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PRAWNE GWARANCJE 
SAMODZIELNEGO DECYDOWANIA 

PRZEZ JEDNOSTKI SAMORZĄDU TERYTORIALNEGO 

JoANNA MAŁGORZATA SALACHNA 

1. Uwagi wprowadzające

Samodzielność jednostek samorządu terytorialnego (jst.) może być postrzega
na w kontekście negatywnym, tj. w sensie wolności od ingerencji innych organów. 
I w związku z tym rozpatrywane są prawne jej gwarancje. Najbardziej syntetycz
nym ich określeniem wydaje się być stwierdzenie TK, iż samodzielność tę gwaran
tują „posiadanie podmiotowości cywilnoprawnej, własnych zadań, wyodrębnienie 
majątkowe i organizacyjne, niezależność - w ramach legalizmu - od organów ad
ministracji rządowej i samodzielność finansowa"1• Wskazany katalog „zabezpie
czeń" może być dookreślany, a poszczególne jego kwestie traktowane analitycznie 
i w różnych kontekstach. Poniżej wyeksponowane zostaną podstawowe uregulo
wania prawne w świetle poglądów sformułowanych przez TK. 2 

W tym miejscu wskazania wymaga, jakie znaczenie mają dalej przedstawiane 
gwarancje dla samodzielnego decydowania przez jst. Otóż w sensie merytorycz
nym zawsze konkretny akt decyzyjny dotyczy lub poparty jest m.in. istnieniem 
zasobów majątkowych, finansowych czy organizacyjnych jst. We wszystkich 
z wymienionych kwestii warunkujące, tj. podstawowe znaczenie mają regulacje 
prawne ich dotyczące. Stąd też sfera decyzyjności jst. (swobody w jego zakresie) 
zależy podstawowo od gwarancji prawnych samodzielności (jako takiej) samorzą
du terytorialnego. 

2. Zasada wyłączności ustawy w kreowaniu/ograniczaniu
samodzielności jst. 

Omówienie prawnych gwarancji samodzielności jst. wypada zacząć od zapre
zentowania zasady wyłączności ustawowej. Samorząd terytorialny działa bowiem 

Wyrok TK z 8 października 2001 r., sygn. K 11/01, OTK ZU 2001, nr 7, poz. 210. 

2 Szerzej zob. np.: A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielności gminy. Zagadnienia administracyjno
prawne, Warszawa 2002. Powołać tu także wypada opracowania dotyczące samodzielności finansowej, m.in.: 
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prawne gwarancje samodzielnego decydowania przez jednostki samorządu terytorialnego 

w ramach ustaw (tak m.in. w art. 16 ust. 2 konstytucji), „co należy rozumieć także 

i tak, iż celem ustaw ograniczających samodzielność samorządu - w tym zwłasz

cza gmin jako jednostek podstawowych (art. 165 ust. 1 konstytucji) - musi być 

stworzenie ram prawnych, w których ta samodzielność w państwie jednolitym by 

się realizowała"3. Dlatego dopuszczalność ingerencji4 w zakres samodzielności jst. 

oceniana jest pod względem: 

1) formalnym, polegającym na ustaleniu zachowania:

a) ustawowej rangi przepisów, które wkraczają w konstytucyjnie chro
nioną sferę samodzielności, 

b) precyzji i zupełności uregulowań ustawowych, co zapewnia z kolei
brak możliwości interpretacyjnego rozszerzania ustanowionych przez 
ustawodawcę ograniczeń samodzielności5; 

2) materialnoprawnym, tj. badaniem czy ingerencja ustawowa nie jest nad
mierna w kontekście konstytucyjnych celów i wartości (zasada proporcjo
nalności); zgodnie z wypracowanym przez TK stanowiskiem6 ocenie w tym
zakresie podlegają następujące kwestie:

a) czy wprowadzona regulacja ustawodawcza jest w stanie doprowadzić
do zamierzonych przez nią skutków - czyli badana jest celowość unor
mowań, 

b) czy regulacja ta jest niezbędna/konieczna dla ochrony interesu pub
licznego, z którym jest powiązana, 

c) i wreszcie - czy efekty wprowadzonej regulacji pozostają w proporcji
do nakładanych przez nią (także na obywatela) ciężarów;

3) zachowania zasad prawidłowej legislacji.

Tak skonstruowane dyrektywy, które analizowane są w każdym z rozpatrywa
nych przypadków konstytucyjności uregulowań dotyczących sfery funkcjonowania 
jst., dają gwarancję respektowania w ciągle zmieniającym się systemie prawnym, 
a także społeczno-gospodarczym zasady samodzielności jst. Oczywiście formal-

3 Wyrok TK z 4 maja 1998 r., sygn. K 38/97, op. cit. 
4 Wynikający z zasady zakazu nadmiernej ingerencji (zw. także zasadą proporcjonalności) - szerzej na oma

wiany temat, w tym w ujęciu porównawczo-historycznym z uwzględnieniem dorobku orzecznictwa TK zob.: 

J. Zakolska, Zasada proporcjonalności w orzecznictwie Trybunału Konsty1ucyjnego, Warszawa 2008. 

5 Por. na tle ustaleń zawartych (w:) uchwale SN z 30 kwietnia 1997 r., Ili CZP 13/97, OSNC 1997, Nr 8, poz. 
104; wyrokach TK z: 24 marca 1998 r., sygn. K 40/97, OTK ZU 1998, nr 2, poz. 12; z 18 grudnia 2008 r., sygn. 
K 19/07, OTK ZU 2008, nr 1 OA, poz. 182. 

