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Zasada ochrony samorzadnosci
terytorialnej a samodzielnos¢ finansowa
jednostek samorzadu terytorialnego

Wprowadzenie

Konstytucja RP z 1997 roku (preambula, rozdz. I i VII), regulujac zagadnienia
odnoszace sie do statusu ustrojowego samorzadu terytorialnego, zagwarantowala
Trybunatowi Konstytucyjnemu mozliwos¢ ksztalttowania demokratycznych pod-
staw samorzadnosci terytorialnej w naszym kraju'. W ustawie zasadniczej zawar-
to bowiem legalng definicje wspolnoty samorzadowej, przesadzono przynajmnie;j
dwuszczeblowsg strukture samorzadu terytorialnego, a takze zdeterminowano na-
ture przedmiotu jego wladztwa, bezposrednio wigzac ja z uprawnieniem i obowigz-
kiem wykonywania zadan publicznych stuzacych zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty
samorzadowej. Ponadto, za pomoca norm-regul, zreglamentowano szereg kwestii
organizacyjnych samorzadnosci terytorialnej, przesadzajac, ze jest ona potrzeb-
nym, a zarazem niezbednym, elementem systemu sprawowania wtadzy publiczne;.
W ten sposdb zdecydowano, ze status ustrojowy instytucji ja sankcjonujacej, po-
winien by¢ charakteryzowany przez stanowiace trzon samorzadnosci trzy cechy:
zasade pomocniczosci, okreslenie samorzadu jako wspdlnoty oraz uznanie zadan
publicznych za kryterium wyznaczania zakresu uprawnien samorzadu terytorial-
nego z jednoczesnym rozstrzygnieciem, ze idea wiladzy subsydiarnej powinna
w naszym kraju stanowi¢ fundament konstrukcji aparatu wladzy>.

W efekcie w pismiennictwie panuje zgoda, ze z perspektywy regulacji usta-
wy zasadniczej instytucja samorzadu terytorialnego powinna by¢ klasyfikowana
jako jedna ze struktur spoleczenstwa obywatelskiego, a zarazem partner organow
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wladzy panstwowej (centralnej i terenowej) w sprawowaniu wtadzy publicznej.
W mysl konstytucyjnej zasady pomocniczosci®, nakazujgcej umacnianie upraw-
nien obywateli i ich wspolnot (w tym samorzagdowych), jednostki samorzadu tery-
torialnego powinny zatem zosta¢ wyposazone w wyznaczajace zakres ich domeny
reglamentacyjnej wlasne, wykonywane samodzielnie uprawnienia. Niemniej ba-
dacze nie doszli do jednomyslnosci w przedmiocie oceny charakteru przystugu-
jacego interesujacej nas instytucji wladztwa. Jedni kwalifikuja je jako szczegdlna
cze$¢ egzekutywy?, a drudzy - z powolaniem na dyspozycje art. 16 ust. 2 usta-
wy zasadniczej — podkreslaja, ze samorzad uczestniczy w sprawowaniu wiladzy
publicznej, a przyslugujaca mu istotng cze$¢ zadan publicznych wykonuje we
wilasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialnos¢ — uwypuklajac przy tym, ze nie
sposob przyjaé, iz sprawuje on wylacznie czastke wladzy wykonawczej®. Te kon-
statacje prowadzity do wniosku, iz samorzad terytorialny w rozwinietej postaci
moze urasta¢ do rangi czwartej wladzy, majacej apetyt na prawodawstwo, na coraz
szersze administrowanie, a nawet na proste formy wymiaru sprawiedliwosci®. Jed-
noczes$nie w rozwazaniach o samorzadnosci terytorialnej nie moze umkna¢ z pola
widzenia to, ze w ustawie zasadniczej nie wyrazono wprost odnoénej zasady ustro-
ju, nie dokonano rozdziatu zadan w sferze wladzy publicznej miedzy organy wta-
dzy panstwowej (centralnej i terenowej), a organy wladzy samorzadowej, poprzez

3 Uwypukli¢ nalezy, ze cho¢ idea subsydiarnosci wyrazona zostata jedynie w preambule do
Konstytucji RP z 1997 r. w nauce panuje zgoda, ze ma ona status jednej z zasad ustroju na-
szego panstwa, posiadajacej istotne znaczenie dla pozycji ustrojowej samorzadu terytorial-
nego. Mianowicie w pi$miennictwie zwraca sie uwage, ze nie sposéb uznac za powszechny
poglad o normatywnym charakterze preambut do konstytucji, niemniej ich autorzy, a takze
zwolennicy ,,musza mieé petng Swiadomosc tego, ze ich tres¢ moze by¢ w okreslonych oko-
licznosciach odczytywana nie tylko jako manifestacja aksjologiczna, ale takze jako mate-
riat do budowy norm prawnych (konstytucyjnych) nie mniej wartosciowy (a moze nawet bar-
dziej?) niz ten, ktéry znajdzie sie w czesci artykutowanej konstytucji”. Zob. A. Gwizdz, Wstep
do konstytucji - zagadnienia prawne, [w:] Charakter i struktura norm konstytucji, red. J. Trzcin-
ski, Warszawa 1997, s. 176 i n. Podobne wypowiedzi odnajdujemy w uzasadnieniach do orze-
czen TK, ktéry wyjasnia, ze ,z tekstu preambuty nie mozna wyprowadzi¢ norm prawnych
w znaczeniu $cistym. Niemniej dostarcza ona opartych na autentycznej wypowiedzi ustrojo-
dawcy wskazowek, co do zgodnych z jego intencjami kierunkdw interpretacji przepisow cze-
$ci normatywnej konstytucji”. Zob. wyrok TK z dnia 11.05.2005 r., K 18/04, OTK-A 2005, nr 5,
poz. 49. Por. W. Ptowiec, Wstep do Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, ,Przeglad Sejmowy” 2010 nr 1, s. 9-12, 19, 22. Jednocze$nie, pomimo ka-
tegorycznosci zacytowanego stwierdzenia, w piSmiennictwie zwraca sie uwage, ze analiza
orzecznictwa trybunalskiego pozwala twierdzi¢, iz organ ten wyinterpretowat ze wstepu nor-
my prawne w odniesieniu do co najmniej dwoch zamieszczonych w nim zwrotédw, a mianowi-
cie: ,dziataniu instytucji publicznych zapewnic rzetelno$¢ i sprawno$¢” oraz ,wspétdziataniu
wtadz, dialogu spotecznym oraz na zasadzie pomocniczosci”. Zob. R.M. Matajny, [w:] Polskie
prawo konstytucyjne na tle poréwnawczym, red. R.M. Matajny, Warszawa 2013, s. 119.

4 Zob. w uzasadnieniu do wyroku TK z dnia 29.11.2005 r., P 16/04, OTK 2005, nr 10A, poz. 119.

5 R.Piotrowski, Zasada podziatu wtadz w Konstytucji RP, ,,Przeglad Sejmowy” 2007, nr 4, s. 123.

6 A.Bataban, Szes¢ funkcji Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, tamze, s. 127.
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skonkretyzowanie sfery wylacznosci reglamentacyjnej samorzadu terytorialnego
(tj. obszaru samodzielnie i niezaleznie od administracji rzagdowej samozarzadza-
nego przez organy samorzadu terytorialnego)’.

Ustrojodawca pozostawil zatem ustawodawcy znaczng swobode przy ksztalto-
waniu praktycznego wymiaru samorzadnosci terytorialnej i udzialu jego struktur
w sprawowaniu wladzy publicznej. Wydaje si¢, ze przyczyna takiego rozstrzygniecia
byto uwzglednienie okolicznosci, ze samorzad terytorialny, jako instytucja gleboko
osadzona w strukturze spoleczenstwa obywatelskiego®, powinien mie¢ ustrojowo
zagwarantowang mozliwos¢ naturalnej ewolucji, stosownie do rozwoju i osiggania
kolejnych etapéw dojrzatosci polskiego spoleczenstwa obywatelskiego. W zalozeniu
ustrojodawcy regulacja konstytucyjna nie moze by¢ czynnikiem hamujacym natu-
ralne procesy zachodzace wraz z rozwojem spoleczenstwa obywatelskiego, a ktérych
efektem jest sukcesywne zwigkszanie §wiadomosci oraz aktywnosci lokalnych i re-
gionalnych wspdlnot, a takze narastajaca potrzeba stworzenia szerszych i niejedno-
krotnie innej natury warunkéw prawnych (niemozliwych z géry do przewidzenia
w trakcie prac ustrojodawczych) do wyartykulowania i nastepnie realizowania ich
lokalnych czy regionalnych intereséw i potrzeb. W efekcie wcigz aktualne pozostaje
pytanie o istote samorzadnodci terytorialnej i jej status ustrojowy’.

Poszukujac odpowiedzi na tak postawione pytanie zastrzec nalezy, ze wska-
zane powyzej, jak si¢ wydaje zamierzone ,niedostatki” regulacji konstytucyjnej,
nie mogg by¢ interpretowane w ten sposob, ze ustawodawca dysponuje w anali-
zowanej materii pelng swoboda reglamentacyjna. Ustawa zasadnicza wyznacza
niewatpliwie pewne ramy dla unormowan ustawowych, co wiecej, przedstawi-
ciele nauki prawa konstytucyjnego'’, po dokonaniu szczegétowej analizy pod-
staw ustrojowych polskiej samorzadnosci, okazali si¢ by¢ jednomyslni w kwestii
uznania, ze do kregu zasad ustroju wyznaczonych przepisami Konstytucji RP
z 1997 roku nalezy taka, ktéra odnosi sie¢ do samorzadnosci terytorialnej. I tak
B. Banaszak okreslit ja mianem zasady istnienia samorzadu terytorialnego', zas
w podreczniku do prawa konstytucyjnego pod redakcjag M. Grzybowskiego za-
kwalifikowano jg jako cze$¢ wiekszej calosci i wystawiono jako zasade decentra-
lizacji wladzy publicznej i samorzadu terytorialnego'? podobnie do postulowanej

7 A. Chorazewska, Zasada ochrony samorzgdnosci terytorialnej. Studium konstytucyjne, Kato-
wice 2018, s. 8-9.

8 Por. A.tabno, System rzqdéw..., s. 40.

9 A.Chorazewska, Zasada ochrony...,s. 10.

10 W nauce prawa konstytucyjnego panuje zgoda, ze brak wyrazenia w Konstytucji expressis
verbis normy prawnej o stosownej tresci (w tym nazwania zasady ustroju), nie stanowi prze-
szkody dla uznania okreslonej wartosci za element aksjologii panstwa, a nastepnie wysto-
wienia odpowiedniej zasady ustroju stosownie do tresci tej wartosci.

11 B.Banaszak, Polskie prawo konstytucyjne, Warszawa 2015, s. 17.

12 Zob. M. Grzybowski, A. Jackiewicz, [w:] Prawo konstytucyjne, red. M. Grzybowski, Biaty-
stok 2009, s. 73 i 81-82. Podobnie M. Granat, Konstytucyjne zasady ustroju, [w:] Prawo
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w piSmiennictwie z zakresu samorzadu terytorialnego zasady samorzadnosci
i decentralizacji wladzy publicznej'. Z kolei P. Czarny, wraz ze sformulowaniem
zasady konstytucyjnej jednolitosci panistwa, wyjasnia, Ze jej immanentna czgs¢
stanowi szereg warto$ci, ktére w warstwie normatywnej wyslawiane sg nie tylko
przez maksyme unitarno$ci panstwa z art. 3, ale takze przez dwie dalsze reguly
ustrojowe, nakazujace decentralizacje wladzy (art. 15) oraz wprowadzenie sa-
morzadu terytorialnego (art. 16)'. L. Garlicki rowniez postrzega samorzadnos¢
terytorialna jako cze$¢ wiekszej kategorii ustrojowej. Mianowicie z postanowien
Konstytucji RP wyodrebnia — niewyrazong w niej expressis verbis — zasade¢ spo-
teczenstwa obywatelskiego, by nastepnie wyjasni¢, ze spoleczenstwo obywatel-
skie to ,,spoteczenstwo pluralistyczne, w ktérym kazdy ma mozliwos¢ dziatania
w wybranych przez siebie organizacjach i strukturach, stuzacych realizacji jego
podmiotowosci jako obywatela, pracownika czy mieszkanca” W konsekwen-
¢ji upodmiotowienie obywatela jako mieszkanca nie moze zosta¢ zrealizowane
w inny sposob, niz przez stwierdzenie istnienia prawnego wymogu powolania
samorzadu terytorialnego wraz z przyznaniem mu uprawnienia do wykonywa-
nia w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢ istotnej czesci zadan pu-
blicznych (art. 15 i 16)"”. W podreczniku pod red. R.M. Malajnego omawiang
warto$¢ konstytucyjng nazwano z kolei po prostu zasada samorzadnosci teryto-
rialnej'®. Na tle tych ustalen nie sposob kwestionowa¢, ze samorzadno$¢ tery-
torialna jest czescig tozsamosci konstytucyjnej naszego panstwa, niemniej wat-
pliwosci mozna zglosi¢ pod adresem precyzji sposobu wystowienia (nazwania)
odnos$nej don zasady ustroju®’.

konstytucyjne, red. W. Skrzydto, Lublin 1997, s. 124; A. Bisztyga, Samorzqgd terytorialny w Kon-
stytucji RP, [w:] Vademecum pracownikéw administracji publicznej (samorzgdowej oraz rzgdo-
wej), Katowice 1998, s. 102.

