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PRAWNE GWARANCJE
SAMODZIELNEGO DECYDOWANIA
PRZEZ JEDNOSTKI SAMORZADU TERYTORIALNEGO

JOANNA MALGORZATA SALACHNA

1. Uwagi wprowadzajace

Samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego (jst.) moze by¢ postrzega-
na w kontekscie negatywnym, tj. w sensie wolnosci od ingerencji innych organdw.
I w zwigzku z tym rozpatrywane sg prawne jej gwarancje. Najbardziej syntetycz-
nym ich okresleniem wydaje si¢ by¢ stwierdzenie TK, iz samodzielnos¢ t¢ gwaran-
tuja ,,posiadanie podmiotowosci cywilnoprawnej, wlasnych zadan, wyodrgbnienie
majatkowe i organizacyjne, niezaleznos¢ — w ramach legalizmu — od organéw ad-
ministracji rzagdowej i samodzielnos¢ finansowa™. Wskazany katalog ,,zabezpie-
czen” moze by¢ dookreslany, a poszczegdlne jego kwestie traktowane analitycznie
i w roznych kontekstach. Ponizej wyeksponowane zostang podstawowe uregulo-
wania prawne w $wietle pogladow sformutowanych przez TK.?

W tym miejscu wskazania wymaga, jakie znaczenie majg dalej przedstawiane
gwarancje dla samodzielnego decydowania przez jst. Ot6z w sensie merytorycz-
nym zawsze konkretny akt decyzyjny dotyczy lub poparty jest m.in. istnieniem
zasobow majatkowych, finansowych czy organizacyjnych jst. We wszystkich
z wymienionych kwestii warunkujace, tj. podstawowe znaczenie majg regulacje
prawne ich dotyczace. Stad tez sfera decyzyjnosci jst. (swobody w jego zakresie)
zalezy podstawowo od gwarancji prawnych samodzielnosci (jako takiej) samorza-
du terytorialnego.

2. Zasada wytacznosci ustawy w kreowaniu/ograniczaniu
samodzielnosci jst.

Omodwienie prawnych gwarancji samodzielnosci jst. wypada zacza¢ od zapre-
zentowania zasady wylgcznosci ustawowej. Samorzad terytorialny dziata bowiem

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

2 Szerzej zob. np.: A. Wiktorowska, Prawne determinanty samodzielnosci gminy. Zagadnienia administracyjno-
prawne, Warszawa 2002. Powota¢ tu takze wypada opracowania dotyczace samodzielnosci finansowej, m.in.:
J. Gluminska—Pawlic, Samodzielno$¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce. Studium finan-
sowoprawne, Katowice 2003; E. Kornberger—Sokotowska, Decentralizacja finanséw publicznych a samodziel-
no$¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego, Warszawa 2001.
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Prawne gwarancje samodzielnego decydowania przez jednostki samorzqdu terytorialnego

w ramach ustaw (tak m.in. w art. 16 ust. 2 konstytucji), ,,co nalezy rozumie¢ takze
i tak, 1z celem ustaw ograniczajacych samodzielno$¢ samorzadu — w tym zwlasz-
cza gmin jako jednostek podstawowych (art. 165 ust. 1 konstytucji) — musi by¢
stworzenie ram prawnych, w ktdrych ta samodzielnos¢ w panstwie jednolitym by
sie realizowata™. Dlatego dopuszczalno$¢ ingerencji* w zakres samodzielnosci jst.
oceniana jest pod wzgledem:

1) formalnym, polegajacym na ustaleniu zachowania:

a) ustawowej rangi przepiséw, ktdre wkraczaja w konstytucyjnie chro-
niong sfere samodzielnosci,

b) precyzji i zupelnosci uregulowan ustawowych, co zapewnia z kolei
brak mozliwosci interpretacyjnego rozszerzania ustanowionych przez
ustawodawce ograniczen samodzielnosci’;

2) materialnoprawnym, tj. badaniem czy ingerencja ustawowa nie jest nad-
mierna w kontekscie konstytucyjnych celow i wartosci (zasada proporcjo-
nalnosci); zgodnie z wypracowanym przez TK stanowiskiem® ocenie w tym
zakresie podlegajg nastepujace kwestie:

a) czy wprowadzona regulacja ustawodawcza jest w stanie doprowadzi¢
do zamierzonych przez nig skutkéw — czyli badana jest celowo$¢ unor-
mowan,

b) czy regulacja ta jest niezbgdna/konieczna dla ochrony interesu pub-
licznego, z ktérym jest powigzana,

¢) i wreszcie — czy efekty wprowadzonej regulacji pozostajg w proporcji
do naktadanych przez nig (takze na obywatela) ciezaréw;

3) zachowania zasad prawidlowej legislacji.

Tak skonstruowane dyrektywy, ktére analizowane sa w kazdym z rozpatrywa-
nych przypadkow konstytucyjnosci uregulowan dotyczacych sfery funkcjonowania
jst., dajg gwarancj¢ respektowania w ciggle zmieniajgcym si¢ systemie prawnym,
a takze spoteczno—gospodarczym zasady samodzielnosci jst. Oczywiscie formal-

3 Wyrok TK z 4 maja 1998 r., sygn. K 38/97, op. cit.

4 Wynikajgcy z zasady zakazu nadmiernej ingerencji (zw. takze zasada proporcjonalnosci) — szerzej na oma-
wiany temat, w tym w ujeciu poréwnawczo-historycznym z uwzglednieniem dorobku orzecznictwa TK zob.:
J. Zakolska, Zasada proporcjonalnosci w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2008.

5 Por. na tle ustalen zawartych (w:) uchwale SN z 30 kwietnia 1997 r., Il 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 10A, poz. 182.