6 Wymienione warunki dopuszczalności ingerencji ustawodawczej w samodzielność jst. (gmin) zostały wypraco
wane pod rządami Małej Konstytucji - orzeczenie TK z 23 października 1996 r., sygn. K 1/96, OTK ZU 1996, 
Nr 5, poz. 38). Niemniej są respektowane i stosowane przez sąd konstytucyjny na tle aktualnych postanowień 
Konstytucji RP - tak m.in. w wyrokach TK z: 4 maja 1998 r., sygn. K 38/97, OTK ZU 1998, nr 3, poz. 31; 20 
marca 2007 r., sygn. K 35/05, OTK ZU 2007, nr 3A, poz. 28. 
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nym warunkiem przeprowadzenia badania jest stosowne zaskarżenie regulacji 
ustawowych (bądź podustawowych7). 

3. Podmiotowość jednostek samorządu terytorialnego

Gwarancją samodzielności jest podmiotowość jst., która wynika z art. 165 ust. 
1 Konstytucji RP. Zgodnie z nim jst. mają osobowość prawną, przysługują im pra
wo własności i inne prawa majątkowe. Fakt, iż źródłem podmiotowości prawnej 
jest ustawa zasadnicza, przesądza o tym, że jst. są osobami prawa publicznego. 
„To, że działają także w formach prywatnoprawnych, nie zmienia ich charakte
ru (podobnie państwo działa w obrocie cywilnoprawnym jako Skarb Państwa)".8 
W Konstytucji szczególnie zaakcentowane zostały prawa podmiotowe jst. o cha
rakterze prywatnoprawnym (własność i inne prawa majątkowe)9, które powinny 
służyć realizacji ich zadań. I jakkolwiek można wywodzić, że prawa te powin
ny podlegać - co do zasady - takiej samej ochronie jak prawa osób prywatnych10, 
uwzględnienia wymaga publicznoprawny status jst. Przysługują im bowiem „[ ... ] 
wyłącznie takie uprawnienia, które zostały wyraźnie przyznane przez prawo pozy
tywne, a wykładnia przepisów konstytucyjnych musi zawsze uwzględniać służeb
ny charakter instytucji samorządu terytorialnego wobec jednostki oraz jej wolności 
i praw". 11 Stąd też jst. mają całkowicie inny status niż osoby prawne powoływa
ne przez obywateli. Ustalenia te wskazują, że zasada równości nie może mieć bez
pośredniego zastosowania do jst.12 Na tle tych spostrzeżeń i wracając do głównego 

7 Por. przykładowo ustalenia TK dotyczące zasad ustalania opłat za parkowanie na drogach publicznych zawar-
te w wyroku z 10 grudnia 2002 r., sygn. P 6/02, OTK ZU 2002, nr 7A, poz. 91. 

8 Wyrok TK z 28 listopada 2006 r. , sygn. P 31/05, OTK ZU 2006, nr 10A, poz. 155. 

9 Zob. wyrok TK z 15 marca 2005 r., sygn. K 9/04, OTK ZU 2005, nr 3A, poz. 24. 

10 „ Przyznanie jednostce samorządu terytorialnego samodzielnej dyspozycji swoim mieniem [ . . .  ] podlega po
dobnej ochronie jak mienie obywateli" - L. Garlicki, Polskie prawo konsty1ucyjne. Zarys wykładu, Warszawa 
2006, s. 318. Por. orzeczenie TK z 20 listopada 1996 r., sygn. K 27/95, OTK ZU 1996, nr 6, poz. 50, w którym 
stwierdzono, iż konsty1ucyjna norma stanowiąca, iż RP chroni własność (obecnie zawarta jest w art. 21 ust. 1 
Konstytucji RP z 1997 r.) „odnosi się nie tylko do własności osobistej, a więc do własności, której podmiotem 
jest obywatel, lecz ma także zastosowanie do wszelkich innych podmiotów, także tych, których status i istnie
nie są regulowane w całości przez prawo publiczne. Trybunał Konstytucyjny uważa, że do kręgu tych podmio
tów należy również zaliczyć jednostki samorządu terytorialnego ( .. . )" . 

11 Wyrok TK z 14 listopada 2000, sygn. K 7/00, OTK ZU 2000, nr 7, poz. 259. 

12 Zaznaczenia wymaga, iż postrzeganie konstytucyjnej zasady równości wobec prawa (art. 32 obowiązującej 
Konstytucji RP) w kontekście funkcjonowania jst. podlegało pewnej ewolucji. Najpierw (pod rządami wcześniej
szych przepisów konstytucyjnych) TK stanowczo stwierdzał, iż nie może być stosowana do podmiotów nie bę
dących osobami fizycznymi lub organizacjami osób fizycznych - zob. np. orzeczenia TK: z 27 czerwca 1995 r., 
sygn. K 4/94, OTK ZU 1995, Cz. I, poz. 16;z 23 czerwca 1997 r., sygn. K 3/97, OTK ZU 1997, nr 2, poz. 22. Po 
wejściu w życie obecnej Konstytucji z 1997 r. TK podtrzymując wcześniejsze stanowisko, stwierdził, że zasa
da równości „tylko pośrednio wiąże się z zagadnieniem praw przysługujących gminom", a naruszenie równości 
pomiędzy jst. podlega raczej ocenie z punktu widzenia zasady demokratycznego państwa prawa (na tle zasad 
proporcjonalności i sprawiedliwości społecznej) - wyrok z 24 marca 1998, sygn. K 40/97, cyt. wyd. Natomiast 
w wyroku z 24 lutego 1999 r. (sygn. SK 4/98, OTK ZU 1999, nr 2, poz. 24) ustalono, że „skoro ustrojodawca 
użył[ .. . ] w odniesieniu do zakresu podmiotowego zasady równości, określeń wszyscy i nikt, a nie innych sto
sowanych w tekście konstytucji określeń ( . . . ), nie można twierdzić, jak miało to miejsce pod rządami art. 67 
ust. 2 przepisów konsty1ucyjnych, że zasada ta stosuje się dzisiaj jedynie do obywateli. Przyjąć raczej należy, 

