Wprowadzenie

A. Informacje wprowadzajace istotne dla przedmiotu rozwazan

Wspoélczesnie samorzad terytorialny w demokratycznym pafistwie prawa rozu-
miany jest jako forma organizacji mieszkancéw danego terytorium o zasiegu
lokalnym lub regionalnym, utworzona z mocy prawa, ktéra we wlasnym imie-
niu i na wlasng odpowiedzialno$¢ wykonuje natozone na nig zadania publiczne.
Tak uksztattowany model samorzadu terytorialnego jest skutkiem ustrojowego
procesu, jakim jest decentralizacja wladzy publicznej. Nierozerwalnie zwigzane
z decentralizacjg wladzy publicznej — lub, inaczej méwiac, konsekwencja tego
procesu — jest przyznanie samodzielnosci jednostkom tworzgcym samorzad
terytorialny'?,

Powyzsze ma na celu stworzenie jednostkom warunkéw prawnych i fak-
tycznych do wykonywania zadan publicznych o charakterze lokalnym lub
regionalnym. Czyni to takze zado$¢ podziatowi tej wltadzy miedzy administra-
cje centralng i samorzadowa. Jednostki samorzadu terytorialnego s3 bowiem
emanacjg wladzy publicznej w ramach wspdlnoty mieszkancoéw, ktora znaj-
duje sie najblizej ich spraw. Takie za$ ulokowanie jednostek — blisko potrzeb
i probleméw lokalnej lub regionalnej wspdlnoty!! — pozwala zwykle na zdecy-
dowanie lepsze zrozumienie specyfiki oraz réznorodnosci tych potrzeb i pro-
bleméw. Sg one czesto uzaleznione od szczegblnych czynnikéw kulturowych,
politycznych, spotecznych czy ekonomicznych okre$lonego terytorium pan-
stwa. W konsekwencji zalatwienie spraw wspélnoty samorzadowej z poziomu

103 doktrynie nauk prawnych decentralizacje uznaje si¢ jako zasade wyznaczajaca kieru-
nek, w jakim powinny podazaé konkretne zasady i rozwigzania ustrojowe — por.: H. Izdebski,
Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dzialalnosci, Warszawa 2011, s. 34 i n.; M. Stec
(red.), Podstawy prawne funkcjonowania administracji publicznej w RP, ST 2002/1-2,s. 35 in.

1S, Fundowicz, Zasada decentralizacji administracji publicznej w swietle personalistycz-
nej koncepcji administracji publicznej i prawa administracyjnego, ,Roczniki Nauk Prawnych”
2021/XXXI(3), s. 7-19.
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organéw administracji centralnej moze si¢ okazaé mniej efektywnym rozwia-
zaniem, nieuwzgledniajagcym specyficznych potrzeb danej spotecznosci oraz
wlasciwych dla niej uwarunkowan.

Istotne przelozenie zatem na realng mozliwo$¢ uczestniczenia samorzadu
terytorialnego w sprawowaniu wiladzy publicznej, a zwlaszcza na sposéb
i zakres wykonywania jego gléwnej roli, jakg jest zaspokajanie potrzeb miesz-
kancéw o charakterze lokalnym lub regionalnym, ma zaré6wno sam proces
decentralizacji, a SciS§lej méwigc: stopien (zakres) zdecentralizowania orga-
néw wladzy publicznej, jak i stopien (zakres) przyznanej j.s.t. samodzielnoSci.
Stopnie (zakresy) decentralizacji i samodzielnosci nie sg zwykle jednakowe
we wspolczesnych demokracjach — zalezg od wielu czynnikéw wiasciwych dla
danego panstwa czy regionu potozenia okreslonych krajow!2. Takimi czynni-
kami sg zazwyczaj uwarunkowania: kulturowe, historyczne, spoleczne, gospo-
darcze. Na omawiang decentralizacje i samodzielnos¢ j.s.t. wplywa réwniez
ustroj terytorialny kraju (federacyjny albo unitarny)!?.

Dziatalno$¢ samorzadu terytorialnego w praktyce zalezy tez od odpowied-
niego uksztaltowania ustrojowych zasad jego finansowania. Zasady te zazwy-
czaj wyodrebnione sg przez ustrojodawce w aktach najwyzszego rzedu, co jest
przede wszystkim skutkiem zdecentralizowania wtadzy publicznej i przyznania
j-s.t. przymiotu samodzielnosci. Ustrojowe zasady finansowania j.s.t. s3 bowiem
SciSle z nimi powigzane, tworzac nierozerwalna, wzajemnie si¢ uzupetniajaca
cato$¢!. Umiejscowienie ustrojowych zasad finansowania obok zasad decentra-
lizacji wladzy publicznej i samodzielnosci j.s.t. pozwala na wyznaczenie przez
ustrojodawce ogdlnych kierunkéw dziatalnosci organéw wiadzy ustawodaw-
czej i wykonawczej w zakresie, w jakim uchwalajg lub wykonuja ustawy zwyk-
te lub przepisy podustawowe, szczegétowo regulujace sposéb finansowania
samorzadu terytorialnego. Tym samym zasady ustrojowe finansowania j.s.t.
stajg si¢ wzorcem dla oceny konstytucyjnosci dziatan ustawodawcy zwyktego
i organ6éw wladzy wykonawczej. Z tego powodu normy prawne nizszego rzedu
muszg pozostawac z nimi w zgodzie. Jest to kluczowa gwarancja prawna dla
j.s.t., pozwalajaca im na otrzymanie przed sagdem konstytucyjnym ochrony
przystugujacej im samodzielnosci finansowej oraz odpowiedniosci ich finan-
sowania w stosunku do nalozonych na nie zadat.

12 E. Kornberger-Sokotowska, Finanse jednostek samorzgdu terytorialnego, Warszawa
2012, rozdz. I ,,Podstawy prawne i zasady systemu finanséw jednostek samorzadu terytorial-
nego”,s. 13 in.

13 M. Stec, A. Krzywon, Zasada adekwatnosci finansowania samorzqdu terytorialnego
w swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, w: R.P. Krawczyk, M. Stec (red.), Samo-
rzgd — Finanse — Nadzor i kontrola. XX-lecie Regionalnych Izb Obrachunkowych, Warszawa
2013,s. 70 i n.

14 Tak tez zdaja sie rozumieé te zasady M. Stec i A. Krzywon, ibidem.



Wprowadzenie 25

Z tych powoddéw interpretacja ustrojowych zasad finansowania j.s.t.,
zwlaszcza ich samodzielnosci finansowej, i zasady adekwatnosci jest czesto
pojawiajacym si¢ watkiem w orzecznictwie sadéw konstytucyjnych. Tymcza-
sem rola tych sadéw w demokratycznym panstwie prawa jest szczeg6lna. Jako
organy wladzy sadowniczej opieraja si¢ one bowiem w swym orzecznictwie na
przepisach zawartych w aktach najwyzszego rzedu i wypelniajg literalng oraz
doktrynalng tre$¢ sformutowanych w nich zasad, m.in. tych, ktére odnosza
sie do finansowania samorzadu terytorialnego. W swojej dziatalnosci wyko-
nuja niezwykle odpowiedzialne zadanie polegajace na interpretacji przepiséw
konstytucji, w tym odtwarzania zamiaru ustrojodawcy, ktéry przyswiecal mu
podczas ich uchwalania.

Oproécz dokonywanej interpretacji zasad konstytucyjnych sady konstytucyjne
petniag wzgledem tych zasad wazng funkcje gwarancyjng (ochronng). Polega ona
na weryfikacji dziatan ustawodawcy zwyktego (tj. przyjmowanych przez niego
przepisOw prawa), opartej na hierarchicznej kontroli norm prawnych. Kontrola
ta moze doprowadzi¢ do uchylenia z systemu prawa przepiséw niezgodnych
z zasadami zawartymi w konstytucji. Uprawnienie sadéw konstytucyjnych do
eliminacji z porzadku prawnego przepiséw, ktére nie sg zgodne z konstytu-
Cja, znaczgco odrdznia model skoncentrowanej kontroli konstytucyjnosci od
modelu rozproszonego. W tym drugim zasadniczo istnieje mozliwo$¢ pominie-
cia niekonstytucyjnych przepiséw przez orzekajacy w konkretnej sprawie sad,
jezeli przepisy te maja wplyw na tre$¢ rozstrzygniecia w tej konkretnej spra-
wie'®, Ponadto zazwyczaj postepowanie sagdowe jest wieloinstancyjne. Istnieje
wiec mozliwo$¢ kontroli przez sad wyzszej instancji dopuszczalnoSci uznania

15 Por.: P Mikuli, Zdekoncentrowana sgdowa kontrola konstytucyjnosci prawa. Stany Zjed-
noczone i paristwa europejskie, Krakéw 2007, s. 12; M. Klopocka-Jasifiska, w: R. Balicki,
M. Bednarczyk, O. Hatub-Kowalczyk (red.), Konstytucja i prawo konstytucyjne. Zarys wykladu,
Warszawa 2021, s. 450 i n. Na temat modelu skoncentrowanej kontroli konstytucyjnosci
i uprawnien s3déw do odmowy zastosowania niekonstytucyjnych przepiséw w Polsce por.
szczegbtowo: B. Lukanko, Uprawnienie sgdéw do odmowy zastosowania niekonstytucyjnego
przepisu aktu podustawowego a pytanie prawne do Trybunatu Konstytucyjnego — konflikt efek-
tywnosci postgpowania i pewnosci prawa — analiza w swietle orzecznictwa Sgdu Najwyzszego,
w: J. Krélikowski, J. Podkowik, J. Sutkowski (red.), Kontrola konstytucyjnosci prawa a sto-
sowanie prawa w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, Sgdu Najwyiszego i Naczelnego
Sgdu Administracyjnego, Warszawa 2017, s. 277 i n.; K. Otreba, A. Sulikowski, Perspektywy
podjecia rozproszonej kontroli konstytucyjnosci przez sqady powszechne, PiP 2017/11,'s. 33-43;
J. Trzcifski, Bezposrednie stosowanie Konstytucji przez sqdy administracyjne, Warszawa 2023;
L. Garlicki, Sgdownictwo konstytucyjne w Europie Zachodniej, Warszawa 1987; M. Granat,
Sgdowa kontrola konstytucyjnosci prawa w panstwach Europy Srodkowej i Wschodniej (na tle
niektSrych zasad ustrojowych), Warszawa 20035 A.M. Ludwikowska, Sgdownictwo konstytu-
cyjne w Europie Srodkowo-Wschodniej, Torufi 2002; H. Kelsen, Istota i rozwdj sgdownictwa
konstytucyjnego, th. B. Banaszkiewicz, Warszawa 2009.
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przepisOw — w pierwotnym rozstrzygnieciu pierwszoinstancyjnym — za niekon-
stytucyjne, a w konsekwencji pominiecia ich zastosowania. Co wiecej, model ten
sprzyja powstawaniu rozbieznych linii orzeczniczych w zakresie konstytucyjnosci
danej regulacji. Orzecznictwo to bowiem jest ksztaltowane na kanwie wielu sta-
néw faktycznych, badanych przez wiele powotanych do tego sadéw. Tymczasem
decyzje sadu konstytucyjnego, dokonujgcego abstrakcyjnej kontroli norm praw-
nych, s3 w swych skutkach znacznie bardziej dolegliwe. Odnosza sie¢ bowiem do
catego systemu prawa i sg powszechnie obowigzujace, tj. wywoluja bezposredni
skutek we wszystkich stanach faktycznych, w ktérych zastosowanie znajduja
niekonstytucyjne przepisy. Ponadto s3 ostateczne, zwykle nie podlegaja dodat-
kowej kontroli organdéw wyzszej instancji, a wiec nie mogg zosta¢ uchylone?®.

Przenoszac rozwazania na grunt decentralizacji i zasady samodzielnosci
j.s.t. oraz ustrojowych zasad finansowania samorzadu terytorialnego, nalezy
wskazaé, ze orzecznictwo sadow konstytucyjnych w krajach, w ktérych funk-
cjonuje skoncentrowany model kontroli konstytucyjnosci, pocigga za soba
istotny skutek dla wyznaczenia granic dopuszczalnego ograniczania wskaza-
nych wyzej zasad na rzecz innych, konstytucyjnie chronionych zasad. Sady
konstytucyjne zatem — jako jedyne z organéw wiadzy sadowniczej w pai-
stwie — uprawnione s3 do stwierdzenia niekonstytucyjnosci regulacji ustawo-
wych, ktére naruszaé bedg wspomniane zasady: decentralizacji, samodzielnosci
j-s.t., samodzielnoSci finansowej j.s.t. czy adekwatnosci. Na sadach konstytu-
cyjnych spoczywa wigc odpowiedzialnosé za egzekwowanie od prawodawcy
poszanowania tych zasad.

