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Streszczenie

Zasady samodzielno$ci finansowej samorzadu terytorialnego oraz adekwatnosci
pozostajacych w jego dyspozycji zasoboéw finansowych do katalogu realizowanych za-
dan publicznych sa w Polsce gwarantowane zarowno w prawie wewngetrznym (na pozio-
mie regulacji konstytucyjnych oraz ustawowych), jak i aktami prawa migdzynarodowe-
g0, do ktorych przestrzegania Polska si¢ zobowigzata dokonujac ich ratyfikacji (przede
wszystkim na poziomie umowy mi¢dzynarodowej, tzn. Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego). Niniejsze zasady byly w latach ubiegtych, jak i nadal sa wykorzystywane
w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego jako standardy w procesie badania do-
puszczalno$ci stosowania okreslonych rozwigzan prawnych dotyczacych zwtlaszcza
gospodarki budzetowej i wykonywania wladztwa finansowego przez samorzad tery-
torialny.
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Wprowadzenie

Zasada adekwatnosci w dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego
(dalej: j.s.t.) wyrazona zostala w aktach prawnych roznej rangi', o czym bedzie
mowa w dalszej cze$ci opracowania, przede wszystkim w Konstytucji RP?
(art. 167 ust. 1 i 4) oraz Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego? (art. 9 ust. 1-3).
Podobnie zasada samodzielno$ci finansowej rowniez znalazta odzwierciedlenie
w przepisach Konstytucji RP w zakresie nalezytego (wystarczajgcego) finanso-
wania nalozonych na ww. jednostki zadan wilasnych. Potrzeba normatywnego
okreslenia tresci wskazanych zasad, takze w akcie prawnym najwyzszej rangi,
nie moze budzi¢ watpliwosci. Odpowiednie roztozenie wydatkow pomiedzy
panstwo 1 samorzad terytorialny jest naturalnym nastgpstwem podziatu zadan
pomigdzy te podmioty, co wynika z przepiséw art. 15 1 16 Konstytucji RP. Aby
panstwo, gmina, powiat lub wojewodztwo samorzadowe mogly dokonywac
wydatkow, niezbedne jest uzyskiwanie przez nie dochodoéw w postaci $wiadczen
daninowych, dochodéw z majatku i z wielu innych zrodet*. Z kolei tylko wypo-
sazenie j.s.t. w odpowiednie dochody umozliwia funkcjonowanie tych wspolnot
terytorialnych i wypelnianie zadan, ktore zostaly im przekazane. W praktyce
wymienione jednostki wykorzystujac zrodta dochodow, o ktorych mowa w prze-
pisach prawa, przede wszystkim w ustawie z dn. 13 listopada 2003 r. o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego®, lecz takze w ustawach ustrojowych regu-
lujacych zasady funkcjonowania poszczegolnych stopni samorzadu terytorial-
nego®, nie posiadajg wystarczajgcego zabezpieczenia finansowego dla realizacji
powierzonych im zadan’. Jest to rezultatem niedostatecznego uregulowania tych
zagadnien w ramach polskiego prawa, lecz takze rozbieznej interpretacji obo-
wigzujacych rozwigzan prawnych dokonywanej przez Trybunal Konstytucyjny.

! Por. W. Miemiec, K. Sawicka, M. Miemiec, Prawo finanséw publicznych sektora samorzg-
dowego, Warszawa 2013, s. 57.

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 . (Dz.U. nr 78, poz. 483 ze zm.).

3 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika
1985 1. (Dz.U. z 1994 1. nr 124, poz. 607, sprost. Dz.U. z 2006 r. nr 154, poz. 1107), dalej EKSL.

4 A. Borodo, Samorzqd terytorialny — system finansowoprawny, Warszawa 2006, s. 17.
> Dz.U. 22015 r. poz. 513 ze zm.

6 Ustawa z 8.03.1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2013 r. poz. 594 ze zm.); Ustawa
7 5.06.1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2013 r. poz. 595 ze zm.); Ustawa z 5.06.1998 r.
o samorzadzie wojewddztwa (Dz.U. z 2013 r. poz. 596 ze zm.).

7 Por. Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2013, s. 23.
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Zasygnalizowane nieprawidlowos$ci, wystepujace zarowno na etapie two-
rzenia prawa, jak i jego stosowania uzasadniajg poddanie analizie wybranych
zagadnien zwigzanych z funkcjonowaniem w ramach polskiego porzadku praw-
nego wymienionych zasad.

Ustawowe gwarancje samodzielnos$ci finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego

Na wstepie zauwazy¢ nalezy, ze idea zapewnienia j.s.t. samodzielnosci
finansowej uzyskata normatywne potwierdzenie w przepisach ustawy zasadni-
czej, tj. powotanym art. 15 ust. 11 2 oraz 16 ust. 2 Konstytucji RP. Odpowiada
to w pelni postulatom formutowanym przez nauke prawa finansowego 1 sytu-
acji, gdy w literaturze przedmiotu podkresla si¢, ze gwarancje finansowe dla
j.s.t. stanowig jeden z gtdéwnych atrybutdéw ich samodzielnos$ci®. W tym miejscu
przyjac¢ nalezy za W. Miemiec, ze przez ,,gwarancje” w sensie prawnym rozumie
si¢ zespot instytucji i instrumentdw, a takze zasad postgpowania przyczyniaja-
cych sie skutecznie do zabezpieczenia czego$ lub stuzgcych realizacji jakiego$
celu. W tej ogolnej definicji mieszcza si¢ takze konstrukcje prawne tworzone
bezposrednio lub posrednio w celu realizacji ochrony zrédet dochodéw j.s.t.
w taki sposob, aby umozliwi¢ im sfinansowanie we wlasnym imieniu i na wila-
sny rachunek kosztow wykonywanych zadan®. Realizacji takiego postulatu
przez ustawodawce nalezatoby dopatrywac si¢ na przyktad w pracach legisla-
cyjnych podejmowanych w celu stworzenia materialnoprawnej podstawy okre-
slajacej zakres wtadztwa podatkowego gmin, w szczeg6lnos$ci w odniesieniu do
podatkow lokalnych.

Wigkszy cigzar gatunkowy w powyzszym zakresie, w tym m.in. dotyczacy
przejrzystego podziatu zrodet dochodéw miedzy organy rzadowe i samorzadowe,
nalezy niewatpliwie jednak wigza¢ z gwarancjami wynikajacymi z przepisow
konstytucyjnych. W literaturze wskazuje si¢'®, ze w przypadku Polski doszto
do wzmocnienia pozycji samorzadu terytorialnego poprzez uregulowanie zasad
jego funkcjonowania w Konstytucji RP, ktora podniosta do rangi podstawowych

8 W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielnosci finansowej gminy w zakresie dochodéw
publicznoprawnych, Wroctaw 2005, s. 42.

9 Ibidem, s. 41.

10°J. Gluminska-Pawlic, Samodzielnos¢ finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego
w Polsce — studium finansowoprawne, Katowice 2003, s. 43.
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zasad ustroju panstwa zasade decentralizacji wladzy publicznej!!, udziatu samo-
rzadu terytorialnego w wykonywaniu wtadzy publicznej w imieniu wlasnym
i na wlasng odpowiedzialno$¢ oraz samodzielnosci j.s.t. Samo deklarowanie nad-
rzednosci Konstytucji RP nie zapewnia ustrojowego postulatu wzmocnienia roli
samorzadu terytorialnego. Dopiero realne stanowienie poprzez jej postanowienia
catej pozostatej dziatalnosci prawotworczej decyduje o rzeczywistej nadrzedno-
sci Konstytucji RP w systemie zrodet prawa. Z drugiej strony jednak dopiero
istnienie gwarancji konstytucyjnych samodzielnosci finansowej j.s.t. daje rze-
czywisty obraz gwarancji prawnych funkcjonujagcych w badanym zakresie
i umozliwia skonstruowanie reguty konstytucyjne;j, ktora stanowitaby generalng
dyrektywe interpretacyjng samodzielnosci finansowej j.s.t. w zakresie ksztatto-
wania ich dochoddw!'2.

