Rozdziat |

Konstytucyjne uwarunkowania
finansowania dziatalnosci
jednostek samorzadu
terytorialnego

1.1. Uwagi ogdlne - decentralizacja wtadzy publicznej
i samodzielnos$¢ finansowa samorzadu terytorialnego

Decentralizacja wladzy publicznej w obecnych systemach politycz-
nych panstw demokratycznych nie jest wylacznie normg progra-
mowa zawartg w ich ustawach zasadniczych. Z tym zjawiskiem
ustrojowym — tj. takim zorganizowaniem aparatu administracyjne-
go, w ktérym organy nizszego stopnia nie sg hierarchicznie pod-
porzadkowane organom wyzszego stopnia, a ingerencja w zakres
ich dziatania moze sie odbywacé tylko na podstawie ustawy oraz
w formach przewidzianych przez przepisy prawa — wiaze si¢ usta-
lenie w aktach konstytucyjnych wielu szczegétowych gwarancji
stuzagcych jego realizacji w praktyce. Jedng z takich gwarangji jest
utworzenie samorzadu terytorialnego.

Poczatki zjawiska decentralizacji, polegajace na przeniesieniu
czesci kompetencji organdéw wladzy centralnej na rzecz odrebnych
od niej spotecznosci lokalnych, dostrzegane byly juz w okresie
Wielkiej Rewolucji Francuskiej i Wiosny Ludow'. Istotng cecha

! Por. T. Bigo, Z ustrojowych zagadnierr samorzgdu, Lwoéw 1933, s. 5;
J. StaroSciak, Decentralizacja administracji, Warszawa 1960, s. 80; J. Glu-
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tego modelu bylo (i nadal jest) zapewnienie im samodzielnosci
politycznej, ekonomicznej i finansowej. Jego istnienie stworzyto
podwaliny ustroju demokratycznego? i rozpoczeto ksztattowanie
samorzadu terytorialnego.

Termin ,samorzad” swoje pochodzenie zawdzi¢cza niemiec-
kiemu stowu ,,Selbsverwaltung”, ktére oznacza ,samodzielny
zarzad” — ,selbstindige Verwaltung”. W doktrynie prawa kon-
stytucyjnego i administracyjnego przyjmuje si¢, ze samorzad te-
rytorialny jest formg organizacji spoteczenistwa o przymusowym
charakterze cztonkostwa, obejmujaca swojg kompetencjg wszystkie
osoby zamieszkale na terenie okreslonej jednostki terytorialnego
podziatu panstwa. Organizacja ta polega na niezaleznym od ad-
ministracji rzagdowej zarzadzaniu sprawami lokalnej spolecznosci
przez samorzadne i obieralne organy tej jednostki¢. Elementy te
sktadaja sie na jadro, istote samorzadu terytorialnego. Polski sad
konstytucyjny podkreslat w swym orzecznictwie, ze realizacji idei
decentralizacji sprzyjaja wicksze i silniejsze gwarancje niezaleznosci
wlasnie samorzadu lokalnego’.

Ewolucja konstrukcji prawnej samorzadu terytorialnego, naste-
pujaca wraz z dalszym ksztaltowaniem sie zjawiska decentralizacji,

mifiska-Pawlic, Samodzielnosé finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego
w Polsce. Studium finansowoprawne, Katowice 2003, s. 16.

2 Na temat pojecia i istoty decentralizacji por. m.in. J. Bo¢ (red.), Prawo
administracyjne, Wroctaw 2010, s. 236-239; M. Wierzbowski (red.), Prawo ad-
ministracyjne, Warszawa 2013, s. 94; S. Kasznica, Polskie prawo administracyj-
ne, Poznan 1946, s. 62; J. Letowski, Prawo administracyjne. Zagadnienia pod-
stawowe, Warszawa 1990, s. 70; D. Dabek, J. Zimmermann, Decentralizacja
poprzez samorzqd terytorialny w orzecznictwie pokonstytucyjnym, w: Samorzgd
terytorialny — zasady ustrojowe i praktyka, red. P. Sarnecki, Warszawa 2005,
s. 7-8; M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. 1: Komentarz do art. 1-86,
Legalis, komentarz do art. 15.