Powyzsze potwierdza, ze dziatalnos¢ sadéw konstytucyjnych stanowi istotng
gwarancje dla zachowania samodzielnosci przez j.s.t., umocnienia procesu decen-
tralizacji wladzy publicznej oraz poszanowania ustrojowych zasad finansowania
j.s.t. Nie oznacza to, oczywiscie, ze takich gwarancji nie zapewnia rozproszony
model kontroli konstytucyjnosci. Jednakze system, w ktérym jeden wyspecja-
lizowany organ sagdowy orzeka w sposdb ostateczny i powszechnie wigzacy
o naruszeniu przepiséw konstytucyjnych badz jego braku, wymaga od sadu
konstytucyjnego zachowania szczegélnej staranno$ci w wazeniu zasad konsty-
tucyjnych i przyznawaniu jednej z nich pierwszefistwa w przypadku ich kolizji.
Do rozstrzygnie¢ przez niego podejmowanych powinny bowiem zastosowac sie

16 W doktrynie nauk prawnych wskazuje si¢ czesto na niepodwazalnoéé, niezaskarzalnoéé
i niewzruszalno$¢ orzeczefi sadu konstytucyjnego — por. np.: M. Florczak-Wator, Orzeczenia
Trybunatu Konstytucyjnego i ich skutki prawne, Poznan 2006, s. 53; K. Wojtyczek, Sgdownic-
two konstytucyjne w Polsce. Wybrane zagadnienia, Warszawa 2013, s. 197. Na temat réznic
w skutkach wyrokéw sadéw konstytucyjnych w Europie por. szczegétowo np. P Popelier,
S. Verstraelen, D. Vanheule, B. Vanlerberghe (red.), The Effects of Judicial Decisions in Time,
Cambridge-Antwerp-Portland 2014, s. 7 i n.
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wszystkie podmioty, ktérych dotycza zakwestionowane przepisy. Przyjecie zatem
przez sad konstytucyjny w orzecznictwie okreslonego podejscia do dopuszczal-
no$ci ograniczania omawianych zasad bezposrednio wplywa na gwarancyjny
charakter tych zasad. Zazwyczaj bowiem orzecznictwo jednego wyspecjalizo-
wanego organu jest narazone w mniejszym stopniu na rozbieznoS$ci orzeczni-
cze. To zas$ sprzyja przyjeciu w miare jednolitej linii orzeczniczej, co ostatecznie
moze wplynaé — pozytywnie lub negatywnie — na charakter gwarancyjny oma-
wianych zasad. W konsekwencji moze ono bowiem w skrajnych przypadkach
doprowadzi¢ do utrudnionego powolywania si¢ przez j.s.t. na gwarancje zawarte
w przepisach konstytucji, w tym na normy wynikajace z ustrojowych zasad finan-
sowania j.s.t. Mozliwa jest, rzecz jasna, rowniez catkiem odmienna sytuacja,
w ktérej orzecznictwo sagdow konstytucyjnych moze wzmacniaé pozycje ustro-
jowa samorzadu terytorialnego, rygorystycznie oceniajgc przypadki naruszenia
ustrojowych zasad finansowania j.s.t., np. gdy jednostki zostajg pozbawione
dochod6éw publicznych albo gdy przypadajace im dochody publiczne zostaja
ograniczone na skutek zmian w zadaniach publicznych im przypisanych.
Przed sagdem konstytucyjnym postawione jest zatem trudne zadanie waze-
nia zasad konstytucyjnych w przypadku ich kolizji, nierzadko polegajace na
godzeniu intereséw podmiotéw, dla ktorych zasady te pelnig funkcje gwa-
rancyjng!’. W przypadku ustrojowych zasad finansowania j.s.t. sprawa jest
bardziej skomplikowana, gdyz sad konstytucyjny zazwyczaj zmuszony jest do
oceny odpowiedniego finansowania samorzadu terytorialnego w stosunku do
zakresu i charakteru wykonywanych przez niego zadan. Czgsto tez sad ten jest
zobowigzany do zbadania, czy j.s.t. przystuguje odpowiedni stopiefi swobody
w wydatkowaniu i gromadzeniu §rodkéw publicznych, ktéry bedzie wystar-
czajacy, aby mogly one efektywnie (realnie) zaspokajac potrzeby mieszkancow.
Ocena ta przeprowadzana jest zazwyczaj w kontekscie catego stanu finanséw
publicznych, a w szczegblnosci — zdolnosci finansowej (wydatkowej i docho-
dowej) budzetu panistwa. Ponadto w ramach tej oceny nalezy wzia¢ pod uwage
tre$¢, charakter i zakres zadan publicznych natozonych na j.s.t., ktérych sposéb
wykonania, z jednej strony, uzalezniony jest od stanu finanséw publicznych
(zgromadzonych przez panstwo dochodéw publicznych), a z drugiej — moze
by¢ zmienny, w zaleznos$ci od potrzeb danej j.s.t. Sad konstytucyjny, badajac
zatem regulacje ograniczajace ustrojowe zasady finansowania j.s.t., musi wzig¢

17 Na wz6r koncepcji Roberta Alexy’ego i Ronalda Dworkina — por.: R. Alexy, A Theory
of Constitutional Rights, Oxford—New York 2002, s. 54; M. Korycka, Teoria zasad prawnych
Roberta Alexy’ego, ,,Archiwum Filozofii Prawa i Filozofii Spotecznej” 2010/1, s. 51; R. Dwor-
kin, The Model of Rules, ,,The University of Chicago Law Review” 1967/35(1), s. 14 i n.; idem,
Is law a system of rules, w: R. Dworkin (red.), The Philosophy of Law, Oxford 1977, s. 45 in.;
idem, Imperium prawa, tl. . Winczorek, Warszawa 2022.
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pod uwage zar6wno dyrektywy ustrojodawcy wynikajace z tych zasad, jak
i przyczyny wprowadzenia takich regulacji. Przyczyny te sq zazwyczaj zwigzane
z potrzebami budzetu pafnistwa czy, szerzej méwiac, stanem finanséw publicz-
nych, np. wysokoscig dochodéw publicznych, i sg zakotwiczone w innych
zasadach konstytucyjnych, np. w zasadzie swobody ustawodawcy w ksztal-
towaniu przepiséw prawa z zakresu finanséw publicznych. Nie oznacza to
jednak, ze stan dochodéw publicznych powinien zawsze uzasadniaé ograni-
czanie finansowania j.s.t. z budzetu panstwa czy nakladanie na j.s.t. nowych
zadan bez odpowiednich zmian w ich dochodach. To wtasnie do sadéw kon-
stytucyjnych nalezy rozstrzygniecie, czy dziatania prawodawcy, ograniczajace
ustrojowe zasady finansowania j.s.t., znajdujg uzasadnienie w innych zasadach
i wartoSciach chronionych konstytucyjnie. Inaczej méwigc: to na sadach kon-
stytucyjnych spoczywa zadanie sprowadzajace si¢ do rozstrzygniecia, kiedy
konczy si¢ swoboda ustawodawcy w ograniczaniu ustrojowych zasad finansow
publicznych, tj. kiedy nie jest mozliwe uzasadnienie tych ograniczef innymi
zasadami konstytucyjnymi. Wreszcie wskazanie takiego momentu czy wrecz
utarcie si¢ pewnej linii orzeczniczej w tym zakresie znaczaco wplywa na to,
czy w ogble w praktyce, a jesli tak, to jakie gwarancje wynikajg z omawianych
ustrojowych zasad finansowania j.s.t.

Biorgc pod uwage przedstawione rozwazania, cele niniejszej publikacji to
przedstawienie i ocena roli sadéw konstytucyjnych pafstw Europy Srodko-
wo-Wschodniej w ksztaltowaniu kluczowych ustrojowych zasad finansowa-
nia j.s.t.: zasady samodzielnosci finansowej j.s.t. oraz zasady adekwatnosci
(o przyczynach uznania ich za kluczowe zasady zob. szerzej dalej), zwlaszcza
w ustalaniu dopuszczalnych, w §wietle przepiséw konstytucyjnych, warunkéw
ich ograniczania, kryteriéw, ktore sady stosujg, aby dokona¢ takiego ustalenia,
a wreszcie przestanek naruszenia omawianych zasad. Powyzsze nie pozostaje
bowiem bez wptywu na decentralizacje i samodzielnosé j.s.t. Wplyw ten zostat
roOwniez oméwiony w rozwazaniach zamieszczonych w publikacji.

Omoéwienie roli sagdéw konstytucyjnych zostato oparte na analizie orzecz-
nictwa polskiego Trybunatu Konstytucyjnego, w ktorej poszukiwano odpowie-
dzi na pytanie, czy trybunal ten w wystarczajacy sposéb gwarantuje — wzgledem
plynacych z Konstytucji RP® dyrektyw — poszanowanie w Polsce ustrojowych
zasad finansowania j.s.t., ze szczeg6lnym uwzglednieniem zasad samodzielnosci
finansowej j.s.t. i adekwatnos$ci. W celu odpowiedzi na tak sformutowane pro-
blemy badawcze konieczne byto uprzednie zdekodowanie tresci wskazanych
zasad na podstawie interpretacji przepisow konstytucyjnych, analizy doktryny
oraz orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego. Niniejsza monografia zawiera

18 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.04.1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze sprost.
izm.).
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oméwienie wszystkich orzeczen polskiego sadu konstytucyjnego zawierajacych
merytoryczne rozstrzygniecie, w ktorych wzorcem kontroli konstytucyjnosci
byly zasada samodzielnosci finansowej j.s.t. lub zasada adekwatnosci, wyra-
zone w przepisach Konstytucji RP”. Omdwienie to zostato takze opatrzone
komentarzem w odniesieniu do wybranych orzeczen, zwlaszcza tych, ktére nie
byly przedmiotem glos przedstawicieli doktryny nauk prawnych.

Aby uczyni¢ zado$¢ przedstawionym wyzej problemom badawczym,
wskazane ustrojowe zasady finansowania samorzadu terytorialnego przyjete
w Konstytucji RP zostaly tez omowione w ujeciu komparatystycznym. Bada-
nia prawnoporéwnawcze przeprowadzono na podstawie oméwionych w tej
publikacji podobnych regulacji zawartych w konstytucjach i ustawach zwyk-
tych oraz w doktrynie wybranych pafstw Europy Srodkowo-Wschodniej:
Republiki Litewskiej, Republiki Stowackiej, Republiki Czeskiej i Republiki
Chorwacji. W monografii przedstawiono zidentyfikowane orzecznictwo sagdow
konstytucyjnych tych krajéw w zakresie ustrojowych zasad finansowania samo-
rzadu terytorialnego, ze szczegdlnym uwzglednieniem samodzielnoéci finanso-
wej j.s.t. i adekwatnosci. Badania komparatystyczne zostaly przeprowadzone
przede wszystkim po to, aby ocenie standardu orzeczniczego Trybunatu Kon-
stytucyjnego nada¢ szerszy kontekst, a tym samym wyj$¢ poza perspektywe
wylacznie krajowa. Obiektywna ocena tego standardu jest zdecydowanie trud-
niejszym zadaniem, jezeli dokonywana jest wylacznie na podstawie orzecz-
nictwa krajowego. Jedynym bowiem punktem odniesienia dla takiej oceny sg
zazwyczaj: literalna tres¢ przepiséw konstytucji i aktéw miedzynarodowych
oraz poglady wyrazone w doktrynie. Oméwienie orzecznictwa zagranicznego
ma na celu dodanie kolejnego istotnego punktu odniesienia dla przeprowa-
dzanej oceny. Dzieki temu mozliwe jest spojrzenie na dziatalno$¢ Trybunatu
Konstytucyjnego w znacznie szerszej, miedzynarodowej perspektywie. W kon-
sekwencji za$ takie badania maja utatwi¢ poszukiwanie cech wzorcowego sagdu
konstytucyjnego jako straznika (gwaranta) ustrojowych zasad finansowania
j.s.t., a takze przedstawienie przetozenia (wplywu) orzecznictwa badanych
sadow konstytucyjnych na realizacje gwarancji wynikajacych z ustrojowych
zasad finansowania samorzadu terytorialnego.

19 W celu unikniecia watpliwosci nalezy zauwazyé, ze przeprowadzone badania dotyczyly
konstytucji obecnie obowigzujacych w wybranych panstwach. Z tej przyczyny takze oméwione
w monografii orzecznictwo zostalo ograniczone do wydanego na podstawie tych ustaw zasad-
niczych (we wszystkich analizowanych porzadkach prawnych). Publikacja nie zawiera zatem
analizy przepiséw poprzednich konstytucji oraz orzeczefi zapadtych na podstawie ich tresci.
Odniesiono sie w niej do orzeczenn TK wydanych na gruncie przepiséw Matej Konstytucji RP
jedynie w zakresie niezbednym do przeprowadzenia analizy orzecznictwa dotyczacego przepi-
séw Konstytucji RP
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Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze zazwyczaj dla badafh prawnoporéwnawczych
wyzwanie stanowig pewne réznice w sformutowaniu przepiséw, interpretacje
zawarte w doktrynie czy tlo samych spraw, a takze uwarunkowania: histo-
ryczne, polityczne, kulturowe, spoteczne i gospodarcze w danym panstwie.
Réznice te mogg wplywaé na uksztaltowanie treSci omawianych ustrojowych
zasad finansowania j.s.t., a takze pogladéw orzeczniczych sadow konstytucyj-
nych. Po pierwsze jednak, istnienie takich réznic jest domeng prac prawno-
poréwnawczych i nie jest mozliwe ich catkowite wyeliminowanie. Po drugie
za$, ich dostrzezenie jest elementem badan, ktére, ze swej istoty, zazwyczaj
wymuszajg poréwnanie zblizonych, a nie tozsamych instytucji czy przepisow.
W celu uzyskania jak najbardziej zblizonego — a tym samym poréwnywalnego —
materialu badawczego dokonano stosownego wyboru panstw. Jak wykazaty
badania, wyboér ten pozwolil na oméwienie podobnych w swej tresci przepi-
s6w konstytucyjnych i ustawowych, jak rowniez orzecznictwa dotyczacego nie-
rzadko zblizonej materii spraw. Efektem tego byta mozliwo$¢ przedstawienia
podobiefistw i réznic w orzecznictwie omawianym w tej monografii.

B. Porzadki prawne objete badaniami

Dobor badanych pafnistw nie jest przypadkowy i nie wynika jedynie z ich bli-
skiego geograficznego potozenia w rejonie Europy Srodkowo-Wschodniej.
Kraje te mianowicie majg unitarng strukture, co znaczgco wplywa na zblizone
uksztaltowanie w nich zasad ustrojowych finansowania j.s.t. Ponadto konsty-
tucje obowigzujace w tych krajach uchwalane byly w latach 90. XX w. Byt to
moment przelomowy dla tworzenia w nich nowych podwalin ustrojowych
dla systemu demokratycznego, po okresie dominujagcego wplywu Zwigzku
Socjalistycznych Republik Radzieckich. W szczeg6lnosci byt to czas inten-
sywnej popularyzacji tendencji niepodlegtosciowych, ktére obejmowaty takze
sfere ustroju finansowego panstwa. Ponadto w krajach tych silnie przebijaty
sic w 6wczesnej debacie publicznej koncepcje demokratyzacji zycia publicz-
nego, przyznania i urzeczywistnienia podstawowych praw obywatelskich, jak
réwniez partycypacji mieszkancéw w zyciu publicznym calego panstwa oraz
wspolnot lokalnych i regionalnych?®.