że zakres podmiotowy zasady równości rozciągnięty został w art. 32 na ogół osób, objął więc tak osoby fizycz-
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wątku, skonstatować trzeba, że jst., będąc osobami prawa publicznego, posiadają 

także podmiotowość cywilnoprawną (prywatnoprawną). Nie oznacza to jednak, iż 
mienie i inne prawa majątkowe samorządu terytorialnego mają charakter prywatny, 

chociaż ich konstrukcja oparta jest na konstrukcji cywilistycznej. Mienie komunal
ne jest de facto mieniem publicznym, które służyć ma wypełnianiu określonych za
dań (publicznych). Jego ochrona nie może być taka sama jak w przypadku innych 
podmiotów o statusie prywatnoprawnym, gdyż „specyficzny, uwarunkowany inte
resem publicznym charakter praw majątkowych gminy [jst. - przyp. J.S.] , powo
duje, że prawa te mogą doznawać większych ograniczeń aniżeli prawa majątkowe 
innych podmiotów".13 Z drugiej zaś strony ingerencja ustawodawcza nie może być 
dowolna/nadmierna. W tym zakresie obowiązuje konieczność zachowania pro
porcjonalności tejże ingerencji14. Za niedopuszczalne uznać należy uregulowania 
ustawowe prowadzące do znacznego uszczuplania władztwa jst. „nad powierzo
nym im mieniem oraz do zagrożenia bardzo poważnymi uszczerbkami w mająt
ku"15 komunalnym, które jest niewspółmierne do zakładanego celu publicznego. 
Ma to szczególne znaczenie w sytuacji, gdy stosunki cywilnoprawne dotyczące 
mienia zostały już prawnie „uporządkowane". Z dokonanego przedstawienia wy
nika, iż podmiotowość samorządu terytorialnego, jak i związane z nim wyodręb
nienie majątkowe są pochodne względem państwa, co wiąże się z większą (niż 
w stosunku do podmiotów prywatnych) możliwością ingerencji ustawodawczej 
w te sfery. Niemniej ingerencja ta zawsze musi spełniać wymogi proporcjonalno
ści i jednocześnie nie może niweczyć możliwości samodzielnego funkcjonowania 
i wypełniania zadań przypisanych jst. - na ten temat zob. pkt 4. 

4. Zasada pomocniczości

Podstawowe znaczenie dla zakresu zadań wykonywanych przez jst. ma za
sada pomocniczości/subsydiarności.16 Pomocniczość (subsydiarność) najogólniej 

ne jak i prawne. ( . .. ] W  odróżnieniu od takiego określenia w poprzednich przepisach konstytucyjnych (obywa
tele) obecne określenia (wszyscy i nikt) w żaden sposób nie ograniczają kręgu podmiotów, którym przysługuje 
prawo do równego traktowania przez władze publiczne, a więc także przez ustawodawcę". Z kolei w póżniej
szym wyroku z 14 listopada 2000 (powołanym w poprzedzającym przypisie) TK jednoznacznie stwierdził, że 
zasada równości nie może być stosowana bezpośrednio do jst. Jednak ustawodawca musi respektować zasa
dę wyrażoną w art. 32 Konstytucji RP w ten sposób, że „różnicowania jednostek samorządu terytorialnego nie 
mogą prowadzić do nieuzasadnionych różnicowań ich mieszkańców". 

13 Orzeczenie TK z 13 maja 1997 r., sygn. K 20/96, OTK ZU 1997, nr 2, poz. 18. Zwrócono w nim uwagę, że 
„Zasadnicza część majątku, w tym nieruchomego, pochodzi z komunalizacji mienia Skarbu Państwa, doko
nanej z woli ustawodawcy. [ . . .  ] .  Chociaż więc samodzielność gmin jest zakotwiczona w normach konstytu
cyjnych, to jest to samodzielność regulowana ustawami zwykłymi. Ustawodawca zwykły w ramach zasad 
i szczegółowych unormowań o randze konstytucyjnej, jest uprawniony do racjonalnego kształtowania mienia 

komunalnego w tym do jego ograniczania i redystrybucji." 

14 Tak m.in. w orzeczeniu TK z 9 stycznia 1996 r., sygn. K 18/95, OTK ZU 1996, nr 1, poz. 1. 

15 Orzeczenie TK z 20 listopada 1996 r., sygn. K 27/95, OTK ZU 1996, nr 6, poz. 50. 

16 Zob. np. A. Szpor, Państwo a subsydiarność jako zasada prawna w UE i w Polsce, „Samorząd Terytorialny" 
2001, nr 1-2. 
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wyrażona została w art. 4 ust. 3 EKSL. Zgodnie z powołaną regulacją polega ona 
na tym, iż: 

- co do zasady, sprawy publiczne powinny być realizowane przez te wspól
noty lokalne, które znajdują się najbliżej obywateli; w warunkach polskich 
wspólnotami lokalnymi są przede wszystkim gminy; 

- powierzenie funkcji realizacji spraw innemu (niż lokalny) podmiotowi wła
dzy musi uwzględniać zakres i charakter zadań oraz wymogi efektywności 
i gospodarności. 

Inaczej ujmując - zadania publiczne powinny być realizowane przez możliwie 
najniższy szczebel danej struktury samorządu terytorialnego. Przesłankami przy
pisania określonych zadań publicznych dla jst. wyższego szczebla mogą być brak 
zdolności/potencjału jednostki lokalnej (niższego szczebla) do ich wykonywania, 
a także względy efektywności i gospodarności. 17 Konstytucja realizuje powyższe 
postulaty. Ustanawiając ogólne domniemanie właściwości samorządu terytorialne
go w zakresie zadań publicznych nie zastrzeżonych dla innych władz publicznych 
(art. 163), wskazuje jednocześnie na podstawowy charakter gmin - art. 164 ust. 1 
i 3. Przy czym, zgodnie z konwencją przyjętą w ostatnich z przywołanych przepi
sów, szczególnie istotne jest ustawowe przypisanie zadań przekraczających poten
cjał lokalny/gminny samorządom powiatowym i wojewódzkim. Gminy bowiem są 
właściwe w zakresie spraw publicznych/samorządu terytorialnego, które nie zosta
ły zastrzeżone dla innych szczebli jst. Zasada pomocniczości zawarta w Preambule 
Konstytucji, zgodnie ze stanowiskiem TK, uzasadnia „[ ... ] podejmowanie dzia
łań na szczeblu ponadlokalnym, jeśli rozwiązanie takie okaże się lepsze i bardziej 
skuteczne aniżeli działania organów wspólnot szczebla podstawowego. Zasada po
mocniczości powinna być rozumiana w całej swej złożoności, która polega na tym, 
że umacnianie uprawnień obywateli i ich wspólnot nie oznacza rezygnacji z dzia
łań władzy publicznej na szczeblu ponadlokalnym, a przeciwnie wymaga tego ro
dzaju działań, jeżeli rozwiązanie problemów przez organy szczebla podstawowego 
nie jest możliwe"18. 