3 Por. J. Panejko, Geneza i podstawy samorzgdu europejskiego, Paryz 1926,
s. 107-108.

* Por. B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, LEX,
komentarz do rozdziatu VII.

5 Por. wyrok TK z 3.11.2006 r., K 31/06, OTK-A 2006/10, poz. 147.
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doprowadzita do uformowania — przyjetego zar6wno w nauce pra-
wa, jak i w innych naukach spolecznych — modelu wspotczesnego
samorzadu terytorialnego.

ZaT. Rabska® i B. Banaszakiem” nalezy przyjaé, ze najwazniej-
szymi cechami samorzadu terytorialnego s3:

)

el

(97

wyodrebnienie grupy spolecznej okreslonej przez prawo,
ktérej cztonkostwo powstaje z mocy prawa;

oparcie na zasadzie decentralizacji wladzy publicznej;
oparcie dziatania na przepisach prawa;

pozostawanie pod nadzorem organéw panstwowych;
wyposazenie poszczegélnych jednostek podziatu tery-
torialnego (np. gminy) w podmiotowo$¢ prawna (s3 sa-
modzielnym adresatem norm prawnych, samoistnym
podmiotem praw, w szczeg6lnosci publicznych praw pod-
miotowych);

wyodrebnienie od organéw administracji rzadowej orga-
néw samorzadu, posiadajacych wlasne kompetencje wy-
nikajgce z prawa, majacych charakter przedstawicielski
i pozostajacych pod kontrolg tej grupy spotecznej, ktora je
wybrata;

nieposiadanie statusu organu administracji pafnstwowej,
ale funkcjonowanie w ramach jednolitego aparatu admi-
nistracyjnego jako caltosci;

powolanie do wykonywania zadah administracji pafistwo-
wej samodzielnie i na wlasng odpowiedzialno$¢ w grani-
cach przez prawo okreslonych;

wyposazenie jego organéw w kompetencje do stanowienia
prawa miejscowego, ktore dla podporzadkowanych jego
wladzy ma tak samo wigzacy charakter, jak powszechnie
obowigzujace akty stanowione przez naczelne organy pan-
stwowe;

¢ Por. T. Rabska, w: System prawa administracyjnego, t. 1, red. J. Staro-
$ciak, Warszawa 1977, s. 349-350.
7 Por. B. Banaszak, Konstytucja..., komentarz do rozdziatu VII.
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10) przyznanie jego organom kompetencji do wydawania de-
cyzji administracyjnych oraz do egzekwowania ich wyko-
nania;

11) przyznanie mu wladzy finansowej, acznie z prawem pobie-
rania podatkow w przypadkach okre§lonych ustawowo;

12) zapewnienie JST prawa do zatrudniania pracownikéw;

13) wyposazenie jego organéw w kompetencje do decydowa-
nia o planach zagospodarowania przestrzennego;

14) umozliwienie samorzadom poszczegdlnych jednostek po-
dziatu terytorialnego panstwa faczenia sie w zwigzki,
w celu wspolpracy w zakresie realizacji zadan, do ktérych
samorzady te sg powolane.

W Konstytucji z 1997 r. nie znalazla si¢ definicja samorzadu
terytorialnego, mimo ze prawodawca stusznie przyjat go jako jeden
z podstawowych elementéw procesu decentralizacji.

Rozcztonkowanie (podzielenie) wladzy publicznej i przeka-
zanie cz¢Sci spraw, w tym zadan publicznych, do kompetencji
samorzadu terytorialnego zar6wno na poziomie ustawy zasad-
niczej, jak i szczegétowo na podstawie ustaw zwyklych® nie
bytoby mozliwe do zrealizowania w praktyce bez zagwaranto-
wania przez ustrojodawce stosownych §rodkéw finansowych
na ten cel. Gwarancja otrzymania Srodkéw przez samorzadne
spotecznosci lokalne na ich dzialalnos$¢ (a doktadniej: na dzia-
talno$¢ samorzadu terytorialnego) jest jedng z najistotniejszych
determinant ich niezaleznoS$ci i samodzielnosci. W ostatecznosci
bowiem to od stosownych uwarunkowan finansowych jedno-
stek administracyjnego podziatu kraju (np. gmin, powiatéw czy
wojewoOdztw) zalezy dopuszczalno$é wykonania natozonych na
nie zadan publicznych oraz ich standard jakoSciowy. Co wie-
cej, uwarunkowania te wplywajg na odgrywanie przez JST swej
roli ustrojowej — nie tylko w administracyjnym (technicznym)