20 Por.: M. Baranski, A. Czyz, S. Kubas, Wstep. Polityczne i prawne aspekty reaktywacji
i rozwoju samorzgdu terytorialnego w krajach Europy Srodkowej i Wschodniej, w: M. Barafiski
(red.), Samorzqd terytorialny w Europie grodkowej i Wschodniej, Torun—Katowice 2009, s. 8;
D. Spagek, J. Nemec (red.), 25 Years of Public Administration Developments and Reforms in
the V4 region, Brno 2017; N. Groenendijk, A. Jaansoo, Fiscal federalism in transition Coun-
tries: The three Baltic states compared, ,,Public Finance and Management” 2016/3(16),s. 4in.;
E. Sokalska, Przemiany strukturalne wiadz lokalnych w Polsce w 1I potowie XX wieku, ,,Zeszyty
Prawnicze UKSW” 2011/11(3), s. 313-333.
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Z tych wzgledéw konstytucje badanych krajéw majg wspdlny rodowod
aksjologiczny, zwlaszcza w odniesieniu do sposobu uksztattowania zasady
decentralizacji i zasady samodzielnosci j.s.t. Za teza ta przemawia przyjecie
w tych krajach modelu decentralizacji wladzy publicznej. Pociggnat on za soba
potrzebe stworzenia systemu finansowania zdecentralizowanych i samodziel-
nych organéw wtadzy publicznej, ktéra dotad byta jednolita i silnie skoncen-
trowana na szczeblu krajowym.

Co wigcej, nie tylko szeroko rozumiana geopolityka lat 80. 1 90. XX stu-
lecia wplyneta na podobne uksztaltowanie regulacji dotyczacych samorzadu
terytorialnego w konstytucjach badanych krajow. Warto zaznaczyé, ze wspot-
czesny w Europie model decentralizacji wladzy publicznej, a takze organizacji
systemu finansowania samorzadu terytorialnego, w tym podzialu dochodéw
publicznych miedzy wladze: centralng i lokalna, zostal w duzej mierze zunifiko-
wany na skutek przyjecia na poziomie prawa migdzynarodowego Europejskiej
Karty Samorzadu Lokalnego?!. Akt ten ratyfikowaty wszystkie badane pafistwa.

Ponadto — oprécz EKSL — na poziomie miedzynarodowym prowadzono
prace nad dalszym ujednoliceniem podstawowych zasad ustrojowych samo-
rzadu terytorialnego. Efektem tych prac s3 — majace charakter soft law — Euro-
pejska Karta Samorzadu Regionalnego®? oraz Swiatowa Deklaracja Samorzadu
Lokalnego?’. Wreszcie nie bez znaczenia dla doboru badanych pafstw pozo-
staje ich cztonkostwo w Unii Europejskiej, opierajacej sie na kluczowych zasa-
dach: wolnosci, demokracji i pafistwa prawa, stanowiagcych rdzen aksjologiczny
wspolczesnych zasad ustrojowych samorzadu terytorialnego.

21 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona w Strasburgu dnia 15.10.1985 r.
(Dz.U. 2 1994 r. Nr 124, poz. 607 ze sprost.).

22 Europejska Karta Samorzadu Regionalnego przyjeta przez IV sesje Kongresu Wtadz
Lokalnych i Regionalnych, ktéra odbyta sie 3—-5.06.1997 r. w Strasburgu (tekst dostepny na stro-
nie CVCE: https://www.cvce.eu/obj/draft_european_charter_of regional self government 5_
june_1997-en-78ae4dcf-6346-4aa8-8474-7535e4091bf7.html, dostep: 16.05.2024 r.).

2 Swiatowa Deklaracja Samorzadu Lokalnego (Worldwide Declaration of Local Self-Go-
vernment), przyjeta przez Migdzynarodowy Zwigzek Wiadz Lokalnych (the International Union
of Local Authorities) podczas 27. Swiatowego Kongresu w Rio de Janeiro 22-26.09.1985 r.,
zmieniona podczas 31. Swiatowego Kongresu IULA w Toronto 13-17.06.1993 r. i ratyfiko-
wana przez Swiatowa Federacje Zjednoczonych Miast (United Town Organisation) w 1994 r.
(the TULA Worldwide Declaration of Local Self-Government, adopted by IULA in 1985 and
amended in 1993, and ratified by the FMCU/UTO in 1994); polski tekst: ,,Gospodarka — Admi-
nistracja Pafstwowa” 1988/22.


https://www.cvce.eu/obj/draft_european_charter_of_regional_self_government_5_june_1997-en-78ae4dcf-6346-4aa8-8474-7535e4091bf7.html
https://www.cvce.eu/obj/draft_european_charter_of_regional_self_government_5_june_1997-en-78ae4dcf-6346-4aa8-8474-7535e4091bf7.html
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C. Hipotezy badawcze

Biorgc pod uwage powyzsze, na potrzeby przeprowadzenia badan przyjeto
nastepujace hipotezy badawcze.

1. Zasada samodzielnosci finansowej j.s.t. i zasada adekwatnosci sg kluczowymi
ustrojowymi zasadami finansowania samorzadu terytorialnego

Wsréd ustrojowych zasad finansowania samorzadu terytorialnego nalezy
przede wszystkim wymieni¢ zasade samodzielnoSci finansowej j.s.t. oraz zasade
adekwatnosci. Oprécz nich przedstawiciele doktryny nauk prawnych niejed-
nokrotnie odwotujg si¢ do innych szczegétowych zasad zwigzanych z finan-
sowaniem j.s.t., takich jak: zasada ustawowego okreslenia (przyznania) Zrodet
dochodéw j.s.t., zasada wladztwa podatkowego j.s.t., zasada decentraliza-
¢ji dochodéw, zasada podstawowego charakteru dochodéw wtasnych j.s.t.
w zwigzku z finansowaniem zadah wlasnych, zasada uzupelniajacego cha-
rakteru transferéw pionowych wzgledem dochodéw wtasnych j.s.t., zasada
zrdznicowania i elastycznosci zrodet finansowania dziatalnosci j.s.t., zasada
korygowania (wyréwnania lub réwnowazenia) zrédet finansowania j.s.t.>*.
Ponadto na uksztaltowanie i dzialanie systemu finansowania samorzadu tery-
torialnego wplywaja zasada podmiotowosci prawnej j.s.t. i wynikajaca z niej
zasada wladztwa majatkowego j.s.t.?>. Zasady te jednak sq zasadami szcze-
gotowymi wzgledem zasad adekwatnosci i samodzielnoéci finansowej j.s.t.%¢.

Poszukujac kluczowych ustrojowych zasad finansowania samorzadu tery-
torialnego, nie sposdb nie wspomnie¢ takze o zasadzie samodzielnosci j.s.t.
Zasada ta jest bardzo pojemna i odnosi si¢ do wielu aspektow dziatalnosci
jednostek. Z tej przyczyny w niniejszej publikacji, obok zasady decentraliza-
cji, jest uwazana za jedng z gléwnych zasad regulujacych ustr6j samorzadu
terytorialnego. Zawiera si¢ w niej jednak zasada szczegdtowa, jaka jest zasada
samodzielnosci finansowej j.s.t. Warto zaznaczy¢, ze przedstawiciele doktryny
nauk prawnych, wskazujac na ustrojowe zasady finansowania j.s.t., zazwyczaj

24 Zob. J.M. Salachna, w: 1. Lipowicz (red.), System Prawa Samorzqdu Terytorialnego,
t. II: Ustrdj samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2022, s. 752.

% A. Doliwa, Osobowos¢ prawna jednostek samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2012,
s. 326 in.

26 Podobnie o zasadach szczeg6étowych sktadajacych sie na samodzielnos¢ por.: E. Korn-
berger-Sokotowska, Finanse jednostek..., s. 13 i n.; eadem, Granice samodzielnosci finansowej
samorzqdu terytorialnego w parnstwie unitarnym, w: K. Malysa-Sulifiska, M. Stec (red.), Uni-
tarny charakter parstwa a samorzqd terytorialny, Warszawa 2019, s. 66 i n.; J.M. Salachna,
Konstytucyjne gwarancje samodzielnosci decyzyjnej i finansowej samorzgdu terytorialnego,
w: K. Malysa-Sulifiska, M. Stec (red.), Konstytucyjne umocowanie samorzgdu terytorialnego,
Warszawa 2018, s. 253 i n.
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nie priorytetyzujg ich, a raczej podkreslajg istotnos¢ kazdej z nich dla systemu
finanséw j.s.t.?”. Celem tej hipotezy nie jest, rzecz jasna, analiza zasad samo-
dzielnosci finansowe;j j.s.t. i adekwatnos$ci w oderwaniu od innych zasad wsp6t-
istniejgcych z nimi. Jest to jedynie préba wskazania, ze zasady te, ze wzgledu na
swoja tre$é, w sposob niezwykle istotny ksztaltujg system finansowania samo-
rzadu terytorialnego. Hipoteza o kluczowym znaczeniu samodzielnosci finan-
sowej dla systemu finansowania j.s.t. wynika z faktu, ze odgrywanie aktywne;j
roli w sprawowaniu wladzy publicznej przez j.s.t. nie jest mozliwe bez posza-
nowania przez organy panstwa swobody jednostek w wydatkowaniu przy-
stugujacych im srodkéw (dochodéw) publicznych oraz w gromadzeniu tych
srodkéw (dochod6éw) w granicach okreslonych przepisami prawa?s. Jak juz
bowiem wskazano, j.s.t. majg najlepsza i najszerszg wiedz¢ na temat potrzeb ich
mieszkancoéw. Potrzeby te zaspokajane s3 przez wykonywanie zadan publicz-
nych finansowanych ze srodkéw (dochodéw) publicznych, ktorymi dysponuje
jednostka. Wazne zatem dla prawidlowego zaspokajania potrzeb mieszkan-
cow jest to, aby jednostka mogta, wedtug swojego uznania, bioragc pod uwage
owe potrzeby, stanowié¢ czeSciowo o dochodach publicznych (np. uchwala-
jac oplaty i podatki lokalne) czy tez wplywaé na ksztaltowanie si¢ wysokosci
dochodéw publicznych jej przystugujacych (np. przez stwarzanie zachet dla
podmiotéw, ktore zdecyduja sie prowadzié swoja dziatalno$¢ gospodarcza na
jej terenie i odprowadzaé podatek dochodowy, cze$ciowo stanowigcy zrédto
dochodéw j.s.t.).

W celu dla prawidtowego zaspokajania potrzeb wspélnoty samorzadowe;j
jest rOwniez istotne umozliwienie jednostce swobodnego dysponowania zgro-
madzonymi dochodami publicznymi. Przyktadowo zatem j.s.t. powinna samo-
dzielnie decydowac o formie i sposobie przekazania zgromadzonych srodkéw
(dochodéw) publicznych na realizacje zadania (np. przekazania ich w formie
wkladéw pienieznych do spétek gminnych, wynagrodzenia z tytutu zawar-
tych przez j.s.t. uméw o zaméwienie publiczne, rekompensat za $wiadczenie
ustug w ogblnym interesie gospodarczym czy dotacji celowych z budzetu j.s.t.).
Ponadto w sferze swobody finansowej jednostki powinno pozostawaé okre-
Slenie celu wydatkowania Srodkéw (dochodéw) publicznych. To jednostka
bowiem powinna decydowaé o tym, na jakie zadanie i w jakiej wysokosci

27 Por. J.M. Salachna, w: 1. Lipowicz (red.), System, t. I, s. 752 i n. Zgodnie z orzecznic-
twem TK poszczegdlne przepisy wyrazone w art. 167 Konstytucji RP nie moga by¢ interpre-
towane w oderwaniu od pozostalych zawartych w tym artykule uregulowan — tak tez wyroki
TK: z 30.03.1999 r., sygn. K 5/98, OTK 1999/3, poz. 39; z 6.09.2005 r., sygn. K 46/04,
OTK-A 2005/8, poz. 89.

28 Podobnie o definicji i znaczeniu samodzielnoéci finansowej J. Korczak, Konstytucyjne
podstawy struktury i funkcji samorzgdu terytorialnego, w: System Prawa Administracyjnego,
t. 2: Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji publicznej, Warszawa 2012, s. 221.
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przekaze zgromadzone $rodki (dochody) publiczne. Niewatpliwie sprzyja to
poglebianiu procesu decentralizacji wladzy publicznej. Ograniczenie samo-
dzielnosci finansowej j.s.t. moze sprowadzi¢ role jednostek do organéw wyko-
nujacych zadania, ktorych zakres, sposob, cel i wysoko$¢ finansowania sg
z gory ustalone przez organy wladzy centralnej. Przykladowo pozbawienie
j.s.t. mozliwosci stanowienia o niektorych dochodach, w tym o ich wysokosci
(np. o optatach lokalnych), czy pozbawienie zrédet takich dochodéw (np. ogra-
niczenie wplywow z tytutu oplaty za uzytkowanie wieczyste, przystugujacych
jednostce w wyniku przeksztalcenia uzytkowania wieczystego we wtasnosc)
moga prowadzi¢ do wiekszego uzaleznienia jednostki od transferéw piono-
wych z budzetu pafistwa. Transfery te zazwyczaj wigza sie¢ z ograniczeniem
jednostki w swobodnym dysponowaniu $srodkami publicznymi pochodzacymi
z takich transferéw, np. w przypadku dotacji celowych. Moze to w skrajnej
sytuacji prowadzi¢ do marginalizacji dochodéw wlasnych j.s.t., w ramach kt6-
rych jednostka najpelniej korzysta z przystugujacej jej samodzielnosci finanso-
wej zardwno w zakresie gromadzenia, jak i wydatkowania pochodzacych z nich
srodkéw (dochodéw) publicznych. To za$ obniza stopief zdecentralizowania
wladzy publicznej w praktyce.

