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Konstytucyjne gwarancje samodzielnosci
finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego w perspektywie
sadownictwa konstytucyjnego

1. Wsréd kluczowych zasad zorganizowania demokratycznego panstwa w otwartym
spoleczenstwie obywatelskim szczegdlne miejsce zajmuje pomocniczo$¢ (wstep do
Konstytucji RP)'. Wlasciwe realizowana w zyciu panistwowym jest waznym elemen-
tem pakietu gwarancji zapewniajacych poszanowanie wolnosci i praw cztowieka,
zapobiega centralizacji wladzy publicznej, a przez to zawlaszczeniu panstwa przez
konkretng osobe badz bardzo waska grupe. Tym samym stanowi jeden z gléwnych
mechanizméw pozwalajacych na poprawne dziatanie demokratycznego ustroju
oraz ochrone godnosci czlowieka. Jest zwornikiem ustrojowych zasad dotyczacych
panstwa oraz miejsca jednostki w demokratycznym spoteczenstwie. Tak donioste
znaczenie zasady pomocniczosci nie moze pozostawaé bez wplywu na sposob od-
czytywania przepisow stanowigcych czesci sktadowe tej zasady. Centralne miejsce
zajmujg tu niewatpliwie rozwigzania zapewniajace nalezyte wykonywanie zadan
przez instytucjonalne formy i podmioty dzialajagce w ramach tej zasady ustrojowe;.
W tym wlasnie kontekscie powinny by¢ zatem widziane przepisy konstytucyjne po-
wotujace do zycia samorzad terytorialny na szczeblu gminnym, nakazujace prawo-
dawcy wykreowanie innych jednostek tego samorzadu (art. 164 ust. 1 i 2 Konstytu-
cji) oraz przyznajace im samodzielnos¢ (art. 165 ust. 2 Konstytucji).

2. Chcialbym rozpocza¢ od ogdlniejszej refleksji odnoszacej sie do stanu ba-
dan polskiej nauki prawa konstytucyjnego na tematy tu rozwazane. Zagadnienia
zwigzane z ustrojowymi kwestiami dotyczacymi miejsca jednostek samorzadu

*  Prof. dr hab. Marek Zubik - Katedra Prawa Konstytucyjnego, Wydziat Prawa i Administracji,
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1 Zob. np. M. Zubik, Pomocniczos¢. Zasad ustrojowa sprawiedliwej struktury spotecznej oraz
granica oczekiwan realizacji polityki panstwa w rozstrzygnieciach Trybunatu Konstytucyjne-
go, [w:] Minikomentarz dla Maksiprofesora. Ksiega jubileuszowa profesora Leszka Garlickiego,
red. M. Zubik, Warszawa 2017, s. 41-62 wraz z przywotana tam literatura.
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terytorialnego (dalej j.s.t.) w ramach struktury wladzy publicznej, podstawowymi
kwestiami dotyczacymi rozdziatu kompetencji miedzy organami centralnymi/rza-
dowymi a samorzadem terytorialnym, czy wreszcie konstytucyjnymi gwarancjami
oraz efektywnos$ciag mechanizméw ochrony niezaleznosci j.s.t., od dawna obecne
s3 w ramach badan i dyskursie polskich konstytucjonalistow?. Jednak wydaje sie,
ze poswieciliSmy im nieproporcjonalnie malo miejsca. By¢ moze wynika to do
jakiego$ stopnia z faktu, ze sprawy te pozostajg na styku co najmniej dwu galezi
prawa — prawa konstytucyjnego i prawa administracyjnego, a w przypadku kwe-
stii finansowania samorzadu terytorialnego rdwniez na styku z prawem finanséw
publicznych. Jest kilka opracowan na temat ogolnej koncepcji samorzadu, roz-
dzialu kompetencji’, szczegdlnego statusu m.st. Warszawy*, problematyki prawa
wyborczego i organdw j.s.t.’, czy wreszcie zagadnien blizszych tematowi mojego
opracowania, jak np. kwestia charakteru prawnego uchwat budzetowych®. Pozo-
staje jednak niedosyt co do opracowan ogoélniejszych, aktualizujacych spojrzenie
na ustrojowe znaczenie samorzadu terytorialnego, gtéwnie w odniesieniu do spo-
sobu wykonywania zadan przez centralne konstytucyjne organy panstwa. Brak
szerszej naukowej podbudowy dotyczacej zalozonej i mozliwej do realizacji tresci
norm konstytucyjnych w tym zakresie powoduje pewne sprzezenie zwrotne. Jest
ono niebezpieczne zaréwno dla regulacyjnego znaczenia i nadrzednosci Konstytu-
cji RP, jak i zapewnienia samodzielnosci oraz wlasciwych podstaw funkcjonowa-
nia j.s.t. Chodzi mianowicie o naturalny i konieczny zwigzek mig¢dzy ustaleniami
nauki prawa konstytucyjnego a dalszym rozwojem innych galezi prawa, a takze
uksztaltowaniem tresci norm konstytucyjnych przez Trybunat Konstytucyjny oraz
sadownictwo, gléwnie administracyjne. W jakiej$ mierze odpowiedzig na wszyst-
kie te potrzeby byt LXI Zjazd Katedr i Zakladéw Prawa Konstytucyjnego w Do-
broniu w listopadzie 2019 roku’. Wybdr tej problematyki nalezy zatem uzna¢ za
bardzo trafny, a w $wietle biezacych wydarzen - réwniez za bardzo aktualny.

2 Zob. np. opracowania zawarte w: Konstytucyjne umocowanie samorzgdu terytorialnego,
red. M. Stec, K. Matysa-Sulinska, Warszawa 2018, wraz z szeroko przywotang tam literatura
i wyborem orzecznictwa.

3 M. Pisz, Zarzqgdzanie sprawami wspdlnymi dla duzych miast i ich zurbanizowanego otoczenia.
Zintegrowane inwestycje terytorialne na tle konstytucyjnej koncepcji samorzgdu terytorialne-
go, Warszawa 2018.

4 Np. M. Bidzinski, Ustréj miasta stotecznego Warszawy, Torun 2018.

5 Np. J. Czerw, Ustrdj i funkcjonowanie rad i zarzgdéw powiatéw. Stan aktualny i postulaty
zmian (w wybranych obszarach), Lublin 2014.

6 M. Zubik, Samorzgdowa uchwata budzetowa na tle ustrojowych zasad budzetowania. Wybra-
ne zagadnienia legislacyjno-prawne, ,Przeglad Legislacyjny” 2003, nr 3, s. 17-33.

7 Podobnie dotyczy to LV Ogblnopolskiego Zjazdu Katedr i Zaktadéw Prawa Konstytucyjnego
zmaja 2013 r. w Toruniu. Zob. szerzej Samorzgdy w Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku, red.
Z. Witkowski, A. Bien-Kacata, Torun 2013.
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3. Nasze refleksje warto zacza¢ od proby przedstawienia podstawowych roz-
wigzan konstytucyjnych. Jest to istotne, gdyz kwesti¢ konstytucyjnej podbudowy
normatywnej zasad rzadzacych finansowaniem j.s.t. oraz gwarancji ich samo-
dzielnosci w tym zakresie orzecznictwo TK zbudowalo na podstawie przepisow,
nie tylko zawartych w rozdziale siodmym Konstytucji, dotyczacych samorzadu
terytorialnego.

Wszystkie instytucje publiczne — w mysl wstepu do Konstytucji RP - majg by¢
zorganizowane tak, by dzialaly sprawnie. Nie ma Zadnego ustrojowego uzasad-
nienia, aby te sfere wladzy publicznej, ktorg stanowi samorzad terytorialny, wy-
taczy¢ spod tej zasady. Owa sprawnos$¢ dotyczy¢ ma zaréwno zalozen konstrukeji
prawnych dotyczacych sposobu zorganizowania, kompetencji oraz finansowania
j.s.t., ale takze ustrojowej praktyki ich dzialania. Pierwszy element odnosi si¢ do
tresci i jakosci stanowionego prawa; drugi widziany by¢ powinien w perspektywie
realizacji m.in. zasady zaufania do panstwa, zasady dobra wspolnego oraz prawa
obywateli do dobrej administracji.

Od strony organizacyjnej Konstytucja RP przesadza, ze podstawowa jednostka
samorzadu terytorialnego ma by¢ gmina (art. 164 ust. 1), nakazujac ustawodawcy
wprowadzenie innych jednostek samorzadu terytorialnego (art. 164 ust. 2). Jak
nalezy rozumie¢, wéréd gmin, a by¢ moze w ogole wsrdd j.s.t., szczegolng pozycje
prawna i panstwowotwdrczg petni¢ ma Warszawa, jako miasto stoteczne (art. 29).