8 Por. w polskim systemie prawa w szczegdlnosci ustawy: z 8.03.1990 r.
o samorzadzie gminnym, z 5.06.1998 r. o samorzadzie powiatowym oraz
2 5.06.1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa.
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podziale pafstwa, lecz takze rozumianej znacznie szerzej: jako
realizatorow zalozenia ideologicznego (réwniez politycznego)
oddania ,,w rece” spotecznosci lokalnej mozliwosci decydowania
o sprawach zwigzanych bezposSrednio z zaspokajaniem potrzeb
tej wspolnoty, majacych jednocze$nie dla niej najistotniejsze
znaczenie.

Najwazniejsza zatem dla istnienia samorzadu terytorialnego
jest jego samodzielno$¢ finansowa’ i to ona kazdorazowo powinna
przede wszystkim znalez¢ odzwierciedlenie w przepisach konstytu-
cyjnych. Na wstepie jednak nalezy pochyli¢ sie nad jej znaczeniem.
Zostalo ono opracowane szeroko przez doktryne!® i jest pojmowane
jako mozliwo$é podzielenia sie przez panstwo niektérymi atrybu-
tami wladzy finansowej z innymi podmiotami publicznymi, odreb-
nymi prawnie i organizacyjnie w stosunku do pafstwa''. Jest to sui
generis uprawnienie wyrazone w ustawie (w tym konstytucyjnej)
do posiadania wystarczajacych srodkéw finansowych przez JST na
realizacje ich zadan™. Co wiecej, to takze koniecznos¢ zagwaranto-
wania w ustawie dochodéw i ich zrédla, wladztwa podatkowego
w granicach prawa, a takze mozliwosci dokonywania wydatkow
oraz innych okreslonych prawem metod i form dzialania, w tym
dostosowania tych dochodéw i wydatkéw do zakresu dziatalnosci
samorzadu, jak réwniez wyboru samej formy organizacyjnej gospo-
darki finansowej"*. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego samodziel-

? Trafnie stwierdzita I. Lipowicz, ze: ,,immanentng cechg decentralizacji
jest swobodne — w granicach prawa — dysponowanie §rodkami finansowymi” —
I. Lipowicz, w: Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP
2 1997 roku, red. J. Boé, Wroctaw 1998, s. 42.

10 Por. M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. 1I: Komentarz do
art. 87-243, Legalis, komentarz do art. 167.

1 Por. E. Kornberger-Sokotowska, Decentralizacja finanséw publicznych
a samodzielnos¢ finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa
2001, s. 40.