Jak wskazano wyzej, w polskim systemie prawnym Konstytucja RP jest aktem
normatywnym najwyzszej rangi, przewidujacym funkcjonowanie omawianych
zasad, dlatego tez rozwazania dotyczace ustrojowych (wewnetrznych) gwarancji
samodzielno$ci dochodowe;j j.s.t.'* nalezy wigza¢ z analizg tej wtasnie regulacii.

Podstawowa zasada konstytucyjna jest zasada pomocniczo$ci, wyrazona
w preambule Konstytucji RP. Zasada ta postuluje, aby zadania publiczne byty
realizowane na jak najnizszym poziomie. Oznacza to, ze podmioty realizujace
takie zadania muszg by¢ wyposazone w okreslong samodzielnos¢. Wymiar finan-
sowy tej zasady oznacza konieczno$¢ zapewnienia $rodkéw proporcjonalnych
do osiggniecia postawionych celow'4. Wedtug J. Gluminskiej-Pawlic!® pojecie
»samodzielnos$¢ finansowa” nie zostato jednak w polskich przepisach zdefinio-
wane, w literaturze za$ najczesciej podkresla sie takie jej elementy, jak: obowig-
zek zapewnienia j.s.t. takiego poziomu dochodow, ktéry pozwala na realizacje
powierzonych im zadan publicznych i pozostawia im swobode¢ ksztaltowania

'Wedtug E. Ruskowskiego pojecie decentralizacji, w tym decentralizacji finansow pu-
blicznych jest najszersze, poj¢cie za$ samodzielnosci finansowej samorzadu terytorialnego jest
czgscig sktadowa tego pojecia. Por. E. Ruskowski, Finanse lokalne w dobie akcesji, Warszawa
2004, s. 28.

12'W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielnosci..., s. 48 in.

13 Por. H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2014,
s. 147 in.

4'W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielnosci..., s. 77; E. Kornberger-Sokotowska, Bu-
dzety jednostek samorzqdu terytorialnego w aspekcie decentralizacji i regionalizacji finansoéw pu-
blicznych, w: System Prawa Finansowego. Tom 1. Prawo finansowe sektora finansow publicznych,
red. E. Ruskowski, Warszawa 2010, s. 245.

15 J. Gluminska-Pawlic, Samodzielnos¢ finansowa..., s. 45 in.
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wydatkow oraz stwarza odpowiednie gwarancje formalne i proceduralne!®.
Wymieniona Autorka podkresla rowniez, ze niekiedy pojecie to jest ujmowane
jako wynikajace z ustawy uprawnienie samorzadu terytorialnego do posiadania
wystarczajacych srodkdéw do realizacji zadan, zwlaszcza dochodéw wiasnych,
wraz z obowigzkiem panstwa do ich zapewnienia'”.

Tres¢ preambuly Konstytucji RP stanowi niejako wstep do rozwazan
w przedmiocie gwarancji finansowych j.s.t. Wskaza¢ bowiem nalezy, ze pod-
stawowe znaczenie dla gwarancji samodzielno$ci ich dochodéw publicznopraw-
nych maja powotane przepisy art. 15 ust. 1 i art. 16 ust. 2. Zgodnie z pierwszym
z wymienionych przepisow ,,ustroj terytorialny Rzeczypospolitej Polskiej zapew-
nia decentralizacj¢ wladzy publicznej”, art. 15 ust. 2 za$ stanowi, ze ,,samorzad
terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publicznej. Przystugujaca mu
w ramach ustaw istotng cze¢$¢ zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu
wlasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢”. W literaturze przedmiotu wskazuje si¢
w zwiazku z tym, ze oparcie ustroju o zasade decentralizacji wtadzy publicznej
oraz zapewnienie samorzgdowi uczestniczenia w sprawowaniu tej wtadzy powo-
duja, ze samorzad terytorialny jest trwatym elementem struktury administracji
publicznej o statusie podmiotu publicznoprawnego. Ta naczelna i podstawowa
zasada Konstytucji RP determinuje inne cechy j.s.t., wynikajace z postanowien
bedacych rozwinieciem tych zasad w dalszych przepisach Konstytucji RP, m.in.
w art. 167 ust. 1 1 4'%. Regulacje te zaliczane sg do tzw. konstytucyjnych zasad
prawa, ktore zgodnie z doktryna prawa konstytucyjnego mozna okresli¢ jako
dyrektywne'. W tym miejscu nalezy wskaza¢ takze na art. 163 Konstytucji
RP, zgodnie z ktoérym j.s.t. stopnia gminnego wykonuje zadania publiczne nie
zastrzezone przez Konstytucje RP lub ustawy dla organéw innych wtadz publicz-

16 Wedtug E. Kornberger-Sokotowskiej samodzielno$¢ finansowa j.s.t. oznacza prawo do sa-
modzielnego prowadzenia gospodarki finansowej, przy wykorzystywaniu $rodkéw publicznych.
Polega ona na prawie do gromadzenia (w tym pobierania) dochodéw i dysponowania nimi oraz
prawie do wyboru form organizacyjnych prowadzenia tej gospodarki w granicach wyznaczonych
prawem. Por. E. Kornberger-Sokotowska, Zasada adekwatnosci w systemie finanséw samorzgdu
terytorialnego w Polsce, Warszawa 2013, s. 28 i n.

17 Konieczno$¢ zabezpieczenia samodzielnosci finansowej j.s.t. zostata wyraznie zaakcento-
wana takze w orzeczeniach Trybunatu Konstytucyjnego (dalej: TK), np. w wyrokach: z 4.10.1995 r.,
K 8/95, OTK 1995, nr 11, poz. 28 i z 24.03.1998 r., K 40/97, OTK 1998, nr 2, poz. 12; por. takze
W. Miemiec, K. Sawicka, M. Miemiec, Prawo finansow ..., s. 55 oraz J. Zawora, Samodzielnos¢ finan-
sowa samorzqdu gminnego, Rzeszéw 2008, s. 20 i n.

18 ' W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielnosci..., s. 80.

19" W. Miemiec, Finanse samorzqdu terytorialnego w nowej Konstytucji RP, ,,Finanse Komu-
nalne” 1997, nr 5, s. 6; J. Gluminska-Pawlic, Samodzielnosé finansowa..., s. 56.
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nych, zadania publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzado-
wej sg natomiast wykonywane przez j.s.t. jako zadania wlasne (art. 166 ust. 1
Konstytucji)®.

Whioskujac dalej, stwierdzi¢ nalezy, ze jedna z podstawowych konstytucyj-
nych zasad prawa jest osobowos¢ publicznoprawna samorzadu terytorialnego.
Gwarantuje ona samorzadowi terytorialnemu: wykonywanie istotnych zadan
publicznych niezastrzezonych przez Konstytucje RP lub ustawy dla organow
innych wiadz publicznych, zastosowanie $rodkéw wiadczych oraz dziatanie
w imieniu wtasnym i na wlasng odpowiedzialno$¢. Zadania te sg zatem realizowane
w sposob nie tylko wladczy, ale i samodzielny, a samodzielnos¢ ta jest chroniona
sadownie. Prawo do zalatwiania spraw lokalnych, ktorych zakres wyznaczony
jest przez obowiazujace przepisy konstytucyjne i ustawowe, na wlasng odpowie-
dzialnos¢ 1 we wlasnym imieniu wymaga wyposazenia samorzadu terytorialnego
w odpowiednie zasoby finansowe. Nie jest bowiem mozliwa odpowiedzialno$¢ za
ich wykonanie (zadan wtasnych i zleconych) bez posiadania §rodkéw umozliwia-
jacych ich sfinansowanie?'. Jednostkom tym nalezy wiec zagwarantowac z jednej
strony odpowiedni udziat w dochodach publicznych, a z drugiej strony zapewnic
stabilno$¢ zrédel dochodow i zakaz dokonywania modyfikacji przekreslajacych
,,odpowiednio$¢” tego udziatu tak, aby faktycznie mozliwa byta realizacja powie-
rzonych im zadan??. Dlatego nalezy przyjac, ze przepis art. 16 ust. 2 Konstytucji
RP zawiera rowniez finansowa gwarancj¢ dla samorzadu terytorialnego. Ustala on
finansowe wladztwo publicznoprawne korporacji terytorialnych. Pojecie i zakres
tego wladztwa zostaty rozwinigte w rozdziale VII Konstytucji RP?.

