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I. Europejska Karta Samorzadu Lokalnego w art. 4 ust. 2 stanowi, ze
»spofecznosci lokalne maja — w zakresie okreslonym prawem - pelna
swobode dziatania w kazdej sprawie, ktora nie jest wylaczona z ich kom-
petencji lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych organéw wtadzy™.
W art. 6 Karty wskazuje si¢ nadto na samodzielne ustalanie przez spo-
tecznosci lokalne swej wewnetrznej struktury administracyjnej. Moz-
na stwierdzi¢, ze uregulowanie to stanowi dla ustawodawcy polskiego
wskazdwke w zakresie stanowienia prawa dotyczacego samorzadu tery-
torialnego. Natomiast dla wszystkich podmiotow, ktore wchodza w rela-
cje z samorzadem, zasada samodzielno$ci samorzadu terytorialnego jest
obowigzkiem uznania pewnej wyodrebnionej sfery, w ktorej jednostki sa-
morzadu dzialaja aktywnie na podstawie i w granicach obowigzujacego
prawa, a wiec zgodnie z zasadg legalizmu zapisang w art. 7 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej. Ustawodawca nie zada wiec tylko dzialania na
podstawie prawa, ale dopuszcza réwniez dzialanie w jego granicach.
Samo pojecie ,samodzielnosci” jest niestety wieloznaczne i nieostre.
Ustawodawca polski statuujac samodzielno$¢ samorzadu terytorialne-
go i gwarantujac konstytucyjnie jego ochrone w art. 16 ust. 2 w zwiazku
z art. 165 ust. 2 ustawy zasadniczej, nie okreslit w Konstytucji, jak rowniez
ustawach ustrojowych dotyczacych samorzadu terytorialnego, jej zakresu.
Ustawodawca wprost nie definiuje istoty samodzielnosci. W tym stanie
rzeczy samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego musi by¢ wynikiem in-
terpretacji norm konstytucyjnych i ustawowych?. Na zakres interpretacji

1 Dz.U.z1994r., Nr 124, poz. 607.
2 Tak: J. Jagoda, Sgdowa ochrona samodzielnosci jednostek samorzqdu terytorial-
nego, Warszawa 2011, s. 45. Z kolei I. Lipowicz przyjmuje samodzielno$¢ samorzadu
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w praktyce wptywa niewatpliwie to, ze realizacja wladztwa publicznego
przez samorzad nastepuje z woli suwerena. Istotg wladztwa jest jednak samo-
dzielne decydowanie o sposobie wykonania zadan. Samorzad dziala w sferze
imperium (sfera wladcza) oraz w sferze dominium (sfera niewladcza).

O ile w art. 7 Konstytucji zasada ta jest sformutowana jako obowigzek
dzialania na podstawie i w granicach prawa, o tyle art. 6 kodeksu postepowa-
nia administracyjnego ogranicza ja do dziatania na podstawie prawa. Mozna
wysnu¢ stad wniosek o réznicy pomigdzy sfera dzialalnosci wtadczej (impe-
rium), gdzie wymagana jest konkretna podstawa prawna’ i nie ma domnie-
mania kompetencji, a sferg niewladcza (dominium), gdzie moze wystarczy¢
ogdlne upowaznienie prawa, byle dziatanie nastepowalo w granicach prawa.

Orzecznictwo sagdowe, przy dos¢ duzej biernosci doktryny sprowadza
funkcjonowanie samorzadu i sposéb wykonywania przez niego zadan
do obowigzku wypelniania ustawowych norm delegacyjnych*. W dok-
trynie probuje si¢ ,usprawiedliwia¢” takie dziatanie obawg przed spole-
czenstwem obywatelskim i wynaturzeniami administracji’. Nie mozna
w zasadzie znalez¢ istotnych zadan, ktérych realizacja przez samorzad
nie wigzalaby si¢ z odpowiedzialnoscig panstwa.

Nalezy podkresli¢, ze polski ustawodawca w stosunku do kazdego z ro-
dzajéw samorzadu terytorialnego stosuje te same zasady. Kazdy rodzaj
samorzadu w Polsce wykonuje zadania publiczne w imieniu wlasnym i na
wlasng odpowiedzialnos¢, kazdemu z nich przystuguje prawo wlasnosci®

w dwéch aspektach samodzielnosci w realizacji zadan publicznych i samodzielnosci,
ktora stuzy wiekszej swobodzie i poczuciu bezpieczenstwa w wypetnianiu konstytu-
cyjnej i ustawowej roli samorzadu, patrz: I. Lipowicz, Samodzielnos¢ samorzqdu tery-
torialnego w swietle Konstytucji, ,Przeglad Sejmowy”, 4(81)2007, s. 190.

3 Do rozstrzygnie¢ i dziatan wtadczych oraz poszukiwania podstawy prawnej
dla takich dziatarn samorzadu nawigzuje TK w postanowieniu z 11 kwietnia 2007 r.,
K 2/2007, OTK-A 2007/4, poz. 43.

4 Por. Wyrok NSA z 19 stycznia 1995 r. Il SA 1682/94 ONSA 1995, Nr 4, poz. 186;
wyrok WSA w Gliwicach z dnia 19 lipca, 2006 r., ISA/Gl 927/06, LEX Nr 195716; wyrok
NSA z dnia 13 marca 2007 r., Il GSK 303/06, LEX Nr 400248; wyrok NSA z dnia 21 paz-
dziernika 2008, Il GSK 411/08; wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 27 lutego 2008 r, Il SA/Rz
706/07, LEX nr 394051. Do zupetnych wyjatkéw mozna zliczy¢ wyroki dotyczace sfery
dominium, gdzie sad administracyjny uznat, ze dla legalnosci dziatania wystarczy de-
terminacja prawna - np. wyrok NSA dnia z 18 pazdziernika 2007 r., Il OSK 1191/07, LEX
400451, wyrok WSA w Gdansku z dnia 6 grudnia 2000 r, | SA/Gd 2038/99, LEX nr 48825,
takze OwSS 2001/3, poz. 104.

5 M. Kulesza, O tym, ile jest decentralizacji w centralizacji, a takze o osobliwych na-
wykach uczonych administratywistow, ,,Samorzad Terytorialny” 2009, nr 12, s. 9.

6 Komunalizacja mienia dokonana w 1990 roku tak naprawde doprowadzita
do przekazania czesci mienia panstwowego samorzadom gminnym. Brak politycz-
nej zgody na stworzenie wowczas trzech szczebli samorzadu doprowadzit do tego,
ze w roku 1998 przekazanie mienia samorzadom powiatowym i wojewddzkim byto
wrecz symboliczne.
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i inne prawa majatkowe, samodzielnos¢ kazdego podlega ochronie sg-
dowej”. Réznica jaka istnieje w ustawowym okreslaniu zadan samorzadu
sprowadza si¢ do tego, ze w przypadku samorzadu powiatowego i woje-
wodzkiego charakter wykonywanych przez te podmioty zadan na cha-
rakter zamkniety, a w przypadku gmin ustawodawca postuguje sie kata-
logiem otwartym oraz domniemaniem kompetencji.

Artykut 16 ust. 2 Konstytucji RP samodzielnos¢ identyfikuje z wyko-
nywaniem ,,w imieniu wlasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢ (...) przy-
stlugujacej mu w ramach ustaw istotnej czesci zadan publicznych”. Posia-
danie przez kazdy rodzaj samorzadu terytorialnego osobowosci prawnej,
prawa wiasnosci oraz innych praw majatkowych umozliwia mu dzialanie
w sferze prawa cywilnego i bycie podmiotem praw i obowigzkdow.

Samodzielno$¢ moze wiec by¢ rozpatrywana przez pryzmat prawa
prywatnego oraz przez pryzmat prawa publicznego. Nie jest ona zja-
wiskiem jednorodnym. W ramach samodzielnosci publiczno-prawnej
miesci si¢ na pewno samodzielno$¢ ustrojowa oraz materialno-prawna.
Samodzielnos¢ jednostek samorzadowych skierowana jest na zewnatrz
i dotyczy stosunkow z innymi podmiotami. Co ciekawe ustawodawca nie
uregulowal stosunkéw jednostek samorzadowych wobec siebie.

Jak si¢ wydaje, okreslajac wzajemne relacje jednostek samorzadu te-
rytorialnego winni$émy positkowac si¢ zasadg subsydiarnosci wynikajaca
z wstepu do konstytucji RP, jednak w praktyce zasada ta nie znajduje swe-
go odbicia w dzialalnosci legislacyjnej. Nie jest ona dla tej dzialalnosci
normg programowg. Samodzielno$¢ samorzadu jest jednak nierozerwal-
nie zwigzana z zasadg subsydiarno$ci. Na plaszczyZnie prawnej zasada
subsydiarnosci wykazuje, jak sie wydaje, najécidlejsze zwiazki z art. 15
i 16 Konstytucji RP.

Ustawodawca nie zdefiniowal pojecia subsydiarnosci. Mozna zalozy¢,
ze pojecie to nie powinno odbiega¢ od wykladni tego terminu przyjetego
w nauce europejskiej. W wstepie do Konstytucji RP zasada subsydiarno-
$ci (pomocniczosci) ma umacnia¢ uprawnienia obywateli i ich wspdlnot
- oznacza to, Ze celem tej zasady jest poszerzanie praw obywateli i wspdl-
not do jakich nalezg, a nie utrwalanie zastanego w dacie wejscia w zycie
konstytucji istniejacego zakresu praw obywateli i ich wspodlnot®. Uzupel-
niajac postanowienia Konstytucji postanowieniami art. 4 ust. 3 EKSL,

7 Niewatpliwie rozwigzania polskie sg bardziej przyjazne dla samorzadu regional-
nego (powiatowego i wojewddzkiego) niz rozwigzania europejskie wynikajace z art. 4
i 5 Europejskiej Karty Samorzadu Regionalnego, nie eksponujace kwestii samodziel-
nosci tego rodzaju samorzadu.

8 P. Chmielnicki, ,J/stotna czes¢ zadan publicznych” i zasada subsydiarnosci jako
konstytucyjne dyrektywy okreslajgce zakres dziatania samorzgdu terytorialnego i ich
realizacja w ustawodawstwie i orzecznictwie, [w:] Samorzqd terytorialny. Zasady ustro-
jowe i praktyka, red. P. Sarnecki, Warszawa 2005, s. 57-58.
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mozna stwierdzi¢, ze poszerzanie praw obywateli i ich wspdlnot odbywa
sie przez przekazywanie odpowiedzialnosci za sprawy publiczne, szcze-
gélnie tym organom, ktore znajduja sie najblizej obywatela, jezeli nie stoi
to w sprzecznodci z zakresem i charakterem zadania oraz wymogiem
efektywnosci dziatania i gospodarnosci. Jak zauwaza TK w wyroku z 18
lutego 2003 r., ,zasada pomocniczo$ci powinna by¢ rozumiana w calej
swej zlozonosci, ktdra polega na tym, Ze umacnianie uprawnien obywa-
teli i ich wspdlnot nie oznacza rezygnacji z dziatan wladzy publicznej na
szczeblu ponadlokalnym, a przeciwnie, wymaga tego rodzaju dzialan,
jezeli rozwigzywanie probleméw przez organy szczebla podstawowe-
go nie jest mozliwe™. Jak stusznie zauwazono w literaturze przedmio-
tu, wzajemne relacje miedzy panstwem a wspolnotami samorzadowymi,
rozpatrywane przez pryzmat zasady subsydiarnosci traca wiele z swych
waloréw. W relacjach spoleczenstwo-panstwo odwolujemy si¢ wyraznie
do antytezy interes jednostki-interes spoleczenistwa, majacej swe umoco-
wanie w wyodrebnieniu praw jednostki. W relacjach panstwo-jednostka
(wspolnoty samorzadowe) nie mozna mechanicznie przeciwstawia¢ inte-
resu jednostki interesowi panstwa, poniewaz kazda wspdlnota to pewna
cze$¢ interesow i wolnosci jednostki'®.

Artykut 15 Konstytucji RP stwierdza, ze, ,,1. Ustrdj terytorialny Rze-
czypospolitej Polskiej zapewnia decentralizacje wladzy publicznej. 2. Za-
sadniczy podzial terytorialny panstwa uwzgledniajacy wiezi spoteczne,
gospodarcze lub kulturowe i zapewniajacy jednostkom zdolno$¢ wyko-
nywania zadan publicznych okresla ustawa”

Decentralizacja jest procesem przeciwstawnym centralizacji zadan
i procesem umacniajacym zasade subsydiarnosci'!, ktéra réwniez z swej
istoty wystepuje przeciwko koncentracji zadan w wigkszych wspoélnotach.

Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 18 lutego 2003 r. stwierdzil, ze de-
centralizacja to proces stalego poszerzania uprawnien jednostek wladzy
publicznej nizszego szczebla w drodze przekazywania im zadan, kom-
petencji oraz niezbednych srodkéw. Decentralizacja, o ktorej stanowi
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, nie jest jednorazowym przedsie-
wzieciem organizacyjnym, lecz trwala cecha kultury politycznej panistwa
zbudowanej na wlasciwych rozwigzaniach ustawowych zgodnych z kon-
stytucyjnymi zasadami ustroju Rzeczypospolitej.

Pojecie decentralizacji wladzy publicznej jest rozmaicie rozumiane
w literaturze przedmiotu. Na ogoét uwypukla si¢ nastepujace zagadnienia:
1) przekazanie zadan publicznych do realizacji na szczebel lokalny, 2) ko-

9 K24/02,0TK ZU 2003, seria A, nr 2, poz. 11.

10 P. Chmielnicki, op. cit., s. 61.

11 A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci gminy, Zagadnienia ad-
ministracyjnoprawne, Warszawa 2002, s. 22.
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rzystanie przez organy lokalne z majatku, 3) korzystanie z uprawnien
gwarantujacych samodzielno$¢ oraz mozliwo$¢ decydowania o sprawach
publicznych, 4) posiadanie srodkéw finansowych dla realizacji wiasnej
polityki. 5) obowiazek poszukiwania dla wykonywania zadan publicznych
najbardziej efektywnych rozwigzan strukturalnych. Istotng cecha decen-
tralizacji jest sprawowanie uprawnien administracyjnych przez wybranych
przedstawicieli spolecznosci lokalnej (administracja uspoteczniona)'.
W doktrynie polskiej dotyczacej samorzadu, jeszcze z okresu przedwojen-
nego, prezentowano réwniez poglady, iz istoty samorzadu nie zmienia fakt,
kto wykonuje zdecentralizowane uprawnienia administracyjne — spotecz-
nos¢ lokalna lub jej organ, albo organ odgérnie mianowany.

Uznajgc uspolecznienie wykonywania kompetencji administracyjnych
za konstytutywna ceche samorzadu, przyja¢ réwniez nalezy, ze cecha
decentralizacji winno by¢ takze sprawowanie bezposredniego udziatu
spoleczenstw lokalnych w wykonywaniu samorzadowego wtadztwa. Wy-
konywanie pewnych atrybutéw rzadu przez spotecznosci lokalne w spo-
sob posredni lub bezposredni, z punktu widzenia politycznego stanowi
forme uczestnictwa obywateli w sprawowaniu wladzy. Decentralizacja
wladztwa wyrazajaca si¢ w istnieniu samorzadu terytorialnego oznacza
zgodnie z postanowieniami Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego
(art. 3 ust. 1) prawo i zdolno$¢ spotecznosci lokalnych, w granicach okre-
$lonych prawem, do kierowania i zarzadzania zasadnicza cze$cia spraw
publicznych na ich wlasng odpowiedzialnos¢ i w interesie ich mieszkan-
cow. Samorzad ze wzgledu na swg istote moze rozwijac si¢ w panstwach
o ustroju demokratycznym, w panstwach, w ktérych panuje powszechne
przekonanie, ze prawo obywateli do uczestnictwa w kierowaniu sprawa-
mi publicznymi jest jedng z demokratycznych zasad ustrojowych. Dla
funkcjonowania samorzadu terytorialnego w ramach zdecentralizowanej
wladzy publicznej konieczne jest rowniez posiadanie wlasnych wystar-
czajacych zasobéw finansowych, ktérymi samorzad moze swobodnie
dysponowa¢ w ramach wykonywania swoich uprawnien.

Samodzielnos¢ spotecznosci skupionych w okreslonej strukturze te-
rytorialnej samorzadu oznacza réwniez niezalezno$¢ w wykonywaniu
uprawnien od aparatu wykonawczego panstwa. Decentralizacja nie ozna-
cza jednak niezalezno$ci samorzadu od panstwa w ogole, co jest charak-
terystyczne dla pogladéw wywodzacych samorzad z prawa natury. Samo-
rzad dziata w ramach prawa publicznego, podlega prawu stanowionemu
przez panstwo, jego dziatalnos¢ jest nadzorowana przez wybrane organy
panstwa z punktu widzenia jej zgodnosci z obowiazujacym prawem.