12 Por. M. Kruszewska-Gagos, Podmiotowos¢ publicznoprawna gminy,
Lublin 2007, s. 149.

13 Por. M. Kotulski, Granice samodzielnosci finansowej jednostek samorzg-
du terytorialnego, FK 2014/1-2, s. 12-20.
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nos¢ to prawo samodzielnego prowadzenia gospodarki finansowe;j
przez JST, ktére wyraza si¢ przez pobieranie dochodéw okreslo-
nych w ustawach oraz dysponowanie nimi w celu realizacji okre-
Slonych przez prawo zadan'. W zwigzku z tym o samodzielnosci
finansowej mozemy méwié¢ w dwoch ujeciach: dochodowej oraz
zadaniowej (wydatkowej)”, ktore tacznie tworzg nierozerwalng
calos¢ (catosé dochodéw przeznaczang na catosé wydatkow). Jej
prawidiowa ocena bedzie jednak mozliwa dopiero po polaczeniu
zatozef prawnych z warunkami ekonomicznymi. Trybunal Konsty-
tucyjny w swym orzecznictwie zaznacza, ze owa samodzielno$¢ nie
ma absolutnego charakteru, tj. ustawodawca jest uprawniony do
modyfikowania jej statusu przez ograniczanie lub rozszerzanie ka-
talogu oraz poziomu dochodéw i wydatkéw samorzadu. Zarazem
swoboda prawodawcy nie jest nieograniczona i nie moze prowa-
dzi¢ do dowolnosci. Zasada samodzielnosci finansowej JST moze
by¢ wiec ograniczana przy jednoczesnym spetnieniu warunkow
formalnych i materialnych, tj. wylacznie w drodze ustawy, oraz
znajdowad swe uzasadnienie w konstytucyjnie okre$lonych celach
i chronionych warto$ciach'e. Ocena poprawnoSci ingerencji pra-
wodawcy w omawiang zasade musi by¢ kazdorazowo przeprowa-
dzana na podstawie odwolania sie do celu i aksjologii tego ogra-
niczeniaV. Co wiecej, wyznaczana jest ona zasadg pomocniczosci,
z ktorej wynika, ze wladza publiczna nie powinna ingerowac w we-
wnetrzne sprawy malych spotecznosci, narzucajac im niekorzystne
rozwigzania czy pozbawiajac je samodzielnosci i samorzadnosci.
Przeciwnie, powinna ona wspiera¢ spolecznosci nizszego rz¢du,

4 Por. wyrok TK z 16.03.1999 r., K 35/98, OTK 1999/3, poz. 37.

15 Por. W. Miemiec, Finanse samorzgdu terytorialnego w nowej Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej, FK 1997/5, s. 7; E. Kornberger-Sokotow-
ska, Decentralizacja..., s. 20-21; M. Kruszewska-Gago$, Podmiotowosc...,
s. 172-174.

16 Wyroki TK: z 26.09.2013 r., K 22/12, OTK-A 2013/7, poz. 95;
z 4.05.2004 r., K 40/02, OTK-A 2004/5, poz. 38; z 8.04.2010 r., P 1/08,
OTK-A 2010/4, poz. 33; 2 16.07.2013 r., K 13/10, OTK-A 2013/6, poz. 77.

7 Wyrok TK z 29.10.2010 r., P 34/08, OTK-A 2010/8, poz. 84.
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a jej ingerencja w rozwigzywanie probleméw mniejszej spolecz-
no$ci powinna si¢ odbywaé na zyczenie, z udzialem albo co naj-
mniej po wystuchaniu przedstawicieli tej ostatniej. Nie moze ona
odbywac sie jednak w drodze ,,odgérnego” narzucania rozwigzan
przez wladze publiczng (centralng), ktore nie muszg wcale okazac
sie korzystne dla spotecznosci lokalnej.

1.2. Uwarunkowania finansowania dziatalnosci
jednostek samorzadu terytorialnego na tle poprzednich
ustaw zasadniczych

Tak przedstawiong idee¢ dziatalno$ci samorzadu terytorialnego —
jako prowadzacego istotng cze$é spraw publicznych we wias-
nym imieniu i na wlasng odpowiedzialnos¢, tj. dzigki wzglednie
efektywnemu systemowi jego finansowania — postrzegali twércy
Konstytucji z 1997 r. Podstawy do stworzenia samodzielnego,
tj. decyzyjnie i organizacyjnie niezaleznego, samorzadu lokalne-
go, charakteryzujacego sie wyzej omawianymi cechami, zawarte
sg w wielu jej przepisach, w szczegdlnosci w art. 15 i 16, a takze
calym rozdziale VII Konstytucji.

Model powigzania decentralizacji wladzy publicznej z zagwa-
rantowaniem finansowej niezaleznosci samorzadu lokalnego zostat
przyjety w $lad za krajowymi rozwigzaniami uksztaltowanymi
w czasie transformacji ustrojowej w ostatnich dwoch dekadach
XX w.