6 Wymienione warunki dopuszczalnosci ingerencji ustawodawczej w samodzielno$¢ jst. (gmin) zostaty wypraco-
wane pod rzadami Matej Konstytucji — orzeczenie TK z 23 pazdziernika 1996 r., sygn. K 1/96, OTK ZU 1996,
Nr 5, poz. 38). Niemniej sg respektowane i stosowane przez sad konstytucyjny na tle aktualnych postanowien
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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Joanna Malgorzata Salachna

nym warunkiem przeprowadzenia badania jest stosowne zaskarzenie regulacji
ustawowych (badz podustawowych?’).

3. Podmiotowos¢ jednostek samorzadu terytorialnego

Gwarancja samodzielnosci jest podmiotowos¢ jst., ktéra wynika z art. 165 ust.
1 Konstytucji RP. Zgodnie z nim jst. majg osobowos¢ prawng, przystugujg im pra-
wo wlasnosci i inne prawa majatkowe. Fakt, iz zrddlem podmiotowosci prawne;
jest ustawa zasadnicza, przesgdza o tym, ze jst. s3 osobami prawa publicznego.
,» 10, ze dzialaja takze w formach prywatnoprawnych, nie zmienia ich charakte-
ru (podobnie panstwo dziata w obrocie cywilnoprawnym jako Skarb Panstwa)”.8
W Konstytucji szczeg6lnie zaakcentowane zostaty prawa podmiotowe jst. o cha-
rakterze prywatnoprawnym (wiasno$¢ i inne prawa majatkowe)®, ktore powinny
stuzy¢ realizacji ich zadan. I jakkolwiek mozna wywodzi¢, ze prawa te powin-
ny podlega¢ — co do zasady — takiej samej ochronie jak prawa osob prywatnych!?,
uwzglednienia wymaga publicznoprawny status jst. Przystugujg im bowiem ,,[...]
wylgcznie takie uprawnienia, ktére zostalty wyraznie przyznane przez prawo pozy-
tywne, a wykladnia przepiséw konstytucyjnych musi zawsze uwzglgdnia¢ shuzeb-
ny charakter instytucji samorzadu terytorialnego wobec jednostki oraz jej wolnos$ci
i praw”.!! Stad tez jst. majg calkowicie inny status niz osoby prawne powolywa-
ne przez obywateli. Ustalenia te wskazuja, ze zasada rownosci nie moze mie¢ bez-
posredniego zastosowania do jst.!? Na tle tych spostrzezen i wracajgc do gtéwnego

7 Por. przyktadowo ustalenia TK dotyczace zasad ustalania optat 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.
Zob. wyrok TK z 15 marca 2005 r., sygn. K 9/04, OTK ZU 2005, nr 3A, poz. 24.

10 4Przyznanie jednostce samorzadu terytorialnego samodzielnej dyspozycji swoim mieniem [...] podlega po-
dobnej ochronie jak mienie obywateli” — L. Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zarys wyktadu, Warszawa
2006, s. 318. Por. orzeczenie TK z 20 listopada 1996 r., sygn. K 27/95, OTK ZU 1996, nr 6, poz. 50, w ktérym
stwierdzono, iz konstytucyjna norma stanowigca, iz RP chroni wiasno$¢ (obecnie zawarta jest w art. 21 ust. 1
Konstytucji RP z 1997 r.) ,odnosi sig nie tylko do wtasnosci osobistej, a wiec do wiasnosci, ktérej podmiotem
jest obywatel, lecz ma takze zastosowanie do wszelkich innych podmiotéw, takze tych, ktorych status i istnie-
nie sg regulowane w catosci przez prawo publiczne. Trybunat Konstytucyjny uwaza, ze do kregu tych podmio-
tow nalezy réwniez zaliczy¢ jednostki samorzadu terytorialnego (...)".

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

12 Zaznaczenia wymaga, iz postrzeganie konstytucyjnej zasady réownosci wobec prawa (art. 32 obowigzujacej
Konstytucji RP) w kontekscie funkcjonowania jst. podlegato pewnej ewolucji. Najpierw (pod rzgdami wczes$niej-
szych przepiséw konstytucyjnych) TK stanowczo stwierdzat, iz nie moze by¢ stosowana do podmiotéw nie be-
dacych osobami fizycznymi lub organizacjami oséb fizycznych — zob. np. orzeczenia TK: z 27 czerwca 1995r.,
sygn. K 4/94, OTK ZU 1995, Cz. |, poz. 16; z 23 czerwca 1997 r., sygn. K 3/97, OTK ZU 1997, nr 2, poz. 22. Po
wejsciu w zycie obecnej Konstytucji z 1997 r. TK podtrzymujgc wczesniejsze stanowisko, stwierdzit, ze zasa-
da réwnosci ,tylko posrednio wigze sie z zagadnieniem praw przystugujgcych gminom”, a naruszenie réwnosci
pomigdzy jst. podlega raczej ocenie z punktu widzenia zasady demokratycznego panstwa prawa (na tle zasad
proporcjonalnosci i sprawiedliwo$ci spotecznej) — 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, ze ,skoro ustrojodawca
uzyt [...] w odniesieniu do zakresu podmiotowego zasady rownosci, okreslen wszyscy i nikt, a nie innych sto-
sowanych w tekscie konstytucji okreslen (...), nie mozna twierdzi¢, jak miato to miejsce pod rzadami art. 67
ust. 2 przepisdéw konstytucyjnych, ze zasada ta stosuje sig dzisiaj jedynie do obywateli. Przyja¢ raczej nalezy,
Ze zakres podmiotowy zasady réwnosci rozciggnigty zostat w art. 32 na ogét oséb, objat wiec tak osoby fizycz-
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watku, skonstatowac trzeba, ze jst., bedac osobami prawa publicznego, posiadaja
takze podmiotowos¢ cywilnoprawng (prywatnoprawna). Nie oznacza to jednak, iz
mienie i inne prawa majatkowe samorzadu terytorialnego maja charakter prywatny,
chociaz ich konstrukcja oparta jest na konstrukcji cywilistycznej. Mienie komunal-
ne jest de facto mieniem publicznym, ktore stuzy¢ ma wypetnianiu okreslonych za-
dan (publicznych). Jego ochrona nie moze by¢ taka sama jak w przypadku innych
podmiotow o statusie prywatnoprawnym, gdyz ,,specyficzny, uwarunkowany inte-
resem publicznym charakter praw majatkowych gminy [jst. — przyp. J.S.], powo-
duje, ze prawa te moga doznawac wigkszych ograniczen anizeli prawa majatkowe
innych podmiotow”.!3 Z drugiej za$ strony ingerencja ustawodawcza nie moze by¢
dowolna/nadmierna. W tym zakresie obowiazuje koniecznos¢ zachowania pro-
porcjonalnosci tejze ingerencji'*. Za niedopuszczalne uznaé nalezy uregulowania
ustawowe prowadzace do znacznego uszczuplania wladztwa jst. ,,nad powierzo-
nym im mieniem oraz do zagrozenia bardzo powaznymi uszczerbkami w majat-
ku”!> komunalnym, ktdre jest niewspdtmierne do zaktadanego celu publicznego.
Ma to szczegdlne znaczenie w sytuacji, gdy stosunki cywilnoprawne dotyczace
mienia zostaly juz prawnie ,,uporzadkowane”. Z dokonanego przedstawienia wy-
nika, iz podmiotowo$¢ samorzadu terytorialnego, jak i zwigzane z nim wyodreb-
nienie majatkowe sg pochodne wzgledem panstwa, co wiaze si¢ z wigksza (niz
w stosunku do podmiotéw prywatnych) mozliwoscig ingerencji ustawodawcze;j
w te sfery. Niemniej ingerencja ta zawsze musi spetnia¢ wymogi proporcjonalno-
$ci 1 jednoczesnie nie moze niweczy¢ mozliwosci samodzielnego funkcjonowania
i wypetniania zadan przypisanych jst. — na ten temat zob. pkt 4.