W naturalny sposéb podstawowym problemem ustrojowym jest rozdziat kom-
petencji miedzy organy administracji rzagdowej oraz administracji samorzadowej.
Wyznaczenie zakresu zadan j.s.t. bedzie stanowilo punkt odniesienia dla szacowa-
nia potrzeb finansowych tak, by w ramach rzetelnego i sprawnego wykonywania
funkcji wladczych nie dochodzilo do ograniczenia mozliwosci funkcjonowania j.s.t.
ze wzgledu na brak srodkéw publicznych. Nie da si¢ zatem rozdzieli¢ rozwazan do-
tyczacych zakresu zadan od wyznaczenia poziomu finansowania j.s.t.

W mysl Konstytucji RP ustrdj terytorialny panstwa zapewni¢ ma decentrali-
zacje calej wladzy publicznej (art. 15 ust. 1). W dodatku istotna cze$¢ zadan
publicznych ma by¢ wykonywana w ramach decentralizacji wladzy publicznej
(art. 16 ust. 2). Przyjmuje ona domniemanie, Ze zadania publiczne stuzace zaspoka-
janiu potrzeb wspoélnoty samorzadowej maja by¢ wykonywane przez j.s.t. jako ich
zadania wlasne (art. 166 ust. 1) i na wlasng odpowiedzialnos¢ (art. 16 ust. 2 zd. 2).

Konstytucja RP nie odzwierciedlila wprost powiazania miedzy zapewnieniem
j.s.t. wykonywania przez nie istotnej cze¢sci kompetencji (art. 16 ust. 2) z istot-
ng czescig ich udzialu w dochodach publicznych (art. 167 ust. 1). Relatywizuje
bowiem t¢ zalezno$¢ do poziomu odpowiadajacego ,przypadajacym im zada-
niom”. Jednak jej przepisy nie pozostawiaja tu zupelnej prézni. Po pierwsze, cho-
ciaz nie ustala jednoznacznie punktu wyjscia, nakazuje w ramach dokonywania
zmian w zakresie zadan i kompetencji j.s.t. jednoczesne dokonywanie odpowied-
nich zmian w podziale srodkéw publicznych. Zdaje si¢ zatem sugerowaé nakaz
zachowania pewnej proporcji miedzy dodawaniem badZz ujmowaniem zadan
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a wlasciwymi konsekwencjami réwniez po stronie dochodéw (art. 167 ust. 4). Po
drugie, skoro zakres zadan, jakie majg wykonywac j.s.t. ma by¢ ,istotny’, to i ich
udziat w §rodkach publicznych musi odpowiada¢ temu poziomowi. Korekta moze
wynika¢ z innych zasad i norm konstytucyjnych - zasady pomocniczosci (struk-
tura pionowa wspoélnot i sposobdw zorganizowania zycia spotecznego), zasady so-
lidaryzmu lub zasady sprawiedliwosci spolecznej. Konstytucyjnie watpliwe bytoby
natomiast ustawowe korygowanie wysokosci srodkéw wlasnych w taki sposob, aby
zniechecalo to wspdlnote samorzagdowa do wlasnego rozwoju. Nie ma bowiem in-
teresu publicznego w obnizaniu jakosci realizacji zadan wlasnych. Tracityby tez
wowczas na spdjnosci konstrukcje norm konstytucyjnych.

Konstytucja RP wskazuje typy przysporzen dochodowych j.s.t., takze w powia-
zaniu z budzetem panstwa. Nie przesadza jednak konkretnych zrédet ich docho-
dow. To ustawodawca okresli¢ ma szczegétowo owe zrodta. Dochodami j.s.t. maja
by¢ - w mysl Konstytucji RP - dochody wlasne tych jednostek oraz subwencje
ogolne i dotacje celowe z budzetu panstwa (art. 167 ust. 2). Postuzyla sie tu kon-
strukcjami znanymi z nauki prawa finanséw publicznych. Pojecia te, w ramach
tekstu Konstytucji RP, funkcjonujg jednak w innym $rodowisku prawnym niz
w ramach ustawodawstwa zwyktego. Nie ma przeszkdéd, by pojeciom konstytu-
cyjnym subwencja ogélna i dotacje celowe z budzetu panstwa nada¢ znaczenie
autonomiczne, do pewnego stopnia niezalezne od ustalen nauki prawa admini-
stracyjnego, tak by jak najpelniej nabraty one gwarancyjnego charakteru, zapew-
niajagc niezaleznos¢ j.s.t.

Wreszcie warto wspomnie¢ o jeszcze jednej sprawie. Samodzielnos¢ j.s.t. pod-
lega¢ ma ochronie sadowej (art. 165 ust. 2 Konstytucji RP). Odnosi si¢ to do calo-
ksztaltu sfer samodzielnosci j.s.t. Spod sadowej ochrony samodzielnosci j.s.t. nie
nalezy wylacza¢ sfery gromadzenia i wydatkowania $rodkéw finansowych prze-
znaczonych na cele publiczne realizowane przez j.s.t. Zapewnienie odpowiedniego
poziomu mozliwosci samofinansowania si¢ j.s.t. jest niewatpliwie wyrazem ochro-
ny ich samodzielnosci. Ta sfera zorganizowania zycia samorzadu powinna zatem
réwniez podlega¢ ochronie sadowej. Natomiast skoro ma to by¢ ochrona sagdowa,
powinna by¢ efektywna, a nie iluzoryczna®. Konstytucja RP nie dopuszcza takiego
sposobu interpretowania mechanizméw ochrony sagdowej, w tym wypadku nieza-
leznosci finansowej j.s.t., by zasade pomocniczosci i decentralizacji uczynic fasada,
albo tez sprowadzi¢ je — w imie wazenia tej wartosci z zasada jednolitosci (art. 3)
i podzialem wladz (art. 10) - do wydmuszki lub tadnej dekoracji ideowe;.

8 Warto tez analizowac kwestie ustawowego ograniczania sagdowej ochrony samodzielnosci
j.s.t. Zob. np. M. Budziarek, Sgdowa ochrona prawa jednostki samorzgdu terytorialnego do
dotacji celowej na zadania zlecone z zakresu administracji rzgdowej (wybrane zagadnienia),
,Finanse Komunalne” 2019, nr 10, s. 27-32.
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4. Dokonujac wyktadni przepiséw lub oceny stosowania norm konstytucyjnych
odnoszacych si¢ do zjawisk ekonomicznych nalezy uwzglednia¢ zaréwno ustalenia
nauk ekonomicznych, jak i rzeczywiste skutki finansowe, gospodarcze i spoteczne
jakie te normy wywolujg. Inaczej przepisy takie stracg sens normatywny, a Konsty-
tucja RP realne znaczenie dla systemu prawa. Kwestie okreslonych w Konstytucji
gwarancji dla danego podmiotu, a odnoszacych sie do sfery finansowej, w sposéb
szczegllny wymagaja, przy ocenie hierarchicznej zgodnosci norm, uwzglednienia
zatem kontekstu, w jakim dokonuje si¢ tej oceny. Sama Konstytucja RP dostrzega
wzgledna jednos¢ finanséw publicznych w ramach calego panstwa. Po stronie do-
chodowej przewiduje wylacznie ustawowa forme dla regulowania sposobu groma-
dzenia i wydatkowania srodkéw na cele publiczne (art. 216 ust. 1 w zw. z art. 168),
jak i konsekwencje niezbilansowania gospodarki budzetowej w postaci ogdlnego,
panstwowego diugu publicznego (art. 216 ust. 5). Trafnie i roztropnie ustrojodaw-
ca nie probowal tu na sile wykreowa¢ normatywnej rzeczywistosci, a odwrotnie
- wkomponowal rzeczywisto$¢ ekonomiczng w normy prawne.

Warto zatem przyjrze¢ sie kondycji finansowej 2808 j.s.t.” na tle wybranych da-
nych makroekonomicznych. Chciatbym przyblizy¢ podstawowe informacje na ten
temat, starajac sie tez uchwyci¢ pewne trendy. Dane te dotycza roku 2018. Infor-
macje pochodzg natomiast ze sprawozdania Rady Ministréw z wykonania ustawy
budzetowej oraz informacji o wykonaniu budzetéw j.s.t.'° Przywolujac wielkosci
statystyczne dla wydatkéw nie uwzgledniatem realizacji programoéw i projektow
z udzialem $rodkéw unijnych. Wreszcie podalem wielkosci ekonomiczne w ich
realnej wysokosci, tzn. na podstawie rzeczywistego wykonania, a nie planu finan-
sowego. Wyrazone s one gléwnie w mld z1.