12 Por.W. Miemiec, Decentralizacja finanséw publicznych a samodzielnosc finanso-
wa jednostek samorzgdu terytorialnego, [w:] R. Mastalski, E. Fojcik-Mastalska, Prawo
finansowe, Warszawa 2011, s. 381.
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W zwigzku z wieloszczeblowoscia samorzadu terytorialnego istotna
jest odpowiedz na pytanie, czy decentralizacja oznacza kazde przeka-
zanie uprawnien na rzecz samorzadu, czy tylko przekazanie zadan na
rzecz szczebla podstawowego. Z punktu widzenia optymalnego zakresu
decentralizacji, Konstytucja w art. 15 ust. 2 nie wyklucza koncentracji
przekazanych samorzadowi uprawnien na tym szczeblu zasadniczego
podziatu terytorialnego panstwa, na ktérym zostanie zapewniona ,,zdol-
no$¢ wykonywania zadan publicznych”. Zdaniem TK (wyrok TK o syg.
K 24/02, OTK-A 2003/2/11) zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych
stanowi istotng warto$¢ konstytucyjng, bez ktorej decentralizacja wila-
dzy publicznej traci swoje znaczenie jako zasadnicza podstawa ustroju
demokratycznego. Tym samym art. 15 ust. 2 dopuszcza do koncentracji
przekazywanych samorzadowi uprawnien na tym jego szczeblu, ktory za-
pewnia zdolno$¢ do wykonywania zadan publicznych.

W opinii Trybunalu Konstytucyjnego decentralizacja nie moze by¢
rozumiana w sposdb mechaniczny, w oderwaniu od kontekstu interpre-
tacyjnego stanowigcego konsekwencje caloksztaltu zasad i wartosci kon-
stytucyjnych skladajacych sie na ustréj panstwa. Odnosi si¢ to zwlaszcza
do odpowiedzi na pytanie o granice decentralizacji®. Wydaje sie, ze te
granice w $wietle Konstytucji RP oraz wigzacego Polske prawa miedzyna-
rodowego wyznaczane sg przez: art. 3 ustawy zasadniczej wprowadzajacy
zasade jednolitosci Rzeczypospolitej, art. 1 podkreslajacy zasade dobra
wspolnego oraz przez obywatelskie prawo do dobrej administracji, co
znajduje wyraz w postanowieniach art. 41 Karty Podstawowych Praw
Unii Europejskiej'* oraz w art. 4 ust. 3 EKSL.

Rozwigzania, jakie w zakresie kompetencji i pozycji prawno-ustrojo-
wej samorzadu wprowadzano w Polsce, opieraly si¢ na zasadach kom-
promisu - byto to widoczne w 1990 roku oraz jeszcze bardziej wyraziste
w momencie tworzenia samorzadu powiatowego i wojewddzkiego. Istota
kompromisu jest to, ze nikt nie jest z niego zadowolony, a niedopraco-
wane rozwigzania ustrojowe — na ogoé! pdzniej, stwarzajg problemy, kto-
rych ze wzgledu na procesy historyczne i interesy polityczne nie jestesmy
w stanie rozwigzywac¢ zachowujac standardy prorozwojowe. Nalezy sie
zgodzi¢ ze stanowiskiem wskazujacym, ze stopien decentralizacji jest
konsekwencjg przyjetego modelu panstwa'>. Inaczej on wyglada w pan-
stwie opiekunczym, inaczej w panstwie wolnorynkowym. Problem de-
centralizacji inne wreszcie znaczenie ma dla panstwa resortowego, inne
dla modelu panstwa terytorialnego. Nie ma watpliwosci, ze w warunkach

13 K24/02,0TK ZU 2003, seria A, nr 2, poz. 11.

14 Dz.Urz. WE 2012C, 326.

15 J. Regulski, Samorzgd a model paristwa, Biuro Analiz Sejmowych, nr 10(80),
20 maja 2010, s. 3-4.
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jednolitosci terytorialnej Rzeczypospolitej ewentualne budowanie mo-
delu panstwa opiekunczego wymagaloby wigkszego wplywu panstwa na
gospodarke i zycie publiczne, co moze prowadzi¢ do centralizacji i ogra-
niczenia samorzadno$ci. Przeciwienstwo tego modelu - panstwo oparte
o gospodarke wolnorynkows, z natury rzeczy funkcjonuje w strukturach
zdecentralizowanych.

Niewatpliwie przez najblizsze dekady Polska nie bedzie panstwem
opiekunczym - ze wzgledu na swoj potencjal gospodarczy, negatywne
doswiadczenia innych panstw oraz sprzecznos$¢ z art. 20 Konstytu-
cji RP, propagujacym spoteczng gospodarke rynkowa, a wiec ustroj
oparty na swobodzie dzialalno$ci gospodarczej, wlasnosci prywat-
nej, solidarnosci i dialogu wspotpracy partneréw spolecznych, celem
ustalenia pewnych regulatoréw przebiegu proceséw gospodarczych
dla zapewnienia realizacji postulatéw spolecznych. Swoboda rynku
wigzana jest tu z zasadg wyrdwnania spotecznego. Niestety, ostatnie
10 lat wykazuje, ze partnerzy spoleczni nie przejawiaja szczegélnych
checi do dialogu. Abstrahujac od odpowiedzialnosci za ten stan rze-
czy, nalezy stwierdzi¢ pewng fikcyjnos¢ Konstytucji w tym zakresie.
Ten brak poszanowania idei zapisanych w Konstytucji obserwujemy
réwniez w ostatnich latach w konfrontacji modelu panstwa resorto-
wego oraz panstwa terytorialnego. Nie wypracowano w tym okresie
modelu organizacji panstwa akceptowanego przez wigkszos¢ spote-
czenstwa. Nie wypracowano jasnych i przejrzystych zasad podzialu
zadan miedzy administracje rzadowa i samorzadowg. Nie okreslono
standardéw i maksymalnych kosztéw wykonywania zadan publicz-
nych przez samorzad. Z drugiej strony nie dokonano réwniez prze-
ksztalcen dotyczacych funkcjonowania ministerstw, ktore dzialaja
w pewnym zakresie w sposob charakterystyczny dla modelu panstwa
scentralizowanego. Wzrost zadan publicznych i potrzeba znalezienia
dla ich realizacji srodkéw publicznych powoduje w ostatnich latach
coraz wigkszy dysonans miedzy administracja samorzadowsy, stusznie
domagajacg si¢ na nowe zadania zlecone srodkéw adekwatnych do
kosztow, a administracja rzadowa bagatelizujaca coraz wigksze obcia-
zenie kosztami realizacji zadan publicznych samorzadu'.

16 Patrz: wystapienie Zwigzku Gmin Wiejskich odnosnie do ustawy o wspieraniu
rodziny i pieczy zastepczej: http://prawo.rp.pl/artykul/655898.htm|?print=tak&p=0
(dostep 25.08.2015); wystapienie przewodniczacego Zwigzku Miast Polskich w zakre-
sie podatkéw PIT i CIT: http://wyborcza.biz/biznes/2029020.101716.12331602.html
(dostep 25.08.2015); wystapienie Zwigzku Powiatow Polskich w zakresie natozonego
na powiaty obowiazku zapewnienia parkingu strzezonego dla pojazdéw porzuco-
nych lub czasowo odebranych http://zpp.pl/index.php?path=main/glowna/newsvie-
w&id=5255 (dostep 25.08.2015).
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II. Trybunal Konstytucyjny w swym orzecznictwie od samego poczat-
ku restytucji w Polsce samorzadu terytorialnego podkreslal, ze samo-
dzielno$¢ samorzadu jest wartoscig chroniong, ale nie absolutng'’, oraz
ze samodzielno$¢ w zadnym jej aspekcie nie ma charakteru bezwzgled-
nego'®. Samorzad, stanowigc wazng cz¢s¢ wladzy publicznej, ma stuzy¢
lepszej realizacji praw jednostki. Ochrona samodzielnosci, jak stwierdza
w wyroku z 4 maja 1998 roku Trybunal Konstytucyjny ,nie moze wy-
klucza¢ lub znosi¢ catkowicie, albo w istotnej czesci prawa ustawodawcy
do ksztaltowania stosunkéw w panstwie. Ingerencja ustawodawcy w sfere
samodzielnosci gmin powinna znajdowac uzasadnienie w konstytucyjnie
okreslonych celach i konstytucyjnie chronionych wartosciach, ktérych
przedkiadanie nad zasade samodzielnosci gmin zalezy od oceny ustawo-
dawcy”".

Czynnikiem ograniczajacym samodzielno$¢ moga by¢ wyltacznie prze-
pisy prawa powszechnie obowigzujacego, stanowigce podstawe i granice
dzialania j.s.t. Przepisy prawa powszechnie obowigzujacego wynikaja
z rozdziatu III oraz art. 234 Konstytucji RP. Nie wszystkie jednak prze-
pisy prawa powszechnie obowigzujacego moga stanowi¢ o podstawach
i granicach dzialania jednostek samorzadu terytorialnego. Do tej kate-
gorii przepisow prawa powszechnie obowiazujacego zaliczytbym akty
prawa miejscowego, co ze wzgledu na zakres terytorialny obowigzywania
tych przepiséw wydaje si¢ oczywiste, oraz akty w postaci rozporzadzen
wykonawczych. Byloby wysoce niefortunnym, aby przedstawiciele wta-
dzy wykonawczej uzurpowali sobie poprzez akty wykonawcze do ustaw
ingerowanie w zakres samodzielnosci samorzadu terytorialnego®. Wy-
kluczam réwniez istnienie podstaw prawnych do takich dziatan, wyni-
kajacych z upowaznienia ustawowego. Dzialania takie stanowia moim
zdaniem tzw. ,materie ustawowe”. ,,Istota samodzielnosci’, jak podkresla
w swoim orzecznictwie Trybunal Konstytucyjny, nie moze jednak by¢

17 Wyrok z dnia 4 maja 1998 r., K38/97, OTK 1998, nr 3, poz. 31.

18 Orzeczenie TK z dnia 24 stycznia 1995 r., K 5/94, OTK 1995, nr 1, poz. 3; orzecze-
nie TK z dnia 17 pazdziernika 1995 r., K 10/95, OTK 1995, nr 2, poz. 10; orzeczenie TK
zdnia 23 pazdziernika 1996, K 1/96, OTK 1996, nr 5, poz. 38.

19 K 38/97, OTK 1998, nr 3, poz. 31.

20 Negatywnym tego przyktadem jest rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia
23 grudnia 2010 r. w sprawie szczegétowego sposobu klasyfikacji tytutéw dtuznych
zaliczanych do panstwowego dtugu publicznego, w tym do dtugu Skarbu Panstwa
(Dz.U. Nr 252, poz. 1692). Minister rozszerzyt katalog tytutow dtuznych, enumeratyw-
nie wymienionych w art. 72 ustawy o finansach publicznych, tym samym zwiekszyt
poziom dtugu samorzadu terytorialnego. Rozwigzanie to powaznie zblizyto poziom
dtugu faktycznego do dtugu statystycznego, lecz nie znajdowato oparcia w obowiazu-
jacej ustawie. Rozporzadzenie zostato uchylone 1 stycznia 2012 r. na kilka dni przed
wyznaczeniem rozprawy przez TK.
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ograniczana poprzez znoszenie jej w calosci lub w czesci*'. Odpowiedz
na pytanie, czym jest istota samodzielno$ci, jest niezwykle trudne. Jak si¢
zauwaza w doktrynie ,samodzielno$¢ jest zintegrowang kategorig praw-
ng, bez wzgledu na charakter prawny stosunkéw objetych ochrong s3-
dowa. Instrumentem wykonania zadan gminy sg zaréwno kompetencje
publicznoprawne, jak i prywatnoprawne. (...) Brak mozliwosci stworze-
nia szczegélowego opisu tej samodzielnoéci, odnoszacego si¢ do wszel-
kich stosunkéw prawnych, w jakie wchodzi gmina, do wszystkich aktéw,
czynnosci i bezczynnosci organéw gminy”.

Samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego charakteryzuje si¢ wielo-
plaszczyznowoscia oraz przejawia si¢ w réznych aspektach jego funkcjo-
nowania. Analizujgc samodzielnos¢ samorzadu z punktu widzenia norm
konstytucyjnych nalezy zwrdci¢ uwage, ze:

= w $wietle art. 169 Konstytucji RP samorzad terytorialny ma prawo

do ksztaltowania swego ustroju wewnetrznego,

= w $wietle art. 167 Konstytucji posiada samodzielno$¢ finansows,

ktéra determinuje wykonywanie zadan publicznych we wlasnym
imieniu i na wlasng odpowiedzialnos¢,

= na podstawie art. 168 Konstytucji wyposazono go w samodzielnos¢

podatkowa, ktéra polega na stanowieniu podatkéw i optat lokal-
nych w zakresie okreslonym ustawa,

= art. 165 ust. 1 Konstytucji statuuje samodzielno$¢ majatkowq samorza-

du. Jednostki samorzadu terytorialnego posiadaja osobowo$¢ prawng
oraz przystuguje im prawo wilasnosci i inne prawa majatkowe,

= art. 163 i 166 Konstytucji wyposazaja samorzad terytorialny w sa-

modzielnos$¢ publicznoprawng, co daje mu mozliwos¢ wykonywa-
nia zadan publicznych®.

Doktryna prawa rozrdznia ponadto samodzielno$¢ samorzadu teryto-
rialnego o charakterze publicznoprawnym i prywatnoprawnym?®, a takze
wskazuje sie na niezalezno$¢ wobec innych organéw, szczegdlnie orga-
néw administracji rzagdowej oraz niezaleznos$¢ poszczegélnych rodzajow
samorzadu terytorialnego wobec siebie®.

21 Orzeczenie TK z dnia 23 pazdziernika 1996 roku, K 1/96, OTK 1996, nr 5, poz. 38;
wyrok TK z dnia 15 grudnia 1997 r., OTK K 13/97, OTK 1997, nr 5-6, poz. 69.

22 W. Kisiel, [w:] P. Chmielnicki (red.), K. Bandarzewski, P. Dobosz, W. Kisiel,
P. Kryczko, M. Maczynski, S. Ptazek, Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, War-
szawa 2010.

23 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2009, s. 57.

24 A. Pawtyta, Samodzielnos¢ - pojecie i granice, [w:] Samorzqd terytorialny w Pol-
sceiw Europie. Doswiadczenia i dylematy dalszego rozwoju, red. J. Stugocki, Bydgoszcz
2009, s. 103.

25 Ibidem, s. 105.

51



52

Ryszard Pawet Krawczyk

III. Termin ,samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego” nie
jest terminem z jezyka prawnego. Latwiej okresli¢ determinanty samo-
dzielnosci ustrojowej, niz wyznaczniki samodzielnoéci w sferze prawa
materialnego, gdzie traci ona w praktyce na znaczeniu®.

W sprawach ustrojowych samorzadu Konstytucja RP w art. 169 ust. 4
stwierdza, ze ,ustr6j wewnetrzny jednostek samorzadu terytorialnego
okreslajg, w granicach ustaw, ich organy stanowigce” W praktyce jednak
samorzad terytorialny ma niewielkie mozliwoéci decydowania o ksztal-
cie swego ustroju, poniewaz ustawodawca w aktach rangi ustawowej
wprowadzil istotne ograniczenia w stosunku do najwiekszych gmin oraz
wojewodztw, zadajac zgody Prezesa Rady Ministrow na tres¢ ich statu-
tow. W stosunku do gmin powyzej 300 tys. mieszkancoéw projekt statutu
podlega uzgodnieniu z Prezesem Rady Ministréw na wniosek ministra
wlasciwego do spraw administracji publicznej (art. 3 ust. 2 ustawy o sa-
morzadzie gminnym [dalej u.s.g.]), a w art. 7 ustawy o samorzadzie wo-
jewodztwa z kolei wymaga sie, aby statut wojewddztwa byl uzgodniony
z Prezesem Rady Ministrow. Trudno zrozumie¢ ratio legis ustawodawcy
- jezeli uznano, ze poziom stuzb legislacyjnych samorzadu jest zbyt niski,
to raczej takim brakiem zaufania nalezato kierowa¢ sie¢ w stosunku do
malych gmin, a nie odwrotnie. Nie ma watpliwosci, Ze rozwigzanie to jest
anachroniczne i narusza zasade samodzielno$ci samorzadu.

Normy bezwzglednie obowigzujace wynikajace z ustaw ustrojowych
samorzadu stworzyly wzorce ustrojowe jednostek samorzadu terytorial-
nego, praktycznie nie pozostawiajac swobody samorzadowi, pomimo Ze
ten jest tworzony dla realizacji lokalnych priorytetéw i celéw. W niekto-
rych przypadkach ustawodawca posunat sie jeszcze dalej, przyjmujac tzw.
statuty wzorcowe?.

Roéwniez w doktrynie prawa samorzadowego krytycznie ocenia sig
przyznanie Radzie Ministrow w art. 4 u.s.g. prawa do tworzenia, lacze-
nia, dzielenia i znoszenia gmin oraz do ustalania ich granic. Regulacja
art. 4 ust. 1 u.s.g. jest istotnym odstepstwem od ustawowej formy tworze-

26 Wartym przypomnienia jest, ze podczas dyskusji obrad Okragtego Stotu kwe-
stia ustroju samorzadu jako jedyna nie doprowadzita do konsensusu spotecznego
i zakonczyta sie podpisaniem przez strone rzadowa i solidarnosciowa tzw. protoko-
tu rozbieznosci, patrz: J. Regulski, Zycie splecione z historig, Wroctaw 2014, s. 367,
377-380.