4. Zasada pomochniczosci

Podstawowe znaczenie dla zakresu zadan wykonywanych przez jst. ma za-
sada pomocniczos$ci/subsydiarnosci.'® Pomocniczo$é¢ (subsydiarnos$é) najogdlniej

ne jak i prawne. [...] W odréznieniu od takiego okreslenia w poprzednich przepisach konstytucyjnych (obywa-
tele) obecne okreslenia (wszyscy i nikt) w zaden sposéb nie ograniczajg kregu podmiotow, ktérym przystuguje
prawo do réwnego traktowania przez wtadze publiczne, a wiec takze przez ustawodawceg”. Z kolei w pdzniej-
szym wyroku z 14 listopada 2000 (powotanym w poprzedzajacym przypisie) TK jednoznacznie stwierdzit, ze
zasada rownosci nie moze by¢ stosowana bezposrednio do jst. Jednak ustawodawca musi respektowa¢ zasa-
de wyrazong w art. 32 Konstytucji RP w ten sposéb, ze ,réznicowania jednostek samorzadu terytorialnego nie
mogg prowadzi¢ do nieuzasadnionych réznicowan ich mieszkancow”.

13 Orzeczenie TK z 13 maja 1997 r., sygn. K 20/96, OTK ZU 1997, nr 2, poz. 18. Zwrécono w nim uwage, ze
,LZasadnicza cze$¢ majatku, w tym nieruchomego, pochodzi z komunalizacji mienia Skarbu Panistwa, doko-
nanej z woli ustawodawcy. [...]. Chociaz wiec samodzielno$¢ gmin jest zakotwiczona w normach konstytu-
cyjnych, to jest to samodzielno$¢ regulowana ustawami zwyktymi. Ustawodawca zwykty w ramach zasad
i szczegdtowych unormowan o randze konstytucyjnej, jest uprawniony do racjonalnego ksztattowania 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, Panstwo a subsydiarnos$¢ jako zasada prawna w UE i w Polsce, ,Samorzad Terytorialny”
2001, nr 1-2.
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wyrazona zostala w art. 4 ust. 3 EKSL. Zgodnie z powolang regulacja polega ona
na tym, iz:
— co do zasady, sprawy publiczne powinny by¢ realizowane przez te wspol-
noty lokalne, ktore znajdujg si¢ najblizej obywateli; w warunkach polskich
wspdlnotami lokalnymi sg przede wszystkim gminy;

— powierzenie funkcji realizacji spraw innemu (niz lokalny) podmiotowi wta-
dzy musi uwzglednia¢ zakres i charakter zadan oraz wymogi efektywnosci
i gospodarnosci.

Inaczej ujmujac — zadania publiczne powinny by¢ realizowane przez mozliwie
najnizszy szczebel danej struktury samorzadu terytorialnego. Przestankami przy-
pisania okreslonych zadan publicznych dla jst. wyzszego szczebla mogg by¢ brak
zdolnosci/potencjatu jednostki lokalnej (nizszego szczebla) do ich wykonywania,
a takze wzgledy efektywnosci i gospodarnosci.'” Konstytucja realizuje powyzsze
postulaty. Ustanawiajac ogolne domniemanie wtasciwosci samorzadu terytorialne-
go w zakresie zadan publicznych nie zastrzezonych dla innych wtadz publicznych
(art. 163), wskazuje jednocze$nie na podstawowy charakter gmin — art. 164 ust. 1
1 3. Przy czym, zgodnie z konwencja przyjeta w ostatnich z przywotanych przepi-
sOw, szczegolnie istotne jest ustawowe przypisanie zadan przekraczajacych poten-
cjat lokalny/gminny samorzgdom powiatowym i wojewddzkim. Gminy bowiem sg
wlasciwe w zakresie spraw publicznych/samorzadu terytorialnego, ktdre nie zosta-
ly zastrzezone dla innych szczebli jst. Zasada pomocniczosci zawarta w Preambule
Konstytucji, zgodnie ze stanowiskiem TK, uzasadnia ,,[...] podejmowanie dzia-
fan na szczeblu ponadlokalnym, jesli rozwigzanie takie okaze si¢ lepsze i bardziej
skuteczne anizeli dzialania organow wspdlnot szczebla podstawowego. Zasada po-
mocniczosci powinna by¢ rozumiana w catej swej ztozonosci, ktéra polega na tym,
ze umacnianie uprawnien obywateli i ich wspolnot nie oznacza rezygnacji z dzia-
tan wladzy publicznej na szczeblu ponadlokalnym, a przeciwnie wymaga tego ro-
dzaju dziatan, jezeli rozwigzanie problemoéw przez organy szczebla podstawowego
nie jest mozliwe™'8,