Ponadto kluczowy dla wykonywania zadan natozonych na j.s.t. w sposob
efektywny (tj. pozwalajacy na zaspokajanie potrzeb mieszkancéw j.s.t.) jest
adekwatny do przedmiotu i zakresu tych zadan podzial dochodéw publicznych
miedzy budzet j.s.t. a budzet panstwa. W szczegdlnosci podzial ten nie powinien
prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej koszty realizacji takich zadaf bedg przekraczad
przystugujace jednostce dochody. Skutkowaé bowiem to bedzie ograniczeniem
j.s.t. w swobodzie wydatkowania i gromadzenia dochod6éw, a tym samym
limitowaniem ich uprawniefi do decydowania, jakie, w jaki sposob i w jakim
zakresie zadania publiczne nalezy wykonywad, by zaspokoié potrzeby miesz-
kancéw danej jednostki. Niejednokrotnie bowiem j.s.t. — ze wzgledu na nie-
dostateczny poziom przystugujacych im dochodéw publicznych — zmuszone
s3 do obnizenia standardu wykonywanych zadan, ograniczenia ich zakresu
albo rezygnacji z ich wykonywania. Na przykiad jednostka zamiast rozbudowy
sieci szpitali moze by¢ zmuszona do ich likwidacji, ograniczenia naktadéw na
rozwdj dotychczasowych placowek ochrony zdrowia czy utrzymywania ich
pracy w minimalnym standardzie koniecznym do ich funkcjonowania. To za$
wprost przektada sie na obnizenie standardu $wiadczonych ustug publicznych.
Ograniczone zasoby finansowe j.s.t. (tj. przystugujace im dochody publiczne)
nie sprzyjaja mozliwosci swobodnego kreowania sposobu i zakresu realizowa-
nych zadan publicznych przez j.s.t., a tym samym adresowania potrzeb zgro-
madzonej w jej ramach spotecznosci. Jednostki w takim przypadku oddalajg
si¢ od bycia faktycznymi realizatorami wtadzy publicznej. Z tego powodu
waznym zadaniem prawodawcy jest uksztaltowanie dochodow j.s.t. w sposéb
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odpowiadajacy zasadzie adekwatnosci, z uwzglednieniem cato$ciowych docho-
déw publicznych gromadzonych przez panstwo. Jezeli dochody te nie pozwa-
laja na nalezyte finansowanie potrzeb samorzadu terytorialnego, to konieczne
jest ztagodzenie skutkow takiego stanu rzeczy, np. przez dostosowanie zakresu
obligatoryjnych zadaf publicznych samorzadu terytorialnego, tak by zwigzane
z tym zakresem potrzeby wydatkowe jednostek byly mniejsze albo dawaly jed-
nostkom wickszg swobode w wyborze zadan, ktére chcg realizowaé ze wzgledu
na zidentyfikowane potrzeby mieszkancéw. Konieczne moze okazaé si¢ row-
niez zrewidowanie dziatania systemu podziatu dochodu publicznego miedzy
budzet pafistwa a budzet j.s.t. oraz narzedzi prawnych (instytucji) stuzacych
temu finansowaniu (np. mechanizmu transferéw pionowych lub poziomych)?’.

2. Ustrojowe zasady finansowania j.s.t. sg podobne w panstwach o unitarnym
ustroju terytorialnym (na przyktadzie badanych krajow)

Mimo ze w kazdym z badanych krajéw wystepuja pewne czynniki roznicujace
szczegdtowy sposdb organizacji i dziatania systemu finansowania samorzadu
terytorialnego, takie jak: uwarunkowania historyczne, spoteczne, gospodar-
cze, kulturowe oraz stan finanséw pafnstwa, to tre$¢ obowigzujgcych w nich
przepisOw w zakresie finansowania j.s.t. jest podobna. W szczegdlnosci skupia
si¢ ona na przyznaniu j.s.t. samodzielnoSci i wynikajacej z niej samodzielnosci
finansowej. W jej ramach wskazuje si¢ na mozliwo$¢ swobodnego gromadzenia

29 W tym zakresie Andrzej Borodo precyzuje, ze realizacja zasady adekwatnosci w odniesie-
niu do finansowania zadan biezacych powinna odbywac sie przez ustawowe zagwarantowanie
j-s.t. zrodel dochodowych (,,lokalne i regionalne zasoby finansowe”). Podnosi, ze finansowanie
zadan inwestycyjnych, zwlaszcza o duzej skali, powinno odbywac sie przede wszystkim z budzetu
pafistwa. Ustawy przyznajace dochody j.s.t. powinny ,tworzyé ogdlne warunki dla finansowa-
nia lokalnych lub regionalnych zadan inwestycyjnych, m.in. poprzez mozliwosci wypracowania
nadwyzek dochodéw biezacych nad wydatkami biezacymi, rozwigzania w zakresie kredytow
i pozyczek, tworzenia zyskow przez spotki samorzadowe”. Autor ten postuluje rowniez, ze:
»odpowiednie pafstwowe dotacje inwestycyjne powinny by¢ przewidziane (takze w Konsty-
tucji RP) jako zrédio finansowania niektérych zadan samorzadowych (infrastrukturalnych,
inwestycyjnych) lub realizowanych wspélnie przez panstwo i samorzad” — por. szczegélowo
A. Borodo, Niektdre dyskusyjne zagadnienia budzetu paristwa i finanséw samorzgdu teryto-
rialnego, w: P. Borszowski (red.), Regulacje prawa finanséw publicznych i prawa podatkowego.
Podsumowanie stanu obecnego i dynamika zmian. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesor Wie-
stawie Miemiec, Warszawa 2020, s. 78. Postulat ten niewatpliwie stuzy poprawie stanu finanséw
j-s.t. Wymagalby on jednak zmiany Konstytucji RP. Tymczasem z perspektywy dotychczasowego
orzecznictwa TK i pogladéw doktryny, wskazujacych na zasade finansowania zadai wlasnych
przede wszystkim z dochodéw wtasnych oraz na uzupetniajacy i korygujacy (wyréwnujacy) cha-
rakter transferéw pionowych, mozliwym rozwigzaniem bytaby korekta ustawy o dochodach j.s.t.
w sposOb pozwalajacy na zwiegkszenie dochodéw wtasnych j.s.t. oraz modyfikacje transferéw
pionowych (ich rodzajéw i wysokosci, np. wprowadzenie dotacji inwestycyjnych).
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i wydatkowania $§rodkéw publicznych w granicach przyznanych przepisami
prawa. Czesto ustrojodawcy badanych panstw wskazujg takze na zasady usta-
wowego przyznania dochodéw j.s.t., wladztwa podatkowego j.s.t. czy wladz-
twa majatkowego j.s.t. Niekiedy przepisy ustrojowe w badanych krajach
dotyczg takze koniecznosci odpowiedniego finansowania j.s.t. poprzez udziat
tych jednostek w dochodach publicznych (np. w Polsce i Chorwacji).
Zasadniczo konstytucje oraz ustawy zwykle w badanych krajach oparte s3
na podobnym rozumieniu zasad ustrojowych finansowania j.s.t. (oczywiscie
z pewnymi odmienno$ciami). Nawet jesli zasady te jednak nie s3 szczegélowo
wyartykulowane w przepisach krajowych, to ich obecno$¢ w krajowym syste-
mie prawnym, a w konsekwencji w orzecznictwie sadéw konstytucyjnych, ma
swoje zrodto w przyjetej przez nie treSci EKSL. Jak juz wskazano w ramach uza-
sadnienia wyboru panistw objetych badaniami, dzieje si¢ tak z kilku powodow,
z ktorych cz¢$¢é ma znaczenie prawne. Po pierwsze, nie ulega watpliwosci, ze
minimalny standard uksztaltowania systemu finanséw j.s.t. we wspolczesnych
panstwach demokratycznych zostal przewidziany w EKSL, a takze w aktach
prawnych soft law, takich jak EKSR oraz SDSL°. Wiszystkie te akty odwoluja
sie, miedzy innymi, zarowno do zasady samodzielnosSci finansowej j.s.t., jak
i do zasady adekwatnosci. Po drugie, co wydaje sie kwestia zdecydowanie rza-
dziej podnoszong w doktrynie nauk prawnych, a czeSciej w naukach o ekono-
mii, na zblizone uksztaltowanie ustrojowych zasad finansowania j.s.t. wptywa
ustroj terytorialny kraju’l. Z tej przyczyny niniejsza hipoteza obejmuje poglad
dotyczacy podobnego uksztaltowania ustrojowych zasad finansowania j.s.t.
w badanych pafistwach ze wzgledu na ich unitarng strukture terytorialng. Wery-
fikowany on bedzie na podstawie regulacji prawnych obowigzujacych w bada-
nych krajach oraz relewantnego orzecznictwa sadéw konstytucyjnych. Zblizona
tre$¢ ustrojowych zasad finansowania j.s.t. w pafistwach unitarnych wynika ze
szczegbtowych aspektéw zachodzacego w nich procesu decentralizacji, w tym
decentralizacji finans6w publicznych. Nalezy bowiem podkreslié, ze przebiega

30 Por. np.: C.M.G. Himsworth, The European Charter of Local Self-Government. A Treaty
for Local Democracy, Edinburgh 2019, s. 60; G. Boggero, Constitutional Principles of Local
Self-Government in Europe, Leiden 2018, s. 207 i n.

31 Cho¢ warto w tym zakresie wskaza¢ na takie publikacje, jak: A. Borodo, Dochody
samorzgdu terytorialnego RFN, ST 1991/10, s. 27 i n.; ]. Gliniecka, S. Mironova, The Sources
of Financing Local Government in Poland and Russia. Comparative Analysis, Gdansk 2019;
P. Lisowski, Samodzielnosc jednostek samorzqdu terytorialnego (kluczowe aspekty termino-
logiczno-pojeciowe i konstrukcyjne), w: B. Jaworska-Debska, R. Budzisz (red.), Prawne pro-
blemy samorzgdu terytorialnego z perspektywy 25-lecia jego funkcjonowania, Warszawa 2016;
L. Kieres, Unitarnosc¢ a samodzielnosc samorzgdu terytorialnego w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, w: K. Maltysa-Sulifiska, M. Stec (red.), Unitarny charakter paristwa a samo-
rzqd terytorialny, Warszawa 2019.
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on nieco inaczej w panstwach o ustroju federacyjnym niz w panistwach jedno-
litych. Potwierdzaja to badania empiryczne z zakresu nauk o ekonomii®2.

Warto zaznaczyd, ze podzial wladzy, przyznanie samodzielnosci j.s.t., takze
samodzielnosci finansowej, oraz wydzielenie dochodéw samorzadu terytorial-
nego z dochodéw publicznych w panstwach o strukturze jednolitej odbywa sie
na poziomie wladz centralnych. To one decyduja o zakresie (stopniu) decen-
tralizacji, w tym decentralizacji finanséw publicznych, opierajac swe dziata-
nia przede wszystkim na zasadzie dekoncentracji. Rzadziej za$ podziat wiadzy
publicznej odbywa sie z wykorzystaniem metody delegacji lub metody dewo-
lugji, charakteryzujacych model federacyjny. W modelu tym bowiem punktem
wyijscia dla podziatu wladzy jest przyznanie okreSlonych kompetencji do jej
wykonywania cztonkom federacji. W drugiej kolejnosci zas$ pozostaje decydo-
wanie o tym, jaka cze$¢ wladzy publicznej i w jakim zakresie nalezy przekazad
wladzom federalnym (centralnym). Z tymi metodami decentralizacji wigze si¢
przede wszystkim okreSlony stopiefi przyznania samodzielnosci j.s.t., w tym
samodzielnosci finansowej. W zwigzku z tym przedstawiony podobny sposéb
decentralizacji, w tym decentralizacji finanséw publicznych, w badanych pain-
stwach o ustroju unitarnym wywiera wplyw na zblizone uksztaltowanie w nich
ustrojowych zasad finansowania samorzadu.