13 Zob. B. Dolnicki, Miejsce samorzqdu terytorialnego w polskich konstytucjach, [w:] Samorzqd
terytorialny w Polsce..., s. 49 oraz tenze, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2012, s. 33.

14 Zob. P. Czarny, [w:] Prawo konstytucyjne RP, red. P. Sarnecki, Warszawa 2014, s. 78.

15 Zob. L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa 2015, s. 72-73. To
zapatrywanie wrazone w doktrynie prawa konstytucyjnego zauwaza i uznaje J. Ciapata.
Niemniej, rbwnoczesnie, proponuje przyjecie tezy, ze taczna interpretacja w art. 16 ust. 2
i art. 163 Konstytucji RP pozwala na wskazanie istnienia konstytucyjnej zasady samorzadno-
$ci terytorialnej, ktéra stanowi cze$¢ zasady spoteczenstwa obywatelskiego. Zob. J. Ciapata,
Samorzqd terytorialny w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, [w:] Prawo samorzqgdu teryto-
rialnego, red. Z. Ofiarski, M. Mokrzyc, Szczecin 1999, s. 17-18.

16 R.M. Matajny, A. Chorazewska, [w:] Polskie prawo konstytucyjne..., s. 145i691-697.

17 A.Chorazewska, Zasada ochrony...,s. 242-244.
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1. Pozycja ustrojowa samorzadu terytorialnego
z perspektywy charakteru przynaleznego mu
wtadztwa oraz katalogu zasad ustroju RP

Poszukujagc wlasciwego wystowienia zasady ustroju i przynaleznego omawianej in-
stytucji j wladztwa, nalezy uwzgledni¢, ze w postanowieniach Konstytucji ustro-
jodawca zawarl normy prawne, ktére zaréwno z perspektywy ustrojowo-prawnej,
jak i funkcjonalnej samorzadu terytorialnego i jego organéw) determinuja status
wspoélnot samorzadowych'®. W tak wyznaczonych ramach powinny miesci¢ si¢
rozwigzania prawne zawarte zarowno w ustrojowych ustawach samorzadowych,
jak i rozwijajacych je ustawach, sankcjonujacych szczegélowe zadania i kompe-
tencje organow samorzadowych w réznych obszarach jego spoleczno-politycznej
aktywnosci. Stworzony w ten sposob wzorzec normatywny samorzadnosci lo-
kalnych i regionalnych wspdlnot oraz refleksowo samorzadu, nie moze by¢ inter-
pretowany i rozwijany inaczej niz przez pryzmat aksjologii ustawy zasadnicze;.
To wyplywajacy z niej system wartosci determinuje miejsce wspdlnot samorza-
dowych i samorzadu terytorialnego w systemie sprawowania wladzy publiczne;j
oraz sposob, formy i ograniczenia dla realizowania si¢ jednostki jako upodmio-
towionego mieszkanca okreslonego terytorium kraju. W konsekwencji za imma-
mentny element analizowanej kategorii ustrojodawstwa uzna¢ nalezy nie tylko
prawo lokalnych czy regionalnych wspoélnot do usankcjonowania ustawg samo-
rzadu terytorialnego o okreslonej tresci, lecz réwniez system instytucji i procedur
stuzacych udzieleniu temu prawu stosownych gwarancji i niezbednej ochrony. Na
gruncie regulacji konstytucyjnej nie sposob postulowanej zasady okresla¢ mia-
nem ,tylko” zasady samorzadnosci terytorialnej. Chcac uwzgledni¢ wyplywajace
z aksjologii konstytucji tak uwarunkowania materialne (pozycja ustrojowa), jak
i formalne (system procedur zabezpieczajacych) samorzadnosci terytorialnej wy-
magajace urzeczywistniania w ustrojowych ustawach samorzadowych, wydaje sie,
ze poprawniejsze jest nazwanie jej zasadg ochrony samorzadnosci terytorialnej,
a nastgpnie zrekonstruowania jej tresci, opierajac si¢ na modelu formalnym samo-
rzadu terytorialnego w Konstytucji RP z 1997 roku, orzecznictwie trybunalskim
oraz dorobku polskiej prawniczej mysli samorzadowe;j*.

Istotnym elementem charakterystyki konstytucyjnego modelu samorzadnosci
terytorialnej stal si¢ rdwniez przedmiot i zakres wladzy publicznej przynalez-
nej omawianej instytucji. Mozna postawi¢ teze, ze determinowany jest on przez
dwa czynniki. Pierwszy to uplasowanie wladztwa samorzadu na tle zasady po-
dzialu wladzy panstwowej, a drugi to zawarte w ustawie zasadniczej zalozenia dla

18 Tamze,s.27-91.
19 Tamze.
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okreslenia w ustawie katalogu zadan publicznych przekazanych do samozarzadu
lokalnych i regionalnych wspolnot. Dokonane w tej materii analizy prowadza do
konkluzji, ze na gruncie polskiej Konstytucji (uwzgledniajac, ze Rzeczpospolita
Polska jest panstwem jednolitym - art. 3 Konstytucji RP) nie sposob wykazac ist-
nienia podstaw ustrojowych do wyodrebnienia na podstawie art. 10 i w jego ro-
zumieniu wladzy municypalnej jako niezaleznego i rownorzednego w stosunku
do pozostatych segmentu wladzy panstwowej. Niemniej z zawartej w preambule do
Konstytucji zasadzie pomocniczo$ci, nakazujacej umacnianie uprawnien obywa-
teli i ich wspdlnot, wespdt z dyspozycjami sankcjonujacymi zasady decentralizacji
wladzy publicznej (art. 15) i samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego
w wykonywaniu w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢ przypisanych
im ustawg zadan publicznych, mozna wyinterpretowaé dwie przestanki determi-
nujace przedmiot i zakres wladztwa samorzadowego. Pierwsza pozwala, a nadto
uzasadnia i zarazem nakazuje dokonanie - obok poziomego opartego na art. 10
- pionowego podziatu wladzy panstwowej celem wyodrebnienia wladzy municy-
palnej ze skutkiem prawnym wlaczenia jej do systemu wykonywania wladzy pu-
blicznej ze statusem podmiotu uprawnionego — w granicach wyznaczonych przez
prawo — do sprawowania przynaleznego mu wiladztwa na zasadach samodzielno-
$ci, a nie hierarchicznego podporzadkowania i zaleznoséci od organéw wyzszego
szczebla. Druga, w odniesieniu do kwestii wyznaczenia sfery wladztwa samorza-
dowego, pozwala przyjac, iz z przywotanych zasad konstytucyjnych wyptywa na-
kaz przyznania jako zadan wtasnych jednostkom samorzadu terytorialnego tych
zadan publicznych, ktére stuzg zaspokajaniu potrzeb i intereséw wspolnoty samo-
rzadowe;j.

Dalsze szczegétowe, dokonane wedlug drugiej przestanki, analizy przedmiotu
materii intersujgcego nas wladztwa, ktére powinno zosta¢ przekazane do samo-
zarzadu wspolnot samorzadowych, wbrew stanowiskom prezentowanym w pi-
$miennictwie i orzecznictwie trybunalskim, prowadza do wniosku, ze ustrojodaw-
ca nie przesadzil w sposdb jednoznaczny, iz maja to by¢ sprawy nalezace do sfery
dzialania egzekutywy. Na tle konstytucyjnego wymogu powotania samorzadowy-
mi ustawami ustrojowymi zaréwno organéw wykonawczych, jak i stanowigcych
oraz rozumienia pojecia ,,samozarzad wspdlnoty samorzadowej” w odwotaniu do
art. 3 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego (dalej EKSL lub Karta)* jako
prawa do samodzielnego kierowania i zarzadzania sprawami wspolnoty, wydaje
sie to niewystarczajace. Pelna realizacja tak rozumianego prawa do samozarzadu

20 Dz. U. 1994, nr 124, poz. 607. Ten dokument 15.10.1985 r. przyjeta w Strasburgu dziatajaca
przy Radzie Europy Stata Konferencja Gmin i Regionéw Europy. Wszedt on w zycie z dniem
1.09.1988 ., Polska za$ ratyfikowata go w catosci w 1993 r. pod nazwa Europejska Karta Sa-
morzadu Terytorialnego z oznaczeniem dnia wejscia w zycie na 1.03.1994 r., by nastepnie,
w 2006 r., sprostowac nazwe na obecnie obowigzujaca - Europejska Karta Samorzadu Lokal-
nego w drodze obwieszczenia Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 22.08.2006 r. o sprosto-
waniu btedu (Dz. U. nr 154, poz. 1107).
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wymaga wiaczenia lokalnych i regionalnych samorzadéw do wykonywania zadan
publicznych ze sfery kompetencyjnej nalezne zaréwno do egzekutywy, jak i le-
gislatywy. Jednocze$nie przy wykonywaniu przyznanych samorzadowi zadan pu-
blicznych nie moze doj$¢ do naruszenia interesu ogélnopanstwowego (determi-
nowanego przez pojecie dobra wspolnego z art. 1). Innymi stowy partykularnym
lokalnym i regionalnym potrzebom i interesom nie mozna przypisa¢ pierwszen-
stwa w stosunku do intereséw panstwowych. Na strazy odpowiedniego wywazania
kolidujgcych ze sobg potrzeb i intereséw samorzadowych i ogdlnopanstwowych,
ustrojodawca postawil zasade legalizmu, zastrzegajac, iz samorzad z przypisane-
go mu wladztwa moze korzysta¢ wylacznie na podstawie i w granicach wyzna-
czonych przez prawo (konstytucje i ustawy). W ten sposob ustawodawca zostal
zobowigzany do dokonania podzialu i rozdzialu wladzy panstwowej* w aspekcie
pionowym pomiedzy wladze publiczng: centralng i terenowa a samorzad teryto-
rialny w taki sposob, aby z jednej strony zagwarantowa¢ samodzielno$¢ samorzadu
w samozarzadzaniu sprawami wspolnoty samorzadowej, a z drugiej — wykluczaja-
cy mozliwo$¢ naruszenia intereséw ogélnonarodowych. Wytyczng dla wlasciwego
rozdziatu zadan i kompetencji dla ustawodawcy stac¢ si¢ miata oczywiscie odnosna
aksjologia konstytucji wyrazajaca si¢ w postulowanej w niniejszym opracowaniu
zasadzie ochrony samorzadnosci terytorialne;.

