REGIONALNA I1ZBA OBRACHUNKOWA
W GDANSKU

RP.0441/26/34/1/2020 Gdansk, dnia 18 sierpnia 2020 r.

Pan

Piotr Grzelak

Zastepca Prezydenta Miasta Gdanska
ul. Nowe Ogrody 8/12

. 80— 803 Gdansk

wnioskiem z dnia 20 lipca 2020 r., dorgczonym do Regionalnej Izby Obrachunkowej
w Gdansku w dniu 27 lipca 2020 r., zwroécit si¢ Pan o zaj¢cie stanowiska w sprawie realizacji przez
gming zadania budowy lub przebudowy drég spowodowanej inwestycjg niedrogowa, w kontekscie
przedstawionego tamze stanu faktycznego.

Odnoszac si¢ do problematyki przedstawionej w niniejszym pismie, we wstepie wskazaé
nalezy, ze naczelng zasada demokratycznego panstwa prawnego jest dzialanie organow wiladzy
publicznej w granicach i na podstawie obowigzujacego prawa. Zasad¢ t¢ wyraza art. 7 Konstytucji
Rzeczpospolitej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78 poz. 483 z péZn. zm.). Przepis ten zawiera
norm¢ zakazujgca domniemywania kompetencji takiego organu i tym samym nakazuje, by wszelkie
dziatania organu wiladzy publicznej byly oparte na wyraznie okreslonej normie kompetencyjne;j.
Zasada prawa administracyjnego, w perspektywie konstytucyjnej, jest zakaz domniemania
kompetencji.

W orzecznictwie sgdowym przyjmuje si¢, ze gminny samorzad terytorialny jest upowazniony
do zatatwiania lokalnych spraw publicznych, ktére zostaly ustawowo wlaczone do zakresu jego
dziatania, jak réwnicz do zalatwiania takich zadan i kompetencji, ktérych ustawy nie przekazaly
Zzadnemu podmiotowi, a ktére mieszcza si¢ w zakresie zadan i kompetencji samorzadowych
o charakterze lokalnym. Nie mogg to by¢ dowolnie wykreowane przez samorzad gminny zadania
publiczne, a jedynie takie, ktére majg charakter zobiektywizowany, to jest znajduja podstawe-
prawna (vide: wyrok Wojewodzkiego Sgdu-Administracyjnego w Poznaniu z dnia 16 lipca 2014 r.,=
sygn. IV SA/Po 507/14, Legalis). Wskaza¢ ponadto nalezy, ze zadania powiatu, okreslone w art.
4 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzqgdzie powiatowym (tekst jednolity: Dz. U. z 2020 r. poz.
920), przyjmuja posta¢ katalogu zamknigtego, co oznacza, ze powiat moze wykonywaé jedynie te
zadania, ktore zostaly dla niego zastrzezone w tym przepisie. Ustawodawca przewidzial odstgpstwa
od tej reguly, ktére zostaly okreslone miedzy innymi w samorzadowych ustawach ustrojowych.
Mianowicie w odniesieniu do gmin mozliwos¢ wykonywania przez nie innych zadan, niz te, ktére
zostaty dla niej wyraZnie zastrzezone, przewiduje art. 8 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie -
gminnym (tekst jednolity: Dz. U. z 2020 r. poz. 713). Zgodnie z tym przepisem gmina moze
wykonywaé zadania z zakresu administracji rzadowej, a takze z zakresu organizacji przygotowar
iprzeprowadzenia wyboréw powszechnych i teferendéw (ust."1 1°2) oraz z zakresu wlasciwosci
powiatu i wojewodztwa (ust. 2a). Gmina otrzymuje srodki finansowe w wysokos$ci koniecznej do
wykonania zadan, o ktérych mowa w ust. 1, 2 1 2a (ust. 3). Podobne uregulowania zawiera ustawa
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z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzgdzie powiatowym (tekst jednolity: Dz. U. z 2020 r. poz. 920).
Zgodnie z jej art. 4 ust. 3 powiat moze wykonywa¢ inne zadania, jezeli wynika to przepisOw rangi
ustawowej. Ponadto ustawy mogg okresla¢ niektére sprawy nalezace do zakresu dzialania powiatu
jako zadania z zakresu administracji rzadowej, wykonywane przez powiat, na co wskazuje przepis
art. 4 ust. 4 ww. regulacji prawnej. Powiat moze takze na uzasadniony wniosek zainteresowanej
gminy przekaza¢ jej zadania z zakresu swojej wiasciwosci na warunkach ustalonych w-
porozumieniu (art. 4 ust. 5 ustawy o samorzqdzie powiatowym). Jednoczesnie w art. 4 ust. 6 ww.
ustawy zastrzezono, ze zadania powiatu nie mogg narusza¢ zakresu dzialania gmin.

Korelacja wyzej powotanych przepiséw prowadzi zatem do wniosku, ze aby jednostka
samorzadu terytorialnego mogla wykonywaé inne zadania, anizeli te, ktore zostaly zastrzezone do jej
kompetencji ustawowych, musi ku temu istnie¢ wyrazna podstawa prawna. Musi zatem istnie¢
konkretny przepis prawa materialnego pozwalajagcy na transfer zadan, za$ jego brak czyni
niemozliwym wykonanie przez gming zadan nieprzewidzianych do jej kompetencji ustawowych.