Niezależnie od sformułowanego w konstytucji domniemania właściwości za
daniowej jst. w obszarze, który nie został zastrzeżony dla innych władz publicz
nych (czyli państwowych), powstaje pytanie o to, które z zadań mają charakter 
publiczny. Odpowiedź na nie jest bardzo istotna w kontekście samodzielności 
jst., przynajmniej w zakresie treści podejmowanych decyzji (w tym uregulowań), 

17 Szerzej zob.: T. Szewc, Dostosowanie prawa polskiego do zasad Europejskiej Karty Samorządu Terytorialnego, 
Bydgoszcz-Katowice 2006, s. 58-63 i powołana tam literatura; P. Chmielnicki, „Istotna część zadań publicz
nych" i zasada subsydiarności jako konstytucyjne dyrektywy określające zakres działania samorządu terytorial
nego i ich realizacja w ustawodawstwie i orzecznictwie (w: ) P. Sarnecki (red.), Samorząd terytorialny. Zasady 
ustrojowe i praktyka, Warszawa 2005. Zob. także hasło: zasada subsydiarności (w: ) A. Borodo, Słownik finan
sów samorządowych, Toruń 2007. 

18 Wyrok TK z 18 lutego 2003 r., sygn. K 24/02, OTK ZU 2003, nr 2A, poz. 11. 
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szczególnie finansowych. Stwierdzenie bowiem, że dana sprawa nie ma charakte
ru publicznego, z góry wyklucza możliwość decydowania o niej przez jst. Kwestia 
publicznego charakteru zadań w znaczącej mierze jest relatywna (w tym w kontek
ście zmieniającej się sytuacji społeczno-gospodarczej) oraz wymagająca niejedno

krotnie uzasadnienia lub oceny konkretnego przypadku. 

Zacząć wypada od tego, że jakkolwiek Konstytucja RP posługuje się w od

niesieniu do jst. pojęciem zadań publicznych (lub władzy publicznej), to w EKSL 
mowa jest o sprawach oraz zadaniach publicznych. Uzupełnić tu trzeba, że z kolei 
samorządowe ustawy ustrojowe w regulacjach zwyczajowo uznawanych za „ka
talogi" ich zadań stanowią: - „Zaspokajanie potrzeb wspólnoty należy do zadań 
własnych gminy. W szczególności zadania własne obejmują sprawy:" (art. 7 ust. 1 
u.s.g.); - „Powiat wykonuje określone ustawami zadania publiczne o charakterze 
ponadgminnym w zakresie:" (art. 4 ust. 1 u.s.p.); - „Samorząd województwa wy
konuje zadania o charakterze wojewódzkim określone ustawami, w szczególności 
w zakresie:" (art. 14 ust. 1 u.s.w.). Z powołanych regulacji wynika, że zadania oraz 
sprawy mogą być traktowane bądź zamiennie pojęciowo, bądź odmiennie - zale
ży to od kontekstu oraz grupowego/kategorialnego albo jednostkowego określenia 
pojęcia. Na ich podstawie stwierdzić można, że: 

a) zawarte w regulacjach pojęcia: sprawy publiczne, zadania publiczne, zada
nia własne, zadania publiczne o charakterze ponadgminnym, zadania o cha
rakterze wojewódzkim mają z pewnością charakter pewnych kategorii,

b) w związku z powyższym ustawowo dookreślono obszar przedmiotowy tych
kategorii zadań (spraw); przy czym, co istotne - mają one także charakter
ogólny (sformułowania: w szczególności sprawy; w zakresie),

c) w przypadku powiatów i województw postanowiono, że zadania tych jst. są
określane ustawowo; w przypadku gmin zadania własne są ogólną katego
rią (służą zaspokajaniu potrzeb wspólnoty), która przykładowo tylko zilu
strowana została wskazaniem pewnych obszarów ich działalności,

d) najistotniejszy jednak jest warunek, że sprawy publiczne realizowane przez
jst. mają związek z zaspokajaniem potrzeb wspólnoty.

Czym jest zadanie/a publiczne, prezentuje stanowisko TK, zgodnie z którym 
„[ ...  ] wszystkie zadania samorządu terytorialnego mają charakter zadań publicz
nych w tym znaczeniu, że służą zaspokojeniu potrzeb zbiorowych społeczności czy 
to lokalnych, w wypadku zadań własnych, czy zorganizowanego w państwo całe
go społeczeństwa, jak w wypadku zadań zleconych"19• Zatem to cel, jakim jest za
spokajanie potrzeb o charakterze zbiorowym (a nie indywidualnym), bądź inaczej 
- interes publiczny uzasadniający podjęcie działań jest kryterium uznania zadania 

19 Uchwała TK z 27 września 1994 r., sygn. W 10/93, OTK 1994, cz. li, poz. 46. 
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za publiczne. Zastrzec jednak trzeba, iż nie można tego utożsamiać z dopuszczal
nością działania jst. wyłącznie wobec ogółu lub grupy osób. Równie dobrze interes 
publiczny może być realizowany poprzez załatwianie spraw o charakterze indy
widualnym (przede wszystkim, choć nie tylko chodzi o sprawy z zakresu admini
stracji publicznej). Interes publiczny zaistnieje wówczas, gdy wykonanie zadania 
skutkuje lub może skutkować korzyścią o charakterze ogólnym, w przeciwień
stwie do interesu indywidualnego, gdzie realna lub potencjalna korzyść dotyczy 
jednostki.20 Poza tym w sukurs określaniu „publiczności" lub interesu publicznego 
odnośnie do zadań przychodzi także rozumienie zasady pomocniczości w relacji: 
jednostka/i - władza publiczna. Zadania publiczne to takie potrzeby/sprawy, któ
rych członkowie wspólnoty lokalnej lub znaczna ich grupa nie są w stanie (bo nie 
mają potencjału) skutecznie sami zaspokajać we własnym zakresie. 