2. Rekonstrukcja zasady ochrony samorzadnosci
terytorialnej

Analiza regulacji konstytucyjnej dokonana w konfrontacji z orzecznictwem trybu-
nalskim i dorobkiem polskiej prawniczej mysli samorzadowej prowadzi do wnio-
sku, ze proponowanej zasadzie ustroju* nalezy przypisac strukture wieloaspektowa
z zalozeniem, ze kazdy jej element wyraza inny przymiot konstytucyjnie chronio-
nego statusu samorzadu terytorialnego, pretendujac do roli, uszczegétawiajacych
go, dalszych zasad ustroju. Mianowicie wydaje si¢, Ze omawiang kategorie opisuja
i zarazem konkretyzuja maksymy: samorzadno$¢ terytorialna oraz ochrony kon-
stytucyjnego modelu samorzadu terytorialnego. Ta ostatnia realizowana jest przez

21 W niniejszym opracowaniu pod pojeciami tymi nalezy rozumie¢: podziat wtadzy - wyodreb-
nienie prawnych sfer dziatania panstwa; rozdziat wtadzy - rozdziat aparatu panstwowego,
przydzielenie okreslonym organom lub grupom organéw wyodrebnionych prawnych sfer
dziatania panstwa w postaci skonkretyzowanych zadan i kompetencji. Tak za R.M. Matajny,

22 A.Chorazewska, Zasada ochrony...,s. 97-226.
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usankcjonowanie tak w ustawie zasadniczej, jak i w ustawach wielu instytucji
i procedur gwarantujacych funkcjonowanie w naszym panstwie samorzadu tery-
torialnego zgodnego z konstytucyjnym wzorcem. Z kolei tres¢ pierwszej z przywo-
fanych maksym ma inny charakter, mianowicie z jednej strony wyznacza wlasciwe
rozumienie pojecia samorzadnos¢ terytorialna, a z drugiej akcentuje znaczenie
konstytucyjnie chronionych idei: samodzielnos¢, pomocniczo$¢ i decentralizacja
zadan publicznych, przyznajac im pozycje ustrojowych subregul, formutujacych
wytyczne dla wyznaczania przede wszystkim zakresu wiadztwa naleznego samo-
rzadowi terytorialnemu (jego jednostkom organizacyjnym) oraz zakresu i sposo-
bu jego wykonywania®.

2.1. Maksyma samorzadnosci terytorialnej i jej subreguty

Przyja¢ nalezy, ze polski ustrojodawca w dyspozycjach art. 15 ust. 1 i art. 16 Kon-
stytucji usankcjonowat jako jeden z elementéw tozsamosci konstytucyjnej naszego
panstwa maksyme samorzadnosci terytorialnej rozumianej jako istotny i wrecz naj-
wazniejszy aspekt wiekszej kategorii ustrojodawstwa, determinujacej status ustro-
jowy samorzadu terytorialnego. W odwolaniu do dyspozycji art. 9 i art. 91 definicji
legalnej interesujacego nas pojecia poszukiwaé nalezy w art. 3 ust. 1 EKSL. W mysl
przywolanej normy, wigzacej naszego ustrojodawce w okresie prac ustrojodaw-
czych wobec obowigzywania Karty w polskim porzadku prawnym od 1994 roku,
samorzad lokalny, a zatem i samorzadno$¢ terytorialng, nalezy rozumie¢ i wyja-
$niac jako ,,prawo i zdolnos¢ spotecznosci lokalnych, w granicach okreslonych pra-
wem, do kierowania i zarzadzania zasadniczg czg¢scig spraw publicznych na ich wia-
sng odpowiedzialnos¢ i w interesie ich mieszkancow”.

Jednoczesnie - w konfrontacji z aksjologia konstytucji i jej szczegétowymi prze-
pisami konstytuujacymi wzorzec samorzadnosci terytorialnej — zakresu przed-
miotowego analizowanej maksymy nie mozna sprowadzi¢ do ,,prostej” definicji
z Wyzej zacytowanego postanowienia Karty. Wlasciwe jego rozumienie wymaga
uzupelnienia konstruowanej dla opisania jej definicji o tre$¢ elementéw dodatko-
wych, wyplywajacych z regul ustrojowych, takich jak subsydiarnos¢, decentraliza-
cja i samodzielnos¢ oraz norm-regul zawartych w rozdziale siodmym Konstytucji.
Te pierwsze na gruncie pogladéw formutowanych w pismiennictwie i orzecznic-
twie trybunalskim niewatpliwe uznawane sg powszechnie za istotny i trwaly ele-
ment determinujgcy pozycje ustrojowa samorzadu terytorialnego w Polsce. Moz-
na zatem przyjaé, ze wyrazone w nich wartosci uzupetniaja tres¢ definicji pojecia
samorzadnos¢ terytorialna i stanowia swoiste subreguty proponowanej maksymy

23 Terminy: zasada, maksyma i reguta sa stosowane w niniejszym opracowaniu jako synonimy
z punktu widzenia znaczenia jezykowego, z jednoczesnym zatozeniem, ze stowo zasada stuzy
oznaczeniu szerszej kategorii pojeciowej, na ktérej tre$¢ sktadaja sie sformutowane w artykule
maksymy i subreguty, wyrazajace okreslone aspekty majacej charakter nadrzedny zasady.
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- samorzadno$¢ terytorialna. Te drugie za§ wyrazaja zalozenia podstawowe i za-
razem bezwzglednie wigzace dla ustawodawcy, przy przesadzeniu w ustrojowych
ustawach samorzadowych struktury i organizacji samorzadu terytorialnego.
W konsekwencji wyjasnienie znaczenia bedacej przedmiotem naszego zaintere-
sowania maksymy ustrojowej wymaga postuzenia sie definicjg o charakterze zlo-
zonym, zawierajacg elementy natury opisowej, a nawet postulatywnej. Przywolane
wartosci subsydiarnos¢, decentralizacja i samodzielno$¢ odwotuja si¢ do wlasnego
aparatu pojeciowego, zas analiza uzytych w nich terminéw prowadzi do wniosku,
ze posltuguja sie one zaréwno kategoriami jednoznacznymi do zdefiniowania, jak
i o charakterze deskryptywnym czy wrecz postulatywnym. Mianowicie opisuja
pozadany przez ustrojodawce stan rzeczy, ktdrego osiggnigcie nie sprowadza si¢
do przyjecia ,,prostej” normy ustawowej, lecz wymaga wdrozenia procesu stopnio-
wego ewoluowania znaczenia i skali udzialu samorzadu terytorialnego w sprawo-
waniu wladzy publicznej (jej decentralizowania), stosownie do stopnia rozwoju
i dojrzatosci spoteczenstwa obywatelskiego.

W pismiennictwie podkresla sig, ze istota samodzielnosci analizowanej instytu-
cji przejawia sie w wyposazeniu wspdlnoty samorzagdowej we wlasne prawa pod-
miotowe, ktére wykonywane s3 przez jej organy na zasadach prawem okreslonej
(a zatem ograniczonej, ale jednak) samodzielnosci. Ta cecha niewatpliwie istotnie
wyrodznia sprawowanie wladztwa przez samorzad terytorialny od tego wykonywa-
nego przez inne podmioty wtadzy publicznej.

Cho¢ konstytucja® ani stosowne ustawodawstwo ustrojowe* nie zawierajg de-
finicji samodzielnosci, to jednak formutuja pewne, wlasciwe wyltacznie dla niej

24 ,Zaden organ administracji paristwowej nie ma wtasnych praw podmiotowych, nie korzysta
z przyznanej niejako a priori samodzielnosci (zwtaszcza chronionej w drodze sadowej), nie
posiada osobowosci prawnej”, A. Btas, Problem samodzielnosci dziatania organdw admini-
stracji publicznej i samodzielnosci jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:] Problemy prawne
w dziatalnosci samorzqdu terytorialnego, red. S. Dolata, Opole 2002, s. 101.

25 Art. 16 ust. 2 Konstytucji: ,Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy pu-
blicznej. Przystugujaca mu w ramach ustaw istotng cze$¢ zadan publicznych samorzad wy-
konuje w imieniu wtasnym i na wtasng odpowiedzialno$¢”. Art. 165 Konstytucji: ,, 1. Jednostki
samorzadu terytorialnego maja osobowos¢ prawna. Przystuguja im prawo wtasnosci i inne
prawa majatkowe. 2. Samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego podlega ochronie
sadowej”.

26 Art.2 ustawy zdnia 8.03.1990 r. 0 samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. 2019, poz. 506): ,,1. Gmina
wykonuje zadania publiczne w imieniu wtasnym i na wtasng odpowiedzialno$¢. 2. Gmina po-
siada osobowos$¢ prawna. 3. Samodzielnos¢ gminy podlega ochronie sadowej”. Art. 2 ustawy
zdnia 5VI1.1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (t.j. Dz. U. 2019, poz. 511): ,,1. Powiat wykonuje
okreslone ustawami zadania publiczne w imieniu wtasnym i na wtasng odpowiedzialnosc.
2. Powiat ma osobowos$¢ prawna. 3. Samodzielno$¢ powiatu podlega ochronie sadowej”.
Art. 6 ustawy zdnia 5V1.1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa (t.j. Dz. U. 2019, poz. 512): ,,1. Sa-
morzad wojewddztwa wykonuje okre$lone ustawami zadania publiczne w imieniu wtasnym
i na wtasna odpowiedzialnos$¢. 2. Wojew6dztwo ma osobowos$é prawna. 3. Samodzielnos$¢
wojewddztwa podlega ochronie sagdowej”.
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desygnaty. Mianowicie przyznaja jednostkom samorzadu terytorialnego praw-
ng gwarancje mozliwosci decydowania o swoich sprawach w imieniu wtasnym
i na wlasng odpowiedzialnos¢, z rownoczesnym wyposazeniem ich w osobowos¢
prawng wraz z uprawnieniem do dysponowania prawem wlasnosci oraz inny-
mi prawami majagtkowymi. W konsekwencji poszczegolne szczeble samorzadu
terytorialnego majg mozliwo$¢ samodzielnego dzialania w sferze prawa cywilne-
go oraz uczestniczenia w obrocie gospodarczym wespo6! z innymi podmiotami®,
lacznie z prawem wystgpienia na droge sadowa (z uwagi na przyznang zdolnos¢
sagdowg) celem ochrony swoich intereséw (art. 165 ust. 1). Ustrojodawca udzielil
takze jednostkom samorzadu terytorialnego rekojmi w zakresie sgdowej ochrony
ich samodzielnosci (art. 165 ust. 2). Konkludujac, samodzielno$¢ tych jednostek
moze by¢ rozpatrywana w kategoriach praw podmiotowych przystugujacych im
zaréwno w sferze prawa prywatnego (cywilnego — dominium), jak i publicznego
(administracyjnego — imperium). W tej pierwszej sterze samodzielnos¢ moze by¢
rozumiana jako ogdt uprawnien, w ktérej ramach jednostki samorzadu terytorial-
nego moga podejmowac dziatania zmierzajace do zaspokojenia zbiorowych po-
trzeb wspdlnoty samorzadowej. Natomiast w tej drugiej sferze owa samodzielnos¢
stanowi ogol kompetencji, okreslajacych wzajemne relacje migdzy tymi jednost-
kami a panstwem. To z kolei skutkuje mozliwoscia poszukiwania ochrony tej sa-
modzielnosci niezaleznie od obowiazujacych w tym zakresie regulacji prawnych?.

Podkresli¢ przy tym nalezy, ze jednostka samorzadu terytorialnego jest pod-
miotem samodzielnym w granicach okreslonych przez Konstytucje i ustawy.
W praktyce — wobec braku wyznaczenia minimum zadaniowego czy kompeten-
cyjnego samodzielnosci jednostki samorzadu terytorialnego - kazdorazowo to
ustawodawca wyznacza jej zakres przedmiotowy”. To ustawa przesadza przed-
miot, a takze zakres, formy i rodki, w jakich urzeczywistnia si¢ samodzielno$¢ jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Ze swej natury analizowana samodzielno$¢ ma
zatem charakter wzgledny czy zamkniety*®. W tak wyznaczonych ramach jednost-
ka samorzadu terytorialnego posiada prawo wydawania przepiséw miejscowych
oraz wladztwo finansowe, osobowe (w znaczeniu samodzielnej polityki perso-
nalnej), organizacyjne i planistyczne. Jej samodzielnos¢ powigzana jest rowniez
z odpowiedzialno$cig wlasng za niezaleznie wykonywane zadania. Doda¢ nalezy,
ze wszelkie zadania z zakresu administracji publicznej jednostka samorzadu tery-
torialnego wykonuje na podstawie przypisania jej w tej materii w ustawie — $cisle

27 Zob. uchwata TK z dnia 27.09.1994 r., W 10/93, OTK 1994, nr 2, poz. 46 i Wyrok NSA z dnia
4.02.1999 r., Il SA/Wr 1302/97, 0SS 2000, nr 3, poz. 77.