27 Ztaka sytuacjg mieliSmy do czynienia w latach 1998-2001 wobec powiatu, gdzie
na mocy rozporzadzenia ministra spraw wewnetrznych i administracji z 27 listopada
1998 r. w sprawie wzorcowego statutu powiatu (Dz.U. Nr 146, poz. 957) stworzono wzor
statutu dla powiatu. Akt ten zostat na szczescie uchylony z dniem 30 maja 2001 r. usta-
wa z 11 kwietnia 2001 o zmianie ustaw: o samorzadzie gminnym, samorzadzie powia-
towym, o samorzadzie wojewodztwa, o administracji rzadowej w wojewodztwie oraz
o zmianie niektorych innych ustaw ( Dz.U. z 2001 r., Nr 45, poz. 479).
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nia samorzadu®, mozna wrecz stwierdzi¢, iz jest to istotne wkroczenie
w konstytucyjng oraz ustawowo zagwarantowang samorzadnos¢ gmin®.
W $wietle obecnych uregulowan postepowanie dotyczace granic teryto-
rialnych gmin moze by¢ wszczynane na wniosek zainteresowanej gminy
lub z inicjatywy Rady Ministréw. Ustawodawca nie okregla jakie prze-
stanki muszg by¢ spelnione, aby Rada Ministrow mogla zainicjowac takie
postepowanie. Jak zwraca uwage TK w wyroku z dnia 4 listopada 2003 .,
»przyczyna ta musi odpowiada¢ interesowi publicznemu, przemawiaja-
cemu - na poziomie ogélnokrajowym - za zmiang granic konkretnych
gmin™. Takze, niezaleznie od rodzaju postgpowania, wspdlne jest to,
ze koniecznos$¢ dokonania zmiany ,,przeciwstawiana jest konstytucyjnej
wartosci, jaka jest stabilizacja stosunkéw polityczno-terytorialnych nie
tylko w gminach, lecz w skali calego kraju — wyrazona przez art. 15 ust. 1
i2 wzw. z art. 2, art. 165 ust. 2, za§ w przypadku gmin takze poprzez
art. 164 Konstytucji™*'. Trybunat w powyzszym wyroku stoi na stanowi-
sku, ze ,,przyczyny wszczynania procedur korekcyjnych w obydwu po-
stepowaniach musza mie¢ zatem znamiona interesu publicznego. Tylko
bowiem interes publiczny, a zarazem »zakotwiczony« w wartosciach kon-
stytucyjnie chronionych, moze skutecznie konkurowac z inng wartoscia
konstytucyjnie chroniong w demokratycznym panstwie prawa — jaka jest
stabilizacja wewnetrznych stosunkéw polityczno-terytorialnych. (...)
Samo za$ stwierdzenie, iz gmina wnioskujaca powoluje si¢ na nie tylko
na interes wlasny, lecz i interes publiczny o charakterze lokalnym nie
wystarczy jeszcze do uznania go za zastugujacy na uwzglednienie przez
Rade Ministréw. Musi by¢ brana bowiem pod uwage takze sytuacja dru-
giej gminy, jaka powstataby po dokonaniu zmian. Sytuacja tej gminy z re-
guly ulega pogorszeniu, co wynika z istoty tego rodzaju postepowania.
Muszg jednak istnie¢ granice tego pogorszenia. Cho¢by bowiem powigk-
szenie terytorium jednej gminy znajdowalo swe uzasadnienie w warto-
$ciach konstytucyjnie chronionych - to przeciez nie moze to prowadzi¢
do unicestwienia tozsamosci drugiej gminy. Byloby to bowiem w isto-
cie jej faktycznym zniesieniem przy zachowaniu zewnetrznych pozoréw
utrzymania jej podmiotowosci. To zas kldciloby sie z istota postepowania
w sprawie zmiany granic gmin, nakreslong przez ustawe o samorzadzie
gminnym”. Oczywiscie trudno broni¢ stanowiska, iz podzial terytorialny
kraju jest konstrukcja niezmienna. To oznaczaloby postawienie bariery

28 Z.Niewiadomski, W. Grzelczak, Ustawa o samorzgdzie terytorialnym z komenta-
rzem, Warszawa 2005, s. 44.

29 P.Czachowski, A. Jaroszynski, S. Pigtek, Prawo samorzgdu terytorialnego, Prze-
pisy z komentarzem, Warszawa 1997, s. 14; Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komen-
tarz, red. B. Dolnicki, ABC 2010.

30 K1/03 OTK-A 2003, nr 8, poz. 85.

31 Ibidem.
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dla zmian demograficznych, spolecznych w panstwie, wrecz byloby ha-
mulcem rozwoju®. Trybunat Konstytucyjny stoi jednak na stanowisku, iz
art. 4a i 4b ustawy o samorzadzie gminnym oraz art. 3a i 3b ustawy o sa-
morzadzie powiatowym® w sposéb jasny i precyzyjny dookreslaja i pre-
cyzuja zasady zmiany granic gmin i powiatéw**. Z kolei w orzeczeniu z 14
grudnia 1999 roku® Trybunal Konstytucyjny uznal, ze kryteria dokony-
wania zmian granic wojewddztw, jako najwiekszych jednostek, musza
by¢ szczegolnie doprecyzowane i nie moga by¢ uregulowane identycznie
jak kryteria zmiany granic gmin czy powiatéw. Pomimo takiego stanowi-
ska Trybunatu, trudno w $wietle art. 15 Konstytucji RP nie zauwazy¢, ze
»zasadniczy podzial terytorialny panstwa uwzgledniajacy wiezi spotecz-
ne, gospodarcze lub kulturowe i zapewniajacy jednostkom terytorialnym
zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych okresla ustawa”. Oznacza to, ze
decyzje o utworzeniu, zniesieniu, podziale lub polaczeniu gminy, powin-
ny by¢ wprowadzane droga ustawowa. Zastrzezenia moga dotyczy¢ row-
niez tresci art. 4a ust. 3 u.s.g. Wydanie rozporzadzenia przez Rade Mini-
strow w sprawie tworzenia, laczenia, dzielenia i znoszenia gmin wymaga
zasiegniecia przez Ministra Administracji i Cyfryzacji opinii zaintereso-
wanych rad gmin. Gdyby jednak takiej opinii nie wyrazono, w terminie
3 miesigcy od dnia otrzymania wystapienia o opini¢, wymag zasiegniecia
opinii w §wietle art. 4a ust. 3 uznaje si¢ za spelniony. W doktrynie zwra-
ca sieuwage, Ze wymog ten jest sprzeczny z art. 5 EKSL, a uzasadnianie
takiego postepowania przez TK wzgledami technicznymi i sprawnoscio-
wymi wydaje si¢ niewystarczajace®. W dotychczasowej praktyce mieli-
$my wylacznie do czynienia z tworzeniem i dzieleniem gmin - zmiany
terytorialne odnosily si¢ przewaznie do wylaczenia z struktury teryto-
rialnej jednej gminy fragmentu jej terytorium i przylaczenia do innej lub
stworzenia dwoch nowych jednostek”. Nie byto przypadkéw likwidacji
na podstawie rozporzadzenia RM gminy i wiaczenia calego jej terytorium
do innej gminy. Sytuacja taka jest niewatpliwie bardziej skomplikowana,
tym bardziej, iz mozna liczy¢ sie z tym, ze decyzja taka podyktowana be-
dzie niemozliwos$cig wykonywania zadan publicznych. Powstaje pytanie,
ktora rada gminy zechce wyda¢ pozytywna opinie, jezeli jednoczesnie

32 Por. K. Byjoch, J. Sulimierski, J. Tarno, Samorzqgd terytorialny po reformie ustro-
jowej panstwa, Warszawa 2000, s. 22.

33 Dz.U.z2013r., poz. 595 i 645.

34 Tak w orzeczeniu z dnia 5 listopada 2001 r. - U1/01, OTK ZU nr 8, 2001, poz. 247.

35 K10/99, OTK ZU nr 7, 1999, poz. 162.

36 L. Kieres, Analiza zgodnosci polskiego prawa samorzgdu terytorialnego z Europej-
skq Kartg Samorzqgdu Terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 1998, nr 9, s. 50.

37 W 2015 r. pomimo negatywnej opinii rady gminy z Gminy Kamienica (powiat
limanowski, woj. matopolskie) wyodrebniono nowa Gmine Szczawa z budzetem ok.
7 mln zt uniemozliwiajgcym wykonywanie zadan publicznych.
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gmina przejmujaca bedzie musiala splaca¢ zobowigzania gminy przej-
mowanej. W $wietle tez, jakie zaprezentowal TK w wyroku z 4 listopada
2003 roku, zmiana taka nie moglaby by¢ dokonana w drodze rozporza-
dzenia Rady Ministréw. Jezeli przyja¢ sposéb rozumowania TK, to zmia-
na granic gmin moze mie¢ charakter ,,szczegétowych korekt” i w tym
przypadku dopuszczalne jest rozporzadzenie Rady Ministréw oraz 13-
czenie gmin w jedng wiekszg terytorialnie jednostke i w tym przypadku
rozporzadzenie nie moze by¢ aktem skutkujagcym zmiang zasadniczego
podziatu terytorialnego panstwa®. W tym drugim przypadku winno to
nastapi¢ w formie ustawy”. W jednym z orzeczen TK niestety stwier-
dzil, ze likwidacja gminy nie stanowi naruszenia obywatelskiego prawa
do samorzadu, poniewaz obywatel od razu zostanie przypisany do innej
gminy™®. Jak stwierdzil M. Kulesza, Trybunal Konstytucyjny nie rozréznia
miedzy wielkimi reformami strukturalnymi a przepisami umozliwiajacy-
mi silniejszym gminom fatwe dokonywanie zmian granic*'. Dotychczas
TK zaledwie raz zdecydowat si¢ w swoim orzeczeniu na zwrécenie uwagi
ustawodawcy, iz istnieje potrzeba stworzenia skutecznych mechanizméw
prawnych zabezpieczajacych jednostki samorzadu terytorialnego przed
pochopnymi zmianami ich granic*. Jak wskazywalem wyzej na podsta-
wie przypadku Gminy Kamienica, takich rozwigzan prawnych dotych-
czas nie przyjeto.

Roéwniez niewatpliwie RM nie bedzie dazyta do likwidacji gminy na
podstawie rozporzadzenia wskutek jej nadmiernego zadtuzenia uniemozli-
wiajgcego prawidlowe wykonywanie zadan publicznych®. Na marginesie

38 A. Feja-Paszkiewicz, Ustalenie i zmiana granic gmin w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego - wybrane problemy, ,Przeglad Prawa i Administracji” 2010, nr 83,
S.21-47.

39 Taka sytuacja miata miejsce w przypadku likwidacji gmin warszawskich oraz
gminy Wesota: patrz: art. 15 ustawy z dnia 15 marca 2002 roku o ustroju miasta sto-
tecznego Warszawy (Dz.U. Nr 41, poz. 361 z p6z. zm.) Likwidacja ta byta przedmiotem
postepowania przed TK, ktéry uznat jg za zgodna z Konstytucja - K 24.02, ,,Samorzad
Terytorialny” 2003, nr 7-8, s. 6-253.

40 Wyrok TK z dnia 7 grudnia 2005 r. Kp 3/05, OTK-A 2005/11, poz. 131, takze: LEX
nr257765.

41 M. Kulesza, op. cit., s. 18-19.

42 Postanowienie TK z 12 maja 2009 r., S 3/09, OTK-A 2009/5, poz. 75 w sprawie
K. 37/06.

43 Taka sytuacja ma miejsce w przypadku gminy Ostrowice (woj. zachodnio-
pomorskie). Wskutek zadtuzenia siegajacego 211% wykonanych dochodéw gmina
jest formalnym bankrutem. Gmina Drawsko Pomorskie nie jest zainteresowana
zostac¢ beneficjentem tego potaczenia, por. Czy dojdzie do bankructwa gminy,
»Rzeczpospolita” 2015, 18 VIII, C7. Nalezy podkresli¢, iz w praktyce wystepowa-
ty juz przypadki przejmowania zadtuzenia przez jeden z podmiotéw przeksztat-
canych, np. wytaczenie miasta Watbrzycha z powiatu watbrzyskiego i przywro-
cenie Watbrzychowi statusu miasta na prawach powiatu. Miasto zadeklarowato
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nalezy zauwazy¢, ze procedury, jakie przewidujg ustawy samorzadowe
w stosunku do jednostek samorzadowych wypelniajacych dyspozycje
przepiséw dotyczacych wprowadzenia zarzagdéw komisarycznych, nie
naktadaja na rzad obowigzku podejmowania decyzji w ciaggu ustawo-
wo wyznaczonego terminu. Praktyka, jaka w tym zakresie ma miejsce,
pozwala na postawienie tezy, iz w takich przypadkach, minister odpo-
wiedzialny za sprawy administracji zwleka z przedstawieniem swojego
stanowiska prezesowi Rady Ministrow, a wobec organu skladajacego
wniosek stosuje sie rozwigzania nakladajace na niego obowiazek przed-
stawiania kolejnych niepotrzebnych analiz i opinii*.

IV. Samodzielno$¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego jest
niezbednym warunkiem ich zréwnowazonego rozwoju. Warunek ten
ma szanse realizacji w przypadku racjonalnego gospodarowania posia-
danymi $rodkami - to w bardzo duzej mierze uzaleznione jest od po-
lityki prowadzonej przez organy wykonawcze i stanowigce samorzadu.
Posrednio réwniez zalezy od polityki panstwa wobec jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Samodzielno$¢ finansowa powinna charakteryzo-
wac si¢ znacznym poziomem niezaleznos$ci, wzglednej trwalosci, spoj-
noéci, elastycznosci i bezpieczenstwa finansowego®. Sa to najbardziej
pozadane cechy systemu zasilania jednostek samorzadu terytorialnego.

przejecie zobowigzan powiatu z tytutu kredytéw i pozyczek tacznie na kwote
34 683 362 zt. Patrz: pismo prezydenta Miasta Watbrzycha (nr BOK 030.362011)
z dnia 19 grudnia 2011 r. oraz opinia Regionalnej Izby Obrachunkowej z dnia
18 stycznia 2012 r. (syg. GP-071-9/2/11/12) w kwestii skutkéw finansowych ewen-
tualnego wytaczenia Miasta Watbrzycha z powiatu watbrzyskiego i przywrdcenia
Watbrzychowi statusu miasta na prawach powiatu. cyt. dokumenty w zbiorach
RIO Wroctaw. Na marginesie nalezy zauwazy¢, ze wcze$niejsze potaczenie samo-
rzadow z dniem 1 stycznia 2003 r. nastapito na mocy rozporzadzenia Rady Mini-
stréow z dnia 25 czerwca 2002 r. w sprawie potaczenia miasta na prawach powia-
tu Watbrzych z powiatem watbrzyskim oraz ustalenia granic nowych powiatéw
(Dz.U. Nr 93, poz. 821).

44 Wniosek wojewody zachodniopomorskiego informujacy o niewyptacalnosci
gminy Ostrowice zostat przedstawiony MSWiA w 2010 r.; wniosek wojewody tédzkie-
go i RIO w todzi w sprawie wprowadzenia zarzadu komisarycznego w gminie Pat-
néw zostat przedstawiony ministrowi w dniu 18 lutego 2010 r., do momentu upra-
womocnienia sie rozstrzygniecia nadzorczego Prezesa RM w dniu 5 marca 2013 r.
uptynety ponad 3 lata. Przyczyng ztozenia wniosku byto przekroczenie putapu
zadtuzenia wyznaczonego przez ustawe o finansach publicznych. W dniu ztozenia
wniosku dtug wynosit 7 246 tys. zt, w dniu wprowadzenia zarzadu komisarycznego
ponad 18 833 tys. zt.

45 M. Kosek-Wojnar, Problem samodzielnosci finansowej jednostek samorzgdu te-
rytorialnego, Bochnia 2004, Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Ekonomicznej w Bochni,
z.2,s.11.
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W praktyce samodzielno$¢ finansowa jednostek samorzadu terytorial-
nego rozpatrywana jest na réznych plaszczyznach*.

Jest ona niewatpliwie uzalezniona od systemu ustrojowego panstwa
i panujacego w nim systemu prawa, co wiaze sie z systemem aksjolo-
gicznym, ktéry stanowi podstawe przyjetych rozwigzan prawnych. Na
pewno nie moze ona by¢ analizowana w oderwaniu od zadan, jakie po-
stawiono przed poszczegdlnymi szczeblami samorzadu terytorialnego.
Samodzielno$¢ w prowadzeniu gospodarki finansowej nie oznacza
wszakze pelnej dowolnosci w pobieraniu dochodéw i dysponowaniu
nimi. Samodzielno$¢ finansowa w jej aspekcie dochodowym zwigzana
jest z prawem do samodzielnego stanowienia wlasnych zrédet docho-
déw w ramach okreslonych przez ustawy. Od strony faktyczno-praw-
nej nalezy ja wigzac¢ ze stanowieniem wlasnej polityki fiskalnej, ktéra
wyraza si¢ w okreslaniu wysoko$ci podatkéw i oplat lokalnych, a takze
mozliwosci stosowania ulg, zwolnien, umorzen. Wladztwo podatkowe
j.s.t. jest jednak iluzoryczne, na szczeblu powiatu i wojewddztwa nie
istnieje.

Natomiast samodzielnos¢ wydatkowa moze by¢ ujmowana jako swo-
boda w zakresie ponoszenia wydatkéw. Jezeli na ten rodzaj samodziel-
nosci spojrzymy przez pryzmat zasad przyznawania subwencji z budzetu
panstwa, to zauwazymy, ze od roku 2004 odstapiono od przyznawania
jej wedlug zasady relatywizowania wysokosci subwencji do dochodow
budzetu panstwa, na rzecz rozwigzania, wedlug ktorego wysokos¢ sub-
wencji co roku ustala sie w ustawie budzetowej. Tym samym Minister
Finanséw zapewnil sobie wigkszy wplyw na ksztaltowanie wysokosci
subwencji przy jednoczesnym zmniejszeniu stabilnosci w zakresie tego
zrodia zasilania.