Niezaleznie od sformutowanego w konstytucji domniemania wasciwosci za-
daniowej jst. w obszarze, ktory nie zostal zastrzezony dla innych wtadz publicz-
nych (czyli panstwowych), powstaje pytanie o to, ktore z zadan majg charakter
publiczny. Odpowiedz na nie jest bardzo istotna w kontekscie samodzielnosci
jst., przynajmniej w zakresie tresci podejmowanych decyzji (w tym uregulowan),

17 Szerzej zob.: T. Szewc, Dostosowanie prawa polskiego do zasad Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego,
Bydgoszcz—Katowice 2006, s. 58—-63 i powotana tam literatura; P. Chmielnicki, ,Istotna cze$¢ zadan publicz-
nych” i zasada subsydiarnosci jako konstytucyjne dyrektywy okreslajgce zakres dziatania samorzadu terytorial-
nego i ich realizacja w ustawodawstwie i orzecznictwie (w:) P. Sarnecki (red.), Samorzad terytorialny. Zasady
ustrojowe i praktyka, Warszawa 2005. Zob. takze hasto: zasada subsydiarno$ci (w:) A. Borodo, Stownik finan-
s6w samorzgdowych, Torun 2007.

18 Wyrok TK z 18 lutego 2003 r., sygn. K 24/02, OTK ZU 2003, nr 2A, poz. 11.
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szczegollnie finansowych. Stwierdzenie bowiem, ze dana sprawa nie ma charakte-
ru publicznego, z gory wyklucza mozliwos¢ decydowania o niej przez jst. Kwestia
publicznego charakteru zadan w znaczacej mierze jest relatywna (w tym w kontek-
$cie zmieniajace;j si¢ sytuacji spoleczno—gospodarczej) oraz wymagajaca niejedno-
krotnie uzasadnienia lub oceny konkretnego przypadku.

Zacza¢ wypada od tego, ze jakkolwiek Konstytucja RP postuguje si¢ w od-
niesieniu do jst. pojgciem zadan publicznych (lub wladzy publicznej), to w EKSL
mowa jest o sprawach oraz zadaniach publicznych. Uzupehic tu trzeba, ze z kolei
samorzadowe ustawy ustrojowe w regulacjach zwyczajowo uznawanych za ,ka-
talogi” ich zadan stanowig: — ,,Zaspokajanie potrzeb wspolnoty nalezy do zadan
wlasnych gminy. W szczegdlnos$ci zadania wlasne obejmuja sprawy:” (art. 7 ust. 1
u.s.g.); — ,,Powiat wykonuje okreslone ustawami zadania publiczne o charakterze
ponadgminnym w zakresie:” (art. 4 ust. 1 u.s.p.); —,,Samorzad wojewddztwa wy-
konuje zadania o charakterze wojewddzkim okres$lone ustawami, w szczegolnosci
w zakresie:” (art. 14 ust. 1 u.s.w.). Z powotanych regulacji wynika, ze zadania oraz
sprawy mogg by¢ traktowane badz zamiennie poj¢ciowo, badz odmiennie — zale-
zy to od kontekstu oraz grupowego/kategorialnego albo jednostkowego okreslenia
pojecia. Na ich podstawie stwierdzi¢ mozna, Ze:

a) zawarte w regulacjach pojecia: sprawy publiczne, zadania publiczne, zada-

nia wlasne, zadania publiczne o charakterze ponadgminnym, zadania o cha-
rakterze wojewodzkim maja z pewnoscig charakter pewnych kategorii,

b) w zwigzku z powyzszym ustawowo dookreslono obszar przedmiotowy tych
kategorii zadan (spraw); przy czym, co istotne — majg one takze charakter
ogolny (sformutowania: w szczegdlnosci sprawy; w zakresie),

¢) w przypadku powiatéw i wojewddztw postanowiono, ze zadania tych jst. sg
okreslane ustawowo; w przypadku gmin zadania wiasne sg ogolng katego-
rig (stuza zaspokajaniu potrzeb wspolnoty), ktdra przyktadowo tylko zilu-
strowana zostala wskazaniem pewnych obszaréw ich dziatalnosci,

d) najistotniejszy jednak jest warunek, ze sprawy publiczne realizowane przez
jst. majg zwigzek z zaspokajaniem potrzeb wspdlnoty.

Czym jest zadanie/a publiczne, prezentuje stanowisko TK, zgodnie z ktorym
,[...] wszystkie zadania samorzadu terytorialnego maja charakter zadan publicz-
nych w tym znaczeniu, ze stuzg zaspokojeniu potrzeb zbiorowych spolecznosci czy
to lokalnych, w wypadku zadan wiasnych, czy zorganizowanego w panstwo cate-
go spoteczenistwa, jak w wypadku zadan zleconych™!®. Zatem to cel, jakim jest za-
spokajanie potrzeb o charakterze zbiorowym (a nie indywidualnym), badz inaczej
— interes publiczny uzasadniajgcy podjecie dziatan jest kryterium uznania zadania

19 Uchwata TK z 27 wrze$nia 1994 r., sygn. W 10/93, OTK 1994, cz. Il, poz. 46.
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za publiczne. Zastrzec jednak trzeba, iz nie mozna tego utozsamia¢ z dopuszczal-
nos$cig dziatania jst. wylacznie wobec ogdtu lub grupy osob. Réwnie dobrze interes
publiczny moze by¢ realizowany poprzez zalatwianie spraw o charakterze indy-
widualnym (przede wszystkim, cho¢ nie tylko chodzi o sprawy z zakresu admini-
stracji publicznej). Interes publiczny zaistnieje wowczas, gdy wykonanie zadania
skutkuje lub moze skutkowac korzyscig o charakterze ogdlnym, w przeciwien-
stwie do interesu indywidualnego, gdzie realna lub potencjalna korzys¢ dotyczy
jednostki.?’ Poza tym w sukurs okreslaniu ,,publiczno$ci” lub interesu publicznego
odnosnie do zadan przychodzi takze rozumienie zasady pomocniczosci w relacji:
jednostka/i — wiadza publiczna. Zadania publiczne to takie potrzeby/sprawy, kto-
rych czlonkowie wspolnoty lokalnej lub znaczna ich grupa nie sg w stanie (bo nie
majg potencjatu) skutecznie sami zaspokaja¢ we wlasnym zakresie.