Pierwsza i znaczaca zmiang systemowa w tym zakresie bylo
nadanie art. 5 Konstytucji z 1952 r. nowego brzmienia ustawa
229.12.1989 r."® Wyrazona zostala w nim zasada zagwarantowania
przez panstwo — odtad Rzeczpospolitg Polskg — udziatu samorzadu
terytorialnego w sprawowaniu wiadzy. Stanowita on zatem wyrazna
konstytucyjng proklamacje ustanowienia odrebnosci organizuja-

8 Wyroki TK: z 21.10.2008 r., P 2/08, OTK-A 2008/8, poz. 139;
29.12.2008 1., K 61/07, OTK-A 2008/10, poz. 174.
¥ Dz. U. Nr 75, poz. 444.
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cej sie¢ samodzielnie spotecznosci lokalnej (gminnej) i przypisania
jej organom kompetencji do — w pewnym stopniu — niezaleznego
od administracji rzgdowej sprawowania wladzy publicznej (a nie
jedynie jej ,technicznego” realizowania, jako terenowe organy
wladzy panstwowej). Wraz z uchwaleniem ustawy z 8.03.1990 r.
o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej** nastgpito osta-
teczne ,oderwanie si¢” od systemu wladzy scentralizowanej, urze-
czywistnionego przede wszystkim istnieniem rad narodowych?!,
na rzecz wprowadzenia samodzielnego samorzadu terytorialnego
jako podstawowej formy organizacji zycia publicznego w gminie
(art. 43 144 Konstytucji z 1952 r.). Samodzielno$¢ w wykonywaniu
zadan publicznych w imieniu wlasnym (art. 44 ust. 1), a nie admi-
nistracji centralnej, podlegata ochronie sgdowej. W taki tez sposob
dzieki autorytetowi wladzy sadowniczej zagwarantowano ochrong
przed ewentualnymi naciskami ze strony dotad scentralizowanych
organdéw panstwa. Proces ten byl polaczony z zaznaczeniem na
poziomie ustawy zasadniczej prawa samorzadu terytorialnego do
dochodéw i wlasnego majatku (expressis verbis w nowym brzmie-
niu art. 46 i 47). Przepisy zawarte w Matlej Konstytucji z 1992 r.
(por. rozdziat 5, w szczegblnosci art. 711 73) w istocie powtarzaly
poprzednio ustalone rozwigzania.

Idea ta nie byta jednak ustrojowym novum. Oddzielenie or-
gan6éw rzagdowych od samorzadowych znane bylo juz na gruncie
Konstytucji marcowej z 1921 r. Przepisy art. 3 ust. 4 oraz art. 65-67
tej ustawy zasadniczej stanowily o utworzeniu samorzadu teryto-
rialnego nie tylko do cel6w administracyjnego podziatu pafistwa.
Prawodawca wskazal w nich, ze ustrdj panistwa opieraé bedzie si¢ na
zasadzie szerokiego samorzadu terytorialnego, ktoremu powinien
zostaé przekazany wlasciwy zakres ustawodawstwa, szczegélnie

20 Dz. U. Nr 16, poz. 94.

21 Na temat uzaleznienia rad narodowych od wiadzy centralnej (ad-
ministracji paistwowej) i jej zadaf por. w szczegdlnosci art. 1, 3, 4 usta-
wy z 20.07.1983 r. o systemie rad narodowych i samorzadu terytorialnego
(Dz. U. Nr 41, poz. 185).
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w dziedzinach administracji, kultury i gospodarstwa. Przepisy Kon-
stytucji marcowej wyrdznialy ,,sprawy nalezace do zakresu dzialania
samorzadu”, ktére miaty podlegaé prawodawstwu stanowionemu
przez obieralne rady samorzadu terytorialnego. Wprost przesa-
dzono tez, ze zrédta dochodéw dla panstwa i samorzadu beda
,Scisle rozgraniczone” ustawami wykonawczymi (art. 69). Swiadczy
to o tym, ze dwczesny ustrojodawca byl §wiadomy koniecznosci
zagwarantowania dochodéw dla utworzonych JST. Konstytucja
marcowa byla ostatnim przedwojennym kluczowym aktem za-
sadniczym, w ktérym zostato wyrazone dazenie do decentralizacji
struktury organdéw administracji publicznej?2. Zaznaczy¢ nalezy,
ze Konstytucja kwietniowa z 1935 r. ograniczyla role czynnika
spotecznego w decentralizacji wladzy publicznej (por. art. 4 ust. 3,
art. 75 Konstytucji kwietniowej ze wskazanymi regulacjami Kon-
stytucji marcowej).