3. Sad konstytucyjny odgrywa istotna role gwarancyjna dla ochrony
ustrojowych zasad finansowania j.s.t.

Kluczowa role sadow konstytucyjnych oraz orzecznictwa przez nie wydawa-
nego dla zdekodowania tresci ustrojowych zasad finansowania j.s.t., w tym
zasad samodzielnosci finansowej j.s.t. i adekwatnosci, a w konsekwengji ich
funkcje ochronng (gwarancyjng) dla tych zasad, oméwiono juz szeroko wczes-
niej. Syntetyzujac przedstawiony wywodd na potrzeby postawionej hipotezy,
nalezy wskazaé, ze orzecznictwo to przede wszystkim wyznacza granice dozwo-
lonych (zgodnych z konstytucjg) ograniczen ustrojowych zasad finansowania
j.s.t. na rzecz innych zasad i wartosci konstytucyjnie chronionych. Sposéb
wyznaczenia tych granic polega na wazeniu przez sad istotnosci ustrojowych
zasad finansowania j.s.t. z innymi zasadami konstytucyjnymi w przypadku ich
kolizji, a ostatecznie — na wskazywaniu pierwszenstwa dla jednej z nich w celu
rozstrzygniecia danej sprawy. W ustrojach, w ktérych funkcjonuje skoncentro-
wany model kontroli konstytucyjnosci, funkcja ochronna sagdu konstytucyj-
nego’? —jako organu wyspecjalizowanego i wyznaczonego przez ustawodawce

32 S, Flejterski, M. Zioto, Centralizacja i decentralizacja zada# publicznych w swietle wybra-
nych rozwigzan europejskich. Préba oceny, ,,Studia Regionalne i Lokalne” 2008/3(33), s. 87 i n.
33O roli TK jako straznika Konstytucji RP (w og6lnosci) por. np.: R.M. Matajny, Trybunat
Konstytucyjny jako strainik Konstytucji, PiP 2016/10, s. 5-22; S. Patyra, T. Zalasinski, Trybunat



38 Wprowadzenie

do kontroli konstytucyjnosci przepisdéw prawa — jest szczegOlna. Jest on
bowiem straznikiem konstytucji, ktory moze uchyli¢ z porzadku prawnego
regulacje z nig niezgodne, co odnosi skutek erga ommnes. Funkcja ochronna
(gwarancyjna) sadu konstytucyjnego ma zatem wyraz w egzekwowaniu od pra-
wodawcy przestrzegania ustrojowych zasad finansowania j.s.t. Orzecznictwo
sadu konstytucyjnego w tym zakresie moze doprowadzi¢ do umocnienia badz
ostabienia ustrojowych zasad finansowania j.s.t. Oznacza to, ze z tresci tych
zasad sad konstytucyjny moze wyinterpretowaé konkretne przestanki mate-
rialne ich naruszenia (np. uszczerbek w dochodach j.s.t.) czy przyjaé okres-
lony spos6b badania naruszenia (np. zastosowanie testu proporcjonalnosci).
To za$ przeklada sie na zakres gwarangji, ktore wynikaja z tych zasad i przy-
stugujg j.s.t. Gwarancje te moga by¢ silne i polegaé, przyktadowo, na moz-
liwosci uznania za naruszenie ustrojowych zasad finansowania j.s.t. kazdego
przypadku, w ktérym natozenie lub zmiana zakresu zadan publicznych j.s.t.
skutkuje ubytkiem w dochodach j.s.t. lub brakiem ich zwiekszenia, lub zwick-
szeniem nieodpowiednim do poczynionych zmian w odniesieniu do naktada-
nych na j.s.t. zadan.

Omawiane gwarancje mogg by¢ takze narazone na oslabienie, a co naj-
mniej na trudne ich wyegzekwowanie w praktyce. Moze si¢ tak dziaé, gdy sad
konstytucyjny stawia wysoki standard dowodowy naruszenia zasady adekwat-
nosci przed wnioskodawcami, np. w zakresie wykazania uszczerbku finanso-
wego czy braku jego zrekompensowania poprzez odpowiednig modyfikacje
dochodéw publicznych?**. Podobny skutek moze mieé¢ — w wyniku powsciag-
liwosci sagdu w ocenie dziatah ustawodawcy — przyznanie szerokiego uznania
prawodawcy w ksztaltowaniu regulacji prawnych, ktére maja wptyw na stan
finans6w j.s.t. Powsciggliwos¢ ta moze by¢ uzasadniana, na przyktad, brakiem
mozliwosci oceny zasadnoSci przyjetych regulacji czy brakiem instrumentéw

Konstytucyjny jako strainik Konstytucji — stan obecny i wnioski de lege ferenda, ,,Przeglad Kon-
stytucyjny” 2023/2, s. 35-37.

34 Podobnie w zakresie skutkéw interpretacji zasad konstytucyjnych dotyczacych samo-
rzadu terytorialnego wypowiada si¢ Hubert Izdebski, odwotujac sie do — wyrazonego przed
laty i wielokrotnie podnoszonego w doktrynie — stanowiska Michata Kuleszy. H. Izdebski
wskazuje m.in., ze nad wykladnig zasad samodzielnosci jednostek samorzadu, adekwatnosci
zadan i dochoddéw ,zacigzyta tradycja centralizmu i etatyzmu, z ktdrg trudno jest zerwaé” —
zob. H. Izdebski, Konstytucyjny model samorzgdu terytorialnego, PiP 2022/10, s. 289. Nalezy
zgodzié si¢ w pelni z takim pogladem. Niewatpliwie to przede wszystkim zmiana rozumienia
(interpretacji) przepiséw Konstytucji RP dotyczacych m.in. finansowania samorzadu terytorial-
nego jest konieczna, aby mozliwe byto wzmocnienie gwarancji z nich wynikajacych. Tymczasem
interpretacji tej dokonuje w szczegdlnosci sad konstytucyjny. Por. takze: M. Kulesza, O tym, ile
jest decentralizacji w centralizacji, a takze o osobliwych nawykach uczonych administratywistéw,
w: J. Supernat (red.), Migdzy tradycjg a przyszloscig w nauce prawa administracyjnego. Ksigga
jubileuszowa dedykowana Profesorowi Janowi Bociowi, Wroctaw 2009.
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orzeczniczych do zbadania skutkéw finansowych zakwestionowanych regu-
lacji. Tym samym sad, opierajac si¢ na takiej argumentacji, moze dopusci¢ do
naktadania na jednostki nowych zadan lub zwiekszania zakresu dotychczaso-
wych bez nalezytej zmiany w ich dochodach. W takim przypadku nalezy si¢
zastanowid, czy rzeczywiscie sad konstytucyjny realizuje nalezycie swa funkcje
ochronng (gwarancyjng) wzgledem ustrojowych zasad finansowania j.s.t. oraz
czy jego argumentacja jest uzasadniona. Brakuje obecnie publikacji, ktéra na
podstawie kompleksowej analizy wyrokéw sadéw konstytucyjnych omawia-
taby ten problem®.

35 Na role TK dla ochrony samodzielnoéci j.s.t. wskazuje m.in. T. Debowska-Romanow-
ska, Artykut 165 ust. 2 Konstytucji RP — pomijana gwarancja ustrojowa ochrony samodzielnosci
finansowej samorzgdu terytorialnego, w: K. Malysa-Sulifiska, M. Spyra, A. Szumarski (red.),
W poszukiwaniu dobrego prawa. Ksigga jubileuszowa Profesora Mirostawa Steca, t. 1: Perspek-
tywa publicznoprawna, Warszawa 2022. Autorka podkresla, ze: ,widoczny jest «przechyl» na
rzecz nie tylko paiistwowej, ale wrecz etatystycznej ogblnej koncepcji samorzadu terytorialnego
w Konstytucji RP przez pozostawienie wladzy ustawodawczej zbyt duzej swobody politycznej
w biezgcym procesie kreowania pozycji samorzadu. Ze wzgledu na brak wyraznego domnie-
mania kompetencji w sprawach politycznej reprezentacji intereséw lokalnej wspdlnoty oraz
konwencjonalnos¢ ujecia zadan wlasnych, ktére zgodnie z preambuta powinny by¢ przeciez kre-
owane oddolnie w granicach ustaw, mamy do czynienia z chwiejnoscig pozycji samorzadu tery-
torialnego, wydanego na totalng zmienno$¢ zamierzen kolejnych kadengji Sejmu i Senatu”. Autor
pozwolil sobie w tym zakresie wyrazi¢ odmienny poglad zwigzany z gwarancyjng (ochronng)
funkcjg sadu konstytucyjnego w omawianym zakresie. Rzeczywiscie samorzad terytorialny
jest uzalezniony od decyzji ustawodawcy zwyklego, ale decyzje te powinny podlegaé kontroli
sadu konstytucyjnego. Kontrola ta powinna rozpocza¢ si¢ od préby zbadania, czy zakwestio-
nowana przed TK ustawa pozwala nadal przyjaé, ze samorzad terytorialny wykonuje istotna
cze$¢ zadan publicznych zgodnie z art. 16 ust. 2 zdanie drugie Konstytucji RP. Jezeli na skutek
zakwestionowanych regulacji umniejszone zostaje znaczenie samorzadu terytorialnego w spra-
wowaniu wladzy publicznej w taki sposdb, ze samorzad terytorialny przestaje by¢ istotnym
konstytucyjnym ,,organem” wykonujacym te wladze, to rodzi to watpliwosci na tle zgodnosci
takiego stanu rzeczy z art. 16 ust. 2 zdanie drugie Konstytucji RP. Ustrojodawca bowiem nie
bez przyczyny wskazal, ze chodzi o ,istotng cze$¢”, a nie tylko o ,,cze§¢” zadan publicznych.
Co istotne — te dyrektywe nalezy zawsze braé pod uwage, interpretujac przepisy szczegdtowe
zawarte w rozdziale VII Konstytucji RP. Tym samym ustrojodawca powierzyl TK rozstrzyganie
w sprawach dotyczacych ustrojowych zasad finansowania j.s.t., czy dyrektywa ,,istotnej czesci
zadan publicznych” jest dochowana. W zwigzku z tym, biorgc pod uwage konieczno$¢ zacho-
wania przez TK w orzecznictwie stosownej powsciagliwosci, by¢é moze bardziej wlasciwym
stwierdzeniem byloby wskazanie na konieczno$¢ orzekania przez TK w spos6b bardziej aktywny,
aby to ,wydanie” samorzadu na ,totalng zmienno$¢” decyzji parlamentu blokowac tam, gdzie
dyrektywa ,istotnosci” bedzie naruszana. To zatem do TK nalezy okre§lenie granic, po ktérych
przekroczeniu nastepuje naruszenie istotnos$ci. Jest to zatem kwestia orzecznicza, a wiec uza-
lezniona od zdania TK, ktére moze by¢ rézne w zaleznosci, m.in., od jego bardziej lub mniej
aktywnej postawy w tym zakresie (inaczej méwiac — wigkszej lub mniejszej powsciaggliwosci TK).
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4. Przy ocenie konstytucyjnosci ograniczen ustrojowych zasad finansowania j.s.t.
sady konstytucyjne badanych krajow dysponujq szerokim zakresem uznania
orzeczniczego

Ustrojowe zasady finansowania samorzadu terytorialnego — wyrazone w prze-
pisach konstytucji badanych krajéw — charakteryzuja si¢ duzg ogdlnikowoscia.
Przepisy te wskazuja zazwyczaj na podstawowe wartosci / zasady (samodziel-
nosé, adekwatnosé, okreslenie zrédet dochodéw j.s.t., podmiotowos¢ prawna
j.s.t.), jednoczesnie nie precyzujac w szczegotach ich cech sktadowych czy
warunkow / przestanek ich naruszenia. Z tej przyczyny zakres uznania orzecz-
niczego sadu konstytucyjnego, badajacego potencjalne naruszenia omawia-
nych zasad, wydaje si¢ ulega¢ istotnemu rozszerzeniu. Zakres tej uznaniowosci
wzmacnia rOwniez materia rozstrzyganych spraw. Dotycza one bowiem sfery
finans6w publicznych, ktéra w praktyce w sposéb istotny uzalezniona jest od
ogdblnego dochodu publicznego (tj. dochodéw panstwa). Sad konstytucyjny
jest zatem zobowigzany podczas wyrokowania do wziecia pod uwagge nie tylko
ogdblnych dyrektyw wynikajacych z ustrojowych zasad finansowania j.s.t., lecz
takze ogblnego stanu finanséw panistwa. Ponadto dla oceny naruszenia zasady
adekwatnosci konieczne jest rozwazenie zakresu i charakteru zadan publicz-
nych natozonych na j.s.t., ktére mogg by¢ niedofinansowane.

Czesto jednak istnieje trudno$é w ocenie, czy sposéb i zakres wykonywa-
nych zadan publicznych, ktére uzaleznione s3 od uwarunkowan lokalnych lub
regionalnych danej j.s.t., wplynely na zasade adekwatnosci, jednoczesnie ja
naruszajac. Czy naruszeniem zasady adekwatnosci jest wylacznie niemozliwosé
wykonywania danych zadan publicznych przez j.s.t., czy tez raczej niemozli-
wos¢ wykonywania ich na okre§lonym poziomie ze wzgledu na brak dostatecz-
nych dochodéw publicznych przystugujacych j.s.t.? A jesli to drugie — to jaki
poziom wykonywania zadaf nie narusza zasady adekwatnosci? Z tego rodzaju
pytaniami musi si¢ mierzy¢ sad konstytucyjny w przypadku oceny konstytucyj-
noSci ograniczen ustrojowych zasad finansowania j.s.t. Nie jest zatem mozliwe
ani celowe wylaczenie uznania sagdu konstytucyjnego w ocenie powyzszych
zagadnien. Jest to zresztg element uznania sedziowskiego, ktory charaktery-
styczny jest takze dla dziatalnosci orzeczniczej sadéw konstytucyjnych. Taki
stan rzeczy nie moze jednak stanowic — niejako automatycznie — uzasadnienia
braku podejmowania préb ograniczenia szerokiego uznania orzeczniczego
sadéw konstytucyjnych. W ocenie autora sady te powinny dazyé do maksy-
malnego zobiektywizowania procesu orzeczniczego, gdyz szerokie uznanie
orzecznicze nie sprzyja ugruntowaniu gwarancji wynikajacych z ustrojowych
zasad finansowania j.s.t. W tym celu sady konstytucyjne powinny wykorzysty-
wac takie rozwigzania, jak wielostopniowy test proporcjonalnosci ograniczen
ustrojowych zasad finansowania j.s.t. Powinny takze dazyé do wypracowania
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przestanek naruszenia ustrojowych zasad finansowania j.s.t. opartych na innych
kryteriach niz zwigzane ze skrajnym / razacym naruszeniem (dysproporcja)
finansow j.s.t. Kryteria te bowiem nie powinny juz z samego zalozenia (tj. swo-
jego brzmienia i znaczenia) charakteryzowac sie¢ wysokim stopniem uznania.
Przestanki naruszenia moglyby by¢ oparte na nieco bardziej wymiernych kry-
teriach finansowych czy ekonomicznych, takich jak: wykazany ubytek finan-
sowy w dochodach publicznych j.s.t. czy konieczno$é zmniejszenia standardu
Swiadczenia ustug publicznych w stosunku do poprzednich okreséw (bedacych
skutkiem finansowym zakwestionowanej regulacji). Elementem oceny naruszen
powinien by¢ zatem réwniez okreslony w orzecznictwie skutek dla wykonywa-
nych przez j.s.t. zadan publicznych. Przyktadowo konieczno$¢ zaciggania zobo-
wigzan dtuznych przez j.s.t. w celu realizacji obligatoryjnych zadaf publicznych
powinna by¢ istotng wskazéwka dla oceny konstytucyjnosci zaskarzonej regu-
lacji. Wreszcie w celu zobiektywizowania oceny przeprowadzanej przez sad
konstytucyjny konieczne jest odejScie od przyznawania ustrojowym zasadom
finansowania j.s.t. w duzej mierze charakteru programowego, wytyczajacego
kierunek dziatan prawodawcy, na rzecz norm prawnych, z ktérych plyng okres-
lone szerzej, niz dzieje sie to obecnie, gwarancje materialne dla j.s.t.%.