5. Poréwnujac zmiany w finansach publicznych migdzy rokiem 2017 i 2018 war-
to wspomnie¢, ze w tym czasie budzet panstwa zwiekszyt si¢ o prawie 7%, deficyt
budzetowy zmniejszyl sie ok 60%, panstwowy dtug publiczny wzrést ponad 2%,
diug sektora rzagdowego o niecale 2%, dtug sektora samorzadowego o prawie 11%,
a obstuga dtugu publicznego o ponad 7,5%. W tym tez okresie ogétem dochody
j.s.t. wzrosty o ponad 9,5%, najwigcej dotacje (14,5%). Pamieta¢ jednak nalezy, ze
w ramach dotacji j.s.t. otrzymuja $rodki na wyptaty w ramach programu 500+.
Tym samym z 71 mld z} dotacji prawie 23 mld to $rodki $cisle na ten program.

Zaréwno strukture dochodu j.s.t., jak i jego wysokos¢ cechuje duza rozpigtosc.
W ramach dochodéw, na zadnym szczeblu zorganizowania j.s.t. dochody wlasne
nie przewazaja: w gminach jest to — 23%, w miastach na prawach powiatu - 18%,

9 Pomijam tu kwestie powotania do zycia podmiotu samorzadowego ustawg z dnia 9 marca
2017 r. o zwigzku metropolitalnym w wojewddztwie $laskim (Dz. U. poz. 730), cieszacego sie
swoja samodzielnoscia, takze finansowa (zob. rozdz. 6 i 7 tej ustawy).

10 Oba dokumenty zamieszczone na stronie internetowej https://www.gov.pl/web/finanse/
sprawozdanie-roczne-za-2018 (dostep 26.01.2020).
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w powiatach — 38%, a w wojewodztwach — 13%. W przypadku miast na prawach
powiatu w strukturze dochodu dominuje subwencja ogdlna 61%; w przypadku
wojewddztw jest to odpowiednio 53%. Najwyzszy dochdd na mieszkanca byt
w gminie Kleszczéw (woj. tédzkie) 43 900 zt oraz gminie Rewal (woj. zachodnio-
pomorskie) — 14 300 zi. Najmniejszy zas w gminach Bolestaw (woj. malopolskie)
- 3200 z} oraz Zawadzkie (woj. opolskie) — 3200 zI (dane za 2018 r.).

W ramach struktury wydatkéw, dominujg wydatki biezace. Najwiekszy udziat
wydatkéw majatkowych byt w samorzadach wojewodzkich. Wynidst tam prawie
36%; najmniejszy zas w powiatach - 8,2%.

W perspektywie bilansu j.s.t., we wszystkich typach jednostek zmiana w tych la-
tach przyniosta niekorzystne tendencje. W 2018 roku albo pojawit si¢ bilans ujem-
ny, gdy jeszcze rok wczesniej go nie byto (powiaty, miasta na prawach powiatu),
albo poglebit si¢ poziom wystepujacego juz wczesniej niedoboru. Jedynie woje-
wodztwa w 2018 roku osiagnely nadwyzke nad wydatkami, ale takze i w ich przy-
padku doszlo do spadku jej wysokosci. Na ogdlng liczbe 2808 j.s.t. zadtuzonych
byto 2698, z czego 112 powyzej 50% ich rocznych dochodéw. Na 2412 gmin zadtu-
zonych bylo 2310 z tego 90 w wymiarze ponad 50% ich dochodu. Zadluzone byty
wszystkie wojewddztwa oraz miasta na prawach powiatu (66), a takze zasadnicza
wigkszo$¢ powiatéw (306 z 314). Charakterystyczna jest duza rozpietos¢ poziomu
zadluzenia miast. Jastrzgbie-Zdroj zadluzone bylo na poziomie 6,7%, Bielsko-Bia-
1a 9,6%, a Swinoujs’cie 9,8% rocznych dochodéw. Natomiast do trzech najbardziej
zadluzonych miast nalezaly: Krosno — 70%, Torun - 78% oraz Walbrzych - prawie
95% rocznego budzetu''.

6. Samodzielnos¢ finansowa jakiegokolwiek organu panstwa odnosi sie gtéwne
do oceny zakresu wplywu Rady Ministréw przy planowaniu wydatkéw lub niekie-
dy tez dochodéw danego podmiotu. Owa samodzielnos¢ nie idzie tak daleko, aby
- o ile mowa jest o poziomie ogolnokrajowym - przetamac konstytucyjna kompe-
tencje Rady Ministrow do ustalenia projektu ustawy budzetowej (art. 221 Konsty-
tucji RP), czy kompetencji Sejmu do corocznej autoryzacji budzetu panstwa w for-
mie uchwalenia ustawy budzetowej (art. 219 ust. 1 Konstytucji RP). Jakakolwiek
niezalezno$¢ finansowa, majgca nawet podstawy konstytucyjne, nie jest jednak
absolutna ani niczym nieograniczona. W perspektywie samorzadu terytorialnego
istotne jest, szanujac zasade pomocniczosci, ze Polska pozostaje panstwem jedno-
litym, tak co do struktury, jak i form sprawowania w niej wladzy.

11 A. Cieslak-Wréblewska, Rozwdj finansowany dtugiem, ,Rzeczpospolita”, dodatek ,Zycie re-
gionow”, z 1.07.2019 ., s. R2; H. Orzechowski, Najbogatsze gminy dzieli przepas¢ od najbied-
niejszych, ,Gazeta Wyborcza” dodatek ,Ekonomia” z31.07.2019 r., s. 10; A. Séjka, Wykonanie
budzetéw przez jednostki samorzqdu terytorialnego w 2018 r., ,Finanse Komunalne” 2019,
nr7-8,s.19-49.
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Konstytucja RP nie formuluje zasady niezaleznosci gospodarki budzetowej j.s.t.
Czyni co$ wrecz przeciwnego. Nakazuje przewidzie¢ corocznie w budzecie pan-
stwa subwencje ogolna i dotacje celowe dla j.s.t. (art. 167 ust. 2). Rdzeniem jednak
samodzielnosci finansowej j.s.t. jest przekazanie tym podmiotom kompetencji do
ustalenia wysokosci podatkow i oplat lokalnych (art. 168), sposobu wykorzystania
dochodoéw wiasnych (chociaz nie ich zrédet) oraz wydatkow. Ustalenie szczegoto-
wego planu wydatkéw j.s.t. dokonuje si¢ nie poprzez budzet panistwa, a samodziel-
nie w drodze przyjecia uchwal budzetowych przez j.s.t. Jest to zatem niezaleznos¢
o charakterze wzglednym, pozostajaca pod zewngtrzng kontrola — regionalnych
izb obrachunkowych (art. 171 ust. 2), NIK (art. 203 ust. 2), a posrednio takze Pre-
zesa Rady Ministréw i Sejmu (art. 171 ust. 3).

Samodzielnos¢ finansowa o charakterze wzglednym to oczywiscie nie to samo,
co autonomia wzgledem panstwa danego organu lub podmiotu. Przyjecie tej ostat-
niej koncepcji bytoby nieporozumieniem. Wszystkie organy wtadzy publicznej,
nawet cieszace si¢ niezaleznoscig wzgledem Rady Ministréw, s czescig panstwa
tak w szerokim, jak i waskim rozumieniu (wladze centralne) tego pojecia. Ciesza
sie natomiast okre$long w prawie i gwarantowang najczesciej normami Konstytu-
cji RP sferg chronionej samodzielno$ci wzgledem administracji rzagdowe;.

7. Jezeli przyjmiemy prawdziwos$¢ pogladu, ze Konstytucja RP wyraza nakaz
urzeczywistnienia i rozwoju jej norm'?, to w szczegdélnoéci nakaz ten odnosi sie
zaréwno do sadow, jaki i innych organéw panstwa, w tym przede wszystkim do
Trybunatu Konstytucyjnego. Punktem wyjscia postanowitem zatem uczyni¢ do-
tychczasowe ustalenia orzecznicze Trybunalu Konstytucyjnego dotyczace samo-
dzielnosci finansowej j.s.t. z pierwszego dwudziestolecia obowigzywania Konsty-
tucji z 1997 roku. Sprébuje wskaza¢ pewne nurty rozwojowe w orzecznictwie oraz
ograniczenia jakie napotkal TK. Chcialbym odwota¢ si¢ gtéwnie do trzech wypo-
wiedzi Trybunalu. Wszystkie odnosily sie do mechanizmu wyréwnywania pozio-
mu dochodéw j.s.t. w skali kraju, czyli tzw. janosikowego. Chodzi mi tu o wyrok
z dnia 31 stycznia 2013 roku", postanowienie z dnia 26 lutego 2013 roku' oraz
wyrok z dnia 4 marca 2014 roku'.