46 J.Gluminska-Pawlic utozsamia to pojecie z prawem j.s.t. do samodzielnego
prowadzenia gospodarki finansowej w ramach wyznaczonych przez Konstytucje
i ustawy - por. J. Gluminska-Pawlic, Samodzielnos¢ finansowa jednostek samorzg-
du terytorialnego w Polsce - studium finansowo-prawne, Katowice 2003, s. 59 i n.;
podobnie A. Borodo, Samorzgd terytorialny - system prawnofinansowy, Warszawa
2006, s. 66. W doktrynie wyroznia sie réwniez samodzielno$¢ w ujeciu dochodo-
wym, wydatkowym lub mieszanym, por. K. Piotrowska-Marczak, Samodzielnos¢
finansowa samorzgdéw lokalnych a wtasnos¢ komunalna, [w:] Wtasnos¢ komunal-
na, red. T. Wawak, Krakéw 1991, s. 64; E. Feret, Samodzielnos¢ finansowa jednostek
samorzqgdu terytorialnego gwarancjg samorzgdowego dziatania spotecznosci lo-
kalnych, s. 128 wskazuje, ze samodzielno$¢ nalezy rozumieé bardzo szeroko i wy-
réznia trzy jej aspekty - dochodowy, wydatkowy i gospodarki budzetowej. Z kolei
C. Kosikowski, Powinnosci i mozliwosci prawne oddziatywania paristwa na wydat-
ki publiczne, ,Panstwo i Prawo” 2004, nr 12, s. 4 oraz M. Jastrzebska, Podstawy
polityki finansowej jednostek samorzqdu terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny”
2000, nr 7-8, s. 22 i n. wyrdzniaja samodzielno$¢ dochodowa i wydatkowa.
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Z samodzielno$cig finansowg wigze rowniez mozliwos¢ swobodnego
dysponowania mieniem gminnym, wyrazajaca si¢ w jego nabywaniu,
zbywaniu, zastawianiu, wydzierzawianiu. Czy w takim razie korzystanie
z tzw. leasingu zwrotnego nieruchomosci komunalnych w celu obejscia
wymogow art. 243 u.f.p. jest dzialaniem zgodnym z prawem i podejmo-
wanym w granicach prawa, czy jaskrawg niegospodarnosciag*’?

Nalezy podkresli¢, ze dochody z tytulu tzw. podatkéw lokalnych
w Polsce czerpia jedynie gminy. Gminy, uchwalajac obowigzujace na
terenie swego wladztwa podatki i oplaty, nie moga jednak wychodzi¢
poza ich katalog oraz maksymalna wysoko$¢ okreslong w ustawie o po-
datkach i optatach lokalnych*. Jedynym wyjatkiem od zasady wskazanej
w art. 217 Konstytucji statuujacej nakladanie podatkéw na podstawie
ustaw, jest mozliwo$¢ podjecia na podstawie art. 54 ust. 2 ustawy o samo-
rzadzie gminnym® decyzji w sprawie samoopodatkowania si¢ mieszkan-
cow™ w drodze referendum gminnego.

Ogodlne zasady pozyskiwania dochodéw przez j.s.t. po roku 1998 okre-
$la ustawa z dnia 13 listopada 2003 roku o dochodach jednostek samo-
rzadu terytorialnego®. Zgodnie z 6wczesnie prezentowana idea politycz-
ng celem zmian w dochodach j.s.t. bylo zwiekszenie dochodéw wlasnych
gmin, powiatéw i wojewddztw. Prébowano to osiagnac poprzez zwigk-
szenie udzialu procentowego gmin, powiatéw i wojewddztw w docho-
dach z tytutu PIT i CIT. Podwyzszenie udzialu samorzadéw w podatkach
centralnych jedynie pozornie zwiekszylo usamodzielnienie finansowe
j-s.t. Jak zauwaza K Suréwka, obecna konstrukeja udzialu w podatkach
centralnych w zZaden sposéb nie wpltywa ma wladztwo podatkowe gmin,
powiatow i wojewodztw, a ponadto od 2004 roku nastepuje zmniejszenie
fiskalnosci podatkow dochodowych032.

47 WSA uznat, ze tego typu dziatania sa obejsciem prawa, patrz. Wyrok WSA w to-
dzi z dnia 23 czerwca 2015 r., syg. akt | SA/kd 511/15.

48 Dz.U. 2014, poz. 849.

49 Dz.U.z2013r., poz. 594 ze zm.

50 Nalezy zauwazy¢, ze samoopodatkowanie ma charakter dobrowolny,
w przeciwienstwie do podatku, ktéry ma charakter przymusowy, por. C. Kosikowski,
E. Ruskowski, Finanse i prawo finansowe, Warszawa 1995, s. 140.

51 Dz.U.z2003r., Nr203, poz. 1966 ze zm. Wczes$niej obowigzywata ustawa z dnia
26 listopada 1998 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999
2000 - Dz.U. 2 1998 r., Nr 150, poz. 986 ze zm. Moc tej ustawy przedtuzono w 2000 r.
na trzy kolejne lata.

52 K. Suréwka, Ograniczenia faktyczne samodzielnosci finansowej j.s.t. Zmia-
na struktury finasowania na przestrzeni ostatnich 10 lat - degresja samodzielnosci
finansowej j.s.t., [w:] V Konferencja ,Finanséw Komunalnych’, Samodzielnos¢ finan-
sowa czy miedzysamorzgdowa redystrybucja dochoddw?, Jachranka 23-24 wrzesnia
2013r.,s.18.
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Wyszcze- 15991 2000| 01 | 02 | 03 | 04 | 05| 06 | 07 |08 | 09|10 |11 |12 | 13 | 14
golnienie
Egg,::;:'y 100 | 100 | 100|100 /100|100 |100| 100|100 100|100 | 100|100/ 100| 100 | 100
Dochody

37 | 37 |36 33|36 | 34|34 32|33 31|30|30|29|30|305| 32
wtasne
Udziaty 18| 16 | 15|12 | 12|15 |15 15|17 | 19|16 | 15| 16 | 16 | 17,5 |17,4
wPITiCIT
Subwencja| 34 | 34 |38 |42 | 41|39 |35|33|31 /32|34 3131|3131 | 29
Dotacje | 19 | 13 |11 /13 11|12 16|20 |19 |18 |20 |24 | 24 | 24 | 21 | 216
celowe

Tabela 1. Struktura dochodow budzetowych gmin wedtug zrédet w latach 1999-2014 w %
Zrédto: Za K. Suréwka, op. cit., s. 19; dane z lat 2013-14 - opracowanie wiasne na podstawie
Sprawozdania z dziatalnosci RIO i wykonania budzetu przez jednostki samorzgdu
terytorialnego w 2014 r., Warszawa 2015, http://www.rio.gov.pl/html/sprawozdania_rio/2014/
wstep2014.html (dostep 12.04.2016), s. 165-166.

Wyszeze- 1149915000 01 | 02 | 03 | 04 | 05 | 06 | 07 | 08 | 09 | 10 | 11 |12 | 13 | 14
golnienie
gggrecﬁy 100 | 100 |100|100|100| 100|100 | 100|100 100|100 100|100|100| 100 | 100
Dochody

4 7 | 7|10/11|14|15 16|16 |15| 14|15 14|10 354 36
wtasne
Udziaty
emer 2111111 14151617 |14 13 | 14| 15 236 24
Subwencje| 44 | 48 | 46 | 47 | 56 | 51 | 49 | 46 | 46 | 45 | 46 | 44 | 43 | 45| 23 | 22
Dotacje | 50 | 44 | 44 |42 |32 |24 | 2223|2223 |26/ 28|29 |30/ 18 | 18

Tabela 2. Struktura dochodéw budzetowych powiatéw wedtug zrédet w latach 1999-2014 w %
Zrédto: Za K. Suréwka, op. cit., s. 22; dane z lat 2013-14 opracowanie wtasne na podstawie
Sprawozdania z dziatalnosci RIO i wykonania budzetu przez jednostki samorzgdu terytorialnego
w 2014 r., Warszawa 2015, http://www.rio.gov.pl/html/sprawozdania_rio/2014/wstep2014.html
(dostep 12.04.2016), s. 191-192,

Wyszcze- | 1459 19000| 01 | 02 | 03 | 04 | 05| 06 | 07 | 08 | 09 | 10 | 11 | 12 | 13 | 14
golnienie
Dochody | 15 | 100 1100|100 100|100 | 100| 100 | 100|100 | 100|100 | 100|100 | 100 | 100
ogbtem
Dochody | > | 1 | 5 31 4|3 9 15/16 136 6|8 |8 74| 7
wtasne
Udziaty 16 | 15 |12 | 13| 12|56 | 56 | 49 | 52 | 45 | 26 | 34 | 36 | 35 |31,7| 30
wPITiCIT
Subwencje| 35 | 38 |34 |36 33|19 |19 |22 |19 |18 |14 | 21| 17 | 16 |16,4| 16
Dotacje 47 | 46 | 52|48 |51 22|16| 14 | 13|24 | 64 | 39| 39 | 41 |44,5| 47
celowe

Tabela 3. Struktura dochodoéw budzetowych wojewddztw wedtug zrédet w latach 1999-2014 w %
Zrédto: Za K. Surdwka, op. cit., s. 24, dane z lat 2013-14 opracowanie wtasne na podstawie
Sprawozdania z dziatalnosci RIO i wykonania budzetu przez jednostki samorzqdu terytorialnego

w 2014 r., Warszawa 2015, http://www.rio.gov.pl/html/sprawozdania_rio/2014/wstep2014.html
(dostep 12.04.2016), s. 230-231



http://www.rio.gov.pl/html/sprawozdania_rio/2014/wstep2014.html
http://www.rio.gov.pl/html/sprawozdania_rio/2014/wstep2014.html
http://www.rio.gov.pl/html/sprawozdania_rio/2014/wstep2014.html
http://www.rio.gov.pl/html/sprawozdania_rio/2014/wstep2014.html
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Jest oczywiste, Ze poprzez subwencje oraz dotacje panstwo realizuje
funkcje redystrybucyjna polegajaca na rekompensowaniu matego zna-
czenia dochodéw wiasnych w strukturze dochodéw budzetowych, lecz
jednocze$nie udzial dochodéw transferowych z budzetu panstwa - ok.
70% gminy, ok. 85% wojewddztwa — bardzo ogranicza samodzielnos¢
samorzadu. Rozdzial srodkéow pochodzacych z transferéw, szczegolnie
dotacji, zalezy w duzej mierze od wladz panstwowych, co moze przektada¢
si¢ na wzrost niepewnosci co do terminéw i kwoty uzyskanych srodkéw.
Wsréd dochodéw transferowych — jako formy wsparcia dochodéw budze-
towych - najbardziej stabilna od wielu lat jest subwencja®. Jak silne moze
by¢ polaczenie dochodéw budzetu panstwa z dochodami j.s.t., szczegolnie
z PIT i CIT, z cala mocg uwidacznia si¢ przy ztych lub zbyt ambitnych za-
tozeniach makroekonomicznych zakladanych przez rzad podczas przygo-
towania projektu budzetu panstwa*. Przedstawione powyzej dane wskazu-
ja na wyrazng degresje zrodet dochodéw gmin. W zwiazku z powyzszym
wydaje si¢, ze wazniejsza od samej samodzielnosci finansowej j.s.t. jest
adekwatnos¢ czyli stalos¢ dochodoéw j.s.t.> To wymagaloby ciaglej analizy
srodkow jakimi dysponujg jednostki samorzadu terytorialnego w stosun-
ku do zakresu realizowanych zadan®. Jak wskazuje doktryna, adekwatnos$¢
dochodéw j.s.t. jest podstawowym standardem europejskim w odniesie-
niu do samorzadu terytorialnego. Z jednej strony oznacza to, ze parlament
i wladza wykonawcza winna wyposazy¢ samorzad w dochody umozliwia-
jace efektywne wykonywanie zadan publicznych, z drugiej strony nie po-
winno si¢ naklada¢ na samorzad takich zadan, na ktére nie przewidziano
odpowiednich srodkéw finansowych™.

Analiza praktyki pozwala stwierdzi¢, ze przyjmowane konstrukcje
prawne dotyczace gospodarki finansowej samorzadu sa w wielu przypad-
kach zaskoczeniem dla samorzadu®® lub tez préba przerzucenia zadan

53 Por.,s.23.

54 Przyjecie zbyt optymistycznych prognoz budzetowych do projektu budzetu
panstwa na rok 2014, w przypadku wielu samorzad6w skutkowato w koncu roku ko-
niecznoscia nowelizacji ich budzetéw i znacznego obnizenia wydatkow.

55 Tak J. Wierzbicki, W stuzbie nauki o finansach. Klasycy nauki poznanskiej, Po-
znan 2008, s. 28 i n., takze K. Surdéwka, op. cit., s. 16.

56 Patrz: R.P. Krawczyk, Efektywnosc¢ i skutecznos¢ nadzoru nad samorzgdem
terytorialnym a uwarunkowania prawno - faktyczne, ,Finanse Komunalne” 2014,
nr10,s. 21.

57 T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czes¢ konstytucyjna wraz z cze-
Scig ogdlng, Warszawa 2010, s. 30 i n.

58 Z taka sytuacja mieliSmy m.in. do czynienia w 2015 roku kiedy jedna z partii
majaca realne szanse na zwyciestwo w wyborach parlamentarnych zaproponowa-
ta podniesienie kwoty wolnej od podatku PIT do okoto 8 tys. zt. Spowoduje to wg
danych MF mniejsze wptywy z PIT w skali catego kraju o ok. 20 mld zt. Z propozycja
nie byto zwigzane wyjasnienie w jaki sposéb zostanie zrekompensowany ubytek do-


m.in
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dotychczas wykonywanych przez administracje rzadowa na samorzad.
Odbywa sie to pod hastem poglebionej decentralizacji, w sytuacji gdy
powszechne przekonanie jest takie, Ze mamy do czynienia z przekazy-
waniem zadan, z ktérymi administracja rzagdowa sobie nie radzi, przy
jednoczesnym braku adekwatno$ci finansowania realizowanych zadan
publicznych®. Przykladem jest ewolucja rozwigzania sposobu finanso-
wania o$wietlenia drog publicznych. Stosownie do postanowien art. 18
ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. Prawo energetyczne®, de-
cydowala reguta polozenia drogi, co oznaczalo, Ze gmina ponosi koszty
os$wietlenia nie tylko drég gminnych, ale réwniez powiatowych oraz kra-
jowych (ze wyjatkiem platnych autostrad). Sam fakt, ze droga nie miesci-
ta sie w pojeciu drogi ekspresowej w rozumieniu przepiséw o autostra-
dach ptatnych, bo np. przejazd nig jest bezptatny powoduje przerzucenie
oplat za o$wietlenie na samorzad. Obowigzek ten wprowadzono z dniem
1 stycznia 2004 roku. Z kolei w $wietle art. 8 ust. 2 i 3 ustawy z dnia 21

chodow j.s.t. - patrz: Jak uratowac budzety samorzqddw, gdy wzrosnie kwota wolna,
»,Gazeta Prawna” 2015, 9 IX, s. C2.

Podobnie wyglada sytuacja z nowelizacjg art. 55 ust. 7 prawa lotniczego (Dz.U.
2013, poz. 1393 ze zm.). Ksztattowanie i prowadzenie polityki przestrzennej nale-
zy do zadan wtasnych gminy co wynika z ustawy o planowaniu zagospodarowaniu
przestrzennym. Uchwalona nowela ogranicza wtadztwo gminy, ktéra bedzie musiata
przyja¢ miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego z zatwierdzonym planem
lotniska. W $wietle obecnego prawa miejscowy plan zagospodarowania przestrzen-
nego ksztattuje sposéb wykonywania prawa wtasnosci nieruchomosci, co oznacza ze
o sposobie wykonywania tego prawa bedzie decydowata nie gmina jako wtasciciel,
ale zaktadajacy lotnisko. Nowelizacja zostata dopisana w trakcie prac legislacyjnych
do projektu rzadowego. Nie byta konsultowana na forum Komisji Wspdlnej Rzadu i Sa-
morzadu. Materia znowelizowanego art. 55 ust. 7 nie pozostaje w zwiazku z przedsta-
wionym wczesniej projektem, zawartym w druku nr 3228, co oznacza, ze obarczona
jest wada konstytucyjna.

Jeszcze innym przyktadem sa prace legislacyjne nad ustawa o rewitalizacji, ktora
w projekcie zwierata art. 10 ust. 8 nowelizujacy ustawe planowaniu o zagospodaro-
waniu przestrzennym, wg ktérego gmina musi w studium zagospodarowania prze-
strzennego wyznaczy¢ miejsca, gdzie moga by¢ rozmieszczone obiekty handlowe
o powierzchni sprzedazy powyzej 400 m2 Podczas Il czytania postanowienia te zosta-
ty usuniete - nie ustalono na czyj wniosek lub w jaki sposéb. Podczas Ill czytania nie
mozna zgodnie z regulaminem Sejmu wnosi¢ poprawek. To oznacza, ze jezeli ustawa
zostanie uchwalona, otrzymanie warunkéw zabudowy spowoduje, ze sklep wielko-
powierzchniowy bedzie mogt by¢ zbudowany w dowolnym miejscu, na co nie bedzie
miata wptywu gmina - patrz: Cuda przy ustawie o rewitalizacji, ,Gazeta Wyborcza”
2015, 4 IX.

59 Trybunat Konstytucyjny nie dopatrzyt sie naruszenia zasady adekwatnosci
przez ustawe o systemie oswiaty, skarzacym byto Miasto £6dz, ktére w ciggu dekady
»dotozyto” do zadan o$wiatowych kwote réwng jednorocznemu budzetowi miasta -
wyrok TK z 18 wrze$nia 2006 r., K. 27/05, OTK-A 2006/8, poz. 105, takze: LEX nr 208367.