5. Zasada samodzielności finansowej jako element
podmiotowości jst. 

Realizacja zadań przez jst. wymaga zasobów finansowych. TK konsekwentnie 
postrzega samodzielność finansową jst. jako konstytutywną cechę podmiotowo
ści samorządu terytorialnego. „Istota tej samodzielności wyraża się w zapewnieniu 
jednostkom samorządu terytorialnego systemu dochodów, stwarzających gwaran
cję realizowania przypisanych im zadań publicznych, a zarazem pozostawiających 
im swobodę polityczną w kształtowaniu wydatków."21 Ogólne zasady finansowe 
społeczności lokalnych formułuje art. 9 EKSL, a są to: 

- zasada wyodrębnienia zasobów finansowych jst. oraz samodzielność ich 
wykorzystywania w ramach posiadanych uprawnień (ust. l); 

- zasada adekwatności wysokości zasobów do uprawnień jst. (ust. 2); 

- zasada lokalnego władztwa dani nowego (podatkowego) realizowanego 
w ustawowym zakresie (ust. 3); 

- zasada zróżnicowania i elastyczności źródeł finansowania działalności jst. 
(ust. 4), w tym zasada dostępu (w ustalonych prawem granicach) do krajo
wego rynku kapitałowego (ust. 8); 

- zasada korygowania (wyrównywania lub równoważenia) źródeł finansowa
nia jst. celem ochrony słabszych finansowo społeczności lokalnych - zw. 
także zasadą solidarności (ust. 5 ); 

- zasada konsultacji jst. w zakresie przyznawania zasobów (ust. 6); 

20 Zob.: J. Lang, Struktura prawna skargi w prawie administracyjnym, Wrocław 1972, s. 98 i nasi. Szerzej na 
temat pojmowania interesu publicznego: W. Jakimowicz, Wykładnia w prawie administracyjnym, Warszawa 
2006, s. 116-155 oraz powołane tam poglądy doktryny i orzecznictwa; P.J. Suwaj, Konflikt interesów w admi

nistracji publicznej, Warszawa 2009, s. 27 i nasi. oraz powołana tam literatura. 

21 Tak m.in. w wyroku TK z 6 września 2005 r., sygn. K 46/04, OTK ZU 2005, nr 8A, poz. 89. 
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- zasada minimalizacji dotacji celowych w systemie finansowania jst. (ust. 7). 

Konstytucja RP nie reguluje wszystkich ze wskazanych powyżej obszarów, 
np. brak w niej określenia mechanizmów wyrównywania/równoważenia finanso
wego jst. Nie oznacza to wszakże, iż system taki jest z zasady niekonstytucyjny.22 

Podstawowe zasady dotyczące finansów jst. zawarte zostały w art. 167 i 168 
konstytucji. Uprzedzającego zaznaczenia wymaga, iż zgodnie z utrwalonym 
orzecznictwem TK poszczególne przepisy art. 167 nie mogą być interpretowane 
w oderwaniu od pozostałych zawartych w nim uregulowań.23 Trzeba jednak wska
zać, że ustalone tam zasady korespondują także z innymi regulacjami konstytucyj
nymi, w tym z art. 166. Na podstawie powołanych regulacji sformułować można 
następujące zasady konstytucyjne dotyczące źródeł finansowania jst.24: 

- udziału w dochodach publicznych adekwatnego do przynależnych jst. zadań 
(art. 167 ust. 1 i 4); 

- ustawowego określenia źródeł dochodów jst., z uwzględnieniem zróżnico
wania ich kategorii (art. 167 ust. 3 w zw. z jego ust. 2 oraz art. 168); 

- podstawowego charakteru dochodów własnych w związku z finansowaniem 
zadań własnych (art. 167 ust. 2 w zw. z art. 166 ust. 1 ); 

- uzupełniania dochodów własnych jst. pochodzącymi z budżetu państwa sub
wencjami ogólnymi oraz dotacjami celowymi (art. 167 ust. 2 w zw. z art. 
166 ust. 1 i 2 oraz w zw. z art. 167 ust. 1 ); 

- władztwa daninowego jst. realizowanego w ramach ustaw (art. 168 w zw. 
z art. 217). 

Porównanie tych zasad z zasadami sformułowanymi w EKSL prowadzi do 
stwierdzenia, iż nie ma między nimi kolizji. Natomiast w obszarach, w których 
Konstytucja „milczy" bądź nie stanowi wprost, należy odwoływać się do norm 
wynikających z Karty. I tak przykładowo, oprócz wskazanego już braku uregulo
wań korekcji finansowania jst., w ustawie zasadniczej nie ma także wprost mowy 

22 Dopuszczalnością istnienia systemu wpłat wyrównawcza-korekcyjnych dokonywanych przez jst. zajmował się 
TK - wyrok z 25 lipca 2006 r., sygn. K 30/04, OTK ZU 2006, nr 7A, poz. 86. W powołanym orzeczeniu pod
kreślono, że jakkolwiek wpłaty województw na część regionalną subwencji stanowią wyjątek w odniesieniu do 
art. 167 ust. 2 konstytucji, to jednak w stosunku do nich obowiązują zasady (rygory) wynikające z ust. 1, 3 i 4 
powołanego przepisu. To z kolei oznacza, że funkcjonowanie systemu wpłat wyrównawcza-korekcyjnych jest 
dopuszczalne pod następującymi warunkami (łącznie): „

- ustawowego uregulowania w sposób kategorialny 
podstaw pobrania i zasad podziału, - celowego przeznaczenia na potrzeby innych samorządów związane ze 
skutkami finansowania obligatoryjnych zadań własnych [ . . .  ), - określania wysokości wpłat w taki sposób, by 
zmniejszały one dochody własne samorządów bogatszych tylko w zakresie niezbędnym, nie niwecząc zara

zem znaczenia tych dochodów, - nadania wpłatom charakteru uzupełniającego mechanizm wyposażania sa
morządów w dochody[ . .. ) - nie zaś jego zastępowania." 