12 Zob. np. S. Rozmaryn, Konstytucja jako ustawa zasadnicza PRL, Warszawa 1961, s. 139-165;
L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2019, s. 51.

13 Wyrok TKz dnia 31.01.2013 r., K 14/11, OTK ZU 2013, nr 1/A, poz. 7.

14 Postanowienie TK z dnia 26.02.2013 r., S 1/13, OTK ZU 2013, nr 2/A, poz. 22.

15 Wyrok z dnia 4.03.2014 r., K 13/11, OTK ZU 2014, nr 3/A, poz. 28. Nie doszto jednak do po-
prawnego wykonania wyroku o sygn. K 13/11. Ustawodawca na lata 2015-2021 faktycznie
podtrzymat mechanizm redystrybucji samorzadowych srodkéw finansowych uznany przez
TK za niekonstytucyjny. By¢ moze pewnym wyttumaczeniem tej sytuacji jest istotna oko-
liczno$¢ faktyczna. Poniewaz ptatnikiem netto w tym mechanizmie jest tylko wojewoédztwo
mazowieckie, postowie wybrani z okregdéw z innych wojewo6dztw nie byli sktonni poprzec
projektow zmniejszajacych wptaty. Gore wzieto przywigzanie deputowanych do wtasnych
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8. Warto rozpoczaé od wskazania kilku ogélnych tez wynikajacych ze wspo-
mnianego dorobku Trybunatu Konstytucyjnego. W perspektywie zasady podzia-
tu wladz nie ulega watpliwosci kompetencja wladzy ustawodawczej do podzialu
dochodéw miedzy panstwo a samorzad terytorialny. Ustawodawca ma tu szeroki
margines swobody co do alokacji srodkéw finansowych przeznaczonych na cele
publiczne. Powinien jednak zachowa¢ odpowiednig proporcje miedzy wysokosciag
dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego a zakresem przypadajacych im za-
dan (wyrok K 14/11, pkt 5.2.2 uzasadnienia). Przepis art. 167 ust. 1 Konstytucji
RP nie moze by¢ wszakze rozumiany jako podstawa do wyprowadzenia nakazu
zapewnienia jednostkom samorzadu terytorialnego okreslonego poziomu docho-
déw, w oderwaniu od sytuacji finansowej calego panstwa. Znaczenie tego przepisu
i wyprowadzonej z niego normy ma zatem charakter wzgledny, uzalezniony od
wielu czynnikéw, réowniez pozakonstytucyjnych (wyrok K 14/11, pkt 5.3.2 uza-
sadnienia). Ustawodawcy przystuguje szeroki margines swobody takze przy do-
konywaniu zmian sposobu zapewnienia zrddel pokrycia wydatkéw zwigzanych
z realizacjg zadan publicznych nalezacych do wlasciwosci j.s.t. Sg tu wszakze
pewne granice. Prawne modyfikacje sa dopuszczalne tak dlugo, jak w ich wyniku
»nie zachodzg oczywiste dysproporcje miedzy zakresem zadan a poziomem do-
chodow”, ,,nie przekreslag one odpowiednio$ci udzialu samorzadu w dochodach
publicznych’, ,,nie naruszajg w drastyczny sposob samodzielno$ci finansowej” oraz
caloksztalt Zrédet dochodéw przeznaczonych dla jednostek samorzadu terytorial-
nego zapewnia tym jednostkom udzial w dochodach publicznych ,,odpowiednio”
do przypadajacych im zadan, ani nie prowadza do faktycznego przekreslenia zna-
czenia dochodéw wilasnych (wyrok K 14/11, pkt. 5.5.2 i 5.2.3 uzasadnienia).

9. Punktem wyjsciowym dla wskazania zakresu wlasnej kompetencji przez Try-
bunal w przypadku orzekania o hierarchicznej zgodnosci norm odnoszacych si¢
do samodzielnosci finansowej j.s.t. jest uznanie, ze nie nalezy do niego kontrola
decyzji dotyczaca podzialu dochodéw migdzy panstwo a samorzad terytorialny
w perspektywie trafnosci tego podziatu. Wskazuje na brak wtasciwego instrumen-
tarium do samodzielnego ustalenia prawidlowosci realizacji przez ustawodawce
zasady wynikajacej z art. 167 ust. 1 Konstytucji (wyrok K 14/11, pkt 5.2.3 uzasad-
nienia). Ponadto, jak podkresla TK, kwestia okreslenia wysokosci srodkéw po-
trzebnych do wykonywania zadan samorzadu terytorialnego nalezy do zagadnien

kregdw elektoratéw, a nie troska o dobro wspélne catego Narodu, ktéry maja reprezento-
wac (art. 104 Konstytucji). Zob. np. rozdziat 8a ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o docho-
dach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. z 2003 r., nr 203, poz. 1966), zatytutowany
Zasady ustalania dla wojewddztw w latach 2015-2021 czesci regionalnej subwencji ogdlnej,
wptat do budzetu paristwa, rezerwy subwencji ogélnej oraz dotacji celowej. Szerzej B. Slemp,
O (nie)wykonaniu orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego dotyczgcego mechanizmu wyréwnania
poziomego dochoddw jednostek samorzgdu terytorialnego - analiza konstytucyjna, ,Finanse
Komunalne” 2019, nr 4, s. 9-20.
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szczegdlnie skomplikowanych. Oszacowanie lub precyzyjne obliczenie kosztow
realizacji konkretnych zadan jest najczesciej niemozliwe (wyrok K 14/11, pkt 5.2.3
uzasadnienia).

W sytuacji rozpatrywania wnioskéw w sprawie kontroli konstytucyjnosci re-
gulacji wyznaczajacych poziom dochodéw badz zmieniajacych zakres zadan bez
odpowiedniego zabezpieczenia zrodel ich sfinansowania przyjeto w orzecznictwie
TK trzy gléwne tezy pozwalajace dokonac¢ takiej oceny. Chodzi tu o zasady: ade-
kwatnosci, prymatu dochodéw wtasnych, braku autonomii czy samofinansowania
sie j.s.t. oraz kreatywnosci.

9.1. Zasada adekwatnosci. Zostala ona przejeta w orzecznictwie TK wprost
z nauk o finansach publicznych'®. Za jej normatywna podbudowe wskazuje si¢
art.167 ust. 1 Konstytucji RP. Trybunal uznaje, ze zasada ta ma dwa oblicza. Przede
wszystkim rozumiana jest jako konstytucyjna dyrektywa programowa. W tym
rozumieniu adresowana jest przede wszystkim do ustawodawcy. To na nim cig-
zy obowigzek przyjecia rozwigzan gwarantujacych optymalne dostosowanie po-
ziomu finansowania j.s.t. do wykonywanych przez nie zadan (wyrok K 14/13,
pkt 5.2.3 uzasadnienia). Natomiast zasada adekwatnosci rozumiana jako wiazaca
norma prawna obejmuje duzo wezszy zakres. Sprowadza si¢ ja do zakazu przy-
znawania j.s.t. srodkéw finansowych na poziomie uniemozliwiajacym wykona-
nie powierzonych im zadan. Zatem tylko w tym sensie ma praktyczne znaczenie
w procesie hierarchicznej kontroli norm, stanowigc wzorzec tej kontroli (wyrok
K 14/13, pkt 5.2.3 uzasadnienia). Trybunal wychodzi z zalozenia, ze nie moze
okresli¢ ,wlasciwego” czy tez ,,optymalnego” poziomu realizacji zadan cigzacych
na j.s.t. Nie jest on wladny ustali¢, jaki poziom srodkéow bylby wlasciwy. ,,Poza
sytuacjami oczywistej i razacej niewspdtmiernosci zrédet dochodéw w stosunku
do nalozonych zadan publicznych (tak bywa bardzo rzadko), trudno bytoby bada¢
rzeczywistg realizacje gwarancji wynikajgcych z art. 167 ust. 1 Konstytucji” (wyrok
K 14/11, pkt 5.2.3 uzasadnienia). Zgodnie z trescig zasady adekwatnosci, prze-
kazaniu poszczegolnym samorzadom zadan publicznych powinno towarzyszy¢
odpowiednie wyposazenie ich w dochody publiczne. Oznacza to jednak, ze od-
miennie uksztaltowany katalog zadan wykonywanych przez samorzady gminne,
powiatowe i wojewodzkie moze wymagac przyjecia odpowiednich réznic w syste-
mie dochodoéw tych poszczegdlnych j.s.t. (wyrok K 13/11, pkt 7.3 uzasadnienia).
Ocena konkretnych mechanizméw prawnych dokonywana powinna by¢ zatem
odrebnie w odniesieniu do kazdego szczebla j.s.t., a wynik tej oceny moze by¢ od-
mienny w zaleznosci od tego, ktérego podmiotu dotyczy (wyrok K 13/11, pkt 7.3
uzasadnienia).