Istota zasady adekwatno$ci na gruncie regulacji konstytucyjnych obowia-
zujacych w Polsce

Podstawowym wyznacznikiem przeksztatcen w administracji publiczne;,
zwiazanych z decentralizacja kompetencji administracji publicznej oraz podzia-
tem $rodkow publicznych miedzy poszczegolne sektory administracji publiczne;j
(rzadowy i samorzadowy), jest sposob realizacji zasady adekwatnosci srodkow

20 W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielnosci..., s. 80 in.

21'W. Miemiec, Finanse samorzqdu terytorialnego ..., s. 6; E. Kornberger-Sokotowska, Bu-
dzety jednostek samorzqdu terytorialnego..., s. 245.

22 J. Gluminska-Pawlic, Samodzielnos¢ finansowa..., s. 42.

23 W. Miemiec, Finanse samorzqdu terytorialnego ...,s. 6 in.
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oraz zadan. Jest to zasada, ktorg w teorii odnosi si¢ do prawidlowego konstru-
owania zrodet dochodéw budzetow samorzadowych, a takze traktuje si¢ ja
jako gwarancj¢ zapewnienia kazdej j.s.t. odpowiedniego dochodu w relacji do
katalogu zadan na niej cigzacych?*. Tym samym, gdy chodzi o realizacj¢ zadan
publicznych, pozostaje ona w $cistym zwigzku z zasada samodzielnos$ci finanso-
wej j.s.t.?

Zgodnie z art. 167 ust. 1 Konstytucji RP, j.s.t. zapewnia si¢ udziat w docho-
dach publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan. Przepis ten zatem
przewiduje gwarancje dla samorzadu terytorialnego w postaci odpowiedniego
wyposazenia w dochody publiczne, tzn. proporcjonalnie do potrzeb wyznaczo-
nych przez zakres zadan rzeczowych (wtasnych lub zleconych), o ktérych mowa
w art. 166 Konstytucji RP. Pojecie dochodéw publicznych, ktorym postuguje sig
ustrojodawca w tym przepisie®®, obejmuje w pierwszej kolejnosci przymusowe,
bezzwrotne og6lne $wiadczenia pieniezne pobierane od cztonkow wspdlnoty
lokalnej oraz od podmiotéw majacych siedzibe na terenie tej wspolnoty, uisz-
czane w razie zaistnienia stanu faktycznego przewidzianego w ustawie w celu
pokrycia wydatkéw j.s.t. (daniny publiczne). Chodzi tu ponadto o inne $wiadcze-
nia pieni¢zne o charakterze publicznoprawnym pobierane od tych podmiotow,
ktore naktadane sg w celu realizacji innych funkcji, np. prewencyjnych lub repre-
syjnych (mandaty, grzywny, kary pieniezne)?’.

Wykonywanie zadan publicznych w celu zaspokajania potrzeb wspolnot lokal-
nych oznacza konieczno$¢ ponoszenia wydatkow, dla sfinansowania ktérych samo-
rzad terytorialny musi posiada¢ okreslone zrodta dochodéw. Zgodnie z powotanym
art. 167 ust. 1 Konstytucji RP przekazaniu j.s.t. zadan do realizacji musi towarzyszy¢
odpowiednie wyposazenie tych jednostek w srodki finansowe pochodzace ze zrodet
publicznoprawnych. Mozna zatem przyjac, ze podstawowa gwarancja konstytucyjna
samodzielnosci dochodowej gminy jest obowigzek udzialu gminy w dochodach
publicznych w relacji odpowiedniej do przypisanych im zadan. Wymieniony przepis

24 E. Kornberger-Sokotowska, Realizacja zasady adekwatnosci w procesach decentralizacji
finanséw publicznych, ,,Samorzad Terytorialny” 2001, nr 3, s. 3.

25 A. Mudrecki, Zasada samodzielnosci finansowej gmin w orzecznictwie sgdowym, ,,Glo-
sa” 1999, nr 12, s. 16 i n.; E. Kornberger-Sokotowska, Decentralizacja finansow publicznych
a samodzielno$¢ finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2001, s. 54 i n.; Finanse
samorzgdowe 2005, red. C. Kosikowski, Warszawa 2005, s. 30 i n.

26 Pojecie to definiuje art. 5 ustawy z 27.08.2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2013 r.
poz. 885 ze zm.).

27'W. Miemiec, Finanse samorzqdu terytorialnego ..., s. 9; Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, red. B. Banaszak, Warszawa 2009, s. 754.
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jest wiec pierwszym przejawem obecnosci w Konstytucji RP zasady adekwat-
nosci (odpowiednio$ci). Konstytucyjna gwarancja odpowiednio$ci wynikajaca
z art. 167 odnosi si¢ do wszystkich trzech aspektéw samodzielnosci finansowe;j j.s.t.,
tj. aspektu dochodowego, wydatkowego oraz realizowania gospodarki budzetowej?s.
W zwiazku z tym w literaturze przedmiotu podkresla si¢, ze ma ona najistotniejsze
znaczenie w strukturze konstytucyjnych gwarancji ksztattujacych system dochodow
j.s.t.? Ta naczelna reguta znalazta réwniez odzwierciedlenie w tezach wielu orze-
czen Trybunatu Konstytucyjnego. W szczegolnosci wyrok z dnia 15 grudnia 1997 1.3
stwierdza, ze skoro pod pojeciem ,udzialu gmin (i innych j.s.t.) w dochodach
publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan”, o ktéorych mowa w art.
167 ust. 1 Konstytucji RP, nalezy rozumie¢ $rodki konieczne do poniesienia wydat-
kéw stuzacych realizacji zadan?!, to wielko$¢ udzialu w dochodach publicznych
zostala powigzana z rozmiarami zadan realizowanych przez j.s.t., a $cislej mowiac,
z wielko$cig wydatkéw koniecznych do poniesienia, aby zadania te mogty by¢
wykonane. Z tresci art. 167 ust. 1 Konstytucji RP wywiedziono zatem obowig-
zek ustawodawcy do ustanowienia regulacji prawnych zapewniajgcych gminom
1 innym j.s.t. dochody witasne wykazujace rzeczywiste, a nie tylko pozorne cechy
tych dochodow.

Stosowanie zasady adekwatno$ci z formalnoprawnego punktu widzenia
pocigga za soba zroznicowane skutki o charakterze finansowym i prawnym,
w szczegolnosci jednak naktada na ustawodawce obowigzek uksztattowania
dochodow publicznych j.s.t. na takim poziomie, aby mozliwe byto sfinansowanie
ich zadan, wymienionym jednostkom za$§ stwarza uprawnienie do wystgpienia
Z ,roszczeniem” wobec panstwa w sytuacji, gdyby przekazywanie dochodow
publicznych nie odbywalo si¢ w wysokosci adekwatnej do zadan®*. Roszczenie
to, tj. roszczenie o zapewnienie j.s.t. ,,odpowiednio$ci dochodéw” celem nale-

28 W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielnosci..., s. 81.

29 Tbidem, s. 82.

30 Wyrok TK z 15.12.1997 r., K 13/97, OTK 1997, nr 5-6, poz. 69.
31'W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielnosci..., s. 181.