23 Zob. np. wyroki TK: z 30 marca 1999 r., sygn. K 5/98, OTK ZU 1999, nr 3, poz. 39; z 6 września 2005 r., sygn. 
K 46/04, OTK ZU 2005, nr 8A, poz. 89. 

24 Wyliczenie zasad bazuje na opracowaniu T. Dębowskiej-Romanowskiej (w:) Prawo finansowe. Część konsty
tucyjna wraz z częścią ogólną, Warszawa 201 O, s. 230-231. 
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o wydatkowaniu środków przez jst. W tym zakresie obowiązują powołane posta
nowienia EKSL, z uwzględnieniem uregulowań krajowych dotyczących zasad, 
sposobów wydatkowania, czy też bezpośredniej lub pośredniej konieczności doko
nywania wydatków (np. w związku z realizacją zadań zleconych - por. art. 166 ust. 
2 w zw. z art. 167 ust. l Konstytucji RP). Nie można także zapominać o zasadzie 
wykonywania przez jst. zadań we własnym imieniu i na własną odpowiedzialność 
(art. 16 ust. 2 zd. 2 konstytucji), co implikuje pozostawienie samorządom swobo
dy kształtowania wydatków (jednak z uwzględnieniem zastrzeżeń ustawowych) 
oraz stworzenie odpowiednich gwarancji formalnych i proceduralnych w tym za
kresie.25 

6. Zasada adekwatności dochodów

Najwięcej kontrowersji w praktyce powstaje na gruncie konstytucyjnej zasa
dy adekwatności, czyli zapewnienia udziału jst. w dochodach publicznych odpo
wiadającego przypadającym im zadaniom (art. 167 ust. 1 w zw. z jego ust. 4). 
Kwestia ta pośrednio wiąże się także z wprowadzeniem obowiązku dokonywania 
przez jst. wydatków, bez jednoczesnego zmniejszenia zakresu ich zadań, co w kon
sekwencji oznacza „umniejszanie dochodów". TK w odniesieniu do stanowienia 
tego rodzaju regulacji ustawowych wskazał, iż ich dopuszczalność podlega ocenie 
z punktu widzenia rozmiarów ubytku finansowego, a także z uwagi na docelowość/ 
tymczasowość systemu umniejszania dochodów.26 Wracając jednak do bezpo
średniego odczytywania zasady adekwatności, sąd konstytucyjny niejednokrotnie 
podkreślał, że oznacza ona z jednej strony nakaz zapewnienia jst. odpowiednie
go udziału w dochodach publicznych, tak aby realizacja ich zadań była możliwa, 
a z drugiej strony - zakaz dokonywania modyfikacji tych dochodów, które odpo
wiedniość tego udziału by przekreślały. 27 Zasada ta dotyczy podziału dochodów 
zarówno pomiędzy administrację rządową a samorząd terytorialny, jak i dalej - po
między szczeble jst. Ocena zachowania proporcji między udziałem w dochodach 
publicznych a zakresem zadań przypadających jednostkom danego szczebla musi 
uwzględniać następujące okoliczności28: 

25 Wyrok TK z 24 marca 1998 r., sygn. K 40/97, OTK ZU 1998. nr 2, poz. 12. 

26 Zob. wyrok z 30 czerwca 2003 r., sygn. K 8/02. OTK ZU 2003, nr 6A, poz. 57. Dotyczył on badana zgodno
ści z Konstytucją obowiązku ponoszenia przez gminy wpłat na rzecz izb rolniczych (ich wysokość stanowi 2% 
wpływów z tytułu podatku rolnego pobieranego na terenie gminy). W uzasadnieniu wyroku TK podniósł, że 
,.w badanym przypadku nastąpiło wprawdzie pewne umniejszenie dochodów gmin ( ... ), ze względu jednak na 
znikome znaczenie fiskalne tego ubytku dochodów oraz podnoszony przez przedstawiciela Sejmu przejścio
wy charakter systemu finansowania izb rolniczych ( . . .  )" orzeczono, iż zaskarżone regulacje nie są niezgodne 
z Konstytucją. 

27 Tak m.in. w wyroku TK z 3 listopada 1998 r., sygn. K 12/98, OTK ZU 1998, nr 6, poz. 98. 

28 Zob. np. wyroki TK: z 25 maja 1998 r., sygn. U 19/97, OTK ZU 1998, nr 4, poz. 47; z 7 czerwca 2001 r., sygn. 
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1. Możliwości finansowania zadań z określonych źródeł dochodów,29 przy
czym może być tak, że nie każde ze źródeł dochodów może finansować do
wolne zadania (jak np. przy wykorzystywaniu funduszy celowych).

2. Podstawy do stwierdzenia niekonstytucyjności nie może stanowić fakt usta
wowego ograniczenia pewnych dochodów jst., jeżeli dochody z innych źró
deł umożliwiają efektywną realizację poszczególnych zadań publicznych.
W celu stwierdzenia naruszenia konstytucji należy bowiem wykazać m.in.,
że jst. bez dochodów, których zostały ustawowo pozbawione, nie są w sta
nie realizować niektórych bądź też całości przypadających im zadań.