16 Szerzej na ten temat znaczenia tej zasady w nauce prawa finanséw publicznych zob. np.
E. Kornberger-Sokotowska, Zasada adekwatnosci w systemie finanséw samorzqdu terytorialne-
go w Polsce, Warszawa 2013.
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9.2. Zasada prymatu (istotnoéci poziomu) dochodéw wtasnych j.s.t. Przepisy kon-
stytucyjne dotyczace samodzielnosci finansowej j.s.t. — art. 167 w zw. z art. 165
ust. 2 Konstytucji RP - nalezy odczytywaé w powigzaniu z art. 16 ust. 2 Konsty-
tucji RP. Z tego ostatniego przepisu wynika zasada wykonywania ,istotnej czesci
zadan publicznych” przez samorzad terytorialny ,,w imieniu wlasnym i na wlasng
odpowiedzialnos$¢”. Skoro tak, to kazda j.s.t. na realizacje ,istotnej czesci” zadan
musi mie¢ zagwarantowany odpowiedni - ,,rownie istotny” - poziom dochodéw,
ktérymi bedzie dysponowala w sposdb samodzielny (,w imieniu wlasnym i na
wlasng odpowiedzialnos¢”). Natomiast mechanizmy prawne odnoszace sie do
ustalenia poziomu dochodéw j.s.t., réwniez w przypadku mechanizméw kory-
gujacych nadmierne réznice wystepujace w praktyce pomiedzy poszczegdlnymi
podmiotami, musza by¢ tak kreowane, aby po ich zastosowaniu nadal zawieraly
gwarancje zachowania istotnej czesci dochodéw wlasnych na realizacje ich zadan
whasnych (wyrok K 13/11, pkt 9.1.3 uzasadnienia).

Konstrukgja, ktérej zalozeniem jest wyréwnywanie dochodéw poszczegélnych j.s.t.
w skali kraju, nie moze prowadzi¢ u podmiotéw bedacych ptatnikami w ramach
tego systemu, do spadku tychze dochoddw ponizej przeci¢tnej wysokosci docho-
déw w calym tym systemie. Byloby to sprzeczne z warto$ciami konstytucyjnymi,
ktére stanowig uzasadnienie jego istnienia, tj. zasada solidarnosci i zasadg dobra
wspdlnego. Jesli poziom dochodéw na mieszkanca, w wyniku zastosowania wtdr-
nego mechanizmu wyréwnawczego, spadlby ponizej przecietnej, prowadzitoby to
do naruszenia intereséw czlonkéw danej wspolnoty samorzadowej oraz obnizenia
mozliwosci finansowania ich potrzeb kosztem pozostalych j.s.t. (zakaz zuboza-
nia j.s.t.). Trybunal domaga sie rowniez, by kreowane przez ustawodawce mechani-
zmy odnoszace si¢ do dochodéw przeznaczanych na cele publiczne realizowane
przez j.s.t. uwzglednialy faktyczne skutki finansowe. Dotyczy to szczegélnie takich
mechanizmoéw, ktdre zwiazane sg ze zjawiskami cyklicznymi. Im bardziej mecha-
nizm ten wrazliwy jest na fazy koniunktury i dekoniunktury, w tym wiekszym
stopniu ustawodawca zobowigzany jest do uwzglednienia negatywnych skutkéw
tych trendow, szczegdlnie gdy sam mechanizm moze odwotywac sie do wielko-
$ci sprzed faktycznie wystepujacej fazy cyklu (wyrok K 13/11, pkt 9.1.3 uzasad-
nienia). W przeciwny razie mechanizm prawny wykreowany przez ustawodawce
- w tym wypadku wyréwnawczy — prowadzilby do acyklicznego znieksztalcenia
faktycznych zjawisk ksztaltujacych biezacy poziom dochodéw j.s.t. i tym samym
gwalcilby konstytucyjne gwarancje samodzielnosci finansowej j.s.t. Wreszcie me-
chanizmy te muszg odwolywac si¢ do jasnych i jednolitych kryteriéw, by¢ obiek-
tywne i przejrzyste, biorac pod uwage mozliwe caly katalog dochodéw oraz po-
trzeb finansowych, oraz potencjal dochodowy i ekonomiczny j.s.t. (wyrok K 13/11,
pkt 9.1.5 uzasadnienia). Ograniczenia i uszczuplenia w uzyskiwanych dochodach
przez j.s.t. powinny zas spetniac kryteria niezbednosci i proporcjonalnosci (wyrok
K 13/11, pkt 9.1.5 uzasadnienia).
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9.3. Brak autonomii lub zasady samofinansowania si¢ j.s.t.. Zasada kreatywnosci.
W orzecznictwie TK rozwazany byt problem, czy regulacje konstytucyjne doty-
czgce samodzielnosci j.s.t. oznaczajg autonomie finansowg tych podmiotéw wta-
dzy, a nawet jezeli nie, to czy przynajmniej obowigzek takiego ustalenia wysokosci
dochodéw wtasnych j.s.t., by mogly one calkowicie sfinansowa¢ cigzace na nich
zadania. W obu wypadkach odpowiedz byta negatywna. W orzecznictwie TK nie
budzi watpliwosci teza, ze ustrdj terytorialny Polski oparty jest na zasadzie decen-
tralizacji, a nie autonomii. Konstytucyjnie przewidziana samodzielno$¢ finansowa
j.s.t. nie jest tozsama z autonomia finansowa (zob. np. wyrok K 40/02", pkt 5 uza-
sadnienia). Nawet w przypadku uznania danego zadania za zadanie wtasne w ro-
zumieniu art. 166 ust. 1 Konstytucji RP, nie pozwala to przyja¢ nieograniczone;j
autonomiii j.s.t., zardwno do okreslania zasad, form, jak i finansowania realizacji
tego zadania (tak np. wyrok K 17/12, pkt 2.3 uzasadnienia).

Wydawalo sig, ze by¢ moze Trybunal odmiennie ocenitby problem, gdyby do-
tyczylo to wykonywania wylacznie zadan wlasnych lub tez zadan zleconych. Osta-
tecznie jednak, nawet w przypadku zadan ogdlnokrajowych zleconych do wyko-
nywania przez j.s.t., nie uksztaltowal si¢ w orzecznictwie trybunalskim poglad,
o koniecznosci sfinansowania ich w cato$ci z budzetu panstwa. Brak takiego po-
stawienia sprawy musial oznaczac kres realnych mozliwosci poszukiwania w Kon-
stytucji RP skutecznych mechanizméw ochrony samodzielnoséci finansowej j.s.t.,
w ramach hierarchicznej zgodnoséci norm realizowanej przez TK. Co prawda TK
uznaje, ze zadania wlasne winny by¢ zasadniczo finansowane z dochodéw wla-
snych i subwencji, to jednoczesnie pozostawit swobode oceny wyboru modelu ich
finansowania: albo samofinansowanie, albo wspdtfinansowanie poprzez budzet
panstwa. Co wiecej, ocene wyboru konkretnego modelu uznal za pozostajaca poza
kognicja Trybunatu'®.