5. Zasada samodzielnosci finansowej jako element
podmiotowosci jst.

Realizacja zadan przez jst. wymaga zasobow finansowych. TK konsekwentnie
postrzega samodzielnos¢ finansowg jst. jako konstytutywng ceche podmiotowo-
$ci samorzadu terytorialnego. ,,Istota tej samodzielnosci wyraza si¢ w zapewnieniu
jednostkom samorzadu terytorialnego systemu dochodéw, stwarzajacych gwaran-
cj¢ realizowania przypisanych im zadan publicznych, a zarazem pozostawiajacych
im swobode polityczng w ksztattowaniu wydatkow.”?! Ogoélne zasady finansowe
spotecznosci lokalnych formutuje art. 9 EKSL, a sg to:

— zasada wyodrgbnienia zasobdw finansowych jst. oraz samodzielno$¢ ich
wykorzystywania w ramach posiadanych uprawnien (ust. 1);

— zasada adekwatno$ci wysokosci zasobdéw do uprawnien jst. (ust. 2);

—zasada lokalnego wladztwa daninowego (podatkowego) realizowanego
w ustawowym zakresie (ust. 3);

— zasada zréznicowania i elastycznosci zrédet finansowania dziatalnosci jst.
(ust. 4), w tym zasada dostepu (w ustalonych prawem granicach) do krajo-
wego rynku kapitatowego (ust. 8);

— zasada korygowania (wyréwnywania lub rownowazenia) zrodet finansowa-
nia jst. celem ochrony stabszych finansowo spotecznosci lokalnych — zw.
takze zasada solidarnosci (ust. 5);

— zasada konsultacji jst. w zakresie przyznawania zasobow (ust. 6);

20 Zob.: J. Lang, Struktura prawna skargi w prawie administracyjnym, Wroctaw 1972, s. 98 i nast. Szerzej na
temat pojmowania interesu publicznego: W. Jakimowicz, Wyktadnia w prawie administracyjnym, Warszawa
2006, s. 116—155 oraz powotane tam poglady doktryny i orzecznictwa; P.J. Suwaj, Konflikt interesow w admi-
nistracji publicznej, Warszawa 2009, s. 27 i nast. oraz powotana tam literatura.

21 Tak m.in. w wyroku TK z 6 wrze$nia 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 powyzej obszarow,
np. brak w niej okreslenia mechanizméw wyréwnywania/rOwnowazenia finanso-
wego jst. Nie oznacza to wszakze, iz system taki jest z zasady niekonstytucyjny.??

Podstawowe zasady dotyczace finansow jst. zawarte zostaty w art. 167 1 168
konstytucji. Uprzedzajacego zaznaczenia wymaga, iz zgodnie z utrwalonym
orzecznictwem TK poszczegdlne przepisy art. 167 nie mogg by¢ interpretowane
w oderwaniu od pozostatych zawartych w nim uregulowan.?® Trzeba jednak wska-
zaé, ze ustalone tam zasady koresponduja takze z innymi regulacjami konstytucyj-
nymi, w tym z art. 166. Na podstawie powotanych regulacji sformutowaé mozna
nastepujace zasady konstytucyjne dotyczgce zrodet finansowania jst.*:

— udziatu w dochodach publicznych adekwatnego do przynaleznych jst. zadan
(art. 167 ust. 11 4);

— ustawowego okreslenia zrodel dochoddw jst., z uwzglednieniem zréznico-
wania ich kategorii (art. 167 ust. 3 w zw. z jego ust. 2 oraz art. 168);

— podstawowego charakteru dochodéw wiasnych w zwigzku z finansowaniem
zadan wilasnych (art. 167 ust. 2 w zw. z art. 166 ust. 1);

— uzupetniania dochodéw wiasnych jst. pochodzacymi z budzetu panstwa sub-
wencjami ogolnymi oraz dotacjami celowymi (art. 167 ust. 2 w zw. z art.
166 ust. 112 oraz w zw. z art. 167 ust. 1);

— wladztwa daninowego jst. realizowanego w ramach ustaw (art. 168 w zw.
z art. 217).

Porownanie tych zasad z zasadami sformutowanymi w EKSL prowadzi do
stwierdzenia, iz nie ma mie¢dzy nimi kolizji. Natomiast w obszarach, w ktérych
Konstytucja ,,milczy” badz nie stanowi wprost, nalezy odwotywac si¢ do norm
wynikajacych z Karty. I tak przyktadowo, oprocz wskazanego juz braku uregulo-
wan korekcji finansowania jst., w ustawie zasadniczej nie ma takze wprost mowy

22 Dopuszczalnos$cig istnienia systemu wptat wyréwnawczo—korekcyjnych dokonywanych przez jst. zajmowat sie
TK — wyrok z 25 lipca 2006 r., sygn. K 30/04, OTK ZU 2006, nr 7A, poz. 86. W powotanym orzeczeniu pod-
kreslono, ze jakkolwiek wptaty wojewodztw na cze$¢ regionalng subwencji stanowig wyjatek w odniesieniu do
art. 167 ust. 2 konstytucji, to jednak w stosunku do nich obowigzujg zasady (rygory) wynikajace z ust. 1, 3i 4
powotanego przepisu. To z kolei oznacza, ze funkcjonowanie systemu wptat wyréwnawczo—korekcyjnych jest
dopuszczalne pod nastgpujgcymi warunkami (tgcznie): ,— ustawowego uregulowania w sposo6b kategorialny
podstaw pobrania i zasad podziatu, — celowego przeznaczenia na potrzeby innych samorzadéw zwigzane ze
skutkami finansowania obligatoryjnych zadan wiasnych [...], — okre$lania wysoko$ci wptat w taki sposéb, by
zmniejszaty one dochody wtasne samorzadéw bogatszych tylko w zakresie niezbgdnym, nie niweczac zara-
zem znaczenia tych dochodéw, — nadania wptatom charakteru uzupetniajgcego mechanizm wyposazania sa-
morzadéw w dochody [...] — nie za$ jego zastepowania.”