32 Ustawa o samorzqdzie gminnym. Komentarz, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski, Warszawa
2011, s. 75.

33 Konsekwentna realizacja tej zasady wymagataby jednak ustalenia kryteriow stanowigcych
przestanki okreslenia roszczenia, wedhug ktérych mozna byloby wyliczy¢ site dochodows j.s.t.,
a takze jej finansowe zapotrzebowanie. Jednoczesnie wysokos¢ roszczenia nie powinna wychodzi¢
ponad rzeczywista potrzeb¢, uzasadniong wykonywanymi zadaniami. Por. W. Miemiec, Prawne
gwarancje samodzielnosci. .., s. 81 in.
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zytego realizowania przez nie powierzonych im zadan, jest zatem uzasadnione,

zwlaszcza ze wzgledu na rozumienie pojecia ,,odpowiedniosci”. W literaturze

przedmiotu postuluje sie, aby odpowiednios¢ dochodow rozumie¢ jako:

— konstytucyjno-prawng ocen¢ potencjalnej wydajnosci ekonomicznej zrodet
dochodow przekazanych j.s.t. w pordwnaniu z finansowym wymiarem zadan,
ktore na niej ustawowo cigza,

— oceng stopnia elastycznosci tych dochodow w stosunku do dynamicznego
procesu zmian, jakie zachodza w finansowym wypetianiu zadan juz prze-
kazanych j.s.t.,

— oceng relacji finansowych, jakie zachodza w procesie wypetniania zadan po-
miedzy czesécig zadan wykonywanych przez gminy, inne stopnie samorzadu
oraz przez organy centralne,

— domniemanie istnienia publicznych praw podmiotowych j.s.t. do przypadaja-
cych dochodéw na poziomie umozliwiajacym wykonanie zadan we wlasnym
imieniu i na wtasng odpowiedzialno$¢*.

Nadto za§ w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego ,,odpowiednio$¢”
oznacza stan umozliwiajacy gminie (j.s.t.) wlasciwe wykonywanie przypadaja-
cych jej zadan®.

Po wejsciu w zycie obecnie obowigzujacej Konstytucji RP w kwestii odno-
szacej sie¢ do praw podmiotowych ksztattujacych zasade adekwatnosci okreslong
w art. 167 ust. 1 Konstytucji RP, Trybunat Konstytucyjny przyjat w wyroku z dnia
30 marca 1999 r.3¢ zasadg, ze pod rzagdami nowej Konstytucji RP w petni aktualna
jest dotychczas uksztattowana linia orzecznicza. Podkreslono ponadto, ze nowa
Konstytucja RP zachowata oraz wyraznie rozbudowata, wzmocnita i skonkrety-
zowatla zasade samodzielno$ci finansowej j.s.t, poniewaz zabezpieczony konsty-
tucyjnie udziat j.s.t. w dochodach publicznych stwarza warunki materialne dla
wykonania przez te jednostki zadan publicznych w imieniu wtasnym i na wtasng
odpowiedzialnos¢. W przekonaniu Autora taka norma konstytucyjna stanowi
rowniez podstawe materialnoprawng roszczenia j.s.t., o ktorym wyzej mowa, do
panstwa o przekazanie dochodéw w wysokosci umozliwiajacej sfinansowanie jej

3 W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielnosci..., s. 84; E. Kornberger-Sokotowska, Za-
sada adekwatnosci.. ., s. 65.

35 E. Kornberger-Sokotowska, Zasada adekwatnosci..., s. 65.
36 Wyrok TK z 30.03.1999 r., K 5/98, OTK 1999, nr 3, poz. 39.
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zadan. Ocena za$, czy proporcja taka zostata zachowana, powinna uwzglednia¢
catoksztatt dochodow jednostki?’.

Zasada adekwatnosci, jak przyjmuje si¢ w doktrynie, jest wyrazona nie tylko
wart. 167 ust. 1, lecztakze w art. 167 ust. 4 Konstytucji RP, ktory stanowi, ze zmiany
w podziale dochodéw publicznych j.s.t. powinny by¢ dokonywane w przypadku
zmiany zadan i kompetencjij.s.t. Chodzi tutaj o podziat dochodéw dokonany pomig-
dzy panstwem a samorzadem terytorialnym. Konstytucja RP potwierdzita w ten
sposob konieczno$¢ rozdzielenia dochodéw publicznych pomigdzy tymi podmio-
tami publicznoprawnymi. Pozostawita jednak ,,ustawodawcy zwyktemu” dokona-
nie szczegblowego rozdziatu tych dochodéw. Od woli parlamentu zalezy zatem,
czy 1 w jakim stopniu regulacje w zakresie repartycji dochodéw zapewnia reali-
zacje konstytucyjnej zasady odpowiedniosci w momencie przekazywania zadan,
a takze na dalszych etapach ewolucji formutowania tych zadan®®. Wypada w tym
miejscu wskazac, za E. Kornberger-Sokotowska, ze zasada adekwatnos$ci srodkow
do zadan powinna by¢ interpretowana nie tylko w aspekcie odpowiedniej wydaj-
nos$ci finansowej, lecz takze adekwatno$ci konstrukeji prawnych, okreslajacych
zrodha finansowania w relacji do rodzajow zadan samorzadu terytorialnego®. Pod-
kresli¢ takze nalezy, ze zgodnie z tre$cig analizowanego przepisu kazdemu zwigk-
szeniu zadan j.s.t. powinno odpowiadac¢ stosowne (adekwatne, proporcjonalne)
zwigkszenie dochodoéw publicznych tej jednostki w taki sposéb, aby umozliwic¢
sfinansowanie przypadajacych jej zadan*’. Stad wniosek, ze przepis art. 167 ust. 4
Konstytucji RP nakazuje utrzymanie zasady odpowiednio$ci, o ktérej mowa
w ust. 1 art. 167, nie tylko ,,na starcie”, ale przez caly okres realizacji zadah przez
j-s.t., ze szczegblnym zaakcentowaniem konieczno$ci uwzglednienia zasady ade-
kwatnosci w przypadku zmiany zakresu zadan*'.

W literaturze przedmiotu prezentowane jest rowniez stanowisko, ze powo-
lany przepis rodzi takze przeciwstawny skutek, tzn. w razie zmniejszenia zakresu

T Wyrok TK z 15.12.1997 r., K 13/97, OTK 1997, nr 5-6, poz. 69; Wyrok TK
2 16.03.1999 1., K 35/98, OTK 1999, nr 3, poz. 37.

3 W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielnosci..., s. 85.

¥ E. Kornberger-Sokotowska, Budzety jednostek samorzqdu terytorialnego..., s. 246; por. rtow-
niez Wyrok TK z 25.07.2006 r., K 30/04, OTK-A 2006, nr 7, poz. 86.

40W. Miemiec, K. Sawicka, M. Miemiec, Prawo finansoéw ..., s. 58; E. Kornberger-Sokotow-
ska, Zasada adekwatnosci. .., s. 32.

41 Nieco odmienne stanowisko w tym zakresie zdajg si¢ prezentowaé wyroki TK: z 13.07.2011 r.,
K 10/09, OTK-A 2011, nr 6, poz. 56; z 26.09.2005 r., K 46/04, OTK-A 2005, nr 8, poz. 89 oraz
230.06.2003 r., K 8/02, OTK-A 2003, nr 6, poz. 57.