W ocenie autora gwarancje te powinny zosta¢ umocnione przez uksztal-
towanie przestanek naruszenia omawianych zasad, ktore beda ograniczac sze-
rokie uznanie orzecznicze sagdu. Tymczasem wydaje sie, ze dotychczasowe
orzecznictwo sagdéw konstytucyjnych opiera sie na tezach o istotnym charak-
terze programowym ustrojowych zasad finansowania j.s.t. i ograniczonym
zakresie gwarancyjnym tychze zasad w praktyce. W celu potwierdzenia tej
hipotezy istotne beda ustalenia argumentéw podnoszonych w orzecznictwie
zaréwno polskiego TK, jak i zagranicznych sadéw konstytucyjnych. Warto
dodaé, ze hipoteza ta rzuca inne spojrzenie na rozwigzanie tego problemu niz
prezentowane w doktrynie krajowej. Dotychczasowe piSmiennictwo zdaje si¢

3¢ Cho¢ doktryna wydaje sie powoli dostrzegaé problem obnizenia gwarancyjnego cha-
rakteru tych zasad. W ostatnich publikacjach mozna juz dostrzec préby formulowania pew-
nych ocen na temat nieefektywno$ci gwarancyjnego charakteru zasady adekwatnosci czy
samodzielnosci finansowej j.s.t. — por.: E. Feret, Regulacje konstytucyjne wystarczajgcg gwa-
rancjg zabezpieczenia srodkéw publicznych na realizacje zadar publicznych przez jednostki
samorzgdu terytorialnego?, w: K. Matysa-Sulifiska, M. Stec (red.), Konstytucyjne umocowanie
samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2018; J.M. Salachna, Konstytucyjne gwarancje..., s. 253
i n.; T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czesé konstytucyjna wraz z czgscig ogéing,
Warszawa 2019, s. 29 i n.; eadem, Artykul 165 ust. 2 Konstytucji...; E. Kornberger-Sokotow-
ska, Ewolucja systemu dochodow jednostek samorzgdu terytorialnego a zasada adekwatnosci
srodkow do zadan, w: K. Malysa-Sulifiska, M. Spyra, A. Szumanski (red.), W poszukiwaniu
dobrego prawa. Ksigga jubileuszowa Profesora Mirostawa Steca, t. 1: Perspektywa publiczno-
prawna, Warszawa 2022, s. 635 i n.
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problem ten oceniac jako konsekwencje ogélnikowego charakteru przepisow
Konstytucji RP, a nie samego procesu wykladni, ktéry prezentuje TK. By¢
moze jednak zobiektywizowanie orzecznictwa pozwolitoby, chociaz cze$ciowo,
skutki takiego stanu rzeczy ograniczy¢.

5. Polski prawodawca dysponuje szerokim zakresem uznania w ksztattowaniu
przepiséw majacych wplyw na stan finansow j.s.t.

Przedmiotem tej hipotezy jest argument z orzecznictwa TK, prowadzacy ten
sad do uznania, ze zakwestionowane przed nim przepisy nie stanowig naru-
szenia ustrojowych zasad finansowania samorzadu terytorialnego. Argument
ten w swej centralnej czeSci stawia role TK jako sgdu konstytucyjnego, ktéry
nie jest uprawniony do oceny celowosci i zasadnosci przepiséw prawa wply-
wajacych na stan finanséw samorzadu terytorialnego. TK podnosi, ze ksztalto-
wanie systemu finansow j.s.t. lezy po stronie ustawodawcy. W zwigzku z tym
konsekwencje finansowe dla j.s.t., ktére wigzg sie z przyjmowaniem okreslo-
nych regulacji (np. przyznajacych j.s.t. dochody, okreSlajace ich poziom czy
pozbawiajace je tych dochoddéw), zasadniczo sg skutkiem szerokiej kompetencji
ustawodawcy do stanowienia prawa. TK zatem, dzialajac jako sad prawa, bada
jedynie, czy zakwestionowane regulacje nie naruszaja w sposob drastyczny
(razacy) ustrojowych zasad finansowania j.s.t. Pozostate przypadki zatem, zda-
niem TK, mieszcza si¢ w swobodzie ustawodawcy do ksztaltowania systemu
finans6w j.s.t., majg charakter wzgledny i zmuszatyby TK do oceny celowosci
i zasadnosci kwestionowanych regulagji.

Niewatpliwie rola TK jako sagdu konstytucyjnego jest ograniczona, nie ma
on kompetencji ustawodawczych i dziala jako ustawodawca negatywny. Jed-
nakze pelniona przez niego funkcja straznika Konstytucji RP nasuwa pytanie,
czy rzeczywiscie pozostawienie tak szerokiego uznania ustawodawcy w ksztal-
towaniu przepiséw majacych wplyw na finanse j.s.t. jest zasadne. Orzecznictwo
badanych zagranicznych sadéw konstytucyjnych zdaje sie rozumieé t¢ kwestie
nieco inaczej. Argument ten przede wszystkim nie jest tak czesto wykorzysty-
wany do uzasadnienia braku naruszenia ustrojowych zasad finansowania j.s.t.
Sady, szanujac swobode ustawodawcy w zakresie stanowienia prawa, starajg
sie podjaé probe oceny w ramach wyrokowania, czy swoboda ta nie umniejsza
gwarancji wynikajacych z zasady adekwatnosci czy samodzielnosci finansowej
j-s.t. Tymczasem wydaje sig, ze polski TK argument o szerokiej swobodzie usta-
wodawcy wykorzystuje do pominiecia przeprowadzenia takiej oceny i uzasad-
nienia swej powsciagliwosci. Konieczne jest zatem zbadanie tej argumentacji
oraz jej wplywu na funkcj¢ TK jako straznika Konstytucji RP. Przedstawiciele
doktryny nauk prawnych opisujg wybrane orzeczenia TK gléwnie w odniesie-
niu do zasady adekwatnosci i zasady samodzielnosci finansowej j.s.t. (por. sze-
rzej w dalszej czesci). Brak jednak caloSciowego oméwienia dotychczasowego
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orzecznictwa TK dotyczacego ustrojowych zasad finansowania j.s.t. wraz
z podsumowaniem i oceng, w szczegdlnosci w zakresie roli, jakg odgrywa TK
w modelu skoncentrowanej kontroli konstytucyjno$ci®’.

6. Polski TK charakteryzuje istotna powsciagliwos¢ w ocenie niekonstytucyjnosci
ograniczen ustrojowych zasad finansowania j.s.t.

Hipoteza ta opiera sie na zalozeniu, ze orzecznictwo TK charakteryzuje sie
niskim odsetkiem spraw, w ktorych stwierdza si¢ naruszenie omawianych
zasad. Wydaje sie, ze w przewazajacej wiekszosci spraw TK przyznaje pry-
mat innym warto$ciom i zasadom chronionym konstytucyjnie niz ustrojowym
zasadom finansowania j.s.t. Jak juz wskazano, przed sagdem konstytucyjnym
postawione jest trudne zadanie wazenia zasad. Sad musi wzig¢ pod uwage, ze
ustrojowe zasady finansowania j.s.t. nie majg charakteru absolutnego, a w uza-
sadnionych przypadkach powinny ustapi¢ miejsca innym. Ponadto zakwe-
stionowane regulacje objete s3 domniemaniem konstytucyjnosci. Od sadu
konstytucyjnego jest przy tym wymagana pewna ustrojowa powsciggliwosé
w orzekaniu o konstytucyjnoSci zaskarzonych przepisow badz jej braku. Try-
bunat musi mie¢ na wzgledzie, ze z wniosku danej j.s.t. wydaje wyrok ze skut-
kami erga ommnes. Na te powsciagliwosé wplywa przede wszystkim ustrojowa
pozycja TK, ktéry jako negatywny ustawodawca rozstrzyga, co do zasady,
spor o prawo (nie jest sadem faktow)?®. Nie zwalnia ona jednak trybunatu ze
szczegdtowego zbadania konkretnej sprawy.

Ustrojowa powsciggliwo$¢ sadu konstytucyjnego powinna si¢ wigzaé
z zachowaniem przez niego nalezytej staranno$ci w ocenie potencjalnego naru-
szenia. Wiele orzeczen polskiego TK, odmawiajgcych stwierdzenia naruszenia
ustrojowych zasad finansowania j.s.t., opiera si¢ na argumentacji o wzglednym
charakterze zadan publicznych nalozonych na j.s.t., szerokim zakresie swobody
ustawodawcy w ksztattowaniu finanséw panstwa, roli TK jako sagdu prawa czy
braku instrumentdw, ktére mogltyby poméc TK w ocenie zajScia naruszenia.

37 Cho¢ istniejg publikacje naukowe poruszajace ten problem cze$ciowo — np. por.: M. Stec,
A. Krzywon, Zasada...; C. Kosikowski, Finanse publiczne w swietle Konstytucji RP oraz orzecznic-
twa Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2004; E. Kornberger-Sokotowska, Realizacja zasady
adekwatnosci w procesach decentralizacji finanséw publicznych, ST 2001/3; eadem, Finanse
lokalne i regionalne w Konstytucji RP, w: PJ. Lewkowicz, J. Stankiewicz (red.), Konstytucyjne
wwarunkowania tworzenia i stosowania prawa finansowego i podatkowego, Bialystok 2010;
eadem, Aktualne problemy realizacji zasady adekwatnosci w jednostkach samorzgdu terytorial-
nego w Polsce, w: 1. Czaja-Hliniak (red.), Nauka prawa finansowego po I dekadzie XXI wieku.
Ksigga pamigtkowa dedykowana Profesorowi Apoloniuszowi Kosteckiemu, Krakéw 2012.

38 Co w przypadku niektérych rodzajéw spraw, choéby w zakresie ustrojowych zasad
finansowania j.s.t., stoi pod znakiem zapytania, tj. czy rzeczywiscie rola TK moze sie ograniczaé
wylacznie do sgdu prawa, skoro tre$¢ omawianych zasad nieuchronnie jest zwigzana ze stanem
finans6w j.s.t. (stanem faktycznym)?
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Argumentacja taka sprawia wrazenie, ze TK nie rozpatruje szczegélowo sprawy
merytorycznie, a jedynie uzywa powtarzalnej argumentacji o charakterze uni-
wersalnym, czesto oderwanej od realiéw konkretnej sprawy. Bioragc pod uwage
powyzsze, a zwlaszcza zakladany niski odsetek spraw, w ktérych TK uznat
naruszenie omawianych zasad, nasuwa si¢ hipoteza o wysokiej powsciagli-
wosci polskiego TK w ocenie niekonstytucyjnosci przepiséw ograniczajacych
ustrojowe zasady finansowania j.s.t. Konieczne jest jednak zweryfikowanie,
czy rzeczywiScie powsciagliwos$¢ ta znajduje swe uzasadnienie, w szczegdl-
noSci: czy oparta jest na dochowaniu nalezytej starannos$ci przez polski sad
konstytucyjny w zbadaniu sprawy, o ktérej powinna Swiadczy¢ przedstawiona
w uzasadnieniu argumentacja. Nalezy rowniez zweryfikowaé odsetek spraw,
w ktérych TK orzekl o naruszeniu omawianych zasad.

7. Polski TK w poréwnaniu do pozostatych badanych sgdéw konstytucyjnych
przyjmuje cze$ciowo inne kryteria oceny konstytucyjnosci ograniczen
ustrojowych zasad finansowania j.s.t. Tymczasem niektére kryteria
wykorzystywane przez sady zagraniczne prowadza do wyktadni korzystniejszej
dla samorzadu terytorialnego

Standard orzeczniczy sadéw konstytucyjnych w innych badanych krajach,
dotyczacy zasad samodzielnosci finansowej j.s.t. oraz adekwatnosci, jest zbli-
zony do polskiego, mozliwe jest jednak wskazanie wystepujacych w nim pew-
nych odmiennosci. Wydaje sie, ze odmiennosci te korzystnie wpltywaja na
ugruntowanie pozycji ustrojowych zasad finansowania j.s.t. wzgledem innych
zasad i warto$ci chronionych konstytucyjnie.