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

24 Wyliczenie zasad bazuje na opracowaniu T. Debowskiej—Romanowskiej (w:) Prawo finansowe. Cze$¢ konsty-
tucyjna wraz z czescig ogding, Warszawa 2010, s. 230-231.
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o wydatkowaniu srodkéw przez jst. W tym zakresie obowigzuja powotane posta-
nowienia EKSL, z uwzglednieniem uregulowan krajowych dotyczacych zasad,
sposobow wydatkowania, czy tez bezposredniej lub posredniej koniecznos$ci doko-
nywania wydatkow (np. w zwigzku z realizacja zadan zleconych — por. art. 166 ust.
2 w zw. z art. 167 ust. 1 Konstytucji RP). Nie mozna takze zapominac o zasadzie
wykonywania przez jst. zadan we wlasnym imieniu i na wlasna odpowiedzialnos¢
(art. 16 ust. 2 zd. 2 konstytucji), co implikuje pozostawienie samorzadom swobo-
dy ksztaltowania wydatkéw (jednak z uwzglednieniem zastrzezen ustawowych)
oraz stworzenie odpowiednich gwarancji formalnych i proceduralnych w tym za-
kresie.?

6. Zasada adekwatnosci dochodow

Najwigcej kontrowersji w praktyce powstaje na gruncie konstytucyjnej zasa-
dy adekwatnosci, czyli zapewnienia udziatu jst. w dochodach publicznych odpo-
wiadajgcego przypadajgcym im zadaniom (art. 167 ust. 1 w zw. z jego ust. 4).
Kwestia ta posrednio wigze si¢ takze z wprowadzeniem obowigzku dokonywania
przez jst. wydatkow, bez jednoczesnego zmniejszenia zakresu ich zadan, co w kon-
sekwencji oznacza ,,umniejszanie dochodow”. TK w odniesieniu do stanowienia
tego rodzaju regulacji ustawowych wskazat, iz ich dopuszczalnos$é podlega ocenie
z punktu widzenia rozmiarow ubytku finansowego, a takze z uwagi na docelowos¢/
tymczasowo$¢ systemu umniejszania dochodéw.?® Wracajace jednak do bezpo-
sredniego odczytywania zasady adekwatnosci, sad konstytucyjny niejednokrotnie
podkreslal, ze oznacza ona z jednej strony nakaz zapewnienia jst. odpowiednie-
go udzialu w dochodach publicznych, tak aby realizacja ich zadan byta mozliwa,
a z drugiej strony — zakaz dokonywania modyfikacji tych dochodéw, ktére odpo-
wiednio$¢ tego udzialu by przekreslaly.?’ Zasada ta dotyczy podzialu dochodéw
zaréwno pomig¢dzy administracje rzadowa a samorzad terytorialny, jak i dalej — po-
miedzy szczeble jst. Ocena zachowania proporcji mi¢dzy udzialem w dochodach
publicznych a zakresem zadan przypadajacych jednostkom danego szczebla musi
uwzglednia¢ nastgpujace okolicznosci®®:

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. Dotyczyt on badana zgodno-
$ci z Konstytucjg obowigzku ponoszenia przez gminy wptat na rzecz izb rolniczych (ich wysoko$¢ stanowi 2%
wptywdw z tytutu podatku rolnego pobieranego na terenie gminy). W uzasadnieniu wyroku TK podniost, ze
,W badanym przypadku nastgpito wprawdzie pewne umniejszenie dochodéw gmin (...), ze wzgledu jednak na
znikome znaczenie fiskalne tego ubytku dochodéw oraz podnoszony przez przedstawiciela Sejmu przejécio-
wy charakter systemu finansowania izb rolniczych (...)" orzeczono, iz zaskarzone regulacje nie sg niezgodne
z Konstytucja.

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.
K 20/00, OTK ZU 2001, nr 5, poz. 119; z 28 czerwca 2001 r., sygn. U 8/00, OTK 2001, nr 5, poz. 123; z 31 maja
2005 r., sygn. K 27/04, OTK ZU 2005, nr 5A, poz. 54; z 6 wrzesnia 2005 r., sygn. K 46/04, cyt. wyd.
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1. Mozliwosci finansowania zadan z okreslonych zrodet dochodow,? przy

czym moze by¢ tak, ze nie kazde ze zrodet dochodéw moze finansowac do-
wolne zadania (jak np. przy wykorzystywaniu funduszy celowych).

2. Podstawy do stwierdzenia niekonstytucyjnosci nie moze stanowic fakt usta-

wowego ograniczenia pewnych dochodow jst., jezeli dochody z innych zré-
det umozliwiaja efektywng realizacj¢ poszczegdlnych zadan publicznych.
W celu stwierdzenia naruszenia konstytucji nalezy bowiem wykaza¢ m.in.,
ze jst. bez dochoddw, ktorych zostaty ustawowo pozbawione, nie sg w sta-
nie realizowac niektorych badz tez catosci przypadajacych im zadan.