Tutaj nalezy zwrdci¢ uwage na pewien problem, ktéry moze rodzi¢ nieporozu-
mienie. Jest pewna subtelna réznica w pojmowaniu tresci konstytucyjnej zasady
samofinansowania j.s.t. Pierwsze podejscie zaklada, ze zrodta finansowania j.s.t.
powinny by¢ ustalone w takiej wysokosci, aby zadania wiasne j.s.t. mogly w pet-
ni samodzielnie sfinansowac¢, z zachowaniem oczywiscie zasady gospodarnosci.
Jedynie przejsciowo, w sytuacji diugotrwalej dekoniunktury srodki powinny te
zosta¢ uzupelniane z budzetu panstwa do wymaganej wysokosci tak, by j.s.t. nie
musialy realizowa¢ zadan wlasnych poprzez generowanie strukturalnego deficytu.
Nie muszg to by¢ jednak wylacznie srodki wlasne, byle przysporzenia z budzetu
panstwa byly w formie prawnej, ktére pozostawiaja j.s.t. chociaz wzgledna swobo-
de ich rozdysponowania. Tak rozumiana zasada zaklada przyjecie domniemania
obowigzku ustawodawcy wykazania zapewnienia przez niego odpowiedniego po-
ziomu finansowania potrzeb finansowych j.s.t., a nie konieczno$¢ przeprowadzenia

17 Wyrok TK z dnia 4.05.2004 r., K 40/02, OTK ZU 2004, nr 5/A, poz. 38.
18 Por. np. wyrok TK zdnia 25.07.2006 r., K 30/04, OTK ZU 2006, nr 7/A, poz. 86, pkt 3 uzasadnienia.
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niewatpliwego dowodu ze strony j.s.t., ze caloksztalt poziomu ich finansowania
jest trwale nieadekwatny. Drugie podejscie zaktada z kolei, ze samofinansowanie
to ustalenie zrédet dochoddw j.s.t. w taki sposob, by wszystkie ich zadania wlasne
musialy zawsze nadawac¢ si¢ do sfinansowania w ramach srodkéw wiasnych. Za-
dania zlecone natomiast muszg by¢ zawsze w caloéci sfinansowane z budzetu pan-
stwa, bez angazowania srodkow wilasnych. Kluczowe jest zatem wskazanie na kim
i w jakim zakresie cigzy obowigzek wykazania, Ze w ramach calego systemu finan-
sowania j.s.t. nie jest mozliwe wykonywanie ich zadan wlasnych w ramach prze-
znaczonych na ten cel srodkéw publicznych. Wydaje sie, ze pierwsze podejscie nie
tylko miescitoby si¢ w ramach tresci wyznaczonej przez art. 167 Konstytucji RP,
ale tez najpelniej realizowaloby zaréwno jego znaczenie gwarancyjne, jak i harmo-
nizowalo spojrzenie na cale panstwo i miejsce w nim samorzadu terytorialnego.
Takie rozumienie samodzielno$ci nie wylaczalo koniecznosci widzenia zasady sa-
modzielno$ci finansowej j.s.t. na tle ogdlnej sytuacji ekonomicznej calego panstwa
i pozwalalo przejsciowo zaakceptowaé nawet generowanie deficytu po stronie j.s.t.
przy wykonywaniu ich zadan wtasnych. Nawet jednak pierwsze, wezsze, rozumie-
nie zasady samofinansowania j.s.t. nie przyjeto si¢ w orzecznictwie TK.

Tekst Konstytucji RP ani orzecznictwo TK nie daja podstaw do przyjecia zasady
samofinansowania sie j.s.t. takze z jeszcze jednej przyczyny. Samorzad terytorialny
stanowi czes$¢ calej wladzy publicznej w panstwie. Tym samym w przypadku nie-
powodzen finansowych j.s.t. to pafistwo staje si¢ ostatecznym gwarantem sfinan-
sowania zaciggnietych przez nie zobowigzan.

9.4. Zasada kreatywnosci. Orzecznictwo trybunalskie w przypadku oceny ca-
toksztaltu przepiséw dotyczacych realizacji przez j.s.t. cigzacych na nich zadan,
w tym ich finansowania, w innym miejscu postawilo natomiast punkt ciezkosci.
Zaczeto bada¢ zachowanie przez ustawodawce zasad ,,samodzielnosci” i ,,kreatyw-
nosci” j.s.t. Wydaje si¢ jednak, ze pojecie ,samodzielnosci’, uzywane w takim kon-
tekscie, jest czyms nieco odmiennym, zakresowo wezszym, niz to uzyte w art. 165
ust. 2 Konstytucji. Aby spelnione zostaly kryteria wskazane w orzecznictwie TK,
dotyczace norm odnoszacych si¢ do finansowania j.s.t., ustawodawca musi po-
zostawi¢ im odpowiedni margines swobody przy wykonywaniu danego zadania
(zob. np. wyrok K 17/12%, pkt 2.3 uzasadnienia). Stopien owej ,,samodzielnosci”
i ,kreatywnosci” jest rozny, w zaleznosci od tego, jaki charakter ma dane zadanie
w perspektywie ,,zaspokajania potrzeb wspdlnoty” (art. 166 ust. 1 Konstytucji RP).
Najwigkszy stopien samodzielnosci ma by¢ zapewniony w przypadku zadan wta-
snych, ktére samorzad ma mozliwos¢ wykonywania, co do zasady, bez ingerencji
organdw panstwa oraz w sposob kreatywny, z jednoczesng mozliwoscig przezna-
czenia uzyskiwanych z nich dochodéw jako zrédta ich finansowania.

19 Wyrok TKz dnia 28.11.2013r.,K17/12, OTK ZU 2013, nr 8/A, poz. 125.
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Od strony Konstytucji RP istotg zadania wlasnego jest to, Ze jego finansowanie
ma mie¢ charakter ,samodzielny” i ,kreatywny”, tzn. organy samorzadu muszg
mie¢ zagwarantowane prawo decydowania w jakiej$§ mierze o zakresie i sposobie
realizacji danego zadania (zob. np. wyrok K 34/16%, punkt 4.2.1 uzasadnienia).
Réwniez jednak w przypadku zadan zleconych nie wolno wylaczy¢ catkowicie ele-
mentu ,kreatywnos$ci” samorzadu przy ich wykonywaniu. Odnosi si¢ on jednak
wowczas do trybu i sposobu zaspokajania potrzeb zbiorowych, a nie do zakresu
i istotnej tresci samego zadania (np. wyrok K 34/16, punkt 4.2.2 uzasadnienia).

Trybunal dostrzega zréznicowane konsekwencje przyjecia przez ustawodawce
danego modelu finansowania zadan wlasnych j.s.t., szczegélnie w przypadku zmian
co do zakresu, form oraz finansowania tych zadan. Przyjecie formy finansowania
w postaci dotacji celowej, pozwala¢ ma na ocene, czy $rodki przyznane w ustawie
budzetowej na ten cel sag odpowiednie do zakresu zadan. Wada z kolei jest uzalez-
nienie samorzadu od wiadz centralnych, ktére w ten sposéb nabywajg m.in. prawo
nadzoru nad sposobem wykorzystania dotacji, a przez to tez wykonania samego za-
dania. Ostatecznie wybor sposobu finansowania zadan wilasnych pozostaje jednak
w gestii swobody politycznej ustawodawcy (wyrok K 30/04, pkt 3 uzasadnienia).

Trybunal wychodzi niekiedy z zatozenia, ze z istoty zadania wlasnego wynika ko-
nieczno$¢ zapewnienia jego finansowania, ktdry pozwoli na ,,samodzielny” i ,,kre-
atywny” sposob wykonywania tego zadania. Organy samorzadu muszg mie¢ wow-
czas zagwarantowane prawo decydowania w realnym zakresie i sposobie realizacji
takiego zadania oraz jego finansowania (zob. np. wyrok K 4/17%, pkt 3.4.2 uzasad-
nienia). Gdy zadanie przekazane do realizacji j.s.t. ma charakter mieszany, czyli ze
wzgledu na charakter lub zasieg terytorialny (np. ochrona zdrowia) nie da si¢ go za-
liczy¢ w odniesieniu do danego szczebla samorzadu terytorialnego do niewatpliwie
zdania wlasnego tej j.s.t., TK domaga sig, by caloksztalt norm zwigzanych z realiza-
cja tego zadania odpowiadal kryteriom ,,samodzielnosci” i ,,kreatywnosci”. Wow-
czas ustawodawca nie moze poprzesta¢ na okresleniu tylko pewnych obowigzkow
cigzacych na j.s.t., przy pozbawieniu ich kompetencji polegajacych na mozliwosci
prowadzenia polityki w danej dziedzinie zycia spolecznego (zob. np. wyrok K 4/17,
pkt 3.4.2 uzasadnienia).

10. W praktyce orzeczniczej, by¢ moze ze wzgledu na brak odpowiednich wnio-
skow do TK lub nieadekwatnos$¢ argumentacji odnoszacej si¢ do zawartych w nich
zarzutdw, nie rozstrzygnieto szeregu istotnych kwestii dotyczacych podstaw fi-
nansowej samodzielnosci samorzadu terytorialnego. Na tym tle nie zaskakuje tez,
ze nie doszlo to wypracowania stanowiska na przyklad co to tego, na ile normy
konstytucyjne nakazujg prawodawcy zagwarantowanie dlugookresowej ptynnosci

20 Wyrok TKz dnia 13.13.2018 r., K 34/16, OTK ZU 2019, seria A, poz. 2.
21 Wyrok TKzdnia20.11.2019r.,K4/17,0TK ZU 2019, seria A, poz. 67 i cytowane tam wczesniej-
sze orzeczenia.
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finansowe;j j.s.t.”* (zasada stabilizacji), nie uksztaltowat si¢ réwniez poglad co do
oceny konstytucyjnosci zmniejszania dochodéw bez redukeji zadan wlasnych
j-s.t.. Jest to tym ciekawsze, ze dobiegamy ¢wieréwiecza obowigzywania Konsty-
tucji z 1997 roku. Bylo zatem juz do$¢ czasu i praktycznych sytuacji, aby takie
problemy znalazly odbicie w wypowiedziach Trybunatu.