28 Zob. szerzej na ten temat: J. Jagoda, Sgdowa ochrona samodzielnosci jednostek samorzqdu
terytorialnego, Warszawa 2011.

29 A.Pawlyta, Samodzielnos¢ - pojecie i granice, [w:] Samorzqd terytorialny w Polsce i w Europie.
Doswiadczenia i dylematy dalszego rozwoju, red. J. Stugocki, Bydgoszcz 2009, s. 95, 99-100.

30 Na ,wzgledny” charakter samorzadnosci wskazuje J. Jagoda, Sgdowa ochrona..., s. 47; za$
na jej charakter ,zamkniety”, np. A. Btas, Problem samodzielnosci. ..
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zdefiniowanych - kompetencji. Z samej swej istoty samorzad terytorialny jest za-
tem silnie powigzany z panstwem - jego wladza centralng i terenows, ktéra po-
przez swoje organy ma mozliwo$¢ wplywania na jego dziatalnos¢. Ow wplyw to
nadzér nad samorzadem terytorialnym. Ma on jednak $cisle zakreslone granice
prawa ingerencji administracji rzagdowej w obszar dzialania organéw samorza-
dowych. W ten sposéb, miedzy innymi, gwarantuje si¢ samorzadnos$¢ jednostek
samorzadu terytorialnego (ich samodzielnos¢ w zarzadzaniu swoimi sprawami)?'.
W konsekwencji o tym, jakie i w jakim zakresie dziatania — na zasadzie samo-
dzielnosci — powinny zosta¢ ustawg przekazane do samozarzadu lokalnym i regio-
nalnym wspdlnotom i refleksowo jednostkom samorzadu terytorialnego, decydu-
ja dwie dalsze subreguly maksymy samorzadnosci terytorialnej: decentralizacja
wladzy publicznej oraz subsydiarno$ci. Samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego
oznacza bowiem jego niezalezno$¢ w sferze sprawowania wladzy wykonawczej
oraz prawodawczej w granicach dokonanej w ustawie decentralizacji wladzy pu-
blicznej, w duchu idei wylacznie subsydiarnego dziatania wladzy centralnej. Wia-
$ciwy kierunek interpretacji reguly decentralizacji wyznacza ogélniejsza regufa
pomocniczodéci, ktora wyrosla z potrzeby uspolecznienia procesu sprawowania
wladzy i przypisania wladzy wyzszego rzedu charakteru podmiotu uzupetniajacego
dziatania nizszych szczebli organdéw aparatu panstwowego w przypadku ich nie-
wydolnosci, niezdolnosci do osiagniecia zalozonych celow. Przywotujac te wartos¢
ustrojodawca wyjasnil w preambule do Konstytucji, ze jej urzeczywistnienie (idei
subsydiarnosci w praktyce) oznacza usankcjonowanie nakazu umacniania w usta-
wie uprawnien obywateli i ich wspdlnot, odwolujac si¢ w ten sposob do jej legalnej
definicji obowiazujacej juz w polskim porzadku prawnym, a wyrazonej w EKSL.
W jej postanowieniach czytamy, ze obowigzek wykonywania zadan publicznych
powinien przede wszystkim spoczywa¢ na organach i wtadzach najblizszych oby-
watelom. Przekazywanie zadan innym organom musi odpowiadac zasiegowi i na-
turze tych zadan oraz wymogom efektywnosci i oszczednosci (art. 4 ust. 3)*.
Analizowana warto$¢ konstytucyjna doczekala sie tez poglebionej wyktadni
w judykaturze Trybunalu Konstytucyjnego, ktéry wyjasnial: ,wtadza publiczna
nie powinna ingerowa¢ w wewnetrzne sprawy matych spolecznosci, narzucajac
im niekorzystne rozwigzania czy pozbawiajac je samodzielnosci i samorzadno-
$ci. Wladza publiczna powinna wspiera¢ spotecznosci nizszego rzedu i pomagac

31 Por.l. Lipowicz, Samodzielnos¢ samorzgdu terytorialnego w swietle konstytucji, ,Przeglad Sej-
mowy” 2007, nr 4,s. 175-193.

32 Zasada subsydiarnosci przywotywana jest takze w Europejskiej Karcie Samorzadu Regional-
nego. Wedtug jej art. 6 ust. 2, ,przy wykonywaniu swoich kompetencji wtadze regionalne
winny, z poszanowaniem prawa, kierowac sie interesami mieszkafncéw, a takze zasada sub-
sydiarnosci oraz brac¢ pod uwage rozsagdne wymogi narodowej i europejskiej solidarnosci”.
Regiony powinny takze stosowaé zasade subsydiarnosci w swoich stosunkach z wtadzami
lokalnymi (art. 7 ust. 2).
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w koordynacji ich dzialan dla dobra wspolnego™?. W innym orzeczeniu czytamy,
ze podejmowanie dziatan na szczeblu ponadlokalnym powinno wystepowac tylko
wtedy, kiedy ,,rozwigzanie takie okaze sie lepsze i bardziej skuteczne anizeli dzia-
tania organdéw wspolnot szczebla podstawowego”, wzglednie, jezeli ,,rozwigzanie
problemdw przez organy szczebla podstawowego nie jest mozliwe™**.

Tre$¢ tak rozumianej reguly subsydiarnosci uzupelnia, wyrazona w art. 15 ust. 1
Konstytucji RP%, kolejna subregule samorzadnosci terytorialnej — decentralizacji
wladzy publicznej. Tworzy ona podstawe do zdefiniowania zadan publicznych, a na-
stepnie dokonania w ukladzie pionowym podzialu ich wykonywania pomiedzy
panstwo i samorzad terytorialny. W odniesieniu do tego zagadnienia w pismien-
nictwie wskazuje sie, Ze decentralizacja zaklada organizacj¢ administracji publicz-
nej, charakteryzujaca si¢ funkcjonowaniem w jej obrebie podmiotéw niezaleznych,
w $ci$le oznaczonym zakresie, od centralnego osrodka wladzy. W konsekwencji
uwypukla sie trzy jej cechy: a) przekazanie zadan publicznych do realizacji na
szczebel lokalny, b) korzystanie przez organy lokalne z majatku oraz uprawnien
gwarantujacych ich samodzielno$¢ oraz mozliwos¢ decydowania o sprawach
publicznych, ¢) posiadanie odpowiednich funduszy dla realizacji wlasnej poli-
tyki*. W praktyce decentralizacja wladzy publicznej oznacza wdrozenie procesu
polegajacego na poszerzaniu uprawnien organdéw wladzy publicznej nizszego
szczebla w drodze przekazywania im zadan do realizacji wraz z niezbednymi
srodkami?’.

33 Zob. wyrok TK z dnia 20.04.2005 r., K 42/02, OTK 2005, nr 4A, poz. 38.

34 Zob. wyrok TKz dnia 18.02.2003 r., K 24/02, OTK 2003, nr 2A, poz. 11.

35 Ustroj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacje wtadzy publicznej.

36 Por. N. Gajl, Finanse i gospodarka lokalna na swiecie, Warszawa 1993, s. 12; E. Kornberger-
-Sokotowska, Decentralizacja finansow publicznych a samodzielnos¢ finansowa jednostek sa-
morzqdu terytorialnego, Warszawa 2001, s. 11. Zob. tez: E. Chojna-Duch, Teoretyczne i legislacyjne
problemy decentralizacji finansowej samorzqdu terytorialnego, [w:] Samorzqd terytorialny. Zagad-
nienia prawne i administracyjne, red. A. Piekara, Z. Niewiadomski, Warszawa 1998, s. 331-245.

37 Konsekwencje usankcjonowania w ustawie zasadniczej analizowanych subregut samo-
rzadnosci terytorialnej J. Ciapata kwalifikuje jako odstapienie od omnipotencji wtadzy pan-
stwowej poprzez przyznanie prymatu uprawnieniom zrzeszen i wspélnot samorzadowych.
Istota wymiaru normatywnego reguty pomocniczosci sprowadzac sie ma w szczegdlnosci do
uznania istnienia nakazu optymalizacji realizacji jej celéw i zatozen, w mozliwie najwiekszym
stopniu. Owo zatozenie konkretyzowac sie ma z kolei w czterech podstawowych wytycznych:
1) nakaz zdecentralizowania organizacji panstwa i przekazania spotecznosciom lokalnym
i regionalnym istotnych atrybutéw wtadzy panstwowej z uzasadnieniem, ze to dziatanie sta-
nowi wyraz uczynienia zado$¢ obowigzkom panstwa w zakresie konstytucyjnych praw tych
spotecznosci; 2) uznanie prymatu zadan i kompetencji samorzadu nad pafnstwem w zatatwia-
niu spraw obywateli i podstawowych grup spotecznych; 3) oparcie relacji pafistwo - samo-
rzad na regutach prawnych zapewniajacych samodzielnos$¢ jednostek samorzadu terytorial-
nego w wykonywaniu administracji publicznej na szczeblu lokalnym i regionalnym poprzez
usankcjonowanie reguty sadowej ochrony tak wyznaczonej ich samodzielnosci; 4) przyjecie
zatozenia, ze sprawy ludzkie o znaczeniu podstawowym powinny by¢ zarzadzane przez
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Trybunal Konstytucyjny podkreslal, ze interesujaca nas decentralizacja nie jest
jednorazowym przedsiewzieciem organizacyjnym, lecz trwalg cecha kultury po-
litycznej panstwa opartej na stosownych rozwigzaniach ustawowych, zgodnych
z konstytucyjnymi zasadami ustroju RP. To zalozenie ustrojodawcy powinno by¢
w konsekwencji wykladane z uwzglednieniem kontekstu interpretacyjnego wyni-
kajgcego z rozumienia caloksztaltu zasad i wartosci konstytucyjnych sktadajacych
sie na ustrdj panstwa. W szczegolnosci powyzsze uwarunkowania powinny by¢
uwzgledniane przy okreslaniu granic decentralizacji. A mianowicie:

Po pierwsze, powinny one by¢ wyznaczane przez zasade jednolitosci Rzeczypo-
spolitej (art. 3 Konstytucji), czyli pod warunkiem zachowania wlasciwych relacji
miedzy zakresem zadan i uprawnien poszczegdlnych ogniw w strukturze wladzy.
TK wielokrotnie w swoim orzecznictwie wskazywal na szczegélne znaczenie sa-
morzadu terytorialnego w demokratycznym ustroju panstwa. Zwracal jednocze-
$nie uwage, ze prawa mieszkancow jednostek zasadniczego podziatu terytorialne-
go do tworzenia wspolnoty samorzadowej i uczestniczenia w sprawowaniu wtadzy
publicznej nie sg absolutne. Samorzad nie istnieje bowiem sam dla siebie. Z jednej
strony ma on bowiem stuzy¢ pelniejszej realizacji praw jednostek, a z drugiej jako
istotna czg¢$¢ wladzy publicznej podlega ograniczeniom wynikajacym z zasady
jednolitosci Rzeczypospolitej (art. 3 Konstytucji); ograniczenia te w szczegdlnosci
znajduja wyraz w podlegtodci prawa miejscowego ustawie (art. 87 ust. 2)%. Mo-
wigc inaczej, z regulg decentralizacji nie pozostaja w sprzecznosci takie rozwigza-
nia ustrojowe, ktore polegaja na wylaczeniu pewnych spraw z kompetencji orga-
néw lokalnych i przekazaniu ich innym organom wtadzy. Wylaczenie to powinno
wszak zosta¢ dokonane ,w zakresie okreslonym prawem’, czyli ,w zgodzie z Kon-
stytucja, w drodze ustawy, przy poszanowaniu wymagan racjonalnosci™.

Po drugie, ze granice decentralizacji winien tez zakresla¢ art. 1 ustawy zasadni-
czej mowiacy, iz ,Rzeczpospolita Polska jest dobrem wspolnym wszystkich obywa-
teli”. Wedlug TK ,,0znacza to konieczno$¢ utrzymania réwnowagi miedzy potrze-
bami i interesami o charakterze lokalnym znajdujacymi wyraz w kompetencjach
przyznanych spotecznosciom lokalnym a potrzebami i interesami o charakterze
ponadlokalnym. [...] Granice decentralizacji wynikajg takze z obywatelskiego pra-
wa do dobrej administracji™.