60 Dz.U.2012, poz. 1059 z péz. zm.
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marca 1985 r. o drogach publicznych® decydowala regula finansowania
przez wlasciciela, zarzadce terenu. Po kilkunastu orzeczeniach sagdéw po-
wszechnych, sprawa stala si¢ przedmiotem kontroli Trybunatu Konstytu-
cyjnego. W wyroku z dnia 31 maja 2005 roku®® Trybunat orzekl, ze prze-
pisy dotyczace obowiazku finansowania o$wietlania drég publicznych
przez gminy s zgodne z art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji RP. Trybunat opart
swg argumentacje na fakcie, iZ zmiana reguly finansowania oswietlenia
drog z zasady finansowania przez wlasciciela na ,,regule potozenia drogi”
zwigzana jest ze wzrostem udzialéw j.s.t. w podatkach dochodowych, co
nastgpito na podstawie nowej ustawy o dochodach jednostek samorza-
du terytorialnego. Trybunal oparl si¢ na domniemaniu, iz nie ma uza-
sadnionych podstaw do przyjecia, ze wraz ze zmiang zakresu zadan nie
doszlo do zwigkszenia udziatu j.s.t. w dochodach publicznych, bowiem
gminy uzyskaly prawo do czesci rownowazacej subwencji, co w efekcie
ma zapewni¢ wyréwnanie ewentualnych réznic w dochodach gmin, jak
réwniez uelastyczni¢ mozliwoéé podzialu srodkéw. Zadnych wyliczen,
ktoére czynilyby te teze prawdopodobng, nie przedstawiono. Trybunal
przedstawiajac swojg argumentacje zauwazyl, ze podstawe do stwierdze-
nia niezgodnosci ustawy z art. 167 ust. 1 Konstytucji moga stanowic¢ tylko
oczywiste dysproporcje miedzy zakresem zadan a poziomem dochodéw,
wystepujace przy podziale sSrodkéw miedzy administracje rzadowa a po-
szczegdlne szczeble samorzadu terytorialnego. Nalezy zauwazy¢, ze TK,
uzasadniajac swoje rozstrzygniecie, obok domnieman postuzyt sie row-
niez terminami nieostrymi, np. ,oczywiste dysproporcje” — wszystko po
to, aby przyja¢, ze system finansowania samorzadu opiera si¢ o zasade
adekwatnosci. Sam fakt, ze ustawa z 27 pazdziernika 1994 r. o autostra-
dach platnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym® w art. 1 ust. 3
stanowila, ze na zasadach okreslonych w ustawie moga by¢ budowane
i eksploatowane albo wytacznie eksploatowane jako ptatne drogi ekspre-
sowe — jednak takie drogi ekspresowe powinny by¢ okreslone w rozpo-
rzadzeniu Rady Ministrow wydanym na podstawie art. 1 ust. 4 tej usta-
wy — nie wywolal juz zainteresowania TK. Rozporzadzenie nie zostato
jednak wydane. Rada Ministréw nie wykonata upowaznienia ustawo-
wego, co z istoty rzeczy ma charakter naganny, jednak oznaczatoby to,
ze rzad dowolnie — wediug swojego uznania - moglby przenosi¢ cigzar
finansowania zadan publicznych z jednego segmentu wladzy na drugi.
Gdyby jednak system finansowania o$wietlenia drog byl sprawiedliwy
oraz racjonalny, a ustawa o dochodach j.s.t. obowigzujaca od 1 stycznia
2004 r. uwzglednialaby w sposob adekwatny nowe ci¢zary finansowe na-

61 Dz.U. 2015, poz. 460.
62 K27/04 - Dz.U.z2005r.,Nr 102, poz. 861.
63 Dz.U.z2012r., poz. 931z péz. zm.
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tozone przez rzad na samorzad, to niewatpliwie w dniu 20 kwietnia 2015
roku niepotrzebna bylaby nowelizacja ustawy Prawo energetyczne®.
Jak stwierdzili sami inicjatorzy nowelizacji, celem zmian jest nie tylko
ograniczenie obowigzku finansowania o$wietlenia drég przez gminy, ale
przede wszystkim dokonanie racjonalnego podzialu tego finansowania
pomiedzy gminy a zarzadce drog krajowych jakim, jest Generalny Dy-
rektor Drég Krajowych i Autostrad.

Analiza orzeczen Trybunalu Konstytucyjnego odnoszacych sie do pro-
blematyki samodzielnosci finansowej samorzadu terytorialnego pozwala
zauwazyc, ze Trybunal do$¢ silnie wigze konstytucyjne regulacje dotycza-
ce samodzielnosci z zasada réwnowagi budzetowej®oraz zasada réwno-
$ci. Z orzecznictwa TK mozna wyprowadzi¢ zasady dotyczace pojmowa-
nia réwnosci przez Trybunal: nakaz jednakowego traktowania réwnych
i podobnego traktowania podobnych, dopuszczalno$¢ uzasadnionych
zroznicowan, wigzanie réwnosci z zasada sprawiedliwosci®. Niewatpli-
wie ograniczono$¢ srodkéw publicznych w sposéb oczywisty wplywa na
orzecznictwo Trybunatu, co w efekcie powoduje, Ze w orzeczeniach trud-
no znalez¢ oceny dotyczace trafnosci alokacji srodkéw publicznych.

Innym przykladem wskazujagcym na instrumentalne podejscie do
problematyki samodzielnosci samorzadu, a takze na brak wlasciwego
przygotowania projektow ustaw przed ich skierowaniem do laski mar-
szalkowskiej, jest ustawa o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach
z dnia 13 wrze$nia 1996 roku®”. W 2013 roku na mocy znowelizowanej
pospiesznie ustawy (konieczno$¢ wprowadzenia w zycie dyrektywy UE)
organ wykonawczy gminy zostal zobowigzany do prowadzenia egze-
kucji z oplat §mieciowych®. Nalozenie obowigzku a jednoczesnie nie-

64 Ustawa z dnia 27 maja 2015 r. o zmianie ustawy Prawo energetyczne; weszta
w zycie 3 sierpnia 2015 r., Dz.U. 2015 poz. 942.

65 Jednoznacznie teza ta zostata wyrazona w wypowiedzi prezesa TK, prof. A. Rze-
plinskiego, por. E.M. Radlinska, Trybunat Konstytucyjny stat sie straznikiem spadajq-
cych dochoddéw paristwa, ,Gazeta Prawna” 2013, 19 IV; takze: P. Rachtan, A. Rzeplinski,
Trybunat Konstytucyjny nie jest w wiezy z kosci stoniowej, ,Nowe Zycie Gospodarcze”
2013, 6 IX, nr 7-8.

66 J. Oniszczuk, Samorzqd terytorialny w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjne-
go, Warszawa 2002, s. 77.

67 Dz.U. 2013, poz. 1399.

68 Do 20 maja 2014 r. obowigzywaty w tym zakresie przepisy rozporzadzenia Mini-
stra Finanséw z dnia 22 listopada 2001 r. w sprawie wykonania niektérych przepisow
ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji - Dz.U. Nr 137, poz. 1541 ze zm.,
zgodnie z ktérymi wierzyciel byt zobowigzany do systematycznej kontroli terminowo-
Sci zaptaty zobowigzan pienieznych. Jezeli nalezno$¢ nie zostata zaptacona w terminie
okreslonym w decyzji lub wynikajacym z przepisu prawa wierzyciel miat obowigzek wy-
sta¢ do zobowigzanego upomnienie z zagrozeniem wszczecia egzekucji po uptywie sied-
miu dni od dnia doreczenia upomnienia. Po bezskutecznym uptywie terminu okreslo-
nego w upomnieniu wierzyciel powinien wystawic¢ tytut wykonawczy. Jezeli wierzyciel
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dopracowanie przepisow ustawy uniemozliwialo wykonywanie tego
obowigzku samodzielnie. W przypadku, gdy podjete czynnosci egze-
kucyjne okazaly si¢ bezskuteczne, wierzyciel bedacy organem egzeku-
cyjnym, a wiec wojt, moze skierowac tytuty wykonawcze do wlasciwego
naczelnika urzedu skarbowego. Nalezy zalozy¢, ze tego typu czynnosci
nie bedg priorytetowe dla naczelnika urzedu skarbowego®. Niestety
zawarcie porozumienia miedzy gming a naczelnikiem urzedu skarbo-
wego nie jest mozliwe, bo na wykonanie tego zadania zleconego naleza-
toby gminie przekaza¢ dotacje - jej jednak nie zaplanowano w budzecie
panstwa na rok 2015. Bardzo podobnie wyglada sytuacja w zakresie
przejecia od urzedow skarbowych uprawnien egzekucyjnych w zakre-
sie podatkow 1 oplat lokalnych. W chwili obecnej z takiego uprawnie-
nia w skali kraju korzysta 47 miast. W $wietle ustawy o samorzadzie
gminnym wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego maja te same
prawa - trudno wiec wytlumaczy¢, dlaczego niektére z nich maja jed-
nak tych praw wigcej.

V. Innym przykladem wskazujacym tym razem na ingerencje w sfere
prawa wlasnosci, praw majatkowych samorzadu, jest zakup nierucho-
mosci przez samorzady na budowe drég krajowych. Zgodnie z art. 12
ust. 4 ustawy z dnia 10 kwietnia 2003 r. o szczego6lnych zasadach przy-
gotowania i realizacji inwestycji w zakresie drog publicznych”™ nie-
ruchomosci pod budowe drog krajowych staja si¢ wlasnoscig Skarbu
Panstwa. Oznacza to, ze miasto wykupujac nieruchomosci na potrzeby
budowy drog krajowych, na mocy uzyskanej decyzji o zezwoleniu na
realizacje inwestycji drogowej, nie staje sie ich wlascicielem. Obowigzek
finansowania zakupu nieruchomosci cigzy na miescie bez ustanowienia
prawa wlasnosci na przedmiotowych nieruchomosciach. Jednocze$nie
zgodnie z art. 22 w/w ustawy koszty nabycia nieruchomosci pod drogi,

nie byt jednoczesnie organem egzekucyjnym, niezwtocznie kierowat tytut wykonawczy
do wtasciwego miejscowo naczelnika urzedu skarbowego. Obecnie obowigzuja przepi-
sy rozporzadzenia MF z dnia 20 maja 2014 r. w sprawie trybu postepowania wierzycieli
naleznosci pienieznych przy podejmowaniu czynnosci zmierzajacych do zastosowania
srodkow egzekucyjnych - Dz.U. z 2014 r., poz. 656 - zgodnie z ktérym wierzyciel nie-
zwtocznie dorecza zobowigzanemu upomnienie, w przypadku gdy taczna wysokosc na-
leznosci pienieznej przekroczy dziesieciokrotno$¢ kosztow upomnienia albo gdy okres
do uptywu terminu przedawnienia naleznosci pienieznej jest krotszy niz 6 miesiecy.
Wierzyciel niezwtocznie wystawia tytut wykonawczy w przypadku, gdy taczna wysokosc¢
naleznosci pienieznych wraz z odsetkami z tytutu niezaptacenia w terminie naleznosci
pienieznej przekroczy dziesieciokrotnos$¢ kosztow upomnienia albo gdy okres do upty-
wu terminu przedawnienia naleznosci jest krotszy niz 6 miesiecy.

69 Por. H. Kmieciak, Dochodzenie i egzekucja optaty smieciowej, Warszawa 2013,
S. 7T7-78.

70 Dz.U. 2013, poz. 687.
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w tym odszkodowania finansowane s3 na podstawie przepiséw o finan-
sowaniu infrastruktury transportu ladowego. Zgodnie z art. 3 ust 3 usta-
wy z dnia 16 grudnia 2005 r. o finansowaniu infrastruktury transportu
ladowego’!, w granicach miast na prawach powiatu zadania w zakresie
finansowania, budowy, przebudowy, remontu, utrzymania, ochrony
i zarzadzania drogami publicznymi, z wyjatkiem autostrad i drog eks-
presowych, finansowane sg z budzetéw tych miast. Biorgc pod uwage,
art. 2a ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych, ktéry
stanowi, ze drogi krajowe stanowig wlasnos¢ Skarbu Panstwa, zasadne
jest, aby nie zmusza¢ miast do niekorzystnego rozporzadzenia mieniem
i da¢ mozliwos$¢ chociazby wpisywania j.s.t. jako wlasciciela nierucho-
mosci, skoro zakup finansowany jest z ich srodkow. Odrebng sprawa
jest konstytucyjnos¢ zapiséw moéwiacych, iz koszty budowy, przebudo-
wy, remontu, utrzymania, ochrony i zarzadzania drogami publicznymi
byly ponoszone przez wilasciciela drég w odniesieniu do miast na pra-
wach powiatu w sytuacji, gdy wsparcie z budzetu jest nieadekwatne do
zakresu realizowanych zadan.

Z kolei przepis art. 36 ust. 4 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym’? wzbudza uzasadnio-
ne watpliwoséci co do réwnosci stron w odniesieniu do konsekwencji
uchwalenia planu zagospodarowania przestrzennego w sferze praw
majatkowych. Roszczenia opisane w ust. 1 artykutu przystuguja wta-
$cicielowi albo uzytkownikowi wieczystemu niezaleznie od faktu zby-
cia nieruchomosci na rzecz innego podmiotu. Powstanie za$ obowigz-
ku zaplaty oplaty adiacenckiej w zwigzku z podwyzszeniem wartosci
nieruchomosci zaklada jako swoja przestanke, warunkujaca powstanie
niepodatkowej nalezno$ci budzetowej, zbycie nieruchomosci. Zatem
podmiot, ktérego nieruchomos¢ znacznie zyskata na wartosci w wyni-
ku uchwalenia planu zagospodarowania przestrzennego, a nie dokonat
jej zbycia, uzyskuje przysporzenie bez obowigzku ponoszenia jakiej-
kolwiek optaty na rzecz gminy. Gmina za$ w wypadku spadku warto-
$ci nieruchomosci jest zawsze zobowigzana do zaspokojenia roszczen
wlasciciela nieruchomosci, o ile tylko korzystanie z nieruchomosci
lub jej czgsci w dotychczasowy sposéb lub zgodny z dotychczasowym
przeznaczeniem stalo si¢ niemozliwe badz istotnie ograniczone. Nalezy
przy tym zauwazy¢, ze cze$¢ sadow powszechnych przyjmuje, iz o unie-
mozliwieniu albo ograniczeniu dotychczasowego sposobu korzystania
albo przeznaczenia nieruchomosci decyduje to, ze uprzednio ustalono
warunki zabudowy dla tejze nieruchomosci, ktére wobec uchwalenia
planu zagospodarowania przestrzennego staly sie nieaktualne. Oznacza

71 Dz.U.2005r., Nr267, poz. 1334.
72 Dz.U. 2015, poz. 199.
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to nierdownowage stron w sytuacji prawnej powstalej po wejsciu w zycie
nowego planu zagospodarowania przestrzennego, gdy chodzi o konse-
kwencje tego zdarzenia w sferze praw majatkowych. Dodatkowo nalezy
zauwazy¢, ze niepodatkowa nalezno$¢ budzetowa gminy jest ustawowo
limitowana do wysokosci 30% wzrostu wartosci nieruchomosci, pod-
czas gdy takie ograniczenia nie doznajg roszczenia wiasciciela nieru-
chomosdci oparte na art. 36 ust. 1 omawianej ustawy. Takze i to ogra-
niczenie skutkuje nieréwnowaga stron. Przyjete przez ustawodawce
rozwigzanie wydaje si¢ naruszac art. 2 Konstytucji RP wyrazajacy za-
sade panstwa prawnego, oznaczajacg rowniez konieczno$¢ sprawiedli-
wego laczenia interesu ogoétu (dobra wspdlnego) i intereséw jednostki
(wyrok TK z 4 maja 2004 r.”*) Moze ono réwniez, jak si¢ wydaje, naru-
sza¢ samodzielno§¢ prawna jednostek samorzadu terytorialnego, sta-
nowiong w art. 165 Konstytucji RP (wyrok TK z 10 marca 2015 r., sygn.
akt K 29/13). Prowadzi ono do ustawowego zaniechania, w odniesieniu
do uregulowania sytuacji prawnej gmin w obliczu skutkéw uchwalenia
planu zagospodarowania przestrzennego, realizacji ustrojowej zasady
ochrony prawa wlasnosci (art. 21 ust. 1 Konstytucji RP), obligujac gmi-
ny, z jednej strony, do pelnego i bezwarunkowego zrekompensowania
wladcicielom nieruchomosci tego, ze ich nieruchomosci doznajg obni-
zenia warto$ci, z drugiej za$ strony, ograniczajac mozliwosci dochodze-
nia przez gminy niejako paralelnego roszczenia, odnoszacego sie do
partycypacji wspolnoty samorzadowej w pozytywnych dla wilasciciela
nieruchomosci nastepstwach w sferze jego praw majatkowych. Skoro
bowiem lokalna wspélnota samorzadowa zmuszona jest udzwignac,
bez ograniczen, skutki finansowe utraty wartosci nieruchomosci po-
szczegdlnych wlascicieli nieruchomosci, to prawo do rownej ochrony
prawa wlasnosci winno zaklada¢ pewng systemowa symetri¢ w zakresie
tychze finansowych skutkéw, gdy sa one pozytywne dla sfery praw ma-
jatkowych poszczegolnych wiascicieli. Z tych wzgledéw kwestionowana
regulacja budzi watpliwoéci réwniez na gruncie art. 64 ust. 2 Konsty-
tucji RP i z tych samych wzgledéw na plaszczyznie art. 14 Konwencji
Europejskiej w zwigzku z art. 1 Protokotu nr 1 do tejze Konwencji.