3. Z uwagi na ograniczoność zasobów publicznych sam fakt niewystarczają
cych dochodów jst. w celu optymalnego wykonywania przez nie zadań nie
przesądza o naruszeniu art. 167 ust. 1 konstytucji. Aby je (tzn. to narusze
nie) wykazać, potrzebne jest ustalenie oczywistych dysproporcji pomiędzy
zakresem zadań i dochodów administracji rządowej oraz poszczególnych
szczebli jst. 3 0

4. Ustawowe poszerzenie zakresu zadań jst. nie narusza postanowień konsty
tucji, jeżeli (łącznie):

- dochody z innych źródeł umożliwiają sprawną realizację zadań (por. pkt
2 wyliczenia); 

- a jednocześnie narzucone powinności nie redukują swobody decyzyj
nej gminy w nadmiernym stopniu, w tym: wydatki (sztywne) wynikające 
z nowych zadań nie znoszą istoty samodzielności finansowej jst., spro
wadzając ją do pojęcia fasadowego (pozornego )3 1. 

Z powyższego wynika, że zasada adekwatności oceniana jest przy uwzględ
nieniu zróżnicowanych, powiązanych jednak ze sobą czynników. Ewentualna skar
ga do TK dotycząca niekonstytucyjności w tym zakresie powinna, w zależności 
od jej przedmiotu, zawierać argumentację dotyczącą większości lub wszystkich 
z nich. Przy tym ocena jest zawsze relatywna, co jest wynikiem także samej istoty 
zasady adekwatności (stosowności, proporcjonalności), której odczytywanie może 
zmieniać się w związku ze zmianą stosunków społecznych i gospodarczych (np. 
kryzysu finansowego). 

29 Podkreśla się. że .,dochody samorządowe są funkcją przekazanych samorządom zadań - zarówno co do cha
rakteru tych zadań jak i rozmiarów." - A. Borodo, Subwencje i dotacje jako formy dochodów samorządu te
rytorialnego w Polsce - wybrane zagadnienia prawne (w:) T. Dębowska-Romanowska, A. Jankiewicz (red.), 
Konstytucja, ustrój, system finansowy państwa. Księga pamiątkowa ku czci Profesor Natalii Gajl, Warszawa 
1999, s. 322. Podobnie na temat roli art. 167 ust. 3 Konsty1ucji w wyroku TK z 29 lutego 2000 r., sygn. K 31/98, 
OTK ZU 2000, nr 1, poz. 6. 

30 Zob. szerzej w wyroku TK z 16 marca 1999 r., sygn. K 35/98, OTK ZU 1999, nr 3, poz. 37. 

31 Szerzej w tym kontekście także w wyrokach TK: z 1 kwietnia 2003 r., sygn. K 46/01, OTK ZU 2003, nr 4A, poz. 
27; z 28 lutego 2008 r., sygn. K 43/07, OTK ZU 2008, nr 1A, poz. 8. 
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7.  Zasada ochrony sądowej (w tym sprawowanej przez TK) 

Zgodnie z art. 165 ust. 2 Konstytucji RP samodzielność jst. podlega ochronie 
sądowej. Rozwiązanie to skorelowane jest z art. 11 EKSL. Ustalając znaczenie po
wołanej regulacji na tle podstawowej zasady prawa do sądu (art. 45 ust. 1 i art. 7 7 
ust. 2 konstytucji), TK podniósł32, że jednostki korzystają „ze swych praw w do

wolny sposób, w granicach wyznaczonych przez prawo, a podstawą tych praw jest 
jej godność i wolność", zaś jst. korzystają „ze swych praw w celu realizacji zadań 
publicznych". Stąd też sądowa ochrona samodzielności jst. (art. 165 ust. 2) nie jest 
tożsama z prawem do sądu, o którym mowa w art. 7 7  ust. 2 i art. 45 ust. 1 kon
stytucji. Sądowa ochrona jst. ma na celu zagwarantowanie prawidłowości reali
zowanych przez nie zadań publicznych, „natomiast prawo do sądu jest jednym ze 
środków ochrony konstytucyjnych wolności i praw jednostki." Rozwijając to za
gadnienie, wskazania wymagają następujące kwestie. 

Po pierwsze, ochrona sądowa dotyczy konstytucyjnej sfery samodzielne
go działania jst. Ma ona zabezpieczać tę samodzielność w relacjach jst. z inny
mi organami władzy publicznej. W związku z tym jst. „mają zdolność sądową 
w postępowaniu cywilnym, mogą również dochodzić swoich praw w postępowa

niu sądowoadministracyjnym w sytuacjach określonych w prawie o postępowaniu 
przed sądami administracyjnymi, a więc w sytuacjach, gdy są one adresatami de
cyzji administracyjnych lub innych aktów wymienionych w art. 3 § 2 pkt 2-4 tej 
ustawy, a także, gdy są adresatami rozstrzygnięć nadzorczych".33 

Po drugie - o ile prawo do sądu (art. 45 ust. 1 i art. 7 7  ust. 2) ma charak
ter podmiotowy, to pojęcie sądowej ochrony samodzielności jst. akcentuje aspekt 
przedmiotowy mechanizmów ochrony, które ukierunkowane są na zapewnienie 
prawidłowej realizacji zadań publicznych.34 

Z powyższego widać, że sądowa ochrona samodzielności jst. ma specyficzny 

wymiar, a warunkowane jest to publicznoprawnym statusem jst. Ochrona ta obej
muje także dokonywaną przez TK ocenę konstytucyjności tworzonych regulacji.35 
Z punktu widzenia jst. istotne jest, że - zgodnie z art. 191 ust. 1 pkt 3 i jego ust. 2 
konstytucji - ich organy stanowiące mogą wystąpić z wnioskiem do TK o zbada-

32 Postanowienie TK z 23 lutego 2005 r., sygn. Ts 35/04, OTK ZU 2005, nr 1 B, poz. 26. 

33 Wyrok TK z 29 października 2009 r., sygn. K 32/08, op. cit. Zob. także np. J. P. Tamo, Status prawny jednostki 
samorządu tery1orialnego w postępowaniu administracyjnym i sądowym, „Państwo i Prawo" 2006, z. 2, s. 14. 