I po trzecie, ze Konstytucja w art. 15 ust. 2 nie wyklucza koncentracji przeka-
zanych samorzadowi uprawnien na tym szczeblu zasadniczego podziatu teryto-
rialnego panstwa, na ktérym zostanie zapewniona ,,zdolnos¢ wykonywania zadan

wtadze publiczna zlokalizowana jak najblizej rozstrzyganego zagadnienia, tacznie z zagwa-
rantowaniem mozliwosci dobrowolnego zrzeszania sie ludzi celem wyreczania administra-
¢ji publicznej w wykonywaniu tego rodzaju zadan. Zob. J. Ciapata, Samorzgd terytorialny...,
s. 11-12.

38 Zob. wyrok TK z dnia 18.02.2003 r., K 24/02, OTK 2003, nr 2A, poz. 11.

39 Tamze.

40 Tamze.
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publicznych” Ta wlasnie zdolnos$¢ stanowi istotng warto$¢ konstytucyjna, bez kto-
rej decentralizacja wladzy publicznej traci swoje znaczenie jako zasadnicza pod-
stawa ustroju demokratycznego i zaczyna temu ustrojowi zagrazac*'.
Zuwzglednieniem powyzszych ustrojowych zalozen ramowych, reglamentowa-
nych przez normy-zasady o deskryptywnym i postulatywnym charakterze, w roz-
dziale siddmym Samorzgd terytorialny, za pomoca norm o bardziej szczegélowym
charakterze o reglamentacji wlasciwej dla norm-regut, ustrojodawca, zdetermino-
wal konstytucyjne reguly organizacji samorzadu terytorialnego*>. W odwotaniu do
tych przepisow mozliwe staje si¢ wyznaczenie konstytucyjnego modelu wladztwa
samorzadu terytorialnego, ktérego tres¢ w istotny sposob ogranicza swobode re-
glamentacyjng ustawodawcy zwyklego®. Analiza odno$nych norm przywolanego
rozdziatu ustawy zasadniczej zobowigzuje prawodawce do wyposazenia w ustawie
lokalnych i regionalnych wspdlnot w prawo do kierowania i zarzadzania czescig
spraw publicznych. Jednoczesnie zakres, przedmiot i katalog realizujacych je za-
dan publicznych wraz ze stosownymi kompetencjami nie jest dowolny. Przepisami
konstytucyjnym ustrojodawca przesadzil materie, sposob i obligatoryjne warunki
prawne sprawowania przynaleznego samorzadowi terytorialnemu imperium wia-
dzy publicznej**. W tak wyznaczonym polu badawczym ustrojodawca przesadzit
bowiem, Ze po pierwsze, do gestii samorzadu terytorialnego nalezy wykonywanie
zadan publicznych nie zastrzezonych przez Konstytucje lub ustawy dla organéw
innych wladz publicznych (art. 163). Po drugie, przesadzil powinnos¢ utworzenia
w drodze ustawy co najmniej dwuszczeblowej struktury samorzadu terytorialne-
go®, zakladajac przy tym, ze podstawowg jednostka samorzadu terytorialnego po-
siadajaca status konstytucyjny, a ktéra winien powola¢ ustawodawca, jest gmina“
(art. 164 ust. 1). Po trzecie, sformutowal na rzecz tej ostatniej domniemanie kom-
petencyjne w zakresie wykonywania wszystkich zadan samorzadu terytorialnego
niezastrzezonych wyraznie innym jednostkom samorzadu terytorialnego (art. 164

41 Tamze.

42 Por. I. Skrzydto-Niznik, Model ustroju samorzgdu terytorialnego w Polsce na tle zagadnien
ustrojowego prawa administracyjnego, Krakow 2007, s. 303-326, 327-413. Na temat interpre-
tacji rozdziatu VIl Konstytucji RP zob. A. Skoczylas, W. Piatek, Komentarz do art. art. 163-172
Konstytucji RP z 1997, [w:] Konstytucja RP, t. Il, Komentarz do art. 87-243, red. M. Safjan, L. Bo-
sek, Warszawa 2016, s. 880-962; P. Sarnecki, Komentarz do art. 163-172 Konstytucji RP z 1997,
[w:] Konstytucja RP. Komentarz, t. IV, red. L. Garlicki, Warszawa 2005.

43 Por. L. Gardjan-Kawa, Ustréj samorzgdu terytorialnego po reformie administracyjnej w Pol-
sce, ,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Administracji i Zarzadzania w Przemyslu” 2001, nr 8,
s. 120-124.

44 A.Chorazewska, [w:] Polskie prawo konstytucyjne..., s. 696-700.

45 Zob. szeroko na ten temat K. Bandarzewski, Wieloszczeblowos¢ samorzgdu terytorialnego
i jego komplementarnos¢ w ujeciu konstytucji, ustawodawstwa i orzecznictwa, [w:] Samorzgd
terytorialny. Zasady ustrojowe i praktyka, red. P. Sarnecki, Warszawa 2005, s. 109-140.

46 Zob. szeroko na ten temat: P. Czarny, Konstytucyjna koncepcja giny i jej realizacja w ustawo-
dawstwie i orzecznictwie, tamze, s. 83-108.
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ust. 3). Po czwarte, warunkujac mozliwos¢ efektywnego i racjonalnego oraz na
zasadach samodzielnosci, prawodawca przepisem konstytucyjnym przesadzil,
ze jednostkom samorzadu terytorialnego z mocy prawa przystuguje osobowos¢
prawna oraz prawa wlasnosci i inne prawa majatkowe (art. 165 ust. 1). Po piate, do-
konal rodzajowego podziatu zadan publicznych, wykonywanych przez samorzad
terytorialny na zadania wlasne i zlecone, zastrzegajac, ze w zakresie tych pierw-
szych winny si¢ zmie$¢ te z zadan publicznych, ktére stuzg zaspokajaniu potrzeb
wspolnoty samorzadowej. Te drugie z kolei to zadania, ktére winna wykonywac
administracja centralna i terenowa, aczkolwiek wzgledy uzasadnionych potrzeb
panstwa moga przesadzi¢ o mozliwosci zlecenia ich do realizacji jednostkom sa-
morzadu terytorialnego (art. 166).

2.2. Maksyma ochrony konstytucyjnego modelu samorzadu
terytorialnego jako subreguta zasady ochrony
samorzadnosci terytorialnej

Na tle dotychczasowych rozwazan zasadne staje si¢ pytanie o przewidziany przez
ustrojodawce sposéb ochrony konstytucyjnych podstaw samorzadnosci teryto-
rialnej. Z przeprowadzonych analiz wyptywa wniosek, ze zaréwno ustawa zasad-
nicza, jak i regulacje ustawowe daja podstawy do zdefiniowania swoistego syste-
mu ochrony podstaw ustrojowych samorzadnosci terytorialnej. Do katalogu jego
$rodkow zakwalifikowa¢ mozna zaréwno instrumenty kontroli i nadzoru, warun-
kujgce praworzadnos¢ dziatania aparatu administracji samorzadowej, jak i proce-
dury sadowej ochrony.

Sankcjonujac instytucje nadzoru nad samorzadem terytorialnym ustrojodawca
sprecyzowal jej zakres podmiotowy i przedmiotowy. Mianowicie, do sprawowa-
nia nadzoru realizowanego przez pryzmat legalno$ci powotany zostal prezes Rady
Ministréw i wojewodowie, a w zakresie spraw finansowych - regionalne izby ob-
rachunkowe (art. 171 ust. 1-2). Naturalng konsekwencja ustanowienia wskazanej
instytucji stafa si¢ dla ustrojodawcy konieczno$¢ wyposazenia centralnej wladzy
panstwowej w prawo do rozwigzania organu stanowiacego jednostki samorzadu
terytorialnego z uwagi na razace naruszanie konstytucji lub ustawy przez ten organ.
Niemniej, aby uniemozliwi¢ naduzywania tej instytucji przez egzekutywe, ustrojo-
dawca wyposazyt w te kompetencje wladze ustawodawcza. Czyli o rozwigzaniu or-
ganu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego decyduje Sejm na wniosek
Prezesa RM (art. 171 ust. 3)¥. Praworzadne dzialanie aparatu administracyjnego

47 Zob. szerzej na temat realizacji ustawowej samorzadnosci terytorialnej w Polsce m.in.:
M. Bakiewicz, Samorzgd gminny, [w:] Administracja publiczna, t. lll, Ustréj administracji samo-
rzgdowej. Komentarz, red. B. Szmulik, K. Miaskowska-Daszkiewicz, Warszawa 2012, s. 207-254,
293-512; A. Wierzbica, Samorzgd powiatu, tamze, s. 362-371; K. Sikora, Samorzgd wojewddz-
twa, tamze, s. 415-503.
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samorzadu terytorialnego gwarantowane jest rowniez przez ustrojodawce i usta-
wodawce poprzez usankcjonowanie réznych srodkow kontroli, na czele z proce-
durami kontrolnymi uruchamianymi przez Najwyzsza Izbe Kontroli.

Ponadto, udzielajgc gwarancji konstytucyjnej ustrojodawca przesadzil, ze samo-
dzielno$¢ jednostki samorzadu terytorialnego w sprawowaniu przyznanej ustawg
wladzy publicznej podlega ochronie wtadzy sadowniczej. W tym zakresie przyznat
organom lokalnych i regionalnych wspélnot prawo do uruchamiania postepowan
przed sadami powszechnymi czy administracyjnymi celem ochrony samodzielno-
$ci jednostek samorzadu terytorialnego (art. 165 ust. 2), zagwarantowal wylacznie
sadowe rozstrzyganie sporéw kompetencyjnych miedzy organami samorzadu te-
rytorialnego i administracji rzadowej w zakresie wskazania uprawnionego do wy-
konywania okreslonego zadania publicznego (art. 166 ust. 1-3), a ponadto konsty-
tucyjne podstawy ustrojowe samorzadnosci terytorialnej objal ochrong udzielana
przez Trybunal Konstytucyjny (ust. 1 pkt 3 w zw. z ust. 2 art. 191).

Rekojmia konstytucyjnosci rozwigzan ustawowych w interesujagcym nas zakre-
sie moze by¢ réwniez realizowana, niezaleznie od inicjatywy lokalnych wspdlnot,
na zasadach ogoélnych, a zatem w trybie kontroli prewencyjnej i nastepczej, a takze
konkretnej, i skargi konstytucyjnej (art. art. 122, 191, 193, 79). Obowiazek szcze-
gblnej pieczy nad realizacja konstytucyjnego modelu wtadztwa samorzadu teryto-
rialnego spoczywa na Prezydencie RP jako organie pelnigcym funkcje gwaranta
cigglosci wladzy panstwowej, zobowigzanego do wykonywania zadania czuwania
nad przestrzeganiem Konstytucji (art. 126). Doda¢ nalezy, ze uruchamiajac kon-
trole konstytucyjnosci ustawy przez pryzmat jej niesprzecznosci z podstawami
ustrojowymi samorzadno$ci, prezydent RP nie jest limitowany przedmiotowo.
W przeciwienstwie do organu stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego,
zakresem swego wniosku moze obja¢ kazda kwestie odnoszaca sie do przejawu
samorzadnosci oraz kazda warto$¢ konstytucyjng ja wyznaczajaca. Organ stano-
wiacy moze uczyni¢ przedmiotem wniosku wylacznie sprawy lezace w jego za-
kresie dzialania (a zatem nie wszystkich zadan i kompetencji lezacych w zakresie
wlasciwosci tej jednostki i wszystkich jej organéw). Niemniej faktycznej trudnosci
w skutecznym udzieleniu ochrony konstytucyjnych podstaw samorzadnosci tery-
torialnej moze dostarczy¢ natura i sposéb ich reglamentacji. Tres¢ normatywna
interesujacych nas norm cechuje deskryptywny czy wrecz postulatywny charakter.
Trudno, w szczegolnosci na gruncie ustawy zasadniczej, zdefiniowa¢ decentraliza-
cje czy subsydiarnos¢ wladzy centralnej wobec samorzadu terytorialnego w spo-
sob tak kategoryczny, aby mozliwe bylo sformutowanie wzorca kontroli konstytu-
cyjnosci prawa. W tym przedmiocie niejednokrotnie moze okaza¢ si¢ konieczne
siegnigcie przez glowe panistwa do instrumentow arbitrazu prezydenckiego w celu
udzielenia stosownej gwarancji dla rozwoju samorzadno$ci terytorialnej. Wachlarz
tych srodkéw moze za$ oscylowac od form zinstytucjonalizowanych (jak wniosek
0 ponowne rozpatrzenie ustawy czy inicjatywa ustawodawcza) i nieformalnych,
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prowadzacych na drodze koncyliacji do zbalansowania i zharmonizowania koli-
dujacych priorytetéw wladz centralnej i samorzadowej w interesie dobra wspolne-
go, jak i potrzeb lokalnych czy regionalnych wspdlnot.