Byly tez powody zwigzane z kompetencjami Trybunalu Konstytucyjnego. Przy-
wolywano tu dwa problemy. Trybunat podnidst tak wysoko poprzeczke wnio-
skodawcom co do udowodnienia sytuacji braku mozliwosci sfinansowania zadan
powierzonych samorzadowi terytorialnemu, ze okazata si¢ ona niemozliwa do prze-
skoczenia. Drugim z podawanych powodoéw, ktory miat rzekomo powstrzymywac
Trybunal przed $mielszym sieganiem po przepisy konstytucyjne dotyczace ochrony
samodzielnosci finansowej j.s.t., brak dostatecznych instrumentéw do rozstrzygania
tego typu spraw. W mojej ocenie byta to jednak bardziej bariera mentalna niz insty-
tucjonalno-ustrojowa. Po 2017 roku doszta jeszcze jedna doniosta okolicznos¢. Oso-
by pelnigce stanowiska w organach wladzy publicznej doprowadzity do zniszczenia
autorytetu spolecznego TK*, a tym samym sily oddzialywania jego orzecznictwa
na rzeczywistos¢. Zerodowal tez konieczny dystans miedzy decyzjami politycznymi
w Sejmie a wewnetrzng niezaleznoscig przy ocenie konstytucyjnosci nowych pomy-
stow ustawodawczych. Pozostawiajac jednak na boku te obserwacje socjologiczne
warto odnie$¢ si¢ do obu wspomnianych wyzej probleméw.

11. Wysoki stopien rygoryzmu ze strony TK co do spelnienia kryteriéw uzasad-
nienia zarzutu niekonstytucyjnosci rozwiazan dotyczacych finansowania j.s.t ma
wymiar procesowy. Stal si¢ jednak problemem w perspektywie dostepu do mery-
torycznego rozstrzygniecia TK. Przelozyl si¢ rowniez na efektywno$¢ regulacyjna
samej Konstytucji RP. W przypadku wniosku, w ktérym kwestionuje si¢ konsty-
tucyjno$¢ rozwigzan dotyczacych finansowania j.s.t., z zarzutem braku okreslenia
dostatecznej ich wysokosci, Trybunal Konstytucyjny domaga si¢, by wnioskodawca
wykazal, Ze stosowanie kwestionowanego przepisu prowadzi do sytuacji, w ktdrej
catoksztalt Zrédet dochoddw nie zapewnia tym jednostkom udzialu w dochodach
publicznych ,,odpowiednio” do przypadajacych im zadan. TK nalozyt na wniosko-
dawcéw obowigzek przedstawienia dowoddw lub wyliczen, z ktorych wynikaloby,
ze 6w ogolny poziom dochoddw jest niewystarczajacy do realizacji przekazanych
im zadan publicznych (np. wyrok K 14/11, pkt 5.2.2 uzasadnienia). Bardzo wy-
raznie zaznaczono - co akurat nie budzi szczegdélnych watpliwosci w perspekty-
wie merytorycznej oceny konstytucyjnosci przepisow, niemniej ma niebagatelne

22 Por. E. Chojna-Duch, Nie grajcie samorzqdami, ,,Rzeczpospolita”, dodatek ,Rzecz o polityce”
226.06.2019r., s. A5.

23 Zob. wypowiedz rzecznika prasowego Komisji Europejskiej C. Wiganda z 24.01.2020 r.,
https://www.reuters.com/article/us-poland-eu/eu-moves-to-freeze-polish-law-aimed-at-
muzzling-judges-idUSKBN1ZNOXB (dostep 26.01.2020).


http://www.reuters.com/article/us-poland-eu/eu-moves-to-freeze-polish-law-aimed-at-muzzling-judges-idUSKBN1ZN0XB
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znaczenia od strony dowodowej - Ze wykazanie niewystarczajacego poziomu
dochodéw j.s.t. zapewniajacego optymalne realizowanie wszystkich ich zadan
publicznych, samodzielnie nie przesadza o naruszeniu art. 167 ust. 1 Konstytu-
cji RP?". Trybunal podniést jednak wymaganie jeszcze wyzej. Wnioskodawca nie
moze ograniczy¢ sie do wykazania, ze dochody j.s.t. nie wystarczajg na realizacje
zadan publicznych, ale musi przedstawi¢ argumenty wskazujace na dysproporcje
miedzy zakresem zadan i dochodéw administracji rzagdowej oraz poszczegolnych
jednostek samorzadu terytorialnego (wyrok K 14/11, pkt 5.2.2 uzasadnienia). Do-
wad ten wymaga nie tylko przedstawienia informacji, ktére posiada dana j.s.t. ale
tez i tych, ktore sa poza nig. Musi wowczas pozyska¢ dane z dokumentéw innych
podmiotéw, co niekoniecznie jest mozliwe do zebrania, szczegoélnie w trakcie
trwania roku budzetowego. Wreszcie, trudno$¢ z przeprowadzeniem takiego
dowodu mogg mie¢ inne podmioty, ktérym Konstytucja RP dala czynna legityma-
cje procesowa przed TK (art. 191 ust. 1 Konstytucji RP). Te podmioty najczesciej
nie beda dysponowaly tak szczegdtowymi informacjami na temat rzeczywistosci
finansowej wszystkich j.s.t. w kraju, co uniemozliwi im najpewniej w ogole ztoze-
nie wniosku. Nie wydaje si¢ tez celowe zbieranie takiej ilo$ci informacji. Trybunat
Konstytucyjny nie bylby bowiem w stanie zweryfikowa¢ na ich podstawie spelnie-
nia kryterium, ktore sam wyznaczyl. Kryteria, ktérych spetnienia oczekuje TK nie
wydaja si¢ tez by¢ proporcjonalne w perspektywie procesowej. Prawda jest nato-
miast, ze wspolgraja z przyjetym domniemaniem konstytucyjnosci prawa. Jednak-
ze wynika to raczej z braku mozliwosci wykazania zajscia okolicznosci, ktorych
oczekuje Trybunal, niz z roztropnego wyznaczenia jasnej granicy miedzy tym, co
stanowi istote hierarchicznej kontroli norm a potrzebg efektywnej ochrony sa-
modzielnosci finansowej j.s.t. No i na koniec warto byloby przypomnie¢ jeszcze
jedna kwestie. Sprawiedliwos¢ proceduralna domaga sie, aby oczekiwania organu
sagdowego co do przeprowadzenia dowodu byly rozsadne. Nie nalezy oczekiwa¢
dowodu niemozliwego lub skrajnie trudnego do wykonania. Stanowi to wowczas
bariere w dostepie do sadu i merytorycznego rozstrzygnigcia sprawy.

12. Brak szerszego wykorzystania konstytucyjnych mechanizméw gwarancyj-
nych dotyczacych poziomu finansowania js.t. TK dostrzega w dostepnych mu
$rodkach orzeczniczych. Konieczne wydaje si¢ zatem ich uzupelnienie o nowe me-
tody wykorzystywane w procesie hierarchicznej kontroli norm determinujacych
wysokos¢ zrodet dochodow j.s.t. Odpowiednie wydaja si¢ by¢ tu dwie. Mianowi-
cie: metodg kolejnych przyblizen oraz metode poréwnania analogicznych wielko-
$ci makroekonomicznych.