Powyzsze przyklady wskazuja, ze konstytucyjny ustréj finanséw samo-
rzadu terytorialnego nie daje dostatecznych gwarancji dotyczacych stop-
nia samodzielno$ci finansowej samorzadu terytorialnego’.

73 Syg. akt K8/03, OTK ZU nr 5/A/2004, poz. 37).

74 J. Serwacki, Konstytucyjne zatozenia ustroju finanséw samorzqdu i ich realiza-
cja w ustawodawstwie, [w:] Samorzqd terytorialny. Zasady ustrojowe i praktyka, red.
P. Sarnecki, Warszawa 2005; C. Kosikowski, Finanse publiczne w Swietle Konstytucji RP
oraz orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2004, s. 234-235.
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VI. Nalezy rowniez zauwazy¢, ze nie zawsze podczas procesu legislacyj-
nego zasada samodzielnosci samorzadu w jej réznych aspektach jest na-
lezycie chroniona. W wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 mar-
ca 2015 r. sygn. akt K 29/13”° orzeczono m.in., ze ,,Art. 1 ust. 1 i 3 ustawy
z dnia 29 lipca 2005 o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego
w prawo wlasnos$ci nieruchomosci w zakresie, w jakim przyznaje upraw-
nienia do przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo wia-
snosci osobom fizycznym i prawnym, ktére nie mialy tego uprawnienia
w dniu wejscia w zycie ustawy z dnia 28 lipca 2011 o zmianie ustawy o go-
spodarce nieruchomosciami oraz niektérych innych ustaw jest niezgod-
ny z art. 2 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej”. Skarzacy podkredlili, ze
zaskarzone przepisy wprowadzily nieograniczong mozliwos$¢ uzyskania
prawa wlasnosci, razaco ingerujac w prawo wiasnosci gmin, co ma kon-
kretne przelozenie na kondycj¢ finansowa gmin i trudnosci w konstru-
owaniu dlugofalowych planéw inwestycyjnych. Takie zapisy w efekcie
pozbawialy j.s.t. znaczacych dochodéw wtasnych bez jakiejkolwiek re-
kompensaty, co nosilo znamiona bezprawnego wywlaszczenia. Réwniez
w wyroku z dnia 12 kwietnia 2000 r.”® Trybunat uznal, Ze wprowadzone
mechanizmy nieodplatnego przeksztalcenia uzytkowania wieczystego
nadmiernie ingeruja w sfere samodzielnosci samorzadu, poprzez trwate
pozbawienie gmin istotnej cz¢$ci majatku, z ktérego dochody sa zrodltem
finansowania realizowanych przez samorzad zadan. Ta linia orzecznicza
kontynuowana byla réwniez w wyroku z dnia 26 stycznia 201077, gdy Try-
bunal uznal, Ze wprowadzanie przywilejow dla uzytkownikow wieczy-
stych w postaci bonifikaty, jej zakresu oraz warunkéw udzielania, moze
w efekcie spowodowaé zmniejszenie dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego oraz prowadzenie racjonalnej polityki w tym zakresie. Po-
dobne stanowisko Trybunal zajat w wyroku z dnia 20 lutego 2002 r.”%, kie-
dy analizowal zasady zwierania w trybie bezprzetargowym umow o uzyt-
kowanie wieczyste migedzy gminami a Polskim Zwigzkiem Dziatkowcow
w sytuacji, kiedy ten ostatni podmiot zostal zwolniony z jakichkolwiek
oplat z tytulu uzytkowania wieczystego. Trybunal podkreslil, ze wlasno$¢
komunalna nie zostala przyznana jednostkom samorzadu dla ich dowol-
nego uzytku, ale po to, aby w oparciu o nig realizowac cele publiczne.
Sprawg bardzo istotng dla ochrony mienia jednostek samorzadu te-
rytorialnego oraz ochrony praw podmiotowych j.s.t. byl rowniez wyrok
Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 13 marca 2013 r.”” Rzecznik Praw

75 Dz.U. 2015, poz. 373.

76 K 8/98 OTK 2000, nr 3, poz. 87.
77 K9/08,0TK-A 2010, nr 1, poz. 4.
78 K39/00,0TK-A 2002, nr 1, poz. 4.
79 K25/10,DZ.U. 2013, poz. 432.
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Obywatelskich zarzucil niezgodno$¢ art. 63 ust. 8 ustawy z dnia 17 maja
1989 r. o stosunku Panstwa do Kosciota Katolickiego w Rzeczypospoli-
tej Polskiej® (dalej: u.p.k.k.) z art. 165 ust. 2 w zwigzku z art. 77 ust. 2,
art. 78 i art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz art. 11 EKSL. Uznal réwniez, ze
art. 62 ust. 2 u.p.k.k. jest niezgodny z art. 165 w zwiazku z art. 32 ust. 1
iart. 31 ust. 3 Konstytucji w zakresie, w jakim z kregu uczestnikow po-
stepowania przed tzw. komisjami regulacyjnymi wytgcza zainteresowane
jednostki samorzadu terytorialnego. Nadto zarzut niezgodno$ci zdaniem
RPO dotyczyt art. 33 ust. 5 ustawy z dnia 20 lutego 1997 roku o stosunku
Panstwa do gmin wyznaniowych zydowskich w Rzeczypospolitej Pol-
skiej®! z art. 165 ust. 2 w zwigzku z art. 77 ust. 2, art. 78 i art. 31 ust. 3
Konstytucji oraz art. 11 EKSL. Niekonstytucyjnos¢ przyjetych rozwigzan
zdaniem Rzecznika polegala na braku mozliwosci zaskarzenia orzecze-
nia wydanego przez tzw. komisje regulacyjne. Efektem tego rozwigzania
bylo calkowite pozbawienie jednostek samorzadu terytorialnego ochro-
ny sagdowej prawa wlasno$ci odebranego orzeczeniem wiasciwej komisji.
Dodatkowo ustawa u.p.k.k. pozbawiala samorzad statusu uczestnika po-
stepowania, mimo, Ze czesto rozstrzygniecia komisji regulacyjnych na-
kazywaly gminom zwrot mienia odebranego wczesniej przez panstwo.
U.p.kk. nie precyzowala statusu komisji regulacyjnych - trudno je bylo
zaliczy¢ do wladzy publicznej, trudno réwniez byto zakwalifikowac¢ ich
rozstrzygniecia — nie miaty one charakteru ugody cywilnoprawnej, de-
cyzji administracyjnej ani nie byly orzeczeniami sadu powszechnego®.
Rzecznik przywolal art. 165 Konstytucji gwarantujacy ochrone osobo-
wosci prawnej jednostek samorzadu terytorialnego oraz przystugujace-
go im prawa wlasnosci i innych praw majatkowych, a takze statuujacego
ochrong ich samodzielnoéci. RPO zgodzit si¢ ze stanowiskiem, ze mienie
komunalne ma specyficzny charakter, uwarunkowany interesem publicz-
nym, co oznacza, ze prawa majatkowe gminy moga doznawac wiekszych
ograniczen niz prawa innych podmiotéw. Wigksza swoboda ustawodaw-
cy w stosunku do regulacji dotyczacych gmin nie moze jednak oznacza¢
dowolnosci regulacji. Nieprzekraczalng granica ingerencji w samodziel-
no$¢ gminy jest przestrzeganie przez ustawodawce zasady proporcjonal-
nosci (racjonalnos$ci) wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Wlasnos¢

80 Dz.U.Nr 29, poz. 154 ze zm.

81 Dz.U.Nr41, poz. 251.

82 Sama komisja podnosita, ze ,jest autonomicznym, niemieszczacym sie w sys-
temie organéw administracji publicznej, ciatem o charakterze arbitrazowym, niewy-
konujacym zadan z zakresu administracji publicznej (...) prowadzone przez te komisje
postepowania regulacyjne nie moga byc¢ kontrolowane przez sagd administracyjny” -
tak w uzasadnieniu postanowienia WSA w Warszawie z dnia 23 stycznia 2007 r., syg.
akt ISA/Wa 65/07, podobnie w uzasadnieniu postanowienia WSA z dnia 14 sierpnia
2008 ., syg. akt | SA/WA 895/08.
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przyznana gminom jest prawem podmiotowym - wlasno$cig w sensie
cywilnoprawnym - i dlatego powinna korzysta¢ z ogélnej ochrony, jaka
Konstytucja gwarantuje temu prawu podmiotowemu. Podobnie sytuacja
wyglada z prawem do sadu - gmina wystepujac w stosunkach cywilno-
prawnych jako podmiot prawa wlasnosci i innych praw majatkowych,
winna by¢ traktowana na réwni z innymi uczestnikami obrotu®. RPO
podkreslil, ze w postepowaniach regulacyjnych, gdzie przedmiotem jest
roszczenie o zwrot mienia, a stronami sg koscioly i zwigzki wyznanio-
we inne niz Koséciol Katolicki, zainteresowanym gminom przystuguje
»prawo glosu”. To ,,przeoczenie ustawodawcy’, jezeli chodzi o postepo-
wania regulacyjne z udziatem Kosciota Katolickiego, rodzi niekorzystne
konsekwencje dla zainteresowanych gmin. Inni uczestnicy postepowa-
nia przed TK prezentowali rézne stanowiska. Marszalek Sejmu uznal,
ze jednostki samorzadu terytorialnego, jako podmioty publiczne, nie sg
adresatami konstytucyjnych wolnosci i praw. Jednocze$nie podkreslit, ze
w orzecznictwie TK utrwalony jest poglad, ze przywrocenie wlasnosci
nieruchomosci znacjonalizowanych w okresie PRL stanowi konstytucyj-
nie legitymowang podstawe przesunie¢ majatkowych kosztem majgtku
komunalnego, takze gdy dochodzi do tego bez zadnego ekwiwalentu na
rzecz jednostki samorzadu terytorialnego. Prokurator Generalny stal
na stanowisku, ze derogacja kwestionowanych przepiséw u.p.k.k. win-
na prowadzi¢ do umorzenia postgpowania przez TK z uwagi na niedo-
puszczalnos¢ wydania wyroku. Ostatecznie Trybunal postanowit uznac,
ze art. 33 ust. 5 w zwiazku z art. 33 ust. 2 ustawy z 20 lutego 1997 roku
o stosunku Panstwa do gmin wyznaniowych zydowskich w Rzeczypo-
spolitej Polskiej jest zgodny z art. 165 ust. 2, art. 31 ust. 3, art. 77 ust. 2
i art. 78 Konstytucji oraz w pozostalym zakresie umorzy¢ postepowanie
na podstawie art. 39 ust. 1 pkt. 1 i 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 roku
o Trybunale Konstytucyjnym?®!. Warto podkresli¢, ze orzeczenie zapadto
przy pieciu zdaniach odrebnych.W zwigzku z art. 39 ust. 1 pkt. 3 ustawy
o Trybunale Konstytucyjnym w orzecznictwie TK wielokrotnie wyrazany
byt poglad, ze mimo formalnego uchylenia przepisow ustawy, nalezy je
uwazac za obowigzujace w tym znaczeniu, ze moga stanowi¢ przedmiot
kontroli zgodnosci z Konstytucja wowczas, gdy w czasie orzekania przez
TK tocza si¢ sprawy przed organami panstwowymi (organami admini-
stracyjnymi lub sgdami) i na podstawie formalnie derogowanych prze-
pisow moga by¢ nadal podejmowane akty stosowania prawa — np. wyrok

83 Stanowisko TK wyrazone w uzasadnieniu postanowienia z 22 maja 2007 r. -
syg. akt SK 70/05, OTK ZU 6/A/2007, poz. 60, stwierdzajace, ze ochrona samodzielno-
$ci sadowej wyrazona w art. 165 ust. 2 Konstytucji nie jest tozsama z prawem do sadu,
o ktéorym mowa w art. 77 ust. 2 i art. 45 ust. 1 Konstytucji, RPO uznat za wypowiedz
odosobniona.

84 Dz.U.Nr 102, poz. 643 z poz. zm.
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wydany w pelnym skladzie z 16 pazdziernika 2012 r. syg. K 4/10 OTK
ZU nr 9/A/2012, poz. 106. Trybunal postanowil umorzy¢ postepowanie
bez odniesienia si¢ do dotychczasowej linii orzecznictwa. W zwigzku
z brzmieniem art. 39 ust. 3 ustawy o TK, sedzia S. Biernat stwierdzit, ze
nie mozna si¢ zgodzi¢ z pogladem wyrazonym w wyroku, ze powolany
przepis dotyczy nie ochrony praw gmin, lecz jedynie wolnosci i praw
0s0b fizycznych oraz prywatnych osdb prawnych. W art. 39 ust. 3 ustawy
o TK jest mowa o konstytucyjnych wolnosciach i prawach, natomiast nie
jest powiedziane, Ze chodzi o prawa i wolnosci z rozdziatu II Konstytu-
cji. Konstytucyjne prawa gmin nie s tozsame z wolnosciami i prawami
z rozdzialu II ustawy zasadniczej. Prawa gmin s3 odrebne, ale réwnole-
gle oraz ekwiwalentne wobec niektérych praw z rozdziatu II Konstytucji.
Warto wigc bylo sprecyzowac, o jakie prawa chodzi. Sg to, po pierwsze,
prawo wlasnosci i inne prawa majatkowe gmin (art. 165 ust. 1 zdanie
drugie Konstytucji) oraz, po drugie, ochrona sagdowa samodzielnosci
gmin (art. 165 ust. 2 Konstytucji). Pierwsze z wymienionych praw jest
ekwiwalentem prawa wlasnosci i innych praw majatkowych gwaranto-
wanych w art. 64 Konstytucji, Drugie prawo jest odpowiednikiem pra-
wa do sadu (art. 45 Konstytucji). Trybunal odrzucil jednak mozliwos¢
poréwnania praw gmin gwarantowanych w Konstytucji z wolnosciami
i prawami jednostek, gléwnie z rozdzialu II Konstytucji. Status gmin jest
w konstytucyjnym systemie ztozony. W literaturze okresla si¢ to zjawisko
jako ,wielopostaciowo$¢ gminy”®.

Gmina, ktora jest pozbawiona swego majatku w wyniku orzeczenia
Komisji Majatkowej, nie wystepuje bowiem jako organ wladzy publicz-
nej, ani nie wykonuje wladztwa publicznego. W takiej sytuacji nie jest
adekwatne rozrdéznianie dzialania gminy z tytulu sprawowanego impe-
rium lub dominium; gmina nie jest tu bowiem podmiotem podejmu-
jacym jakie$ dzialania na podstawie prawa, ale podmiotem poddanym
oddzialywaniu z zewnatrz. Ten stan rzeczy uprawdopodabnia, ze mogto
doj$¢ do naruszenia konstytucyjnych praw gminy gwarantowanych przez
art. 165 Konstytucji, jakkolwiek konstytucyjne prawa gmin sa odrebne
od praw jednostek z rozdziatu II Konstytucji, s3 z nimi zréwnane co do
dopuszczalnosci, a nawet niekiedy koniecznosci ich ochrony przez TK.
w okoliczno$ciach unormowanych przez art. 39 ust. 3 ustawy o TK.

Réwniez kolejny autor zdania odrebnego - sedzia L. Kieres - co do
zasady zgodzil si¢ z swoim poprzednikiem oraz uznal, ze status gminy
w sferze prawa prywatnego i zasada sadowej ochrony jej samodzielno-
$ci, w tym w sferze majatkowej, maja podstawy konstytucyjne (art. 165
UZ) i nie mogg by¢ uszczuplone ponizej standardu ustawy zasadniczej.

85 J. Dobkowski, Wielopostaciowos¢ gminy w prawie polskim, [w:] Kryzys prawa
administracyjnego, t. 1, Jakos¢ prawa administracyjnego, s. 253 i n.
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W praktyce orzeczniczej TK jest czyms$ zupelnie naturalnym, ze prawa
i wolnosci rekonstruuje si¢ rowniez z przepiséw zamieszczonych poza
rozdzialem II Konstytucji (np. orzecznictwo TK o biernym prawie wy-
borczym jako konstytucyjnym prawie podmiotowym).

Trudno polemizowac z tezg Trybunalu (nota bene powolywang row-
niez w tym wyroku), ze samodzielno$¢ gmin nie ma charakteru absolut-
nego. Wydaje si¢ jednak, Ze teza ta jest naduzywana w wielu wyrokach
TK, na ogo6l na niekorzy$¢ samorzadu, czego najlepszym przykladem jest
wyrok z 13 marca 2013 r.