3. Samodzielnos¢ finansowa jednostki samorzadu
terytorialnego jako wartosc konstytucyjnie
chroniona

Wracajac do zagadnienia materii wladztwa samorzadu terytorialnego, przypo-
mnie¢ nalezy, Ze ustrojodawca powierzyt jego jednostkom prawo i obowigzek wy-
konywania zadan publicznych, dokonujac zarazem ich podzialu na wlasne i zle-
cone (art. 166 Konstytucji RP). Realizacja tych zadan przez samorzad terytorialny
nie bylaby mozliwa bez funduszy*. Podstawa gospodarki kazdej jednostki jest jej
budzet, corocznie uchwalany przez jej organ stanowiacy. Jako jedna z regut or-
ganizacyjnych samorzadnosci terytorialnej, ustrojodawca oznaczyt wymog zapew-
nienia jednostkom samorzadu terytorialnego udzialu w dochodach publicznych®
stosownie do przypadajacych im zadan (art. 167 ust. 1). Jednoczesnie usankcjo-
nowal zasade ustawowego okreslenia zrodel ich dochodéw, z réwnoczesnym po-
dzialem form tych dochodéw na dochody wlasne oraz subwencje ogélne i dotacje
celowe przystugujace z budzetu panstwa (art. 167 ust. 2-3). Wprowadzanie zmian
w zakresie zadan i kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego powinno na-
stepowac ze stosownymi zmianami w podziale dochodéw publicznych (art. 167
ust. 4). Do dochodéw wlasnych zaliczane sa m.in. wpltywy z podatkéw lokalnych
i optat, dochody majatkowe (ze sprzedazy, najmu, dywidendy itp.) oraz udzialy
w podatkach stanowigcych dochdéd budzetu panstwa, tj. podatek dochodowy od
0sob fizycznych i prawnych. Doda¢ nalezy, ze prawo ustanawiania — w granicach
okreslonych w ustawach - wysokosci podatkéw i oplat lokalnych (art. 168), stano-
wi kolejng regule samorzadnosci terytorialnej z rozdzialu VII Konstytucji®.

48 A.Chorazewska, Zasada ochrony..., s. 138-142.

49 J. Serwacki, Konstytucyjne zatoZenia ustroju finanséw samorzgdu terytorialnego i ich realiza-
¢ja w ustawodawstwie, [w:] Samorzqd terytorialny..., s. 141-154.

50 W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielnosci finansowej gminy w zakresie dochodéw pu-
blicznoprawnych, Wroctaw 2005. Zob. takze: J. Chodarcewicz, Problemy finanséw jednostek
samorzgdu terytorialnego, [w:] Standardy konstytucyjne a problemy wtadzy sgdowniczej
i samorzgdu terytorialnego, red. O. Bogucki, J. Ciapata, P. Mijal, Szczecin 2008, s. 92-97;
K. Gardian, Weztowe problemy gospodarki finansowej samorzgdu terytorialnego w Polsce,
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Uzupelniajac powyzsze konkluzje, zwrdci¢ nalezy uwage, ze subwencja ogol-
na jest przekazywana jednostkom samorzadu terytorialnego z budzetu panstwa,
zgodnie z ustalonymi zasadami systemowymi. Dla gmin i powiatéw sklada sie
z czesci o$wiatowej, wyrdwnawczej i rownowazacej, dla wojewddztw z czesci
o$wiatowej, wyrownawczej i regionalnej. Wyliczenie naleznej subwencji odbywa
sie na podstawie obiektywnych kryteridw, takich jak liczba uczniéw, dochody na
jednego mieszkanca, wskaznik bezrobocia, powierzchnia drég itp. Samorzad moze
dowolnie dysponowa¢ pieniedzmi subwencyjnymi, a ponadto ma zabezpieczenie
terminowego przekazywania rat subwencji w postaci prawa do odsetek i roszczen
w przypadku opdznien ze strony budzetu panstwa. Z kolei dotacje celowe z budze-
tu panstwa sg srodkami uzyskiwanymi na wniosek jednostki samorzadu. Kryteria
ich przyznawania s3 w wielu przypadkach uznaniowe. Moga by¢ one wykorzy-
stane tylko na $cidle okreslony cel. Niewykorzystane w ciagu roku budzetowego
sumy nalezy zwrdci¢ do budzetu panstwa. Przyznanie dotacji nie oznacza wszak
gwarancji ich otrzymania w pelnej wysokosci. Ich realizacja zalezy od kondycji
budzetu, totez zaréwno wysokos¢, jak i terminy ich przekazywania moga ulega¢
zmianom niekorzystnym dla beneficjentow".

Na tym tle rodzi si¢ pytanie, czy jednostkom samorzadu terytorialnego przy-
sluguje przymiot samodzielnosci finansowej, a jesli tak, czy jest to wartos¢ kon-
stytucyjnie gwarantowana i w konsekwencji moze sta¢ si¢ wyodrebniong czescia
proponowanej w tym opracowaniu kategorii ustrojodawstwa.

W pismiennictwie pojecie samodzielnos¢ finansowa jednostek samorzadu te-
rytorialnego jest definiowana jako przyznanie tym jednostkom prawa do samo-
dzielnego prowadzenia swej gospodarki finansowej w ramach okreslonych przez
konstytucje i ustawy czterech nastepujacych sferach: gromadzenia dochodéw, po-
zyskiwania przychodéw zwrotnych, dokonywania wydatkéw, tworzenia i wyko-
nywania budzetu®’. W literaturze, opowiadajac si¢ za przypisaniem interesujagcym
nas jednostkom niezaleznosci finansowej, jednoznacznie podkresla sie, ze jest ona
realizowana w granicach wyznaczonych przez prawo, dodajac, iz jest ona w prak-
tyce gwarantowana i poreczana w ustawie, a nie w konstytucji>.

Komentowane zagadnienie poddat ocenie Trybunat Konstytucyjny, wyrazajac
poglad, ze art. 167 Konstytucji stanowi integralng catos¢, gwarantujac jednost-
kom samorzadu terytorialnego udzial w dochodach publicznych odpowiednio do
przypadajacych im zadan. Ponadto cytowana norma wskazuje rodzaje dochodow
tych jednostek, zaliczajac do nich: dochody wtasne, subwencje i dotacje celowe

»Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Administracji i Zarzadzania w Przemys$lu” 2001, nr 8,
S.66-91.

51 W. Miemiec, Prawne gwarancje..., s. 96-16T.

52 Zob. J. Gluminska-Pawlic, Samodzielnos¢ finansowa jednostek samorzgdu terytorialnego
w Polsce. Studium finansowoprawne, Katowice 2003, s. 47.

53 Por. tamze.
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z budzetu panstwa, oraz zastrzega dla okreslenia zrodet i poziomu ich dochodow
tryb ustawowy>’. Wyrazone w ten sposob gwarancje finansowe dla funkcjonowa-
nia samorzadu terytorialnego - jak ocenit Trybunal - s3 przynajmniej tak samo
wazne, jak gwarancja wlasnoéci komunalnej ustanowiona w art. 165 ust. 1, bo-
wiem istotnym elementem sktadajacym si¢ na publicznoprawng samodzielno$é
gmin jest bowiem takze ich samodzielno$¢ finansowa®. Istota samodzielnosci fi-
nansowej jednostek samorzadu terytorialnego jako jedna z konstytutywnych cech
podmiotowosci samorzadu terytorialnego wyraza¢ si¢ ma zas w zapewnieniu tym
jednostkom dochoddéw pozwalajacych na realizowanie przypisanych im zadan
publicznych, pozostawiajac im, przy uwzglednieniu wymogdéw ustawowych, swo-
bode w ksztaltowaniu wydatkéw oraz tworzeniu odpowiednich gwarancji formal-
nych i proceduralnych w tym zakresie®. Jednoczes$nie ustawodawcy przystuguje
swoboda w okre$laniu zaréwno Zrddel, jak i poziomu dochodéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego™.

Trybunal Konstytucyjny zwrdcil tez uwage, ze unormowaniu art. 167 ust. 3
nalezy przypisa¢ charakter funkcji gwarancyjnej, zapewniajacej jednostkom sa-
morzadu terytorialnego odpowiedni poziom dochodéw, pozwalajacy im na re-
alizacje konstytucyjnie zastrzezonych dlan w art. 16 ust. 2 w zw. z art. 166 ust. 1
zadan publicznych, a takze zastrzegajacej forme ustawy dla okreslania zrédet tych
dochodoéw. ,Oznacza to, ze na poziomie ustawowym muszg zosta¢ sformulowa-
ne wszystkie rozstrzygniecia podstawowe dla wyznaczenia rodzaju i charakteru
prawnego poszczeg6lnych zrédet dochoddw, a tym samym - takze rozstrzygniecia
wyznaczajace sposob ustalania wysokosci tych dochodéw. Innymi stowy, ogélny
poziom dochodéw jednostki samorzadu terytorialnego musi by¢ mozliwy do usta-
lenia juz na podstawie regulacji ustawowej, czyli regulacja ta musi zachowywac
odpowiedni stopien precyzji i szczegdtowosci, a nie moze ogranicza¢ sie do blan-
kietowych odestan do regulacji wykonawczych”*.

Te rozwazania sklonity Trybunal Konstytucyjny®” do wniosku, Ze na powyz-
szych konstatacjach nie konczy si¢ znaczenie prawne art. 167 ust. 3, poniewaz
przepis ten nalezy interpretowa¢ w powigzaniu tak z art. 16, jak i z pozostatymi
postanowieniami rozdzialu VII Konstytucji. Ustawowe zagwarantowanie zrodet
dochodéw petni¢ ma role instrumentalng wobec podstawowego celu, jakim jest
zapewnienie jednostce samorzadu terytorialnego odpowiednich srodkéw finan-
sowych na realizacje jej zadan. Artykul 167 ust. 3 to bowiem wyraz ogélniejszej

54 Zob. wyrok z dnia 18.09.2006 r., K 27/05, OTK Z.U. 2006, nr 8A, poz. 105.

55 Zob. wyrok TK z dnia 20.02.2002 r., K 39/00, OTK Z.U. 2002, nr 1A, poz. 4, w ktérym powota-
no zapatrywania prawne sformutowane w sprawie: 15.12.1997, K 13/97, OTK 1997, nr 5-6,
poz. 69, s. 493.

56 Zob.wyrok TK z dnia 24.03.1998 r., K 40/97, OTK Z.U. 1998, nr 2, poz. 12.

57 Zob. wyrok z dnia 18.09.2006 r., K 27/05, OTK Z.U. 2006, nr 8A, poz. 105.

58 Zob. wyrok TKz dnia 24.03.1998 r., K 40/97, OTK Z.U. 1998, nr 2, poz. 12.

59 Tamze.
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zasady, gwarantujacej tym jednostkom nie tylko pozostawienie do ich dyspozycji
okreslonych §rodkéw finansowych (poprzez zagwarantowanie ustawowych zZrédet
finansowania), ale tez zapewniajacej im mozliwos¢ samodzielnego wykorzystywa-
nia tych $rodkéw, a tym samym dokonywania wydatkéw i ksztaltowania za ich
pomocg zadan. Gdyby wykluczy¢ istnienie konstytucyjnych gwarancji dla samo-
dzielno$ci dokonywania wydatkow, to ustawowe zagwarantowanie zrédel docho-
dow, a takze samodzielnego wykonywania zadan, mogloby okazac sie iluzoryczne,
bo pozyskane $rodki finansowe moglyby by¢ gminie odbierane bez jakichkolwiek
ograniczen.