Zasady samodzielnosci finansowej... 15

zadan i kompetencji j.s.t. srodki finansowe, postawione do dyspozycji samorzadu
terytorialnego, nie mogg by¢ przekazywane w niezmienionej wysokosci na dofi-
nansowanie realizacji dotychczasowych zadan®?. Uwzgledniajac przedstawione
poglady, zdaniem Autora nalezatoby jednak przyjaé¢ jako regute, ze przekazanie
j-s.t. nowych zadan lub zwigkszenie zakresu zadan juz realizowanych bez zmiany
repartycji dochodéw, czyli zapewnienia nowych zrodet dochodéw publicznych,
powinno by¢ uznane za naruszenie konstytucyjnej zasady adekwatno$ci®. Przy-
dzielenie samorzadowi terytorialnemu nowych zadan bez zapewnienia nowych
dochodéw publicznych lub bez zwigkszenia wydajnosci fiskalnej juz istniejacych
dochodoéw publicznych stanowi naruszenie konstytucyjnie okreslonego zakresu
wladztwa dochodowego, bedacego gwarancjg samodzielno$ci finansowej j.s.t.
Poza sporem jest, ze podziat dochodéw publicznych, a zwlaszcza podatkow,
pomiedzy panstwo i samorzad terytorialny musi nawigzywac¢ do zadan realizo-
wanych przez te zwigzki publicznoprawne, tj. do kosztow wykonywania tych
zadan*. Nie moze wigc by¢ mowy o dowolnie ustalonym podziale dochodow
pomiedzy panstwo a samorzad terytorialny, lecz podziat ten musi taczy¢ si¢ z roz-
ktadem zadan publicznych i wydatkéw (ciezaréw), jakie te zadania powoduja®.
W tym miejscu nalezy jednak podnies¢, ze w sytuacji gdy ustawodawca
posiada wzglednie duzg swobodg w okreslaniu zrédet dochodow samorzadu tery-
torialnego oraz poziomu i struktury tych dochodow, zasade adekwatnosci rozu-
mie¢ nalezy raczej jako dyrektywe skierowang do ustawodawcy, aby na etapie
stanowienia prawa zastosowal odpowiednie metody i procedury obliczania wiel-
kosci srodkow niezbednych j.s.t. do realizacji zadan. Z drugiej strony, aby zasada
ta byta realna, nalezy stworzy¢ w tym zakresie odpowiednie gwarancje prawne
(np. procedury) ochrony uprawnien j.s.t.*® Konstytucja RP nie formutuje jednak
zadnych procedur ani kryteriow pozwalajacych ustali¢ szczegoétowe rozwigzania
prawne, ktére ustawodawca powinien zastosowac i pozostawia cala kwestie do
jego regulacji. W zwigzku z tym, zgodnie ze stanowiskiem doktryny, w szczegodl-
nosci pogladem E. Kornberger-Sokotowskiej, konsekwencjami konstytucyjnej
zasady adekwatno$ci powinny by¢: przyznanie j.s.t. roszczen o wyposazenie ich

42 Samorzqd terytorialny. Zasady ustrojowe i praktyka, red. P. Sarnecki, Warszawa 2003, s. 142.

43 W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielnosci..., s. 85; E. Kornberger-Sokotowska,
Realizacja zasady adekwatnosci. .., s. 11.

4 E. Kornberger-Sokotowska, Zasada adekwatnosci. .., s. 15.
4 A. Borodo, Samorzqd terytorialny.., s. 12 in.
46 E, Kornberger-Sokotowska, Budzety jednostek samorzqdu terytorialnego..., s. 245.



16 Marek Zdebel

w zasoby finansowe umozliwiajace im realizacj¢ zadan oraz wprowadzone do
systemu prawnego zabezpieczenia zwigzanego z ustalaniem wlasciwego poziomu
oraz struktury dochodow j.s.t.’. Jak wskazywano powyzej, dla samodzielnosci
finansowej samorzadu terytorialnego w jej aspekcie dochodowym nie moga by¢
obojetne zrodla i metody pozyskiwania przez j.s.t. zasobow finansowych. Obo-
wigzek zapewnienia przez panstwo dochodéw publicznych, a wiec pozyskanych
ze zrédet publicznoprawnych w wysokosci odpowiedniej do potrzeb wynikaja-
cych z zadan publicznych wykonywanych przez samorzad terytorialny, ma za$
urealnia¢ przestanke, od spetnienia ktorej mozliwe jest zastosowanie zasad prze-
widzianych przez art. 16 ust. 2 Konstytucji RP oraz rozwinigtych w art. 167 ust.
1 i 4 Konstytucji RP. Ponoszenie odpowiedzialno$ci za sprawy realizowane we
wlasnym imieniu, a wigc samodzielnie, mozliwe jest bowiem jedynie po zapew-
nieniu samorzadowi lokalnemu $rodkéw pieni¢znych umozliwiajgcych mu sfi-
nansowanie jego zadan*. Znajdujemy tu wigc podstawe materialnoprawng dla
konstytucyjnie zagwarantowanego samorzadowi terytorialnemu roszczenia do
panstwa o przekazanie tych dochodow w wysokosci adekwatnej do zadan, a wigc
umozliwiajacej ich sfinansowanie*. Nie oznacza to — z uwagi na to, ze system
finanséw lokalnych jest rownoczesnie elementem systemu finanséw publicznych
— ze pojecie ,,odpowiednios¢ dochodow publicznych” moze by¢ absolutyzowane.
Zawsze powinno by¢ ono odnoszone do mozliwosci finansowych catego systemu
finanso6w publicznych®. Z drugiej strony relatywizacja ta nie moze jednak pro-
wadzi¢ do bezwzglednej dominacji interesu budzetu panstwa nad odpowiednim
zabezpieczeniem mozliwosci finansowania zadan przez samorzad terytorialny.
Istotne jest, aby globalnie ujmowane mozliwosci finanséw publicznych uwzgled-
nialy proporcjonalnie wymogi zwigzane z konieczno$cig wyposazenia spotecz-
nosci lokalnych w odpowiednie do zadan dochody publiczne’!.

Taki punkt widzenia zdaje si¢ dominowaé w orzeczeniach Trybunalu Kon-
stytucyjnego. Rozstrzygniecia te tacza realizacje zasady adekwatnosci z zasada
samodzielnosci finansowej wskazujac jednoczesnie, ze moga one by¢ ograni-

47 E. Kornberger-Sokotowska, Realizacja zasady adekwatnosci..., s. 11.

48 Zdaniem E. Kornberger-Sokotowskiej realizacje zasady adekwatno$ci mozna ocenia¢ za-
réwno w skali makro, jak i mikro. Ocena taka dotyczy odpowiednio ogoétu j.s.t. badz konkretnych,
wybranych jednostek. Por. E. Kornberger-Sokotowska, Zasada adekwatnosci..., s. 17.

4 W. Miemiec, Finanse samorzqdu terytorialnego ..., s. 9.

50 Wyrok TK z 24.03.1998 r., K 40/97, OTK 1998, nr 2, poz. 12; Wyrok TK z 23.10.1996 r.,
K 1/96, OTK 1996, nr 5, poz. 38.

SU'W. Miemiec, Finanse samorzqdu terytorialnego ..., s. 10.
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czane. Do ustawodawcy natomiast nalezy stworzenie odpowiednich norm praw-
nych, w oparciu o ktore mogg one by¢ realizowane®?. Oceniajac przedstawione
zalezno$ci w kontekscie podejmowanych procedur legislacyjnych, w szczegol-
nosci z punktu widzenia obowigzkéw cigzacych na parlamencie uznaé nalezy,
ze nie zabezpieczaja one dostatecznie j.s.t. przed mozliwoscia uchwalenia takich
ustaw, ktére zmniejszaja ich dochody lub zwickszaja obligatoryjne wydatki, gdyz
ograniczaja obowiazki uczestnikow procesu legislacyjnego jedynie do okreslenia
skutkow finansowych projektowanych zmian (art. 118 ust. 3 Konstytucji RP).
Obowiazki te nie gwarantuja zatem dostatecznie realizacji zasady adekwatnosci,
wykorzystywane zabezpieczenia proceduralne sg zas jedynie czesciowe, zmu-
szajg co prawda do rozwazenia wptywu zmian legislacyjnych na funkcjonowanie
finansow j.s.t., lecz ostatecznie nie ograniczajg ustawodawcy w dokonaniu takich
zmian, ktore ostabiaja finansowo samorzady terytorialne’3.