1.3. Uwarunkowania finansowania dziatalnosci
jednostek samorzadu terytorialnego na tle przepiséw
Konstytucji z 1997 r.

Obecnie, jak juz wspomniano w zwigzku z uczestnictwem JST
w sprawowaniu wladzy publicznej (art. 16 Konstytucji), system
finansowania samorzadu terytorialnego zostat uksztaltowany sto-
sunkowo szeroko w przepisach obowiazujgcej ustawy zasadnicze;j.
W istocie jednak odpowiada on konstrukcjom opisanym wyzej,
a powstalym na gruncie poprzednich ustaw zasadniczych w ra-
mach wprowadzenia do systemu zasady decentralizacji wladzy
publicznej i samodzielnego samorzadu terytorialnego, wykonuja-
cego w imieniu wlasnym cz¢$¢ zadah publicznych. Jego charakte-
rystycznymi elementami s3:
1) zagwarantowanie odrebno$ci (osobowosci) prawnej po-
szczegblnych JST wraz z przyznaniem im praw majatko-

22 Por. M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP, t. I, komentarz do
art. 15.
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wych oraz ochrony sadowej w zakresie ich samodzielnosci
(rowniez finansowej) (art. 165 Konstytucji);

2) okreslenie podstawowego i nienaruszalnego katalogu ro-
dzajéw dochoddéw JST (art. 167 ust. 2 Konstytugji);

3) zagwarantowanie na poziomie ustawodawstwa zwyklego
okreslenia zrédet dochodéw JST (art. 167 ust. 3 Konsty-
tucji);

4) zagwarantowanie JST udzialu w dochodach publicznych
odpowiednio do przypadajacych im zadan, rowniez w przy-
padku zmiany ich kompetengji lub zakresu zadan poprzez
modyfikacje podziatu tych dochodéw miedzy administracje
rzadowq i samorzadowa (art. 167 ust. 1, tzw. zasada ade-
kwatnosci, oraz art. 167 ust. 4 Konstytucji);

5) przyznanie JST ograniczonego wladztwa podatkowego
w zakresie danin lokalnych (art. 168 Konstytucji).

Z perspektywy omawianego tematu zadnemu ze wskazanych
elementéw nie mozna odméwic cechy istotnosci. O ile podmio-
towos¢ prawna JST (pkt 1) i wladztwo podatkowe zostaly juz za-
znaczone na okoliczno$¢ zdefiniowania samorzadu terytorialnego,
o tyle w tym podrozdziale na bardziej szczegélowe omoéwienie za-
stuguja kwestie z pkt 2 i 3. Zasada adekwatnosci wskazana w pkt 4,
stanowigca rOwniez wazne uwarunkowanie finansowania JST, zo-
stanie przedstawiona w rozdziale 5 w ramach analizy orzecznictwa
Trybunalu Konstytucyjnego.

Kluczowym elementem systemu finansowania dziatalnosci JST
jest regulacja z art. 167 Konstytucji nazywana w doktrynie konstytu-
cja finansowg samorzadu?. Nalezy sie w pelni zgodzi¢ z tak przyjeta
terminologig, gdyz w ust. 2 omawianej jednostki redakcyjnej znajdu-
je sie wyliczenie podstawowych sposobow (konstrukeji prawnych)
wydzielenia z dochodu narodowego srodkéw finansowych na rzecz
samorzadu terytorialnego. Sg nimi dochody wiasne JST oraz sub-

23 Por. T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe: czes¢ konstytucyjna
wraz z czescig 0gdlng, Warszawa 2010, s. 230; M. Kruszewska-Gago$, Pod-
miotowosc..., s. 149-150.
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