Ten tok wywodu nie doprowadzil jednak Trybunatu do konstatacji, ze analizo-
wang samodzielno$¢ finansowa mozna byto interpretowac jako pelna autonomie
w zakresie gospodarowania pozyskanymi $rodkami finansowymi przez jednostki
samorzadu terytorialnego, a wiec m.in. w zakresie ustalania swoich wydatkow. Sa-
modzielno$¢ ta moze by¢ bowiem realizowana wylacznie w granicach ustawowych
(sankcjonujacym m.in. nakaz przyznajacy bezwzgledne pierwszenstwo wydatkow
na obligatoryjne zadania wlasne przed innymi). W konsekwencji, skoro istnieje
bezposredni zwigzek pomiedzy okresleniem zrédet dochodéw, pozyskiwaniem
srodkéw finansowych i gospodarowaniem tymi srodkami (czyli dokonywaniem
wydatkow), to przepisu art. 167 ust. 3 nie mozna poddawac wyktadni a contrario
i uznawa¢, ze ustanowiona w nim zasada wyltacznosci ustawy odnosi si¢ tylko do
okreslania zrédet dochodéw samorzadu. Ponadto, Trybunat zwrdcit uwage na dys-
pozycje art. 216 ust. 1 Konstytucji, gloszaca, ze: ,,Srodki finansowe na cele publicz-
ne s3 [...] wydatkowane w sposéb okreslony w ustawie”, podnoszac, iz to unormo-
wanie stanowi dodatkowe potwierdzenie zasady wylacznosci ustawy, odniesione
do okreslania wszelkich wydatkéw publicznych, a wigc takze wydatkéw, ktérymi
maja zosta¢ obcigzone jednostki samorzadu terytorialnego. Na tle ogélnej zasady
samodzielnosci jednostek samorzagdowych, nalezy zatem przyjaé, ze zasada wy-
tacznosci ustawy odnosi sie do wszystkich wskazanych wyzej aspektéw gospodarki
finansowej jednostek samorzadu terytorialnego, a wiec takze do ustalania i okre-
slania obligatoryjnych wydatkéw tych jednostek®. Dodatkowo Trybunal zwrdcit
podnidsl, ze ustawa zasadnicza nie ustanawia absolutnego zakazu dla naklada-
nia na jednostki samorzadu terytorialnego obowigzku dokonania okreslonych
wydatkéw, co wiecej nie jest konieczne, by obowigzek dokonywania wydatkow
musial mie¢ zawsze charakter pochodny, tzn. wynika¢ z ustawowo okreslonego
obowigzku realizowania okreslonych zadan. Niemniej w plaszczyznie materialnej
nalezy to jednak traktowac jako wyjatek od ogolnej zasady samodzielnosci finan-
sowej gminy. W plaszczyznie za$ formalnej omawiane zagadnienia przynaleza do
zakresu wylacznodci ustawy, podobnie jak kwestie okreslania zrodel dochodow

60 Tamze z powotaniem na: W. Miemiec, Europejska Karta Samorzgdu Terytorialnego jako zespét
gwarancji zabezpieczajgcych samodzielnos¢ finansowq gmin, ,Samorzad Terytorialny” 1997,
nr10,s.57.
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samorzadu. Oznacza to, Ze forma ustawy jest konieczna dla: ogélnego ustanowie-
nia obowiazku poniesienia okreslonych wydatkéw na okreslone cele, zakreslenia
ogolnego ksztaltu tego wydatku, a zatem m.in. dla rozstrzygniecia w przedmiocie
sposobu ustalania wysokosci tych wydatkow. Ogdélny poziom wydatkéw jednostki
samorzadu terytorialnego powinien by¢ mozliwy do ustalenia juz na podstawie
regulacji ustawowej. Innymi stowy regulacja ta musi zachowywac¢ odpowiedni sto-
pien precyzji i szczegdtowosci, nie moze ogranicza¢ sie do blankietowych odestan
do regulacji wykonawczych®'.

Konkludujac, na tle orzecznictwa trybunalskiego jawi si¢, Ze o zakresie ana-
lizowanej samodzielnos$ci finansowej decydowa¢ majg m.in. stuzace jednostkom
samorzadu terytorialnego uprawnienia dotyczace gromadzenia dochodéw i ich
wydatkowania przez jednostki samorzadu terytorialnego. Niemniej zawsze tam,
gdzie chodzi o gospodarowanie §rodkami publicznymi, samodzielno$¢ zadnego
podmiotu, a tym bardziej organu panstwa nie moze by¢ absolutna. W konsekwen-
cji zasada ustawowego ksztaltowania zakresu dzialania samorzadu odnosi si¢ row-
niez do jego dochodéw i wydatkow®.

Samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego nie mozna za-
tem rozumie¢ w ten sposob, ze oznacza ona zakaz takze ze strony ustawodawcy
wszelkiej ingerencji w gospodarke finansowg jednostek samorzadu terytorialne-
go (w ich wtadztwo dochodowe i wydatkowe realizowane w ramach gospodarki
budzetowej prowadzonej w celu wykonywania na podstawie ustaw funkcji pu-
blicznych). Samodzielnoé¢ ta nie ma zatem charakteru absolutnego i moze by¢
ograniczana w drodze ustawy. Ograniczenia te jednak nie mogg doprowadzi¢ do
zniesienia istoty samorzadu terytorialnego, tj. m.in. do zniesienia swobody poli-
tycznej dysponowania dochodami i ich wydatkami®. Oznacza to, Ze w granicach
wynikajacych z ustaw gmina, powiat badz wojewodztwo samorzadowe wykonuje
na podstawie prawa przynalezng im cze¢$¢ zadan publicznych, a stuzacg im samo-
dzielno$¢ finansowg moze zostaé ustawg zreglamentowana®.

W ten sposéb podstawowym warunkiem konstytucyjnosci ingerencji w sfere
analizowanej samodzielnosci uczyniono nakladanie na jednostki samorzadu tery-
torialnego wszelkich obowigzkéw wylacznie w drodze ustawy. Zasada wylacznosci
ustawy dla ustalania i okreslania ich wydatkéw stala si¢ formalno-proceduralnym
warunkiem mozliwosci ograniczenia ich samodzielnosci w sferze dokonywania
wydatkéw. Jednoczesnie spelnienie tego warunku nie jest traktowane jako wy-
starczajaca przestanka dla stwierdzenia konstytucyjnosci ingerencji ustawodawcy

61 Zob.wyrok TK z dnia 24.03.1998 r., K 40/97, OTK Z.U. 1998, nr 2, poz. 12.

62 Por. wyrok TK z dnia 24.03.1998 r., K 40/97, OTK Z.U. 1998, nr 2, poz. 12; wyrok TK z dnia
31.05.2005 r., K 27/04, OTK Z.U. 2005, nr 5A, poz. 54 oraz orzecznictwo NSA, np. wyroki NSA
z dnia 20.11.1990 r., Il SA 747/90, ONSA 1990, nr 4, poz. 9; z dnia 3.01.1995 r., || SA 1825/94,
ONSA 1995, nr 5, poz. 183.

63 Zob. wyrok z dnia 8.04.2010r., P 1/08, OTK Z.U. 2010, nr 4A, poz. 33.

64 Zob. wyrok z dnia 18.09.2006 ., K 27/05, OTK Z.U. 2006, nr 8A, poz. 105.
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w sfere tak rozumianej samodzielnosci finansowej. Ingerencja ta, traktowana jako
wyjatek od ogélnej reguly samodzielnosci jednostki samorzadu terytorialnego, nie
moze bowiem by¢ dowolna, lecz musi znajdowa¢ uzasadnienie w konstytucyjnie
okreslonych celach, konstytucyjnie okreslonych wartosciach i nie moze by¢ nad-
mierna, w tym ostatnim przypadku nie moze zwlaszcza godzi¢ w istote samorzad-
nosci terytorialnej, prowadzac do jej zniesienia. Dopiero stwierdzenie spelnienia
omoéwionej materialnoprawnej przestanki w polaczeniu z formalno-procedural-
nym warunkiem zachowania wylacznosci ustawy dla nalozenia na jednostke sa-
morzadu terytorialnego okreslonego obowigzku, §wiadczy¢ moze o konstytucyj-
nosci przyjetego rozwigzania®. Co wiecej w orzecznictwie trybunalskim zwraca
sie uwage, ze dopoki ustawodawca w sposéb drastyczny nie naruszy samej istoty
samodzielnosci finansowej jednostki samorzadu terytorialnego, przystuguje mu
- pod warunkiem poszanowania innych norm, zasad i wartosci konstytucyjnych
- daleko idgca swoboda w okreslaniu zaréwno zrédet dochodéw gmin, jak tez po-
ziomu tych dochodéw®. Samodzielnosci finansowej przystugujacej samorzadom
nie mozna interpretowa¢ w ten sposob, ze ustawodawca nie ma w tym zakresie
zadnej mozliwoéci modyfikacji. Przeciwnie, ma on mozliwo$¢ do$¢ swobodnego
kreowania zaréwno wysokosci tych dochoddéw, ich zrédel, jak réwniez ewentu-
alnych obowigzkéw z nich wynikajacych. Nadto owa swoboda nie oznacza nie-
odlacznego sprzegniecia pomiedzy nakladaniem kolejnych zadan i zwiekszaniem
finansowania jednostek samorzadu terytorialnego. Przeciwnie, srodki pozostajace
w dyspozycji samorzadu powinny by¢ adekwatne, jesli zatem nowe zadanie na-
fozone na samorzad moze by¢ finansowane z zachowaniem dotychczasowego
poziomu finansowania danej jednostki, to nie zachodzi koniecznos¢ przyznania
dodatkowych $rodkéw, aczkolwiek kwestia ta winna by¢ kazdorazowo szczegéto-
wo przeliczona. Niemniej, cho¢ nie zachodzi konieczny zwigzek pomiedzy nakla-
daniem na jednostki samorzadu terytorialnego kolejnych zadan a zwigkszaniem
ich finansowania, to jednak przyja¢ nalezy jako wigzaca wytycza programowsq re-
gule adekwatnosci, nakazujacg odpowiednie dostosowanie poziomu finansowania
samorzadu do poziomu nalozonych nan zadan. W wezszym rozumieniu przywo-
tana reguta staje si¢ gwarancja zachowania samodzielnosci finansowej samorza-
du®. W efekcie przyja¢ nalezy, ze na ustawodawcy cigzy obowigzek wyznaczenia
i zachowania rownowagi pomiedzy poziomem finansowania w taki sposdb, by wy-
starczyt on do realizacji nalozonych na jednostki samorzadu terytorialnego zadan.
Regula adekwatnosci nie nakazuje kazdorazowego zwigkszania srodkéw finanso-
wych, majacych stuzy¢ realizacji kolejnych dziatan, lecz gwarantuje, ze ustawa zo-
staje zapewnione samorzadowi optymalne dostosowanie poziomu finansowania

65 Por. wyrok TK zdnia 24.11.1998 r., K 22/98, OTK Z.U. 1998, nr 7, poz. 115.

66 Zob.wyrok TKz dnia 7.06.2001 r., K 20/00, OTK Z.U. 2001, nr 5, poz. 119.

67 Zob.wyrok TKzdnia 13.12.2018 r., K 34/16, OTK 2019, nr 2A. Por. wyrok TK z dnia 31.01.2013 r.,
K14/11,0TK Z.U. 2013, nr 1A, poz. 7.
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do wykonywanych przez jednostki samorzadu terytorialnego zadan. Uwypukli¢
nalezy, ze tylko w takim znaczeniu zasada adekwatno$ci moze stanowi¢ wzorzec
hierarchicznej kontroli norm®.