3. Z uwagi na ograniczonos¢ zasobow publicznych sam fakt niewystarczaja-

cych dochodow jst. w celu optymalnego wykonywania przez nie zadan nie
przesadza o naruszeniu art. 167 ust. 1 konstytucji. Aby je (tzn. to narusze-
nie) wykazac, potrzebne jest ustalenie oczywistych dysproporcji pomiedzy
zakresem zadan i dochodéw administracji rzadowej oraz poszczegdlnych
szczebli jst.3°

4. Ustawowe poszerzenie zakresu zadan jst. nie narusza postanowien konsty-

tucji, jezeli (tacznie):

— dochody z innych zrédet umozliwiajg sprawng realizacje zadan (por. pkt
2 wyliczenia);

— a jednoczesnie narzucone powinnosci nie redukuja swobody decyzyj-
nej gminy w nadmiernym stopniu, w tym: wydatki (sztywne) wynikajace
z nowych zadan nie znoszg istoty samodzielnosci finansowe;j jst., spro-
wadzajac jg do pojecia fasadowego (pozornego)*!.

Z powyzszego wynika, ze zasada adekwatnosci oceniana jest przy uwzgled-

nieniu zréznicowanych, powigzanych jednak ze sobg czynnikéw. Ewentualna skar-
ga do TK dotyczaca niekonstytucyjnosci w tym zakresie powinna, w zaleznosci
od jej przedmiotu, zawiera¢ argumentacj¢ dotyczaca wiekszosci lub wszystkich
z nich. Przy tym ocena jest zawsze relatywna, co jest wynikiem takze samej istoty
zasady adekwatnosci (stosownosci, proporcjonalnosci), ktérej odczytywanie moze
zmienia¢ si¢ w zwigzku ze zmiang stosunkow spotecznych i gospodarczych (np.
kryzysu finansowego).

29

30
31

Podkresla sie, ze ,dochody samorzadowe sg funkcjag przekazanych samorzgdom zadan — zaréwno co do cha-
rakteru tych zadan jak i rozmiaréw.” — A. Borodo, Subwencje i dotacje jako formy dochodéw samorzadu te-
rytorialnego w Polsce — wybrane zagadnienia prawne (w:) T. Debowska—Romanowska, A. Jankiewicz (red.),
Konstytucja, ustroj, system finansowy panstwa. Ksiega pamiatkowa ku czci Profesor Natalii Gajl, Warszawa
1999, s. 322. Podobnie na temat roli art. 167 ust. 3 Konstytucji w wyroku TK z 29 lutego 2000 r., sygn. K 31/98,
OTK ZU 2000, nr 1, poz. 6.

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

Szerzej w tym kontekscie takze w wyrokach TK: z 1 kwietnia 2003 r., sygn. K46/01, 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 sadowej (w tym sprawowanej przez TK)

Zgodnie z art. 165 ust. 2 Konstytucji RP samodzielnos¢ jst. podlega ochronie
sagdowej. Rozwigzanie to skorelowane jest z art. 11 EKSL. Ustalajac znaczenie po-
wolanej regulacji na tle podstawowej zasady prawa do sadu (art. 45 ust. 1 i art. 77
ust. 2 konstytucji), TK podnidst®?, ze jednostki korzystajg ,,ze swych praw w do-
wolny sposob, w granicach wyznaczonych przez prawo, a podstawa tych praw jest
jej godnos¢ 1 wolnos¢”, zas jst. korzystaja ,,ze swych praw w celu realizacji zadan
publicznych”. Stad tez sgdowa ochrona samodzielnosci jst. (art. 165 ust. 2) nie jest
tozsama z prawem do sadu, o ktorym mowa w art. 77 ust. 2 i art. 45 ust. 1 kon-
stytucji. Sagdowa ochrona jst. ma na celu zagwarantowanie prawidtowosci reali-
zowanych przez nie zadan publicznych, ,,natomiast prawo do sadu jest jednym ze
srodkéw ochrony konstytucyjnych wolnos$ci i praw jednostki.” Rozwijajac to za-
gadnienie, wskazania wymagajg nastepujgce kwestie.

Po pierwsze, ochrona sgdowa dotyczy konstytucyjnej sfery samodzielne-
go dzialania jst. Ma ona zabezpieczaé t¢ samodzielno$¢ w relacjach jst. z inny-
mi organami wladzy publicznej. W zwigzku z tym jst. ,,majg zdolnos$¢ sagdowa
w postgpowaniu cywilnym, moga réwniez dochodzi¢ swoich praw w postepowa-
niu sgdowoadministracyjnym w sytuacjach okreslonych w prawie o postgpowaniu
przed sadami administracyjnymi, a wigc w sytuacjach, gdy sa one adresatami de-
cyzji administracyjnych lub innych aktow wymienionych w art. 3 § 2 pkt 24 tej
ustawy, a takze, gdy sg adresatami rozstrzygnie¢ nadzorczych”.33

Po drugie — o ile prawo do sadu (art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2) ma charak-
ter podmiotowy, to pojgcie sadowej ochrony samodzielnosci jst. akcentuje aspekt
przedmiotowy mechanizméw ochrony, ktére ukierunkowane sg na zapewnienie
prawidlowej realizacji zadan publicznych.3*

Z powyzszego widaé, ze sadowa ochrona samodzielnosci jst. ma specyficzny
wymiar, a warunkowane jest to publicznoprawnym statusem jst. Ochrona ta obej-
muje takze dokonywang przez TK ocene konstytucyjnosci tworzonych regulacji.?
Z punktu widzenia jst. istotne jest, ze — zgodnie z art. 191 ust. 1 pkt 3 i jego ust. 2
konstytucji — ich organy stanowigce moga wystapi¢ z wnioskiem do TK o zbada-

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

33 Wyrok TK z 29 pazdziernika 2009 r., sygn. K 32/08, op. cit. Zob. takze np. J.P. Tarno, Status prawny jednostki
samorzadu terytorialnego w postepowaniu administracyjnym i sgdowym, ,Panstwo i Prawo” 2006, z. 2, s. 14.