Istotny réwniez dla ksztaltowania si¢ poziomu dochodéw jednostek
samorzadu terytorialnego jest wyrok TK z dnia 4 marca 2014 roku®,
w ktorym uznano, ze art. 31 i 25 ustawy z dnia 13 listopada 2003 roku
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie, w jakim
gwarantujg wojewodztwom zachowanie istotnej czesci dochodéw wia-
snych dla realizacji zadan wlasnych, sg niezgodne z art. 167 ust. 1 i 2
w zwigzku z art. 166 ust. 1 Konstytucji RP¥. Kwestionowane przepisy
identyfikuja jednostki samorzadu terytorialnego zobowiazane do wplat
na czgs$¢ regionalng subwencji ogdlnej, wysokosci dokonywanych wpfat,
jak réowniez beneficjentow tych wptlat. uprawnionych do czesci regio-
nalnej subwencji ogélnej dla wojewddztw. Zdaniem TK, ocena systemu
wyposazenia samorzagdow w dochody na szczeblu wojewddztw, ktérego
komponentem jest mechanizm wyréwnania poziomego, musi uwzgled-
nia¢ wplyw regulacji systemowych na kazde wojewddztwo. TK uznat, ze
konstrukcja systemu ustalania wptat wyréwnawczych nie uwzglednia sil-
nych zmian w dochodach wojewoédztw bedacych skutkiem cyklicznych
wahan w gospodarce. Niedostosowanie systemu wyréwnania poziomego
do cykléw koniunkturalnych ujawnito si¢ dopiero w okresie postepuja-
cego kryzysu finanséw publicznych i znalazlo swoéj wyraz w znacznym
wzroscie wplat na czg$¢ regionalng subwencji przy jednoczesnie silnym
spadku dochoddéw podatkowych bedacych podstawa wyliczenia tej wpta-
ty. Zdaniem TK ustawodawca konstruujac mechanizmy wyréwnania po-
ziomego, powinien bra¢ pod uwage wystepujace cyklicznie w gospodarce
fazy koniunktury i dekoniunktury zwlaszcza, jezeli podstawa dochodow
wlasnych danego szczebla j.s.t. uczynit dochody podatkowe o duzej wraz-
liwosci na tego rodzaju wahania. TK uznal, co jest niezwykle istotne dla
pojmowania samodzielno$ci samorzadu, ze mechanizmy wyréwnawcze,
cho¢ spelniajg swoja pozytywna solidarno$ciowa role miedzy j.s.t., jako

86 K 13/11-sentencja zostata ogtoszona 19 marca 2014 r. w Dz.U., poz. 348.

87 O prébach dostosowania ustawy o dochodach jednostek samorzadu teryto-
rialnego do wyroku TK pisza: W. Miemiec, P. Pest, ,,Janosikowe” a standardy dotyczqce
procedur wyréwnawczych w Europejskiej Karcie Samorzgdu Lokalnego, [w:] Europej-
ska Karta Samorzgdu Lokalnego a prawo samorzgdu terytorialnego, red. M. Ofiarska,
Szczecin 2015, s. 302-320.
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instytucje stanowigce wyjatek od systemu dochodéw uksztaltowanego
w Konstytucji nie moga prowadzi¢ do jego wypaczenia. Nie moga odbie-
ra¢ dochodom wiasnym ich podstawowego i stymulujacego znaczenia.
Konstrukcja mechanizmu korekcyjno-wyréwnawczego - jako instytucji
wyjatkowej w okreslonym w Konstytucji systemie dochodéw j.s.t. - po-
winna zawiera¢ gwarancje zachowania istotnej cze$ci dochodow wta-
snych wojewddztw na realizacje ich zadan wilasnych. Brak jakichkolwiek
ograniczen w odbieraniu j.s.t. ustawowo zagwarantowanych srodkow
prowadzi do tego, ze ustawowe zagwarantowanie dochodéw wiasnych
j.s.t. okazuje si¢ iluzoryczne. Tymczasem instytucja o charakterze ustawo-
wym (jaka jest mechanizm wyréwnania poziomego) nie moze pozbawic¢
instytucji konstytucyjnej, ktora sa dochody wlasne, jej zasadniczych cech
(podstawowego charakteru) tych dochodéw w systemie Zrédet docho-
dow j.s.t., gwarantujacego samodzielno$¢ finansows j.s.t. w wykonywa-
niu zadan we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialnos¢. Analizujac
uzasadnienie TK mozna jednak odnies¢ wrazenie, ze problem wpfat na
cze$¢ regionalng subwencji ogdlnej stal si¢ problemem ostatnich 2-3 lat.
Niestety, od co najmniej dekady wiadomo, ze system redystrybucji po-
ziomej kompletnie nie spelnil swego zalozenia ustawowego polegajacego
ma minimalizowaniu poziomu dochodu na mieszkanca miedzy gminami
biednymi a gminami zamoznymi. Wiadomo powszechnie, ze nadmier-
na redystrybucja pozioma moze zniechgca¢ zamozne j.s.t. do zwigksza-
nia wlasnych dochodéw, gdyz i tak czes¢ trzeba bedzie odda¢ biedniej-
szym, a bardziej staranne gromadzenie dochodéw moze zosta¢ uznane
przez mieszkancéw jednostki za nadmierny fiskalizm, co réwniez jest
niepopularne dla sprawujacych wladze z politycznego punktu widzenia.
Niewatpliwie koniecznos¢ wczesniejszego zaciggniecia kredytu (a takie
przypadki sporadycznie w kraju wystepowaly), tylko po to, aby przeka-
za¢ do wspolnej puli skltadke przypadajaca na dang jednostke, swiadczy
albo o przyjeciu ztego mechanizmu obliczania skladki na rzecz czgsci
subwencji ogdlnej, albo o celowym dziataniu politycznym zmierzajacym
do obnizenia wysokosci skfadki. W tym drugim przypadku mieliby$my
jednak do czynienia z brakiem solidaryzmu spolecznego, tak istotnego
dla budowania réwnych szans, niezaleznie od miejsca zamieszkania.

VII. Mozliwo$¢ wykonywania zadan publicznych przez samorzad nie-
rozerwalnie zwigzana jest z wyposazeniem samorzadu w samodzielnos$¢
publicznoprawna. Artykul 163 Konstytucji RP wprowadza zasade do-
mniemania wlasciwo$ci rzeczowej samorzadu terytorialnego w zakre-
sie wszystkich zadan publicznych, ktére nie sg zastrzezone przez ustawe
zasadniczg oraz ustawy na rzecz innych organéw publicznych. Z kolei
art. 166 Konstytucji dokonuje podzialu zadan samorzadu na zadania
wlasne, stuzace zaspokajaniu potrzeb wspolnoty samorzadowej — wy-
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konywane przez jednostki samorzadu terytorialnego i zadania zlecone
ustawami samorzadowi terytorialnemu. Przyjeta konstrukcja oznacza, ze
zadania samorzadu mogg by¢ rozszerzane poprzez przekazywanie im za-
dan administracji rzadowej, natomiast niedopuszczalne jest ograniczanie
zadan samorzadu poprzez uszczuplanie ich przez administracje rzado-
wa. Sam fakt, ze samorzad wykonuje zadania administracji rzagdowej nie
zmienia ich pierwotnego charakteru, pozostaja one dalej zadaniami tej
administracji, a samorzad poprzez ich wykonywanie nie realizuje swej
samodzielnosci finansowe;j*. Powyzszy podziat rodzi tez innego rodzaju
konsekwencje. Pomijajac te natury prawno-ustrojowej, zwro¢my uwage
na to, ze w obu przypadkach mamy do czynienia z odmiennym sposobem
finansowania. Co do zasady zadania wlasne finansowane sa z dochodéw
wlasnych oraz z subwencji ogdlnej, zadania zlecone z zakresu dziatania
administracji rzadowej finansowane s3 z dotacji celowych otrzymywa-
nych przez samorzad z budzetu panstwa. Przekazywanie do wykonania
nowych lub rozszerzanie zakresu dotagd wykonywanych zadan, bez za-
pewnienia transferu nowych $rodkéw finansowych z budzetu panstwa
moze prowadzi¢ do pogorszenia stabilnosci finansowej samorzadow.

Jak zauwazaja M. Stec i A. Krzywon, takie rozwigzanie moze si¢ mie-
$ci¢ w konstytucyjnej zasadzie adekwatnosci srodkéw finansowych be-
dacych w dyspozycji samorzadu terytorialnego do realizowanych przez
niego zadan, pod warunkiem, ze nie doszto do jawnego, oczywistego
i zdecydowanego naruszenia réwnowagi finansowej jednostek samo-
rzadowych®. Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego w tym zakresie
wydaje sie by¢ ugruntowane. Trybunal w tej materii stwierdza, ze kazdo-
razowe zmniejszenie dochodéw samorzadu okreslonych w ustawie na re-
alizacje nowych zadan wlasnych gmin natozonych ustawa wymaga oceny
wspoimiernosci tego ograniczenia w stosunku do zadan przekazanych.
Istotne dla oceny adekwatnosci dochodéw do realizowanych zadan jest
zastosowanie zasady adekwatnosci i rownos$ci. Samo naruszenie zasady
réwnosci zachodzi¢ bedzie tylko wtedy, gdy spelnione s3 tacznie dwa wa-
runki - zréznicowanie sytuacji prawnej dotyczy podobnych podmiotow
oraz zréznicowanie to ma charakter dyskryminacyjny®. Nalezy pamietac,
ze w realiach polskich mamy do czynienia z brakiem standaryzacji ustug
publicznych, stad tez pozycja samorzadu udowadniajacego zaistnienie po-
wyzszych przestanek jest niezwykle trudna. Niestety nie udalo sie stworzy¢

88 J. Gluminska-Pawlic, Samodzielnosc¢ finansowa..., s. 25.

89 M. Stec, A. Krzywon, Zasada adekwatnosci finansowania samorzqdu teryto-
rialnego w sSwietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, [w:] Samorzqd - finanse
- nadzor i kontrola, red. R.P. Krawczyk, M. Stec, Warszawa 2013, s. 81.

90 Por. wyrok TK z 3 wrze$nia 1996 r., K. 10/96, OTK ZU 1996, nr 4, poz. 33; wyrok
TKz24 marca 1998r., K. 40/97, OTK ZU 1998, nr 2, poz. 12; wyrok TK z 29 lutego 2000 .,
31/98, OTK ZU 2000, nr 1, poz. 6.
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mechanizmu podzialu dochodéw publicznych, ktory zapewnialby pet-
ne pokrycie wydatkéw dochodami wlasnymi. W tym znaczeniu samo-
dzielno$¢ finansowa samorzadu jako synonim samofinansowania si¢ nie
istnieje, a dazenie do calkowitego zaprzestania wspierania finansowego
samorzadu przez panstwo nie wydaje si¢ by¢ rozwigzaniem wtasciwym®'.

Druga kategoria zadan wykonywanych przez gminy sa zadania zlecone
z zakresu administracji rzgdowej, naktadane na j.s.t. ustawami. Zgodnie
z art. 8 ust. 3 u.s.g., gmina otrzymuje $rodki finansowe w wysokosci ko-
niecznej do wykonania tych zadan. Praktycznie o ,,koniecznej” wysoko-
$ci $rodkéw finansowych decyduje Minister Finanséw i praktycznie po-
zostaje on w cigglym sporze z strona samorzadowa, iz ,,srodki konieczne”
nie sg Srodkami niezbednymi - zdaniem samorzadu, do odpowiedniego
wykonania zadania. To, ze samorzady doptacaja do wykonywania zadan
zleconych jest sprawa oczywistg®.

Obowigzujaca jednak w Polsce sprawozdawczos$¢ nie pozwala samo-
rzadom pokazywac rzeczywiscie wydanych kwot na wykonywanie tych
zadan. Takiego sprawozdania, w ktorym kwoty wydatkowane bylyby
wyzsze od kwot otrzymanych, nie przyjalby wstepnie Zaden wojewoda.

Jak stosowana praktyka uniemozliwia jakiekolwiek rzetelne ustalenia,
czy $rodki zostaly przekazane w wysokosci niezbednej do wykonania na-
tozonego zadania, $wiadczy proba Miasta Lodzi ustalenia sposobu finan-
sowania wyboréw fawnikéw do sadéw powszechnych.

Zgodnie z postanowieniem art. 160 § 2 ustawy z dnia 27 lipca 2001 r.
Prawo o ustroju sadéw powszechnych®, wybory na lawnikéw przygo-
towujg gminy jako zadania zlecone z zakresu administracji rzadowe;.
Miasto L6dz wystapilo do Wojewody Ldodzkiego o dodatkowe $rodki
na realizacje zadania w roku 2015. W odpowiedzi Miasto zostalo poin-
formowane, iz $rodki przyznawane co roku w ramach zadan zleconych
(§ 2010) w rozdziale 75011 - Urzedy wojewddzkie winny zosta¢ wyko-
rzystane takze na powyzszy cel. Brak wydzielenia stosownego zadania
przy jednoczesnym nowym podziale srodkéw dla gmin (wskazanie od-
rebnych srodkéw na realizacje zadan z zakresu administracji rzadowej
wynikajacej z ustawy Prawo o aktach stanu cywilnego, ustawy o ewiden-
cji ludnosci oraz ustawy o dowodach) utrudnia ustalenie przyznanych
kwot na poszczegélne cele, a co za tym idzie takze ewentualnych brakéow
srodkéw na realizacje zadania podstawowego. Jest to oczywiscie jedna

91 W. Gonet, Uwagi o samodzielnosci finansowej jednostek samorzgdu terytorial-
nego, ,Finanse Komunalne” 2006, nr 1-2, s. 29.

92 Przyktadowo patrz: Komunikaty w sprawie dziatalnosci USC w Brzegu, gdzie
burmistrz z powodu braku srodkéw zostat zmuszony do ograniczenia funkcjonowa-
nia USC przez 2, 5 godziny dziennie: http://www.brzeg.pl/index.php?option=13&ctio-
n=news_show&news_id=1605 (dostep 1.09.2015).

93 Dz.U. 2015, poz. 133.
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z metod radzenia sobie przez administracje rzagdowa z brakiem wystar-
czajacych srodkéw na zadania zlecone.

Nawet gdybysmy zalozyli, ze obowigzkiem wladz samorzagdowych jest
w takiej sytuacji wygospodarowanie nowych $rodkéw w drodze oszczed-
nosci, poszukiwania nowych metod pozyskiwania $rodkow, czy bardziej
racjonalnego i efektywnego gospodarowania posiadanymi juz srodkami,
to nie zawsze teza ta w zderzeniu z rzeczywisto$cig moze okazac sie reali-
styczna. Moze to by¢ takze kolejna przyczyna zwigkszajacego si¢ zadluze-
nia samorzadow, co przeklada si¢ na zwigkszenie ryzyka w ich dziatalno-
$ci rzutujgcego na przyszta zdolno$¢ do realizacji podstawowych zadan®.
Niewatpliwie z sytuacja, w ktorej kwoty dotacji rzadowych na realizacje
zadan zleconych nie sg urealnione nie nalezy si¢ godzi¢. Regionalne izby
obrachunkowe od dawna prezentuja stanowisko, zZe dofinansowywanie
zadan zleconych nie powinno nastepowac z budzetéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Dopiero jednak w 2014 roku, (cho¢ tak napraw-
de spor na linii rzad - samorzady i ich organizacje trwa od dziesigciu
lat) samorzady ( niestety tylko te najwigksze) pozbyly sie pewnych obaw
i bardziej zdecydowanie skladajg skargi do sadéw powszechnych o zwrot
kwot niezaplaconych za realizacje zadan z zakresu administracji rzado-
wej” lub do Trybunatu Konstytucyjnego o uznanie niekonstytucyjnosci
okreslonych przepisow nakladajacych nowe zadania na samorzad bez

94 M. Stec, A Krzywon, Zasada...

95 Wyrok Sadu Okregowego w Warszawie o syg. akt Il C 322/09 z 18 czerw-
ca 2014 r. zasadzono na rzecz samorzadu wojewddztwa mazowieckiego kwote
822 320,67 zt wraz z odsetkami. Wojewoda wnidst w tej sprawie apelacje (sprawa
o syg. akt | ACa 1505/14); 16 grudnia 2014 r. wojewodztwo mazowieckie wystapi-
to do SO z pozwem przeciwko Skarbowi Panstwa - Wojewodzie Mazowieckiemu
o zwrot 24 600 074, 89 zt wydatkowanych na realizacje zadan zleconych w latach
2007-2013 (syg. akt 11 C983/14); 4 wrzesnia 2015 r. Wojewddztwo mazowieckie wy-
grato przed Sadem Apelacyjnym spér ze Skarbem Panstwa o kwote 1,846 mln zt.
Sprawa ma ciekawe podtoze prawno-logiczne - wojewoda mazowiecki przyznat do-
tacje na zrealizowane zadania z zakresu gospodarki wodnej, dotacja wptyneta na
konto urzedu marszatkowskiego w dniu 31 grudnia 2012 r., na konto Mazowieckiego
Zarzadu Melioracji i Gospodarki Wodnej wptyneta 2 stycznia 2013 r. Zgodnie z prze-
pisami ustawy o finansach publicznych musiata zostaé zwrécona jako dotacja nie-
wykorzystana w roku 2012. Poniewaz nie uregulowano, faktur urzad marszatkowski
zwrocit sie do wojewody mazowieckiego o ponowne przekazanie powyzszych srod-
kow. Wojewoda i minister finanséw odméwili wyptaty srodkéw; w wyroku z 8 marca
2012r.-syg. akt1ACa 770/11 - Sad Apelacyjny w Biatymstoku stwierdzit, ze uszczer-
bek majatkowy, jakiego doznata j.s.t. poprzez wydatkowanie wtasnych srodkéw na
zadania zlecone, stanowi strate w rozumieniu art. 361 par. 2 k.c . Powédztwo zosta-
to oparte na art. 471 k.c. Wskutek katastrofy budowlanej zapory na rzece marszatek
wojewddztwa podlaskiego poniost koszty 1,9 min zt. Wojewoda zwrécit 1,1 mln zt
i pomimo wielokrotnych interwencji marszatka pozostatej kwoty nie wyréwnat. Sad
zasadzit zadana kwote 0,8 mln zt - podaje za: Zadania zlecone. Mazowsze - rzgd 1:0,
»,Gazeta Prawna” 2015, 16 IX, s. C2-C3.
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przekazywania koniecznych srodkéw. Sagdownictwo powszechne w spra-
wach o nieadekwatno$¢ finansowania zadan zleconych, jak sie wydaje,
przyjelo ostatecznie stanowisko, ze art. 49 ust. 6 ustawy o dochodach jed-
nostek samorzadu terytorialnego stanowi samodzielng podstawe prawna
roszczenia, jezeli przekazana dotacja celowa nie zapewnia pelnego i ter-
minowego wykonywania zadan zleconych, bez potrzeby odwolywania
sie do art. 417 k.c.. Zgodnie z art. 46 ust. 6 ustawy o dochodach j.s.t.,
w przypadku niedotrzymania warunku okreslonego w ust. 5 jednostce
samorzadu terytorialnego przystuguje prawo dochodzenia w postepo-
waniu sadowym naleznego $wiadczenia wraz z odsetkami w wysoko-
$ci ustalonej jak dla zaleglosci podatkowych. Sad Najwyzszy w wyroku
z 20 lutego 2015 r. uznal, Ze dotacja celowa, o ktdrej mowa w art. 49 ust. 1
ustawy o dochodach. jest dotacja o charakterze obligatoryjnym i jedna
z niewielu, wobec ktérych ustawodawca wprost sformutowat zasade ade-
kwatnosci. Oznacza to, ze dotacja winna by¢ tak wyliczona, aby przekaza-
ne srodki umozliwialy pelne i terminowe finansowanie wykonania zadan
zleconych