Zasada samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego
oraz zasada adekwatnoSci a regulacje Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego

Struktura gwarancji finansowych, ktorych celem jest zabezpieczenie prawi-
dtowej realizacji w toku dziatalnosci j.s.t. zasad samodzielnosci finansowej oraz
adekwatnosci bez watpienia jest takze zdeterminowana rodzajem zrodet prawa,
ktore przewidujg okreslone instytucje czy instrumenty prawne zabezpieczajace
realizacje tych zasad. W oparciu o to kryterium mozna wyrdzni¢ gwarancje
zewnetrzne oraz wewngtrzne. Gwarancje wewngtrzne byly juz przedmiotem ana-
lizy w poprzednich czeéciach niniejszego opracowania. W tych drugich zabez-
pieczeniach (zewnetrznych) chodzi generalnie o gwarancje wynikajace z umow
migdzynarodowych stanowiacych akty prawa miedzynarodowego i ponadnaro-
dowego, ktore zostaly podpisane i ratyfikowane przez Polske.

Autor zauwaza na wstepie, ze w realiach prawnych Rzeczypospolitej Pol-
skiej zagadnienie podzialu dochodéw publicznych miedzy panstwo a samorzad
terytorialny oraz weryfikacji stosowania zasady adekwatnos$ci jest obecne nie

52 WyrokiTK:z18.09.20061.,K 27/05,0TK-A2006nr8,poz. 1051219.12.2007r.,K 52/05,
OTK-A 2007, nr 11, poz. 159; por. takze E. Kornberger-Sokotowska, Zasada adekwatnosci...,
s. 219; Komentarz do ustawy o samorzqdzie gminnym, red. P. Chmielnicki, Warszawa 2006,
s. 450.

3 E. Kornberger-Sokotowska, Realizacja zasady adekwatnosci..., s. 11.
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tylko na poziomie wewnatrznarodowym (w ujeciu konstytucyjnym), ale rowniez
na poziomie ponadnarodowym. W tym ostatnim przypadku jest przedmiotem
regulacji zawartej w ratyfikowanej przez Polske umowie mi¢dzynarodowej, jaka
stanowi Europejska Karta Samorzadu Lokalnego z dnia 15 pazdziernika 1985 r.5

Wymieniony akt prawa mi¢dzynarodowego jest przykladem unormowania
w zakresie prowadzonej komunalnej polityki europejskiej i integracji migdzy-
narodowej. Jego celem jest wprowadzenie standardéw samorzadno$ci komunal-
nej do prawa wewngtrznego poszczegolnych panstw. Postanowienia EKSL sa
wigzace zarowno dla stron umowy — panstw, ktore ja zawarty i przez ratyfikacje
wyrazily zgod¢ na zwigzanie si¢ jej postanowieniami, jak i dla tych panstw, ktore
przystapity do umowy juz zawartej i obowigzujacej w sferze prawa migdzyna-
rodowego (przypadek Polski). Zobowigzania przyjete przez Polske w wyniku
ratyfikacji EKSL stajg si¢ tym samym standardami, ktore panstwo ma obowigzek
stosowa¢ w dwoéch obszarach, a mianowicie w stosunkach z innymi panstwami
oraz w uktadzie wewnatrzpanstwowym?®. Nie ma przy tym watpliwosci co do
tego, ze j.s.t. stuzy prawo powotywania si¢ na postanowienia EKSL jako posta-
nowienia ,,ratyfikowanej umowy migdzynarodowej”. Przepisy art. 9 i 87 Konsty-
tucji RP zawierajg generalng regulacj¢ o przestrzeganiu przez Polske wigzacego
ja prawa miedzynarodowego. Kolejne przepisy ustalaja zas zasady postepowania
w przypadku, gdy przedmiotem umowy mi¢dzynarodowej sg wazne materie, tak-
satywnie wymienione w art. 89 ust. 1 Konstytucji RP.

Gdy chodzi o moc obowigzujacg EKSL, istotne znaczenie ma rowniez
przepis art. 241 Konstytucji RP, zgodnie z ktorym umowy migdzynarodowe
ratyfikowane dotychczas przez Polsk¢ na podstawie przepisoOw konstytucyjnych
obowigzujacych w czasie ich ratyfikacji i ogltoszone w ,,Dzienniku Ustaw” uznaje
si¢ za umowy ratyfikowane za uprzednig zgoda wyrazong w ustawie i stosuje si¢
do nich przepisy art. 91 Konstytucji RP, jezeli z tre§ci uméw migdzynarodowych
wynika, ze dotycza one kategorii spraw wymienionych w art. 89 ust. 1 Konstytu-
cji RP. W ten sposob ustrojodawca wyrazil jednoznaczne stanowisko, ze o miej-
scu umowy migdzynarodowej w wewnetrznej strukturze zrodet prawa, a takze
0 sposobie rozstrzygania ewentualnych konfliktow miedzy norma migdzynaro-
dowg 1 krajowa decyduje nie forma ratyfikacji umowy mi¢dzynarodowe;j, lecz
tres¢ postanowien tej umowy, o ile miesci si¢ ona cho¢ w jednej sytuacji zawartej

3 A. Hanusz, A. Niezgoda, P. Czerski, Dochody budzetu jednostek samorzqdu terytorialne-
go, Warszawa 2009, s. 15.

3 W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielnosci..., s. 58.
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w katalogu przedmiotow taksatywnie wymienionych przez art. 89 ust. 1 pkt. 1-5
Konstytucji RP. Od momentu wejscia w zycie Konstytucji RP umowa taka obo-
wiazuje tak samo, jak w przypadku ratyfikowania za uprzednia zgoda parla-
mentu. Umowa migdzynarodowa stanowi wtedy czgs¢ wewnetrznego porzadku
prawnego 1 ma pierwszenstwo zastosowania przed ustawg, jezeli ustawy tej nie
da sie pogodzi¢ z umowa’.

Tres¢ EKSL stanowi w znacznej cze$ci materie ustawowa, a takze wigze
si¢ z obcigzeniami panstwa pod wzgledem finansowym. Nalezy zatem przyjac,
ze EKSL od poczatku obowigzywania Konstytucji RP z 1997 roku powinna by¢
traktowana tak, jak gdyby zostata ratyfikowana za uprzednig zgoda parlamentu.
Stanowi ona zatem element sktadowy wewnetrznych zrodet prawa polskiego®’.
W ten sposob realizowana jest gwarancja formalnoprawna, wynikajaca z EKSL,
zobowiazujaca do stosowania w prawie wewnetrznym standardéw stanowiacych
tres¢ postanowien EKSL. Jednostki samorzadu terytorialnego moga skutecznie
powotywac si¢ na te ustalenia’®.

Ustalenie cech konstytutywnych europejskich standardow, zabezpiecza-
jacych samodzielno$¢ finansows j.s.t. mozliwe jest jedynie poprzez dokonanie
wyktadni postanowien wynikajacych przede wszystkim z art. 9 EKSL, ktory
zostal poswiecony zasobom finansowym spotecznosci lokalnych. Wyktadnie te
nalezy jednak przeprowadza¢ zgodnie z zasadami przyjetymi w doktrynie prawa
migdzynarodowego®.