W ocenie Regionalnej Izby Obrachunkowej w Gdansku nie sposéb zatem przyjac,
ze prezydent miasta na prawach powiatu, bedacy - na mocy art. 19 ust. 5 ustawy z dnia 21 marca
1985 r. 0 drogach publicznych (tekst jednolity: Dz. U. z 2020 r. poz. 470 z pézn. zm,) — zarzadca
wskazanych w tym przepisie drég publicznych, ma kompetencje, na podstawie przywolanego
we wniosku z dnia 20 lipca 2020 r. przepisu art. 16 ww. ustawy, do wykonania ustlug budowy lub
przebudowy drogi publicznej realizowanych w zwigzku z przedsigwzigciem o charakterze
niedrogowym. Zgodnie bowiem z trescig ostatniego z wyzej powolanych przepisow budowa lub
przebudowa drég publicznych spowodowana inwestycja niedrogowa nalezy do inwestora tego
przedsiewzigcia. W wyzej zacytowanym przepisie art. 16 ust. 1 ustawy o drogach publicznych
przedstawiono zatem sytuacje, w ktorej budowe lub przebudowg drég publicznych winien
przeprowadzi¢ podmiot niebedacy zarzadcg drogi, co stanowi wyjatek od ogdlnej zasady
wynikajacej z art. 20 pkt 3 ww. ustawy, w mysl ktorej do zarzadcy drogi nalezy pehienie funkcji
inwestora. Wyjasni¢ rowniez nalezy, ze wylaczenie kompetencji zarzadcy drogi wynika z charakteru
inwestycji, ktéra spowodowata potrzebg budowy lub przebudowy drogi publicznej. Mianowicie w
sytuacji, w ktérej inwestycja niedrogowa wymaga zapewnienia dostgpu do sieci drég publicznych,
budowa lub przebudowa drogi publicznej obcigza z mocy prawa inwestora przedsigwzigcia
niedrogowego. Z tresci przepisu art. 16 ustawy o drogach publicznych wynika zatem, ze podmioty,
ktore wykonuja zadania z zakresu administracji drogowej nie powinny realizowac przedsiewzigé
drogO\;iE/ych podjetych w zwigzku z realizacjg inwestycji rienalezacej do sfery ich ustawowe;
aktywnosci. Komentowany przepis stanowi zatem wyjatek od ogélnej zasady, w mysl ktérej do
zarzgdcy drogi (w tym przypadku do prezydenta miasta) nalezy budowa drég publicznych
w ustawowo okre$lonym zakresie.

Tutejsza Izba stoi zatem na stanowisku, ze tre$¢ przepisu art. 16 ust. 1 ustawy o drogach
publicznych wskazuje na to, ze to na inwestorze prywatnym spoczywa zaréwno obowiazek
sfinansowania, jak i budowy/ przebudowy drég zwigzanych z realizacja przedsigwzigcia
niedrogowego. Skoro bowiem ustawodawca, na mocy ww. przepisu szczegOlnego postanowil
w ww. przypadku wylaczy¢ spod zakresu zadan nalezacych do jednostek samorzadu terytorialnego
budowe lub przebudowe drog publicznych, to nie sposob przyjaé, ze jego intencjg byto dopuszczenie

mozliwoéci zrealizowania przez zarzadce drogi tego zadania, w tym do przeprowadzenia
postepowania o udzielenie zamowienia publicznego, realizowanego ze srodkéw przekazanych przez
inwestora bedacego podmiotem prywatnym. Przyjecie odmiennej koncepcji doprowadziloby
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do naruszenia wspomnianej we wst¢pie niniejszego pisma zasady praworzadnosci wyrazonej w art.
6 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (tekst jednolity: Dz. U.
z2020 r. poz. 256 z poézn. zm.). Zgodnic z tg zasada, majgcg walor zasady konstytucyjnej
(art. 7 Konstytucji RP), organy administracji majg obowigzek dziala¢ na podstawie i w granicach
prawa. W prawie administracyjnym niepodwazalng regula jest bowiem zasada "dozwolone jest tylko
to, co wynika z przepiséw prawa", niedopuszczalne natomiast jest postepowanie w mysl reguty "co
nie jest zakazane jest dozwolone." (vide: wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
19 marca 2008 1., sygn. akt I GSK 427/07).

Jednoczeénie pragne podkreslié, ze jest to jedynie stanowisko Regionalnej Izby
Obrachunkowej w Gdansku, ktéra nie posiada uprawnien do dokonywania powszechnie
obowiazujacej wykladni przepisow prawa.

Do wiadomosci: .
1) Cztonkowie Kolegium w/m.
2) Wydzial Kontroli Gospodarki Finansowej w/m.
_3) Woydzial Informacji, Analiz i Szkolen w/m.
Publikacja:
Biuletyn Informacji Publicznej Regionalnej Izby Obrachunkowej w Gdansku.
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