34 Wyrok TK — ibidem. W dalszym jego wywodzie wskazano, ze ,w $wietle tych ustalen nalezy stwierdzi¢, ze
art. 165 ust. 1 i 2 Konstytucji nie wymaga zapewnienia jednostkom samorzadu terytorialnego statusu strony
w postepowaniu sgdowoadministracyjnym w sytuacji, w ktérej jednostka ta nie wystepuje jako adresat dziatan
wiadczych innych organéw wiadzy publicznej, ale sama podejmuje takie dziatania wobec innych podmiotow.
Konstytucja nie naktada tez obowigzku przyznania w takiej sytuacji jednostkom samorzadu terytorialnego pra-
wa do wniesienia skargi na decyzje organu odwotawczego”.

35 Wyrok TK z 18 lutego 2003 r., sygn. K 24/02, op. cit.
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nie zgodnosci (z konstytucjg lub ratyfikowanymi umowami migedzynarodowymi3®)
ustaw 1 aktow wydawanych przez centralne organy panstwa. Jest to jednak legi-
tymacja ograniczona.’” Skuteczne ztozenie wniosku warunkowane jest tym, aby
skarzony akt normatywny dotyczyt spraw objetych zakresem dziatania jst. Przy
tym nie chodzi tu o wykazywanie we wniosku interesu prawnego jst., ale o wy-
kazanie, ze sprawa objeta zadaniem jest jednoczesnie sprawg objetg zakresem ich
dzialania. Zgodnie z ustaleniami TK?® musi to by¢ sprawa:

— wyrazajaca interes wspolny o charakterze publicznym (dotyczaca dobra
wspdlnego);

— dotyczaca badania ,,zgodnos$ci z konstytucja przepisu prawnego w rozumie-
niu art. 188 konstytucji; a przez to takiego interesu ogdlnego, ktéry sie wig-
ze z konstytucyjnym tadem prawnym, bezpieczenstwem prawnym i innymi
zasadami i warto$ciami konstytucyjnymi wyrazanymi w procesie stanowie-
nia przepisow”;

— ktora pozwala utozsami¢ cel wystapienia z wnioskiem z istotnymi cechami
jst.¥; ,[...] cel wniesienia wniosku musi w jakiej$ mierze nawigzywaé do
istoty spraw objetych zakresem dziatania samorzadu terytorialnego, [...] by
mozna byto stwierdzi¢, iz nie jest to sprawa nadajaca si¢ tylko do badania
na podstawie wniosku wniesionego przez podmioty posiadajace legitymacje
0golng, lub inne podmioty majace legitymacj¢ ograniczong”.

Reasumujac powyzsze wymogi, TK podkreslit, Ze ,,interes publiczny powinien
mie¢ zarazem znamiona lokalne [...]”, a zaskarzany przepis winien wykazywac
zwigzek ,,z zakresem kompetencji rady, przesadzajgcych o istocie samorzadu”.4

8. Podsumowanie

Okreslona konstytucyjnie samodzielnos¢ jst. moze by¢ ujmowana negatywnie
lub pozytywnie. W ujeciu pozytywnym oznacza mozliwo$é decydowania o swo-

36 Ktorych ratyfikacja wymagata zgody ustawowej — zob. art. 188 Konstytucji ustalajgcy wtasciwos¢ TK.

37 Por.: Z. Czeszejko—Sochacki, L. Garlicki, J. Trzcinski, Komentarz do ustawy o Trybunale Konstytucyjnym,
Warszawa 1999, s. 42. Przy okazji wskazac trzeba, ze jst. nie przystuguje wniesienie skargi konstytucyjnej,
o ktorej mowa w art. 79 ust. 1 Konstytucji, gdyz powotany przepis nie dotyczy organéw witadzy publicznej
(w tym jst.) — szerzej: L. Baginska, Skarga konstytucyjna, Warszawa 2010, s. 24-25; a w aspekcie praw-
noporéwnawczym — M. Granat, Sadowa kontrola konstytucyjnosci prawa w panstwach Europy Srodkowej
i Wschodniej, Warszawa 2003, s. 177-187.

38 Postanowienie TK z 20 listopada 2001 r., sygn. K 28/00, OTK ZU 2001, nr 8, poz. 263. Zob. takze np. wyrok
TK z 16 wrze$nia 2002 r., sygn. K 38/01, OTK ZU 2002, nr 5A, poz. 59.

39 Za owe ,istotne cechy” w powotanym wyzej postanowieniu uznane zostaty te, ktére wynikajg z art. 163, art.
164, art. 166 ust. 1i 2 oraz art. 169 ust. 1 Konstytucji.

40 wJest to niezbedne by okresli¢ granice legitymacji organéw stanowigcych samorzadu w relacji do ograniczo-
nej legitymacji innych podmiotéw takich jak: ogélnokrajowe organy zwigzkéw zawodowych oraz ogélnokrajowe
wiadze organizacji pracodawcéw i organizacji zawodowych” — postanowienie TK z 20 listopada 2001 r., sygn.
K 28/00, op. cit.
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ich, tj. okreslonych/przekazanych przez wtadze¢ centralng sprawach — w ramach
obowigzujgcego prawa (ustaw), niezaleznie od woli innych podmiotéw. Natomiast
samodzielnos¢ traktowana negatywnie polega na niedopuszczalnos$ci arbitralnej
ingerencji przez inne organy wiladzy publicznej w sfer¢ dziatan jst. Z tego punktu
widzenia niezwykle istotna jest rola prawnych gwarancji samodzielnosci, na strazy
ktorych stoi TK. Konstytucyjnymi gwarancjami samodzielnosci jst. sa: — dopusz-
czalno$¢ jedynie ustawowego ingerowania w sfere dziatania jst., ktére oceniane
jest pod katem formalnoprawnym, materialnym (celowos¢, niezbgdnos¢ i propor-
cjonalno$é ingerencji) oraz zachowania zasad prawidlowej legislacji; — posiadanie
podmiotowosci cywilnoprawnej oraz wyodrebnienie majatkowe i organizacyj-
ne; — posiadanie wlasnych zadan oraz samodzielno$¢ finansowa; — niezaleznos¢
(w ramach legalizmu) od organéw administracji rzagdowej; — sagdowa ochrona sa-
modzielnosci.
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