VIII. Konstytucja w art. 165 ust. 1 traktuje wlasnos¢ komunalng jako
gwarancje osobowosci prawnej samorzadu, w szczegélnosci jako gwa-
rancj¢ podmiotowosci prawnej gmin®”. W $wietle przepiséw rozdziatu
VII Konstytucji wlasno$¢ komunalna musi by¢ przede wszystkim po-
strzegana jako instrument realizacji zadan publicznych i ochrona intere-
séw zbiorowych spolecznosci lokalnej — art. 163 Konstytucji. Przenika-
nie sie sfery imperium i dominium w dziatalnosci samorzadu rzutuje na
ksztaltowanie si¢ granic wlasnosci komunalnej gwarantowanej w art. 165
Konstytucji, jak i wskazuje, Ze ocena mozliwosci realizacji zadan publicz-
nych wymaga uwzglednienia wlasnoéci i praw majatkowych pozostaja-
cych w dyspozycji j.s.t.”® Wykorzystywanie wlasnosci komunalnej w celu
wykonywania zadan publicznych sprawia, ze pozycja jednostki samorza-
du terytorialnego jako podmiotu wlasnosci rézni sie od sytuacji podmio-
tow prywatnoprawnych. Nie mozna nie dostrzega¢ podstawowych réznic
miedzy pozycja prawng osoby fizycznej, jak i prawnej prawa prywatnego
a konstytucyjnym statusem gminy jako publicznej osoby prawnej, spra-
wujacej wladze publiczng w zakresie powierzanych jej zadan®. Odmien-
ny status osob prawa prywatnego (fizycznych i prawnych) i oséb prawa
publicznego (gminy) determinuje charakter praw i wolnosci przyznanych

96 Wyrok Sadu Najwyzszego z 20 lutego 2015r. - syg. akt V CSK295/14; wyrok Sadu
Najwyzszego z 10 lutego 2012 - syg. akt Il CSK 195/11.

97 W wyroku z 12 kwietnia 2000 r, K. 8/98, OTK ZU nr 3/2000, poz. 87.

98 Wyrok TK z 25 listopada 2003 r., K. 37/02, OTK ZU nr 9/A/2003, poz. 96.

99 Wyrok TK z 29 maja 2001 r., K/01; postanowienie TK z 22 maja 2007 r., SK 70/05.
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im na mocy Konstytucji. Na gruncie Konstytucji mozna méwic o zrézni-
cowanym zakresie ochrony praw do wlasnosci 0séb fizycznych lub oséb
prawnych prawa prywatnego oraz ochrony prawa wlasnosci gminy'®.

Zatem ocena, czy dana regulacja spelnia warunek usprawiedliwionej
ingerencji w sfere samodzielnosci gminy, nie moze by¢ dokonana bez wy-
ktadni odwolujacej sie do celu i aksjologii ustawy wprowadzajacej ogra-
niczenia'®’. Ta teza zostala przechwycona przez sady administracyjne,
ktore poszty nieco dalej w ,,interpretowaniu samodzielnosci”. W jednym
z orzeczen sad administracyjny zauwazyl, ze ,,zakres i tres¢ tej samodziel-
no$ci mozna ustali¢ dopiero za pomoca wyktadni odniesionej do kon-
kretnej sytuacji™®.

IX. We wspolczesnej polskiej doktrynie prawa samorzadowego, ale row-
niez w ustawodawstwie, znajdujemy odwotanie si¢ do pogladéw cha-
rakterystycznych dla okresu miedzywojennego, zaréwno tych ktérych
rzecznikiem byl J. Panejko widzacy w samorzadzie zdecentralizowna ad-
ministracje'®, jak i pogladéw T. Bigo wigzacego samorzad z koncepcja
naturalistyczno-panstwowa'*.

Musimy mie¢ $wiadomos¢, ze budujemy samodzielnos¢ samorzadu
terytorialnego w ramach tzw. koncepcji samorzadu panstwowego. W tym
podejsciu samorzad stanowi formule decentralizacji administracji pu-
blicznej, czyli element architektury panstwa ograniczajacego w ten spo-
sob dawniejszy scentralizowany system wiladzy publicznej. To oznacza
w istocie traktowanie samorzadu na zasadzie wyjatku i poszukiwanie dla
wszystkich przejawéw jego dzialalnosci, konkretnej ustawowej podstawy
prawnej. To powinno mie¢ jednak miejsce tylko w sferze dziatan wtad-
czych samorzadu. Za sporem o realng tres¢ domniemania zadan gminy
stoi zatem podstawowy spor aksjologiczny i ideologiczny - o istote wta-
dzy publicznej w demokratycznym panstwie prawnym: czy jej podstawa
jest demokracja rozumiana jako samoorganizacja spoleczenstwa, czy tez
traktowanie panstwa w sposob etatystyczny jako podstawowego elemen-
tu organizacji spoleczenstwa.

Pojecie samodzielnosci samorzadu w wielu przypadkach staje sie fik-
cja prawng, miedzy innymi poprzez celowe zabiegi ustawodawcze i stoso-
wanie w ustawodawstwie poje¢ nieostrych. Oczywiscie tego typu zabiegi

100 Zob. wyrok TK z dnia 12 kwietnia 2000 r., K. 8/98, Dz.U. 2000, nr 28, poz. 352.

101 Zob.wyrok TKzdnia4 maja 1998 r.K.38/97 OTK ZU nr 3/1998, poz. 3; 9 kwiet-
nia 2002 r., K. 21/01, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 17.

102 Wyrok NSA z dnia 4 lutego 1999 r., Il SA/Wr 1302/97, OSS 2000, nr 3, poz. 77.

103 J. Panejko, Geneza i podstawy samorzgdu europejskiego, Wilno 1934 (reprint
Warszawa 1990).

104 T. Bigo, Zwiqgzki publiczno-prawne w Swietle ustawodawstwa polskiego, War-
szawa 1928, (reprint Warszawa 1990).
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legislacyjne majg na celu nadanie konkretnym konstrukcjom prawnym
wigkszej elastycznosci i niewatpliwie stuza lepszemu stosowaniu prawa.
Jednak z tego typu rozwigzaniami nader czesto mozemy spotkac si¢ na
gruncie przepisow, ktore dotycza gospodarki finansowej samorzadu te-
rytorialnego, a wigc obszaru funkcjonowania samorzadu istotnego dla
umacniania jego samodzielnosci. Samo pojecie gospodarki finansowej
nie jest na gruncie polskiego prawa zdefiniowane. W praktyce pojecie to
najczesciej stosuje si¢ w waskim znaczeniu jako dziatalno$¢ w zakresie
gromadzenia i wydatkowania §rodkéw publicznych.

Mozna postawic teze, Ze stosowanie poje¢ nieostrych w przypadku sa-
morzadowej gospodarki finansowej ma na celu zmuszenie samorzadu do
wiekszej partycypacji w finansowaniu zadan publicznych, ktére w wielu
przypadkach pozostaja zadaniami administracji rzadowej'”>, a w przy-
padku gmin stuzy wspomaganiu finansowemu realizacji zadan powiatu
lub wojewddztwa.

Inng przyczyng, ktéra wplywa réwniez na nie najlepsza ocene prze-
strzegania zasady samodzielnosci w praktyce jest pewna nieumiejetnos¢
spojrzenia na prawo samorzadowe na tle catego systemu prawa. Najlep-
szym tego przykladem sg problemy, jakie w tym zakresie wylaniajg sie na
tle interpretacji ustawy o systemie oswiaty. Zgodnie z literalnym brzmie-
niem art. 17 ust. 3 tej ustawy gmina ma prawo i obowigzek zapewnic
bezplatny transport i opieke w czasie przewozu dziecka do szkoty albo
do zwrotu kosztéw jego przejazdu srodkami komunikacji publicznej, gdy
mieszka ono w obwodzie szkoty. Rozumowanie a contrario wskazywalo-
by, ze takiego obowiazku gmina nie posiada, gdy dziecko mieszka w innej
gminie. Z samej ustawy wynika, Ze intencja ustawodawcy bylo ograni-
czenie mozliwosci finasowania przewozéw dziecka, gdy jest ono miesz-
karicem innej gminy. Jezeli spojrzymy na ten problem - jak zauwaza sad
administracyjny - przez pryzmat Konstytucji i wynikajacej z niej zasady
réwnosci, prawa wyboru szkoty, do ktorej ma uczeszcza¢ dziecko, a takze
Konwencji o Prawach Dziecka, to stosujac wykladni¢ prokonstytucyjna,
celowosciowy i systemowa musimy uzna¢, ze zadania rodzicéw zapew-
nienia bezplatnego transportu i opieki nad dzieckiem s3 uzasadnione'®.
Czy jednak zadania bezplatnego transportu dziecka dotycza tylko prze-
wozu do szkoly znajdujacej si¢ w sasiedniej gminie, czy moga dotyczy¢

105 Ustawa o sporcie kwalifikowanym (Dz.U. z 2005 r., Nr 155, poz. 1298 ze zm.)
w art. 2 ust. 2 stwierdza, ze j.s.t. moga wspieraé, w tym finansowo, rozwdj spor-
tu kwalifikowanego. Ustawa z 1996 roku o kulturze fizycznej (tekst jedn. Dz.U., Nr 226,
poz. 1675 ze zm.) w art. 4 stanowi ,organy administracji rzadowej i jednostki samorza-
du terytorialnego tworza warunki prawno-organizacyjne i ekonomiczne dla rozwoju
kultury fizycznej”.

106 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie z dnia 25 sierp-
nia 2015r., syg. akt | SA/Rz 699/15.
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bezptatnego transportu do szkoly znajdujacej sie w gminie w innym wo-
jewodztwie? Nie probujac odpowiedzie¢ na to pytanie (bo odpowiedz
jest oczywista) ogranicze sie tylko do stwierdzenia, ze nie kazde proby
poprawiania przez sady intencji ustawodawcy i szukanie ,,ducha ustawy”
prowadzi do racjonalnych rozwigzan.

Od wielu juz lat trudno w dziatalnosci legislacyjnej parlamentu méwié
o wizji prawa samorzadowego. Nowe konstrukcje prawne sa wymuszane
przez okolicznosci polityczne i ekonomiczne. Znacza role w tej ostatniej
sytuacji odgrywa dziatalnos¢ ,legislacyjna” Ministerstwa Finansow. Tra-
dycja niejako polskiego ustawodawstwa w tym zakresie staje si¢ przed-
stawianie projektow ustaw bez poglebionej analizy ekonomicznej - co
szczegllnie w przypadku samorzadu rodzi dalsze klopoty. To, ze takie
rozwigzania przyjmowane s3 w pospiechu nie pozwala spokojnie zasta-
nowi¢ nad konstrukcja norm, jakie moga by¢ tworzone w oparciu o pro-
jektowane przepisy. Pospiech legislacyjny powoduje, ze w wielu przypad-
kach $wiadomie przyjmowane i uchwalane sg rozwigzania dwuznaczne
lub z sobg sprzeczne'”.

Na ograniczong samodzielnos¢ samorzadu wplywa réwniez niesta-
bilno$¢ legislacyjna oraz brak szybkiej reakcji parlamentu na problemy
samorzadu'® - przyktadowo tylko w ostatnim okresie: perypetie legisla-
cyjne z ustaleniem indywidualnego wskaznika dlugu kazdej j.s.t., noweli-
zacja ustawy o utrzymaniu czystoéci i porzadku w gminach, rozwigzanie
problemu tzw. subwencji wyréwnawczej (,janosikowego”), sa najlepszym
tego przykladem.

Od 1990 roku zakres zadan realizowanych przez samorzady wykazu-
je stale tendencje rosnacg i niewatpliwie proces ten ma charakter ustro-
jowy. Nastepuje to w oparciu o system niewydolny ekonomicznie, przy
braku rzeczywistej systemowej reformy finanséw publicznych. Kwestia
finanséw publicznych to kwestia nas wszystkich, a nie tylko wladz sa-
morzadowych. Na te problemy ustrojowo-polityczne naklada sie brak
adekwatno$ci finansowania do realizowanych zadan publicznych - do$¢
powszechne jest przekonanie, ze samorzadowi przekazywane sa zadania,
z ktérymi administracja rzadowa sobie nie radzi. Sytuacja finansowa sa-
morzadu nie moze by¢ jednak rozpatrywana w oderwaniu od sytuacji
finansowej panstwa. Poszukiwanie nowych dochodéw dla samorzadu
niewatpliwie od strony politycznej spotka si¢ z zarzutem nadmiernego

107 Patrz: dyskusje w Komisji Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej na
temat tzw. procedur ostroznosciowych i sanacyjnych w gospodarce samorzadu, po-
stanowienia ustawy o zarzadzaniu kryzysowym, ktére dopuszczaty istnienie ujemnej
rezerwy na zarzadzanie kryzysowe.

108 Por. R.P. Krawczyk, Funkcja informacyjna Krajowej Rady Regionalnych Izb
Obrachunkowych oraz regionalnych izb obrachunkowych, [w:] R.P. Krawczyk, M. Stec
(red.), Samorzqd - finanse - nadzor i kontrola, Warszawa 2013, s. 283-319.
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fiskalizmu. Stad tez rzadko wraca si¢ do pomystéw z powszechnym po-
datkiem katastralnym od wartosci nieruchomosci, czy tez nie analizu-
je sie w wystarczajacym stopniu wysokosci ukrytych optat (tzw. oplaty
przesytowej, abonamentowej) w cenach energii i gazu, ktére z powodze-
niem w czesci moglyby zwiekszy¢ dochody j.s.t. Podobnie zakonczyta sie
dyskusja z tzw. PIT komunalnym'®.

Problemem, ktéry rzutuje na pojmowanie samodzielno$ci samorzadu
terytorialnego jest réwniez ignorowanie glosu obywateli — wida¢ wplyw
poprzedniego systemu. Dazenie do rzeczywistego samorzadzenia w j.s.t.
powinno zmieni¢ stosunek wladzy do inicjatyw oddolnych — w chwili
obecnej s3 one ignorowane a udzial obywateli na sesjach rad jest ztem ko-
niecznym, nie ma wystuchan budzetowych, debaty budzetowej z udzia-
tem obywateli, wigkszego wplywu cial nieformalnych na kreowang rze-
czywisto$¢ w gminach, wystepuje olbrzymie upolitycznienie samorzadu,
ktory zostal zawlaszczony przez gléwne partie polityczne. Umacnianie
koncepcji samorzadu panstwowego bez rzeczywistego udziatu obywateli
oraz prob ich zainteresowania budowaniem spoleczenstwa obywatelskie-
go nie jest koncepcja wlasciwg. Mozna mie¢ takze wiele zastrzezen do
sprawnosci zarzadzania w wielkich miastach — dobor kadry kierowniczej
nastepuje czesto w oparciu o zasade lupéw politycznych, czego potem
wyraznym efektem jest brak ekonomizacji dziatan.

Do$¢ skromny jest faktyczny zakres prawa miejscowego. Ustawodaw-
ca czesto niepotrzebnie zbyt kazuistycznie podchodzi do regulowania
spraw technicznych zwigzanych z wykonywaniem przez samorzad jego
zadan. Na ogo6t odbywa si¢ to poprzez akty rangi wykonawczej. Z punktu
widzenia intereséw samorzadu, specyfiki poszczegdlnych jednostek te-
rytorialnych, regulacje powinny mie¢ raczej charakter ramowy, tak aby
samorzad tworzac wlasne akty mogt dostosowaé sposob wykonywania
zadania do wlasnych potrzeb. Niestety sztywne regulacje, moim zdaniem
wkraczajgce w istote samodzielno$ci samorzadu, nie pozwalajg modyfi-
kowa¢ rozwigzan w taki sposob, aby byly one dostosowane do warunkéw
miejscowych. Szczegdlnie jest to widoczne w konstrukcjach prawnych
dotyczacych trybu udzielania i rozliczania dotacji, spraw zwigzanych
z o$wiatg, warunkdw udzielania zwolnien z podatku od nieruchomosci,
od srodkéw transportowych, stanowigcych regionalna pomoc inwesty-
cyjna, pomoc na kulture i zachowanie dziedzictwa kulturowego, pomoc
na infrastrukture sportowa, pomoc na infrastrukture lokalna.

109 Patrz: J. tukomska, P. Swianiewicz, Polityka podatkowa wtadz lokalnych w Pol-
sce, Warszawa 2015.
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