Przyktadowo polski sad konstytucyjny stosuje ograniczony test proporcjo-
nalnosci w celu oceny naruszenia zasad samodzielnosci finansowej j.s.t. i ade-
kwatnosci, polegajacy na identyfikacji, czy dochodzi do razacego (nadmiernego)
naruszenia finanséw j.s.t. Inne sady konstytucyjne niekiedy stosuja trojstopniowy
test proporcjonalnosci znany orzecznictwu polskiemu w przypadku badania
ograniczef praw i wolnosci cztowieka i obywatela. Ponadto polski TK uksztalto-
wal wysoce wymagajacy dla wnioskodawcoéw standard dowodzenia naruszenia
w postepowaniu przed sgdem konstytucyjnym. Tymczasem czeS¢ zagranicznych
sad6éw konstytucyjnych nie wykazuje w swym orzecznictwie koniecznosci dro-
biazgowego dowodzenia naruszenia przez wnioskodawcow, np. opatrzonego
szczegdtowymi dowodami, jak wyliczenia uwzgledniajace rozne aspekty finan-
s6w danej j.s.t., poczawszy od jej strony dochodowej przez wydatkowa, wyli-
czenie uszczerbku w jej dochodach, a takze wplywu tego uszczerbku na catosé
dochodéw i wydatkow j.s.t., czy wreszcie przetozenie takiego uszczerbku na nie-
mozliwo$¢ wykonywania okreslonych zadan publicznych wraz ze wskazaniem
kosztéw koniecznych do poniesienia w celu ich realizacji. Powyzsza hipoteza
dotychczas nie byla przedmiotem zainteresowania doktryny nauk prawnych.
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8. Orzecznictwo polskiego TK nie wptyneto pozytywnie na umocnienie
(ugruntowanie) gwarancji wynikajgcych z ustrojowych zasad finansowania
j.s.t., czyniac je w duzej mierze zasadami programowymi, co doprowadzito
do trudnego w praktyce egzekwowania przez j.s.t. tych gwarancji

Polski Trybunal Konstytucyjny uznaje, ze zasady samodzielnosci finansowej
j.s.t. oraz adekwatnosci sg gtéwnie normami o charakterze programowym.
Stanowi to przyzwolenie na limitowanie omawianych zasad przez prawodawce
w szerokim zakresie i tym samym przyznawanie prymatu innym warto§ciom
i zasadom konstytucyjnym. TK uznaje naruszenie omawianych przepiso6w
tylko wtedy, gdy dojdzie do drastycznego, oczywiScie nieproporcjonalnego
naruszenia. Ogranicza to jego kompetencje orzecznicze w sprawach zwigza-
nych z samodzielno$cia finansowg j.s.t. oraz zasadg adekwatnosci do szcze-
golnych przypadkéw oczywistych naruszen. Taka istotna powsciggliwos¢ TK
stwarza przestrzen do naktadania przez prawodawce nowych obowigzkéw
na rzecz j.s.t., zmiany dotychczasowych zadan, ich zakresu czy sposobu ich
finansowania. W konsekwencji moze to skutkowaé dodatkowym obcigzeniem
finansowym j.s.t., ktére jednoczes$nie uznawane jest za dopuszczalne w Swietle
zasad samodzielnoSci finansowej j.s.t. i adekwatnos$ci. Dopoki bowiem TK nie
uzna, ze jest ono drastycznie dolegliwe, oczywiste i razaco nieproporcjonalne,
dopéty jest ono traktowane jako dozwolone ograniczenie ustrojowych zasad
finansowania j.s.t.>’.

Wydaje sie zatem, ze podejscie zaproponowane przez polski sad konsty-
tucyjny ostabia gwarancyjny charakter zasad samodzielno$ci finansowej j.s.t.
oraz adekwatno$ci w stosunku do innych zasad konstytucyjnych. Ustrojowe
zasady finansowania j.s.t. nie majg charakteru absolutnego. Jednakze argumen-
tacja TK, kiedy mamy do czynienia z naruszeniem omawianych zasad, jakie sg
dopuszczalne przypadki ich ograniczania, w jaki spos6b wnioskodawca musi
dowodzié naruszenia w postepowaniu oraz o ograniczonej roli TK w zakre-
sie decydowania o naruszeniach ustrojowych zasad finansowania samorzadu
terytorialnego, sprowadzita zawarte w Konstytucji RP zasady samodzielno-
Sci finansowej j.s.t. oraz adekwatnosci do trudno egzekwowalnych w prak-
tyce gwarancji ustrojowych. Konieczne jest zatem zbadanie, w jakim zakresie

3% Analize wybranych orzeczeh TK dotyczacych zasady adekwatnos$ci przeprowadzaja
M. Stec, A. Krzywon, Zasada..., s. 70 i n., jednakze nie precyzuja, w jaki sposéb orzecznic-
two TK wplynelo na gwarancyjny charakter tej zasady. W piSmiennictwie szeroko omawia sie
takze konstytucyjne gwarancje plynace z zasady samodzielno$ci, w tym samodzielnosci finan-
sowej, j.s.t. czy zasady adekwatnosci. Jednakze role TK w tym zakresie autorzy oceniajg dosyé
powsciagliwie — por. np.: E. Kornberger-Sokotowska, Granice samodzielnosci finansowsej...,
s. 66 i n.; eadem, Aktualne problemy..., s. 197 i n.; T. Debowska-Romanowska, Artykul 165
ust. 2 Konstytucji..., s. 613 1 n.
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argumentacja ta zostata ugruntowana w orzecznictwie TK i czy sformutowany
wyzej poglad o trudnej egzekwowalnosci gwarangji jest uzasadniony. Nalezy si¢
zastanowid, na ile potencjalne obnizenie gwarancyjnego charakteru omawia-
nych zasad tkwi w samej interpretacji przepisow Konstytucji RP i powsciagli-
wosci TK oraz czy przepisy Konstytucji RP pozwalajg na przyjecie odmiennych
interpretacji, korzystniejszych dla samorzadu terytorialnego*.

9. Zwiekszeniu gwarancyjnego charakteru ustrojowych zasad finansowania j.s.t.
sprzyja aktywna postawa sqdu konstytucyjnego, tj. oparta na poszukiwaniu
prawdy obiektywnej zgodnie z zasadg inkwizycyjnosci postepowania oraz na
dogtebnej merytorycznej weryfikacji potencjalnego naruszenia tych zasad

Przedmiotowa hipoteza odnosi sie¢ do postawy sadu konstytucyjnego, ktorg
przyjmuje on podczas badania potencjalnych naruszefi ustrojowych zasad
finansowania j.s.t., jak réwniez do sklonnosci tego sagdu do przyjmowania
wyktadni korzystnej dla systemu finansowania j.s.t. Sad konstytucyjny, bada-
jac potencjalne naruszenie, powinien przyjaé aktywng role w poszukiwa-
niu prawdy obiektywnej w ramach rozstrzyganej sprawy. Oznacza to, ze sad
powinien podja¢ sie oceny merytorycznej potencjalnego naruszenia na pod-
stawie ogélnie dostepnych danych, przedstawionych mu dowodéw, argumen-
tacji, jak rowniez przeprowadzonego postepowania. Taka aktywna postawa
sadu sprzyja dotozeniu nalezytej staranno$ci w ocenie sprawy. Co prawda,
sad konstytucyjny, bedac sadem prawa, musi zachowaé stosowng ustrojowg
powsciagliwo$¢ w swojej dziatalnosci. Jednakze sformutowanie ustrojowych
zasad finansowania j.s.t. zaroOwno na poziomie krajowym, jak i europejskim
wymusza konieczno$¢ weryfikacji wplywu zakwestionowanych regulacji na
faktyczny stan finanséw j.s.t. Bez watpienia bowiem to faktyczny wpltyw prze-
pis6w na samodzielno$¢ finansowa j.s.t. czy adekwatno$¢ finansowania j.s.t. ma
znaczenie dla oceny ich konstytucyjnosci. Tymczasem, bazujac na dotychczas
zidentyfikowanych tezach orzeczniczych, wydaje sie, ze nie sprzyja aktywnej
roli sagdu konstytucyjnego wykorzystywanie przez ten sad uniwersalnej argu-
mentacji o niemozliwosci oceny danej regulacji ze wzgledu na koniecznosé
rozwazania na temat celu czy zasadnosci jej wprowadzenia, mimo ze odnosi
ona okreSlone negatywne skutki dla finanséw j.s.t. Podobnie wydaje si¢ nie
sprzyja¢ aktywnej roli sadu szerokie uznanie prawodawcy w ksztaltowaniu
przepisOw prawa majacych wplyw na stan finanséw j.s.t.

Wstepna analiza niektérych orzeczen TK, stwierdzajgcych konstytucyjnosé
ograniczen ustrojowych zasad finansowania j.s.t., prowadzi do konkluzji, ze
zawarte w nich uzasadnienia opierajg si¢ na uniwersalnej argumentacji, nieco

40 Czesciowo na te kwestie wskazuje doktryna — por. przypis 34 do hipotezy nr 3.
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oddalajacej sie od doglebnego, merytorycznego rozpoznania sprawy. Same
czesci uzasadnienia odnoszace sie do merytorycznych aspektéw sprawy bywaja
nieco skape. Aktywna rola sadéw konstytucyjnych nie ma przy tym na celu
doprowadzenia do absolutyzowania ustrojowych zasad finansowania samo-
rzadu terytorialnego czy do rezygnacji z koniecznosci zachowania ustrojo-
wej powsciagliwosci. Dla umocnienia gwarancyjnego charakteru ustrojowych
zasad finansowania j.s.t. powinna jednak wigzaé si¢ z nalezytg starannoscia
sadu w zbadaniu okreSlonej sprawy, szczeg6lnie na podstawie zasady inkwi-
zycyjnoSci postepowania. Sad konstytucyjny powinien réwniez dazy¢ w swym
orzecznictwie do uzyskania pewnej rownowagi miedzy ustrojowymi zasadami
finansowania j.s.t. a innymi zasadami konstytucyjnymi. Jezeli za§ orzecznic-
two sadu konstytucyjnego ustrojowe zasady finansowania j.s.t. sprowadza
w znacznej czeSci do zasad o programowym charakterze, ograniczajac przy
tym konkretne, egzekwowalne przez j.s.t. gwarancje dla systemu finansowa-
nia samorzadu terytorialnego, to rola takiego sadu wydaje si¢ by¢ bardziej
bierna. Tego rodzaju biernos$¢ uzasadniana jest zwykle koniecznos$cig zacho-
wania powsciggliwosci przez sad.

Wydaje si¢ jednak, ze aktywny sad konstytucyjny powinien w swym orzecz-
nictwie uksztattowad szczegdtowe przestanki naruszenia omawianych zasad.
Powinien podejmowa¢ tez inne dzialania majace na celu zobiektywizowanie
procesu oceny potencjalnego naruszenia. To za§ w konsekwencji moze roz-
szerzy¢ lub uszczegdlowié realne gwarancje dla j.s.t. wynikajace z ustrojo-
wych zasad ich finansowania. Dotychczasowe piSmiennictwo w tym zakresie
zazwyczaj wskazuje na obowigzek powsciggliwosci sagdu konstytucyjnego, nie
poruszajac przy tym kwestii zmiany podejScia przez ten sad w swej dziatalno-
Sci orzeczniczej przez przyjecie pozycji n,aktywnego” sadu konstytucyjnego.

D. Dotychczasowe pismiennictwo i nowatorskie aspekty monografii

Przedstawiciele doktryny nauk prawnych odnosili sie juz, co prawda, do
orzecznictwa TK powstalego na tle zasady adekwatnosci czy zasady samodziel-
nosci finansowej j.s.t. Nalezy jednak wskazaé, ze wsrdd autoréow dotychczaso-
wej literatury przedmiotu dominuja przedstawiciele nauki prawa finansowego,
w tym finanséw publicznych, prawa samorzadu terytorialnego czy — szerzej —
prawa administracyjnego*!. Zainteresowanie za$ tym orzecznictwem przez

41 Warto w tym kontekscie wskazaé chociazby: W. Miemiec, Finanse samorzqdu teryto-
rialnego w nowej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, FK 1997/5; J. Oniszczuk, Przeglgd
orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego. Zasada samodzielnosci finansowej gmin, ,,Glosa”
1997/6; idem, Zasada samodzielnosci finansowej gmin w Konstytucji z 1997 r. Omdwienie
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dn. 24.03.1998 r., K 40/97, ,Glosa” 1998/10, s. 13 i n.;
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stricte przedstawicieli prawa konstytucyjnego jest duzo mniejsze, cho¢ zdarzaja
sie w tym zakresie pojedyncze publikacje konstytucjonalistoéw*2. Wynika to