Szukajgc odpowiedzi na postawione na wstepie pytanie, czy jednostkom samo-
rzadu terytorialnego przystuguje przymiot samodzielnosci finansowej, a jesli tak,
czy jest to warto$¢ konstytucyjnie gwarantowana i w konsekwencji moze stac sie
wyodrebniona czescig proponowanej w tym opracowaniu kategorii ustrojodaw-
stwa, nie mozna udzieli¢ jednoznacznej odpowiedzi. Niewatpliwie ustawa za-
sadnicza udziela samorzadowi gwarancji finansowych w zakresie wykonywania
przypisanego mu wladztwa publicznego, jednakze wylacznie w zakresie wyzna-
czonym ustawg. Szczegolowa analiza tego zagadnienia prowadzi do wniosku, ze
niezalezno$¢ finansowa samorzadu terytorialnego, nie stanowi wprost konstytu-
tywnego, niezaleznego elementu tozsamosci konstytucyjnej polskiej samorzad-
nosci terytorialnej. Zostala ona wyrazona w rozdziale si6ddmym Konstytucji jako
jedna ze szczegolowych, wymagajacych realizacji w ustawie, regul organizacji sa-
morzadu terytorialnego. Ustrojodawca, kreslac konstytucyjny wzorzec organizacji
samorzadu terytorialnego, usankcjonowat - jak juz wskazano powyzej — skonkre-
tyzowane, sankcjonujace gwarancje finansowe dla funkcjonowania samorzadu,
wymogi: obowigzek zapewnienia jednostkom samorzadu terytorialnego udzialu
w dochodach publicznych stosownie do przypadajacych im zadan (art. 167 ust. 1),
ustawowego okreslenia zrédel dochodéw tego samorzadu z podziatem form tych
dochodéw na dochody wlasne oraz subwencje ogélne i dotacje celowe przystugu-
jace z budzetu panstwa (art. 167 ust. 2-3), nakaz, by przeksztalcenia w zakresie
zadan i kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego nastepowaty wraz ze sto-
sownymi zmianami w podziale dochodéw publicznych (art. 167 ust. 4)%. Rozpa-
trujac znaczenie cytowanych regulacji w szerszej perspektywie przyja¢ nalezy, ze
stanowig one konkretyzacje w sferze gwarancji finansowych dla funkcjonowania
samorzadu terytorialnego subreguly samodzielnosci jednostek samorzadu teryto-
rialnego jako jednego z atrybutéw samorzadnosci terytorialnej. Idea samodziel-
nosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnej nie jest elementem kategorii
ustrojodawstwa, opisujacym podstawy aksjologiczne samorzadnosci terytorialnej,
nie jest w efekcie wyodrebnionag i o samodzielnym statusie czescig tresci odnosnej
zasady ustroju. Zajmujaca nas idea otrzymuje oparcie w tozsamosci konstytucyj-
nej naszego panstwa jedynie w sposdb pochodny jako wazny i immanentny aspekt

68 Tamze.

69 W pismiennictwie zwraca sie uwage, ze ,dochody samorzadowe sa funkcja przekazanych
samorzadom zadan - zaréwno co do charakteru tych zadan, jak i rozmiaréw [...]. Rodzaj
i charakter ustawowo przekazanego samorzadowi i okreslonego w ustawach szczegélnych
zadania ma zasadniczy wptyw na konstrukcje i forme odpowiednich dochodéw samorza-
du”. Zob. A. Borodo, Subwencje i dotacje jako formy dochoddéw samorzgdu terytorialnego
w Polsce - wybrane zagadnienia prawne, [w:] Konstytucja, ustrédj, system finansowy pan-
stwa, red. T. Debowska-Romanowska, A. Jankiewicz, Warszawa 1999, s. 322.
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atrybutu samorzadnosci terytorialnej, jaka jest samodzielno$¢ urzeczywistniajg-
cych ja jednostek terytorialnych w podziale terytorialnym panstwa. Jednocze$nie
z samodzielnoéci finansowej rozumianej jako pochodna ogdlniejszej subreguty
samorzadnosci terytorialnej jaka jest samodzielnos¢, nie mozna absolutyzowac,
jednostka samorzadu terytorialnego moze z niej korzysta¢ wylacznie w sposob
wlasciwy dla stanowigcej dlan warto$¢ nadrzedng, ogolniejszej reguly samodziel-
nosci, a zatem w granicach wyznaczonych przez prawo, z rOwnoczesnym przyzna-
niem ustawodawcy daleko idgcej swobody w ksztaltowaniu dochodéw i wydatkow
jednostek samorzadu terytorialnego z jednoczesnym obowigzkiem zapewnienia
im optymalnego finansowania, a zatem dostosowanego do wykonywanych przez
jednostki samorzadu terytorialnego zadan publicznych. Za obowiazujaca nalezy
zatem uznac regule adekwatnosci finansowania ze samorzadu $rodkéw publicz-
nych w stosunku do powierzonych mu zadan publicznych.

Zakonczenie

Samorzadno$¢ terytorialna powinna by¢ postrzegana jako kategoria prawa publicz-
nego o swoistej tresci, statuujacej publiczne prawo podmiotowe jednostki samorzadu
terytorialnego i odpowiednio - refleksowo czlowieka jako cztonka lokalnej czy re-
gionalnej wspdlnoty. Jej istote stanowi za§ prawo wspolnoty samorzadowej — w gra-
nicach wyznaczonych przez prawo — do samozarzadu przystugujaca tej wspdlnocie
istotng czescig spraw publicznych. W konsekwencji samorzad terytorialny to struk-
tura publicznoprawna wlaczona do struktury aparatu wladzy, ktora zostata powotana
do sprawowania przystugujacej mu czesci wladzy publicznej. Samorzad przyznany
mu ustawowo do administrowania katalog zadan publicznych wykonuje w imieniu
wlasnym i na wlasna odpowiedzialno$¢, bowiem przystuguje mu przymiot samo-
dzielnosci w stosunku do innych podmiotéw wladzy publicznej, a w szczegdlnosci do
organdéw administracji rzadowej. Jego pozycje ustrojowa charakteryzuje w efekcie od-
rebnos¢ od panstwa pod wzgledem instytucjonalnym i przede wszystkim funkcjonal-
nym. Odrebnos¢ ta posiada nie tylko wymiar administracyjny, lecz takze polityczny.
Warunkuje to wyodrebnienie takich jego cech, a zarazem regut ustrojowych, jak sa-
modzielno$¢ w graniach wyznaczonych przez prawo (ustawe), decentralizacja i uspo-
tecznienie wladzy panstwowej w duchu subsydiarnego charakteru wladzy centralne;.
Na tle powyzszego bedacym przedmiotem naszego zainteresowania gwarancjom fi-
nansowym niezaleznosci jednostek samorzadu terytorialnego nie mozna przypisac
statusu wyodrebnionej i rozlacznej wartosci konstytucyjnej, opisujacej istote polskiej
samorzadnosci terytorialnej, ktéra moglaby stanowi¢ odrebna podstawe kontroli
konstytucyjnosci prawa sprawowanej przez Trybunat Konstytucyjny.
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W rezultacie owa niezaleznos$¢ finansowa nie moze urasta¢ do rangi samo-
dzielnej subreguly maksymy samorzadnosci terytorialnej, skladajacej si¢ na defi-
nicje i tre$¢ zasady ochrony samorzadnodci terytorialnej. Wydaje sie, ze chronio-
na konstytucyjna, jako jedna z zasad organizacyjnych samorzadu terytorialnego
z rozdziatu VII Konstytucji, regula samodzielnosci finansowej jego jednostek jest
efektem decentralizacji finanséw publicznych, a jej istota wyraza si¢ w mozliwosci
i zarazem obowiazku podzielenia si¢ przez panstwo niektérymi atrybutami wta-
dzy finansowej”. Jednocze$nie samodzielno$¢ finansowa jest wyrazania i urzeczy-
wistniana w konstytucyjnej subregule samorzadnosci, jaka jest «samodzielno$c».
Stanowi jej szczegodlny aspekt, a zarazem pochodng, bowiem bez gwarancji nieza-
leznosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego samg ich samodzielnos¢
nalezaloby ocenia¢ jako iluzoryczna. Uwzgledniajac te konstatacje przyjac¢ wypa-
da, ze analizowanej samodzielnosci finansowej nie mozna rozpatrywac w katego-
riach prawa do autonomii w dziedzinie gromadzenia dochodéw i dokonywania
wydatkéw, ale jako prawo i obowigzek do korzystania z okreslonej prawem (usta-
wa) samodzielnosci, w tym réwniez finansowej, przy wykonywaniu przypisanych
jednostkom samorzadu terytorialnego zadan publicznych. Jej usankcjonowanie
w ustawie zasadniczej rodzi za$ po stronie panstwa obowigzek udzielenia samo-
rzadowi terytorialnemu w ustawie gwarancji finansowych adekwatnych do przy-
pisanych im réwniez w ustawie do wykonywania zadan publicznych. Prawidtowy
podziat srodkéw publicznych pomiedzy poszczegélne sektory wladzy (panstwo-
wej i samorzadowej) z kolei realizowa¢ si¢ ma w procesie decentralizacji zadan
publicznych poprzez przekazywanie samorzadowi kompetencji oraz narzedzi i in-
strumentéw (w tym i finansowych) stuzacych ich realizacji”'. Reasumujac, samo-
dzielnos¢ finansowg jako wykonywang na podstawie i w granicach wyznaczonych
przez prawo, nalezy kwalifikowa¢ jako istotny element samodzielnosci interesuja-
cej nas samorzadnosci, ktdrej realizacji ustrojodawca nakazat dokona¢ w ustawie.
Pelnych gwarancji samodzielno$ci finansowej jednostek samorzadu terytorialne-
go oraz oznaczenia granic i sposobu korzystania z nich nalezy w konsekwencji
poszukiwaé w ustawie, a zwlaszcza ustrojowych ustawach samorzagdowych. Nie-
mniej réwnoczes$nie przyja¢ nalezy, ze Trybunal Konstytucyjny zostal postawiony
na strazy prawidlowej realizacji przez panstwo obowigzku, jakim jest zapewnienie
samorzadowi terytorialnemu ze srodkéw publicznych adekwatnego poziomu fi-
nansowania jego dzialalnosci, ktérej przedmiot i zakres zostal przez samo panstwo
zdeterminowany w ustawie.

Konczac rozwazania wypada stwierdzi¢’, ze ustrojodawca zobowigzal ustawo-
dawce do urzeczywistnienia powyzszych zatozen poprzez odpowiednie uksztal-
towanie statusu ustrojowego oraz katalogu zadan i kompetencji w ustawie, ktore

70 Zob. J. Gluminska-Pawlic, Samodzielnosc..., s. 46-4T.
71 Tamze,s. 43-44.
72 Por. A. Chorazewska, Zasada ochrony...,s. 227-244.
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- w duchu decentralizacji rozumianej jako trwaly element kultury politycznej
naszego kraju — powinny by¢ sukcesywnie rozszerzane wraz z rozwojem spole-
czenstwa obywatelskiego. Samorzad terytorialny nie moze by¢ postrzegany jako
statyczna instytucja, ktorej podstawy ustrojowe mozna by zamknga¢ w z gory zato-
zonym modelu konstytucyjnym o tozsamym charakterze. Tworzac aksjologie oraz
model formalny samorzadu i samorzadnosci, ustrojodawca zastosowal formule
otwartg. Zakreslil jej ramy aksjologiczne i organizacyjne, a nastgpnie zobowigzal
ustawodawce do wdrazania procesu decentralizacji wladzy publicznej w duchu
subsydiarnosci oraz uznania prawa do samodzielnosci jednostek samorzadu tery-
torialnego w wykonywaniu powierzonych zadan publicznych jako elementu kul-
tury politycznej naszego kraju.

W efekcie samorzad i samorzadnos¢ terytorialna wedtug Konstytucji RP po-
winny by¢ kwalifikowane jako zjawiska dynamiczne, na ktérych potrzeby upraw-
niony jest symultanicznie reagowa¢ zaréwno prawodawca, dostosowujac ramy
ustawowe do zaistnialej nowej sytuacji, jak i oddolnie sam samorzad, przez zagwa-
rantowane w ustawie zasadniczej (art. 172) prawo do zrzeszania si¢. Dodac nalezy,
ze tak rozumiany konstytucyjny model samorzadu i samorzadnosci terytorialnej
pozwolil na dostosowanie ich formuly ustawowej do nowych potrzeb w zakresie
organizowania si¢ lokalnych i regionalnych wspélnot. Prawodawca mogt efektyw-
nie odnies¢ sie do nowych zjawisk, jakimi okazaly si¢ m.in. potrzeby regionalizacji
czy tez metropolizacji, czyli tworzenia wielkich aglomeracji miejskich.
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