34 Wyrok TK - ibidem. W dalszym jego wywodzie wskazano, że „w świetle tych ustaleń należy stwierdzić, że 
art. 165 ust. 1 i 2 Konstytucji nie wymaga zapewnienia jednostkom samorządu tery1orialnego statusu strony 

w postępowaniu sądowoadministracyjnym w sytuacji, w której jednostka ta nie występuje jako adresat działań 
władczych innych organów władzy publicznej, ale sama podejmuje takie działania wobec innych podmiotów. 
Konstytucja nie nakłada też obowiązku przyznania w takiej sytuacji jednostkom samorządu tery1orialnego pra
wa do wniesienia skargi na decyzje organu odwoławczego". 

35 Wyrok TK z 18 lutego 2003 r., sygn. K 24/02, op. cit. 
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nie zgodności (z konstytucją lub ratyfikowanymi umowami międzynarodowymi36) 

ustaw i aktów wydawanych przez centralne organy państwa. Jest to jednak legi
tymacja ograniczona.37 Skuteczne złożenie wniosku warunkowane jest tym, aby 

skarżony akt normatywny dotyczył spraw objętych zakresem działania jst. Przy 
tym nie chodzi tu o wykazywanie we wniosku interesu prawnego jst., ale o wy
kazanie, że sprawa objęta żądaniem jest jednocześnie sprawą objętą zakresem ich 

działania. Zgodnie z ustaleniami TK38 musi to być sprawa: 

- wyrażająca interes wspólny o charakterze publicznym (dotycząca dobra 
wspólnego); 

- dotycząca badania „zgodności z konstytucją przepisu prawnego w rozumie
niu art. 188 konstytucji; a przez to takiego interesu ogólnego, który się wią
że z konstytucyjnym ładem prawnym, bezpieczeństwem prawnym i innymi 
zasadami i wartościami konstytucyjnymi wyrażanymi w procesie stanowie
nia przepisów"; 

- która pozwala utożsamić cel wystąpienia z wnioskiem z istotnymi cechami 
jst.39; „[ ... ] cel wniesienia wniosku musi w jakiejś mierze nawiązywać do 
istoty spraw objętych zakresem działania samorządu terytorialnego, [ ...  ] by 
można było stwierdzić, iż nie jest to sprawa nadająca się tylko do badania 
na podstawie wniosku wniesionego przez podmioty posiadające legitymację 
ogólną, łub inne podmioty mające legitymację ograniczoną". 

Reasumując powyższe wymogi, TK podkreślił, że „interes publiczny powinien 
mieć zarazem znamiona lokalne [ ...  ] ", a zaskarżany przepis winien wykazywać 
związek „z zakresem kompetencji rady, przesądzających o istocie samorządu".40 

8 .  Podsumowanie 

Określona konstytucyjnie samodzielność jst. może być ujmowana negatywnie 
lub pozytywnie. W ujęciu pozytywnym oznacza możliwość decydowania o swo-

36 Których ratyfikacja wymagała zgody ustawowej - zob. art. 188 Konsty1ucji ustalający właściwość T K. 

37 Por.: Z. Czeszejko-Sochacki, L. Garlicki, J. Trzciński, Komentarz do ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, 
Warszawa 1999, s. 42. Przy okazji wskazać trzeba, że jst. nie przysługuje wniesienie skargi konstytucyjnej, 
o której mowa w art. 79 ust. 1 Konsty1ucji, gdyż powołany przepis nie dotyczy organów władzy publicznej 
(w tym jst.) - szerzej: L. Bagińska, Skarga konsty1ucyjna, Warszawa 2010, s. 24-25; a w aspekcie praw
noporównawczym - M. Granat, Sądowa kontrola konsty1ucyjności prawa w państwach Europy Środkowej 
i Wschodniej, Warszawa 2003, s. 177-187. 

38 Postanowienie TK z 20 listopada 2001 r., sygn. K 28/00, OT K ZU 2001, nr 8, poz. 263. Zob. także np. wyrok 
TK z 16 września 2002 r., sygn. K 38/01, OT K ZU 2002, nr 5A, poz. 59. 

39 Za owe „istotne cechy" w powołanym wyżej postanowieniu uznane zostały te, które wynikają z art. 163, art. 
164, art. 166 ust. 1 i 2 oraz art. 169 ust. 1 Konstytucji. 

40 „Jest to niezbędne by określić granice legitymacji organów stanowiących samorządu w relacji do ograniczo
nej legitymacji innych podmiotów takich jak: ogólnokrajowe organy związków zawodowych oraz ogólnokrajowe 
władze organizacji pracodawców i organizacji zawodowych" - postanowienie TK z 20 listopada 2001 r., sygn. 
K 28/00, op. cit. 
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ich, tj . określonych/przekazanych przez władzę centralną sprawach - w ramach 
obowiązuj ącego prawa (ustaw), niezależnie od woli innych podmiotów. Natomiast 
samodzielność traktowana negatywnie polega na niedopuszczalności arbitralnej 
ingerencj i  przez inne organy władzy publicznej w sferę działań j st. Z tego punktu 
widzenia niezwykle istotna j est rola prawnych gwarancj i samodzielności, na straży 
których stoi TK. Konstytucyj nymi gwarancj ami samodzielności j st. są: - dopusz
czalność j edynie ustawowego ingerowania w sferę działania j st., które oceniane 
j est pod katem formalnoprawnym, materialnym (celowość, niezbędność i propor
cj onalność ingerencj i) oraz zachowania zasad prawidłowej legislacj i; - posiadanie 
podmiotowości cywilnoprawnej oraz wyodrębnienie maj ątkowe i organizacyj 
ne; - posiadanie własnych zadań oraz samodzielność finansowa; - niezależność 
(w ramach legalizmu) od organów administracj i  rządowej ;  - sądowa ochrona sa
modzielności. 
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