotyczacymi poszczegolnych rodzajow wydat-
kow. Oznacza to, ze wydatki gminne muszg mie¢ konkretng podstawe prawng zawiera-
jaca przepisy materialnoprawne. Ustawodawca w u.f.p. nie uregulowal poszczegdlnych
rodzajow wydatkow i ograniczyt si¢ jedynie do unormowania procesu dokonywania wy-
datkoéw publicznych. Tym samym nalezy rozumie¢ art. 44 ust. 2 u.f.p. jako odestanie do
innych ustaw (ustanawiajacych zadania), poniewaz to prawo materialne okresla zadania
gminy.

Jak zostato wyzej wykazane, wydatki gminne sg finansowym odbiciem zadan gmi-
ny, zatem podstawa prawna planowania/dokonywania wydatkéw moze by¢ tylko norma
kompetencyjna wynikajaca z przepisow materialnoprawnych. Przepisy formalnoprawne
(u.f.p.) okreslajg proces, w ktorego wyniku zadania gminy zostajg okreslone pieni¢znie
w formie uchwaty budzetowej. Budzet nie moze tworzy¢ nowych zadan publicznych,
poniewaz jego przedmiotem sg tylko zjawiska finansowe. Art. 44 ust. 1 u.f.p. stanowi
norm¢ kompetencyjng i nalezy przyjac, ze nie jest ona wystarczajaca podstawa dokony-
wania wydatkow. Uzupetnieniem tej regulacji jest art. 44 ust. 2 u.f.p., ktory przesadza
o tym, ze do legalnosci planowania/dokonywania wydatkéw publicznych potrzeba jesz-
cze podstawy materialne;j.

Powyzsze rozwazania pozwalajg stwierdzi¢, ze zasada legalizmu wymaga, by or-
gany gminy w procesie planowania wydatkéw publicznych dziataty na podstawie u.f.p.
oraz prawa materialnego. Budzet nie moze tworzy¢ nowych zadan, zatem nie mozna
w nim zaplanowa¢ wydatkéw na dowolne cele. Zasada legalizmu gwarantuje, ze plano-
wanie i dokonywanie wydatkow legalizowane jest w ramach obowigzujacych przepisow
prawa, co wyklucza gospodarowanie finansami w sposob arbitralny. Wydatki publiczne
nie stuza finansowaniu dowolnych zadan, ale zadan publicznych okreslonych przez usta-
wodawce w ustawach.
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