Na wstepie zauwazy¢ nalezy, ze w odniesieniu do problematyki finansow
lokalnych, EKSL zawiera kilka zasad sformutowanych w jej art. 9%, Tworza one
ramy prawne dla krajowego ustawodawstwa finansowego. Zasady te akcentuja
samodzielnos$¢ samorzadu lokalnego, wyrazajaca si¢ w prawie do posiadania nie-
zbednych, dostosowanych do ustawowych zadan i kompetencji srodkow finan-
sowych, o ktorych przeznaczeniu spotecznosci lokalne powinny samodzielnie

56 W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielnosci..., s. 60 i n.

57 Wedtug T. Szewca polskie regulacje prawne uniemozliwiaja powotywanie si¢ na postano-
wienia EKSL w procesie stanowienia prawa. Por. T. Szewc, Uwagi w sprawie ratyfikacji Europej-
skiej Karty Samorzqdu Terytorialnego, ,,Panstwo i Prawo” 2002, z. 9,s. 52 in.

3 W. Miemiec, Finanse samorzqdu terytorialnego ..., s. 8.

59 Usystematyzowanie zasad interpretacji prawa traktatow zostato przewidziane przez art. 31
Konwencji Wiedenskiej o prawie traktatow z 23.05.1969 r. (Dz.U. z 1990 r. nr 74, poz. 439).

0 Gospodarka finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego w warunkach decentralizacji
zarzqdzania sektorem publicznym, red. H. Sochacka-Krysiak, Warszawa 2008, s. 139 i n.; Finanse
samorzgdowe 2005...,s. 48 in.
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decydowac. System finansow lokalnych powinien by¢ odpowiednio elastyczny
i zroznicowany tak, aby istniala mozliwos¢ dostosowania go do realizacji zadan
1 kosztows!.

Trzy pierwsze postanowienia zawarte w powotanym art. 9 EKSL maja pod-
stawowe znaczenie dla niniejszych rozwazan, a ponadto majg charakter obligato-
ryjny. Pierwsze z nich nawigzuje do zasady, w mysl ktérej spolecznosci lokalne
majg prawo, w ramach narodowe;j polityki gospodarczej, do posiadania wtasnych,
wystarczajacych zasobow finansowych, ktorymi moga swobodnie dysponowac
w ramach wykonywania swoich uprawnien. Podstawowym zatem wymogiem
zapewnienia samodzielnosci j.s.t. jest realizacja obowigzku dokonania podziatu
dochodow publicznych miedzy panstwo i samorzad terytorialny w taki sposob,
aby w warunkach uwzgledniajacych sytuacje finansowa panstwa zapewnié
j.s.t. dochody: wtasne, wystarczajace do sfinansowania zadan oraz pozostajace
w swobodnej dyspozycji tych jednostek®. Z powotanej regulacji wynika zatem,
Ze — po pierwsze —j.s.t. powinny zosta¢ wyposazone we wilasne zasoby finansowe.
Dochody wtasne najlepiej bowiem odpowiadajg charakterowi j.s.t. Istotng cecha
samorzadu terytorialnego jest samodzielno$¢ polegajaca, zgodnie z przepisami
EKSL, na pozostawieniu spotecznosciom lokalnym pelnej swobody dziatania
w kazdej sprawie, ktora nie zostata wylaczona z ich kompetencji. Podstawowa
cecha zrodet dochodéw wiasnych jest za§ swoboda dysponowania pobieranymi
z nich $rodkami. Wsréd dochodow wiasnych powinny znajdowaé sie takze
dochody daninowe, ktorych wysoko$¢ ustalaja, w zakresie okreslonym ustawa,
spotecznosci lokalne®. Nalezy podkresli¢, ze wlasne zasoby finansowe to nie
tylko zagadnienie wtasnych dochodow. Chodzi tutaj niewatpliwie takze o $rodki
finansowe, ktére majg zagwarantowac realizacj¢ wydatkow dokonywanych przez
j.s.t. Zatem z tej pierwszej zasady wynika, ze j.s.t. stuzy roszczenie do wypo-
sazenia ich we wlasne $rodki pieniezne, stanowigce zarowno ich dochody, jak
i wydatki®. W tym samym duchu zinterpretowano w niniejszym opracowaniu
postanowienia art. 15 ust. 112 w zw. z art. 16 ust. 2 oraz nastgpnie art. 167 ust. 1
i ust. 4 Konstytucji RP.

1 E. Tegler, Podstawy prawne finansow komunalnych — ewolucja rozwigzar i kierunki roz-
woju, w: Problemy finansow samorzqdu terytorialnego. Materialy ogolnopolskiej konferencji To-
run 20-21 maja 1996, Krajowy Sejmik Samorzqdu Terytorialnego, Torun 1997, s. 16.

92 W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielnosci..., s. 62 in.
9 A. Hanusz, A. Niezgoda, P. Czerski, Dochody budzetu...,s. 17.

% W. Miemiec, Europejska Karta Samorzqdu Terytorialnego jako zespol gwarancji zabez-
pieczajgcych samodzielnos¢ finansowg gmin, ,,Samorzad Terytorialny” 1997, nr 10, s. 65 i n.
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Po drugie, wlasne zasoby finansowe spotecznosci lokalnej musza by¢
wystarczajace. Réwniez i tutaj nie zostaly sprecyzowane kryteria dla ustale-
nia putapu ,,stosownego, wystarczajacego” wyposazenia j.s.t. Nalezy jedynie
domniemywa¢, ze kazde panstwo powinno potrafi¢ zmierzy¢ i ustali¢ zar6wno
site dochodowa j.s.t., mierzong jej dochodami pozyskiwanymi z konkretnych zro-
det, jak 1 wysoko$¢ finansowego zapotrzebowania, poprzez ustalenie kryteriow
umozliwiajacych obliczenie kosztow zadan realizowanych przez j.s.t. Wydaje
sie, ze tym podstawowym kryterium, ktore powinno by¢ brane pod uwage, jest
(podobnie, jak ma to miejsce na gruncie cytowanych juz wyzej przepisow Kon-
stytucji RP) zakres zadan wykonywanych przez samorzad terytorialny. Mozna
wiec przyjaé, ze zasoby finansowe spolecznosci lokalnych powinny by¢ wystar-
czajace dla sfinansowania ich wszystkich zadan. Zasadne jest zatem formuto-
wanie na tej podstawie prawa j.s.t. do zglaszania roszczen o wyposazenie ich
w zasoby finansowe umozliwiajace realizacj¢ zadan®.

Po trzecie, spotecznosci lokalne moga swobodnie dysponowaé tymi zaso-
bami w ramach wykonywania swoich uprawnien. Swoboda dysponowania zaso-
bami nie jest jednak absolutna. Ma ona charakter wyraznie ograniczony przez
prawo, ktore okresla zakres uprawnien. Nalezy wiec przyjaé, ze swobodne
(samodzielne) dysponowanie zasobami finansowymi bedzie zawsze zdetermino-
wane przez prawo, we wszystkich aspektach tej samodzielnosci, a wigc co do
dochodow, wydatkow, a takze prowadzenia gospodarki budzetowe;j®.

Reasumujac, powotana regulacja prawna znajdujaca odzwierciedlenie
w przepisach Konstytucji RP, deklarujaca konieczno$¢ obowigzywania zasady
samodzielnosci finansowej spolecznosci lokalnych, oznacza jednocze$nie
konieczno$¢ wyposazenia tych spoteczno$ci we wiasne, wystarczajace zasoby,
umozliwiajace sfinansowanie ich potrzeb. Regulacja ta wymusza takze obowig-
zek sprecyzowania statych kryteriow podziatu zadan pomigdzy panstwo i samo-
rzad terytorialny oraz wypracowanie metod, za pomocg ktérych mozna wyliczy¢
sie finansowg i finansowe zapotrzebowanie spotecznosci lokalnej®”.

Zgodnie z art. 9 ust. 2 EKSL, wysoko$¢ zasoboéw finansowych spoteczno-
sci lokalnych powinna by¢ dostosowana do zakresu uprawnien przyznanych im
przez konstytucje lub przez prawo (w tym znaczeniu przez ustawe). Standard

% W. Miemiec, Europejska Karta Samorzqdu Terytorialnego..., s. 65; W. Miemiec, Prawne
gwarancje samodzielnosci..., s. 62.