Pierwsza z nich, czyli metoda kolejnych przyblizen, odwotuje sie do klasycz-
nej i najprostszej z metod dowodzenia prawdziwosci twierdzen znanych chociaz-
by w logice. W pelni nadaje si¢ do wykorzystania w naukach dotyczacych norm

24 Portezwyrok TKzdnia6.03.2019r.,K18/17,0TK ZU 2019, seria A, poz. 10, pkt 4.3 uzasadnienia.
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prawnych, réwniez w przypadku norm planowych, powigzanych z wielko$ciami
makroekonomicznymi. W procesie dowodzenia nie ustala si¢ wowczas, ile wy-
nosi¢ ma limit wyznaczajacy granice, poza ktora okreslone w prawie wielkosci sg
przekroczone badz niedoszacowane. Wystarczajace jest wskazanie, ze konkretna
wysoko$¢ czy relacja wartosci sg konstytucyjnie dopuszczalne badz niedopuszczalne.
Przyjecie takiej perspektywy, nawet w przypadku orzeczenia o niekonstytucyjno-
$ci dotychczasowego rozwigzania, pozostawia ustawodawcy swobode ustalenia
nowej regulacji. Ustawodawca jest jedynie ograniczony ustaleniem, ze wielkos¢
dotychczasowa okazala si¢ pozostawaé poza tym, co dopuszcza Konstytucja RP.
Ten element wspomnianej tu metody dowodowej moze by¢ z pewnoscig uznany
za szczegolng zalete w perspektywie watpliwosci ustrojowych podnoszonych do
tej pory przez TK. Nie wymaga bowiem wskazania wysokosci srodkéw, jakie kon-
kretna j.s.t. powinna otrzymac¢. Wystarczajace jest uznanie, ze dane rozwigzanie
pozostaje juz poza zakresem swobody regulacyjnej ustawodawcy.

Druga z takich pomocniczych metod orzeczniczych to metoda poréwnania ze
sobg wielkosci makroekonomicznych. Warto doda¢, ze byla ona niekiedy stoso-
wana przez TK, niemniej bez podkreslania tego w uzasadnieniu rozstrzygnigcia.
Ocena mechanizmu finansowania j.s.t. moze by¢ dokonywana m.in. poprzez do-
konanie poréwnania wielkosci makroekonomicznych dotyczacych calego pan-
stwa oraz ich odpowiednikéw z poziomu danego rodzaju jednostek samorzadu
terytorialnego. W sytuacji, kiedy deficyt budzetu zmniejsza si¢, a po zmianie
zakresu kompetencji bgdz mechanizmu finansowania deficyt sektora samorza-
dowego rosnie (oczywiscie po stosownym skorygowaniu ocenianych wielkosci,
np. z pominieciem pewnego rodzaju wydatkéw, chociazby inwestycyjnych po
stronie j.s.t., czy jednorazowych dochodow budzetu panstwa), nalezaloby wow-
czas oczekiwaé od ustawodawcy silniejszego uzasadnienia, ze poprawnie doko-
nal zmian w prawie, z uwzglednieniem konsekwencji wynikajacych z ochrony
samodzielnosci finansowej j.s.t. Bylby to wazny argument za brakiem odpowied-
niego wywazenia wartosci konstytucyjnie chronionych w przyjetych rozwiaza-
niach prawnych.

Mozliwosci argumentacyjne poszerzyloby réwniez przyjecie i rozwiniecie przez
TK znaczenia zakazu arbitralnosci i selektywnosci przy okreslaniu kryteriéw ma-
kroekonomicznych w ramach przepiséw dotyczacych finansowania j.s.t. (zob. po-
stanowienie S 1/13, punkt 4.1 uzasadnienia). Od ustawodawcy nalezaloby wymaga¢
uwzglednienia okolicznosci, czy wielkosci makroekonomiczne, do ktérych si¢ odwo-
luje, nie maja charakteru cyklicznego®. W takich bowiem przypadkach ustalenie wyso-
kosci zrédet dochodowych w danym roku, poprzez odwolanie do wielkosci historycz-
nych, nie uwzgledniajacych zmian w cyklach ekonomicznych, naraza na nadmierne

25 Zob. np. M. Langer, Zasadnicze dysfunkcje finanséw lokalnych w Swietle standardéw Europej-
skiej Karty Samorzgdu Lokalnego, [w:] Europeizacja prawa publicznego - zagadnienia syste-
mowe, red. E. Wéjcicka, B. Przywora, M. Makuch, Czestochowa 2015, s. 296.
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znieksztalcenie sytuacji ekonomicznej j.s.t. W przypadku postuzenia si¢ takimi kon-
struktami prawnymi ustawodawca powinien by¢ zobowiazany do bardziej starannego
udowodnienia spelnienia wymagan przewidzianych w art. 167 ust. 4 Konstytucji RP.

13. Niejednokrotnie w III RP praktyka prawodawcy bylo przerzucanie na bar-
ki j.s.t. organizacyjnych i finansowych skutkéw reform dokonywanych na pozio-
mie ogdlnokrajowym?. Wydaje mi sie, ze jesteSmy w tym wzgledzie co najmniej
na granicy atrofii regulacyjnej roli przepiséw konstytucyjnych oraz praktycznych
mozliwosci finansowania si¢ przez samorzad terytorialny”. Systemowy i coraz bar-
dziej rozprzestrzeniajacy si¢ problem niedoszacowania potrzeb finansowych j.s.t.,
nie tylko ma wptyw na zréznicowanie mozliwosci rozwoju poszczegdlnych regio-
néw kraju oraz pojawienie sie zjawiska ,,samorzagdowego prekariatu™. Powadzi to
z kolei do wyludniania miast i calych terenéw, co szczegélnie w regionach przygra-
nicznych moze mie¢ dtugofalowo bardzo negatywne skutki dla bezpieczenstwa pan-
stwa. Niejednokrotnie mozna byloby sie zastanawia¢, czy centralne konstytucyjne
organy panstwa nie prowadzg celowej praktyki prowadzacej do ,,zagtodzenia” j.s.t..
Juz nie teoretycznym problemem stala si¢ kwestia bankructwa j.s.t.”, wykorzystywa-
nia konstrukcji zarzagdéw komisarycznych oraz upadlosci i likwidacji konkretnych
jednostek. Nie twierdze, ze wylacznym problemem jest tu ogélne niedoszacowanie
potrzeb finansowych tych jednostek. Zapewne powazne znaczenie mialy tez braki po
stronie administrowania sprawami samorzadowymi®. Jednak rzeczywistos¢ poka-
zala, ze kwestie finansowe moga zagraza¢ samodzielnosci, a nawet istnieniu j.s.t.

Orzecznictwo TK pozostawilo ustawodawcy sporg swobode w okreslaniu norm
dotyczacych finansowania zadan j.s.t. Przyznalo prymat swobodzie regulacyjne;
ustawodawcy, przed odnalezieniem konstytucyjnych podstaw ochrony samodziel-
nosci j.s.t. w tym zakresie. Takie podej$cie miescito sie oczywiscie w granicach
dopuszczalnych regut wyktadni przepisow ustrojowych, jak i wspdlgralo z zasada

26 Rzadko pamieta sie, ze j.s.t. rowniez ponosza konsekwencje dziatann ogdlnokrajowych
takich, ktore dotycza np. sfery prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej czy prawa pracy.
Zob. np. A. Cieslak-Wroblewska, Szykuje sie wielkie ciecie wydatkéw, ,Rzeczpospolita”
74.11.2019 r., dodatek ,Zycie regiondw?”, s. R4; Za decyzje rzgdu ptacg samorzqdy, ,Gazeta
Wyborcza”, dodatek , Tygodnik Warszawa” z 24.01.2020 ., s. 7.

27 Zob. K. Piotrowska-Marczak, Architektura systemu finansowego jednostek samorzqdu tery-
torialnego, [w:] Aktualne problemy samorzqdu terytorialnego po 25 latach jego istnienia,
red. R. Krawczyk, A. Borowicz, £6dz 2016, s. 15-27.

28 Por. J. Czempas, Nieréwnosci dochoddéw gmin wojewddztwa slgskiego po 1999 roku - préba
pomiaru, ,Finanse Komunalne” 2019, z. 5, s. 22-39.

29 Ustawa z dnia 5 lipca 2018 r. o szczegblnych rozwigzaniach dotyczacych gminy Ostrowice
w wojewddztwie zachodniopomorskim (Dz. U. poz. 1432); rozporzadzenie Rady Ministrow
z dnia 7.08.2018 r. w sprawie zniesienia gminy Ostrowice oraz ustalenia granic gminy Draw-
sko Pomorskie i gminy Ztocieniec (Dz. U. poz. 1527).

30 Zob. szerzej: M. Kolinska-Dabrowska, Zastaw sie, a postaw sie, ,Gazeta Wyborcza” 2 10.07.2019 .,
dodatek ,,Ekonomia”, s. 10.
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powsciagliwosci sedziowskiej. Dos¢ obszerny rozdzial konstytucyjny nie przyniost
jednak satysfakcjonujacych rozwigzan gwarancyjnych. Cene za to zaplacily jed-
nostki samorzadu terytorialnego, a uszczerbku doznala réwniez regulacyjna efek-
tywno$¢ przepisow Konstytucji RP.
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