E. Ruskowski, Struktura polskiego prawa finansowego ze szczegélnym uwzglednieniem Kon-
stytucji i orzecznictwa sgdowego, w: E. Ruskowski (red.), Polskie prawo finansowe, Warszawa
1998; Z. Gilowska, W. Misiag, Dostosowanie dochoddw jednostek samorzgdu terytorialnego do
norm konstytucyjnych i standardow europejskich, Warszawa 2000; K. Sawicka, Samodzielnos¢
finansowa samorzgdu terytorialnego w swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, w:
A. Gomulowicz, J. Matecki (red.), Ex iniuria non oritur ius. Ksigga ku czci Profesora Wojciecha
tgczkowskiego, Poznan 2003; J. Oniszczuk, Samorzgd terytorialny w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, Warszawa 2002; E. Kornberger-Sokotowska, Zasada adekwatnosci w sys-
temie finanséw samorzqdu terytorialnego w Polsce, Warszawa 2013; C. Kosikowski, Finanse
publiczne...; E. Kornberger-Sokotowska, Realizacja zasady...; J. Serwacki, Konstytucyjne zalo-
Zenia ustroju finanséw samorzgdu i ich realizacja w ustawodawstwie, w: P. Sarnecki (red.),
Samorzqd terytorialny: zasady ustrojowe i praktyka, Warszawa 2005; H. Izdebski, A. Nelicki,
1. Zachariasz (red.), Finanse komunalne a Konstytucja, Warszawa 2012; J. Wisniewski, Rola
i znaczenie zasady adekwatnosci z perspektywy orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, ST
2015/1/2; Z. Ofiarski, Standard z art. 9 ust. 3 Europejskiej Karty Samorzgdu Lokalnego jako
wzorzec kontroli na przykladzie wybranych orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego, w: M. Ofiar-
ska (red.), Europejska Karta Samorzgdu Lokalnego a prawo samorzqdu terytorialnego, Szczecin
2015; L. Kieres, Europejska Karta Samorzgdu Lokalnego w orzecznictwie Trybunatu Konstytu-
cyjnego, RPEIS 2015/77(3); E. RusSkowski, Decentralizacja zadan na rzecz jednostek samorzgdu
terytorialnego a adekwatnosé i samodzielnosc ich finansowania w swietle badari poréwnawczych,
w: W. Miemiec (red.), Finanse samorzgdowe po 25 latach samorzgdnosci. Diagnoza i perspek-
tywy, Warszawa 2015 J. Wisniewski, Test adekwatnosci — analiza orzecznictwa Trybunalu Kon-
stytucyjnego w zakresie zasady adekwatnosci dochodow jednostek samorzgdu terytorialnego, w:
A. Mednis (red.), Misja publiczna, wspdlnota, paristwo. Studia z prawa i administracji. Ksiega
dedykowana pamigci Profesora Michala Kuleszy, t. 1, Wroctaw 2016; E. Kornberger-Sokotow-
ska, Wplaty wyréwnawcze jednostek samorzgdu terytorialnego, tzw. janosikowe, w: M. Der-
latka, L. Garlicki, M. Wiacek (red.), Na strazy paristwa prawa. Trzydziesci lat orzecznictwa TK,
Warszawa 2016; M. Szyrski, Wgtki orzecznicze w sprawach z zakresu realizacji zadan wlasnych
i zleconych przez jednostki samorzgdu terytorialnego. Analiza orzecznictwa Trybunatu Konsty-
tucyjnego i Naczelnego Sqgdu Administracyjnego, RPEiS 2017/79(3); M. Bogucka-Felczak, Kon-
stytucyjne determinanty funkcjonowania mechanizmdw korekcyjno-wyréwnawczych w systemie
dochodow jednostek samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2017; T. Debowska-Romanowska,
Dylematy zwigzane z gwarancyjnym charakterem art. 167 Konstytucji dla finanséw samorzgdo-
wych, w: W. Miemiec (red.), Ksigga jubileuszowa ku czci Profesor Krystyny Sawickiej. Groma-
dzenie i wydatkowanie srodkéw publicznych. Zagadnienia finansowoprawne, Wroctaw 2017,
M. Bogucka-Felczak, Zasada samodzielnosci finansowej jednostek samorzqdu terytorialnego i jej
realizacja w przepisach prawa i orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, w: A. Kotodziejska,
A. Korzeniowska-Polak (red.), Administracja a zarzgdzanie, Warszawa 2019.

42 7. Gromek, Zasada samodzielnosci samorzqdu terytorialnego w Konstytucji RP, War-
szawa 2022; M. Stec, A. Krzywon, Zasada...; M. Wiacek, W sprawie tzw. gminnych wplat
janosikowych (analiza konstytucyjna), ,Przeglad Naukowy Disputatio” 2010/XI; M. Zubik,
Konstytucyjne gwarancje samodzielnosci finansowej jednostek samorzqdu terytorialnego w per-
spektywie sgdownictwa konstytucyjnego, w: K. Skotnicki (red.), Samodzielnos¢ ustrojowa samo-
rzqdu terytorialnego w Polsce, £.6dz 2020.
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bowiem z faktu, ze uregulowania konstytucyjne (ustrojowe) dotyczace finan-
sowania samorzadu terytorialnego sa specyficzng materia. Scisle sa bowiem
powiazane z decentralizacjg (badang gléwnie przez przedstawicieli prawa
administracyjnego, a takze prawa finansowego) oraz finansami publicznymi,
W tym organizacjg systemu finansowego panstwa (licznie komentowanego
przez przedstawicieli nauki prawa finansowego). Z tej przyczyny w monografii
zawarto podsumowanie prezentowanych przez doktryne pogladéw we wskaza-
nym zakresie. Stanowi ono tlo dla dalszych rozwazan z zakresu prawa konsty-
tucyjnego. Trzeba bowiem podkreslié, ze glos w dyskusji na temat orzecznictwa
TK dotyczacego ustrojowych zasad finansowania j.s.t. powinien nalezeé row-
niez do przedstawicieli doktryny tej gatezi prawa. Nie chodzi przy tym o to,
by odrzuci¢ dotychczas sformulowane przez doktryne, gléwnie prawa finan-
sowego, opis i ocene dzialalnosci TK w badanym zakresie.

Celem rozwazan zawartych w niniejszej publikacji jest to, by nada¢ temu
opisowi i tej ocenie nowe — i do tej pory szeroko nieeksplorowane przez
naukowcow — tlo stricte konstytucyjne. Oznacza to, ze gléwnym przedmiotem
rozwazan sg postanowienia konstytucji i ich interpretacja dokonywana przez
sad konstytucyjny w $wietle jego kompetencji i zadaf ustrojowych. Nie chodzi
réwniez o to, by bada¢ dziatalnos$é orzecznicza w prézni — w oderwaniu od
szczegdtowych koncepcji czy aspektéw instytucji, proceséw czy uwarunko-
wan majacych wplyw na ustrdj i stan finansow j.s.t., takich jak decentralizacja,
w tym decentralizacja finanséw publicznych, czy samodzielnos¢ j.s.t., w tym
ich samodzielno$¢ finansowa, nota bene szeroko skomentowanych w dotych-
czasowej literaturze. Spojrzenie na omawiane problemy z perspektywy prawa
konstytucyjnego pozwoli na nadanie dotychczasowym opisowi i ocenie orzecz-
nictwa TK nieco bardziej konstytucyjnego tta. Powyzsze zostato zrealizowane
m.in. przez probe przedstawienia oceny dzialalnosci orzeczniczej TK w zakre-
sie ustrojowych zasad finansowania j.s.t. wzgledem jego ustrojowej funkcji —
straznika Konstytucji RP. Ponadto analiza konstytucyjna ma na celu podjecie
proby wypracowania na podstawie zbadanego orzecznictwa, w tym zagra-
nicznego, wzorcowych cech takiego sadu dzialajacego jako gwaranta ochrony
ustrojowych zasad finansowania samorzadu terytorialnego, w tym zasady
samodzielnosci finansowej j.s.t. i zasady adekwatnosci. Wzorcowe cechy sadu
konstytucyjnego to przede wszystkim czynnosci, ktére powinien wykonac,
oraz instrumenty, po ktére powinien siggnac¢ sad konstytucyjny w ramach pro-
wadzonej oceny konstytucyjnosci regulacji ograniczajacych ustrojowe zasady
finansowania samorzadu terytorialnego. To zagadnienie za§ w dotychczaso-
wym piSmiennictwie nie bylo podejmowane, w szczegdlnosci przez przedsta-
wicieli prawa konstytucyjnego. Dzigki temu mozliwe bedzie przedstawienie
roli TK w ksztattowaniu tresci i gwarancji wynikajacych z powyzszych zasad,
z uwzglednieniem perspektywy komparatystycznej. Brak przy tym obecnie
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publikacji, ktéra poréwnywataby orzecznictwo TK w kontekscie orzecznictwa
sadéw konstytucyjnych Litwy, Stowacji, Czech i Chorwacji.

Ponadto warto zaznaczy¢, ze w dostepnych publikacjach zazwyczaj oma-
wiane sg wybrane orzeczenia TK, a autorzy ograniczajg sie zwykle do przy-
toczenia niektdrych tez orzeczen, opisujac je czesto tacznie z innymi tezami
jako catosé interpretacji przedstawionej przez sad konstytucyjny. Tymczasem
niniejsza monografia, po pierwsze, traktuje o wszystkich dotychczasowych
merytorycznych rozstrzygnieciach TK, ktore dotyczyly zasady samodzielnosci
finansowej j.s.t. lub zasady adekwatnosci, a wiec ma charakter kompleksowy.
Po drugie, w monografii réwniez — inaczej niz w wigkszosci dotychczasowych
publikacji — przedstawiono gtéwne zagadnienia weztowe (problemowe) poja-
wiajace sie w orzecznictwie TK oraz innych badanych sagdéw konstytucyjnych.
Pozwala to w spos6b usystematyzowany wyodrebnié, jakie — zdaniem sagdow
konstytucyjnych — szczegétowe aspekty zakwestionowanych regulacji wpty-
waja na oceng ich niekonstytucyjnosci. Innymi stowy, jakie sa granice dopusz-
czalnego ograniczania ustrojowych zasad finansowania j.s.t. Jest to podejscie
nieco nowatorskie i ma na celu uporzadkowanie rozleglego orzecznictwa
sadow konstytucyjnych bedacego przedmiotem badan. Podejscie to pozwala
tez globalnie spojrze¢ na dotychczasowy dorobek orzeczniczy polskiego TK
oraz innych wybranych sagdéw konstytucyjnych w zakresie ustrojowych zasad
finansowania j.s.t. Z tych powodow, a zwlaszcza dzieki swojej komplekso-
wosci, monografia ma szans¢ wypetni¢ luke w dokonanych dotychczas przez
doktryne opisie i ocenie orzecznictwa TK.

Zagadnieniem nowym jest odniesienie si¢ do orzecznictwa zagranicznych
sadow konstytucyjnych. W monografii znalazly sie réwniez krotkie streszczenia
kazdego ze zidentyfikowanych orzeczen, co pozwala na fatwe poznanie przez
Czytelnika probleméw orzeczniczych w nich zawartych, a istotnych dla dal-
szych rozwazan. Dzigki temu mozliwe jest rGwniez poznanie kontekstu sprawy
czy materii, ktérej dotyczy. Jest to niezbedne tto dla dokonania dalszej oceny
dziatalnosSci orzeczniczej sagdow. Streszczenia mogg by¢ szczegdlnie pomocne
w przypadku wyrokéw zagranicznych, ktore czeSciowo wystepuja wylacznie
w jezykach narodowych.

E. Metody badawcze

Na potrzeby przeprowadzenia badan naukowych zostalty wykorzystane metody
dogmatyczna oraz prawnoporéwnawcza. Badania opieraly si¢ na: systema-
tycznym przegladzie i analizie orzecznictwa oraz piSmiennictwa, kwerendach
naukowych w krajowych i zagranicznych o$rodkach naukowych oraz konsul-
tacjach z przedstawicielami doktryny nauk prawych i ekonomicznych. Nalezy
przy tym wskazal, ze badania te mialy charakter badan naukowych z zakresu
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nauk prawnych. W zwigzku z tym skupialy sie na analizie tresci zidentyfiko-
wanego orzecznictwa oraz przepiséw i pogladéw doktryny prawniczej. Poza
ich zakresem pozostawaly szczegélowe metody badawcze, charakterystyczne
dla innych dyscyplin nauk spotecznych, np. nauk o ekonomii, choé niejedno-
krotnie w niniejszej monografii znalazly sie odwotania do literatury z zakresu
nauk o ekonomii, jak rowniez dostepnych danych analitycznych w zakresie
decentralizacji finanséw publicznych w badanych krajach.

F. Struktura monografii oraz stan prawny

W zwigzku z tak uksztaltowanymi hipotezami, celami i zadaniami badawczymi
w rozdziale 1 podsumowano doktrynalne rozumienie zasad decentralizacji
wladzy publicznej, samodzielnosci j.s.t., adekwatnosci i samodzielnosci finan-
sowej j.s.t. Omodwiono réwniez ich rozumienie na poziomie prawa miedzyna-
rodowego, m.in. przyjete w EKSL i EKSR.

Nastepnie, aby lepiej zrozumie¢ kontekst organizacji wspotczesnych sys-
teméw finansowania samorzadu terytorialnego, w rozdziale 2 przedstawiono
szczegOtowe zagadnienia dotyczace rozwigzan prawnych (metod) wyposaza-
nia j.s.t. w dochody publiczne oraz istotnej w tym zakresie ochrony sadowe;j.
Analiza orzecznictwa sagdéw konstytucyjnych zostala poprzedzona catoscio-
wym omoéwieniem polskich, litewskich, czeskich, stowackich oraz chorwac-
kich regulacji konstytucyjnych oraz gtéwnych aktéw ustawowych zwigzanych
z organizacjg samorzadu terytorialnego i systemu jego finansowania w bada-
nych krajach. W rozdziale tym zostaly przedstawione kompetencje i zada-
nia s3déw konstytucyjnych, ktérych orzecznictwo bylo przedmiotem analizy
w monografii.

Rozwazania zawarte w dwoch pierwszych rozdziatach stanowig niezbedne
tlo teoretycznoprawne i regulacyjne do przeprowadzenia dalszych badan.
Zawarto jednak w nich takze krytyczng ocene dotychczas sformutowanych
i przedstawionych pogladéw w piSmiennictwie oraz omawianych regulacji
prawnych.

W rozdziale 3 przedstawiono i oméwiono orzecznictwo TK dotyczace
ustrojowych zasad finansowania j.s.t. Jak wskazano wyzej, zostalo ono opa-
trzone czeSciowo komentarzem autorskim.

Na bazie zidentyfikowanego orzecznictwa TK wyodrebniono szczegblowe
zagadnienia weztowe / problemowe (ktére réwniez opatrzono komentarzem
autorskim), aby nastepnie dokona¢ oceny roli TK w ksztattowaniu ustrojo-
wych zasad finansowania j.s.t. (rozdziat 4).

Tozsamych czynnosci, jak w dwoch poprzednich rozdziatach, doko-
nano wzgledem zidentyfikowanego orzecznictwa sagdéw zagranicznych (roz-
dzialy § i 6).
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W rozdziale 7 skonfrontowano uprzednio zidentyfikowane polskie i zagra-
niczne zagadnienia wezlowe z zakresu zasad finansowania j.s.t. na zasadzie r6z-
nic i podobiefistw wraz z ich krytyczng oceng, weryfikujaca cze$é postawionych
hipotez oraz realizujacg szczegblowo opisane wyzej zadania i cele badawcze.

Publikacja obejmuje stan prawny na dzien 16.04.2024 r.