% W. Miemiec, Europejska Karta Samorzqdu Terytorialnego..., s. 65.

7 Tbidem.
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ten nalezy okresli¢ jako zasad¢ odpowiedniosci zasobow finansowych. Stanowi
on uzupehnienie poprzednio omoéwionego standardu. Okresla si¢ w nim wymogi
zwigzane z ustaleniem wysokosci zasobow finansowych, ktore sa w dyspozy-
cji spotecznosci lokalnych. Po pierwsze, ktadzie si¢ tutaj nacisk na zachowanie
wlasciwych relacji pomiedzy wysokoscig zasoboéw finansowych (obejmujacych
dochody i wydatki) korporacji terytorialnych a zakresem wykonywanych przez
nie uprawnien. Po drugie, relacja ta powinna uwzgledni¢ dostosowanie wysokosci
zasobow finansowych do zakresu uprawnien. Powstaje zatem na gruncie tej regu-
lacji, podobnie jak na gruncie przepisow Konstytucji RP kwestia sposobu rozu-
mienia wyrazenia ,,dostosowanie” oraz stopnia tego dostosowania do wysokosci
finansowego zapotrzebowania, wynikajacego z realizowanych uprawnien. Bio-
rac pod uwage redakcje koncowej czesci przepisu, gdzie stwierdza sig, ze zakres
uprawnien musi by¢ zdeterminowany przez regulacje wewngtrzne w postaci
Konstytucji RP lub innych przepiséw prawnych, nalezaloby przyjac¢ poglad, ze
zakres dostosowania powinien zosta¢ okreslony przez prawo wewngtrzne. Usta-
wodawca krajowy jest zatem zobowigzany, przy okreslaniu wysokos$ci zasobow,
ktore beda przekazane samorzadom terytorialnym, do dostosowania tych srod-
kow odpowiednio do zadan. Oznacza to nie tylko wymog okre§lonego poste-
powania w celu zabezpieczania realizacji proporcjonalnosci pomiedzy tymi
dwiema wielko$ciami przy tzw. pierwszym wyposazeniu, ale takze wymog reali-
zowania zasady w sposob ciagly. W rezultacie, przekazanie samorzadom teryto-
rialnym nowych zadan wymaga jednoczesnego zapewnienia koniecznych, to jest
odpowiednich do wydatkow, jakie samorzad terytorialny bedzie musiat poniesc,
srodkéw finansowych. Gwarancja wynikajaca z przedmiotowego postanowienia
odnosi si¢ wiec nie tylko do konieczno$ci wyposazenia samorzadu terytorialnego
w wystarczajace zasoby finansowe, ale przewiduje dalsze wymogi dotyczace
prawidlowego postepowania w zwigzku z ustaleniem wysokos$ci tych zasoboéw
finansowych. Zobowigzuje takze panstwo do prawidlowego zabezpieczenia tych
wielko$ci odpowiednio do wszelkich zadan realizowanych przez samorzad tery-
torialny, a wigc zardwno zadan wiasnych, jak i zleconych®,

Zestawienie tresci omawianych postanowien EKSL z regulacjami konsty-
tucyjnymi prowadzi do wniosku, ze powyzsza regulacja EKSL stanowi swoista
»~emanacje” konstytucyjnej zasady adekwatnosci ujetej w art. 167 ust. 11 4 Kon-
stytucji RP, w zwigzku z czym uwagi Autora poczynione przy okazji analizy
powotanych przepiséw konstytucyjnych zachowuja aktualno$¢ rowniez w kon-

%8 W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielnosci..., s. 62 in.
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tekscie art. 9 ust. 2 EKSL. Wysokos$¢ zasobow finansowych spolecznosci lokal-
nych zgodnie z art. 9 ust. 2 EKSL, powinna by¢ zatem dostosowana do zakresu
uprawnien przyznanych im przepisami prawa krajowego.

Celem tylko zasygnalizowania problemu wspomnie¢ wypada, ze art. 9 ust. 3
EKSL stanowi o tym, ze przynajmniej czg$¢ zasobow finansowych spolecznosci
lokalnych powinna pochodzi¢ z optat i podatkéw lokalnych, ktorych wysokosé
spotecznos$ci te majg prawo ustala¢ w zakresie okre§lonym ustawa. Powyz-
szy postulat mozna okresli¢ jako zasadg wiladztwa podatkowego samorzadu
lokalnego. Zasada ta nakazuje przyjecie ztozonej struktury wtasnych zasobow
finansowych j.s.t., w ramach ktorej czgs¢ powinna mie¢ pochodzenie daninowe
(a wigc powinna pochodzi¢ z podatkéw i optat lokalnych).

Wnhioski

Analiza materialu normatywnego dokonana w niniejszym opracowaniu
pozwala na sformutowanie pewnych wnioskéw. Do najwazniejszych nalezatoby
zaliczy¢:

1. Zasady samodzielnosci finansowej 1 adekwatnosci w dziatalnosci j.s.t. naleza
do najwazniejszych zasad wyznaczajacych warunki prowadzenia gospodarki
finansowej i budzetowej przez te jednostki.

2. Zasady, o ktorych mowa w pkt. 1, znajduja oparcie w regulacjach prawnych
zardwno na gruncie prawa krajowego, nie wylaczajac przepisOw ustawy za-
sadniczej, jak i prawa migdzynarodowego, do stosowania ktorego Polska jest
zobowigzana.

3. Ze wzgledu na charakter regulowanej materii oraz charakter norm prawnych
ja normujacych — norm w istocie dyrektywnych, w praktyce jest ona regulo-
wana przepisami ustaw zwyktych, nie w petni uwzgledniajacych ducha tych
dyrektyw.

4. Wyktadnia unormowan dotyczacych stosowania zasad samodzielnosci
1 adekwatnos$ci w zakresie ustawodawstwa polskiego jest dokonywana przez
Trybunat Konstytucyjny, ktory w zdecydowanej wigkszosci swych orzeczen,
mimo ze dostrzega potrzebe i podstawe ich prawnego zagwarantowania,
w wielu kwestiach szczegdtowych uzasadnia ograniczenia ich stosowania
kierujac sig¢ potrzebami panstwa.

5. Brak bezwzglednych gwarancji prawnych zapewniajacych stosowanie obu
zasad w procesie stanowienia prawa i jego wykonywania uzasadnia postulat
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zmiany obowigzujacych rozwigzan prawnych, przede wszystkim wprowa-
dzenia regulacjami ustawowymi realnych rozwigzan pozwalajacych na ich
realizacje.
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THE PRINCIPLE OF FINANCIAL INDEPENDENCE AND ADEQUACY
OF THE ACTIVITIES OF LOCAL GOVERNMENT UNITS -
BASIC SYSTEMIC AND FINANCIAL

Summary

Having restored the idea of local government at the beginning of the nineties of
the previous century, Polish legislation prejudged decentralization of performing public
tasks that are state obligations. The transfer of duty of performing part of those tasks
onto particular local government units, however, is only possible when the basic condi-
tion has been fulfilled — necessary financial means for the local government should be
provided. Realization of this condition requires an accurate and coherent regulation of
laws including acts of higher order. In the conditions of Poland it is also connected with
the necessity of applying the regulations of international character resulting from Euro-
pean Charter of Self-Government. Providing possibilities of performing both their own
as well as commissioned tasks for the units of local self-government requires subordina-
tion of those processes to particular rules, especially, however, the principle of financial
independence and adequacy. Polish law guarantees application of those rules by regulat-
ing the organization and functioning of local self-government. Experiences of previous
years lead to a conclusion, that the accepted solutions demand changes in order to adjust
them to real needs of self-government.

Translated by Marek Zdebel

Keywords: local government, financial independence, financial sway, principle
of adequacy, The European Charter of Local Self-Government



