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LEON KIERES

EUROPEJSKA KARTA SAMORZADU LOKALNEGO
W ORZECZNICTWIE TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO

Europejska karta samorzadu lokalnego (EKSL, Karta) wywarta istotny
wplyw na sytuacje samorzadu terytorialnego w ustroju panstw czlonkowskich
Rady Europy. Charakteryzowana jest jako wzorzec wartosci, ktore ksztattu-
ja istote ,prawdziwego” samorzadu terytorialnego. Stanowi przez to zrddto
harmonizacji prawodawstwa panstw czltonkowskich w sprawach samorzadu
terytorialnego 1 jego jednostek.

Zanim doszto do ratyfikacji Karty?, Polska wyznaczyla w rozwiazaniach
konstytucyjnych 1 ustawowych zasady samorzadnos$ci terytorialnej, a w regu-
lacjach szczegdélowych ujeto problemy ustroju gminy, ochrone jej samodzielno-
§ci1 prawnej czy sytuacje majatkowa (finansowa). Rozwiazania te byly zgodne
z tre$cia odpowiednich regulacji EKSL, co charakteryzowano jako przejaw
wprowadzania do prawa polskiego wartosci uksztattowanych w Karcie. Polska
ratyfikowata Karte, przyjmujac za wiazace nie tylko postanowienia wskazane
w art. 12, ktory wyznacza minimalny zakres zwiazania panstwa ratyfikuja-
cego konwencje Rady Europy — uznala wszystkie artykuly Karty za zZrédlo
powszechnie obowiazujacego prawa.

Stanowisko Polski jest oceniane niezmiennie jako pozytywny przyklad
reakcji panstwa na wyzwania, ktére wyznacza zaliczenie samorzadu tery-
torialnego do instytucji znamiennych dla systemu ustrojowego. W pewnym
okresie aktywnoséci Rady Europy, zwlaszcza w latach dziewiecdziesiatych,
przyktad Polski inspirowal ,stare” demokracje europejskie. Odnosily sie bo-
wiem do Karty z rezerwa w zasadzie przez cata dekade po jej przyjeciu przez
Rade w 1985 r. Panstwa te podejmowaly inicjatywy prowadzace do ratyfikacji
EKSL? m.in. w reakcji na przyktad Polski.

! R. Sowinski, w: Z. Gilowska, L. Kieres, R. Sowinski, Samorzqd terytorialny w Polsce a stan-
dardy europejskie, Warszawa 1993, s. 8.

2 Europejska karta samorzadu lokalnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika
1985 r., Dz. U. 1994, Nr 124, poz. 607; zm.: Dz. U. 2006, Nr 08, poz. 29; sprostowanie: Dz. U. 2006,
Nr 154, poz. 1107 — pkt 1, pkt 2, pkt 3; O ratyfikacji EKSL(T) przez Polske — por. T. Szewc, Do-
stosowanie prawa polskiego do zasad Europejskiej Karty Samorzqdu Terytorialnego, Bydgoszcz
2005, s. 12 1 n.; R. Sowinski, op. cit., s. 91 n.

3 Por.: ,4th General Report on Political Monitoring of the Implementation of the European
Charter of Local Self-Government”, Congress of Local and Regional Authorities of Europe Cham-
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Karta wyznaczyla w Polsce takze kierunki prac nad ujeciem innych niz
gmina kategorii samorzadu lokalnego* oraz odno$nie do sytuacji samorzadu
regionalnego®. Rada Europy, a zwlaszcza jej Kongres Wladz Lokalnych i1 Re-
gionalnych (Congress of Local and Regional Authorities of Europe — CLARE),
przygotowala wprawdzie odrebny dokument, ktéry miat ksztaltowaé zasady
samorzadno$ci regionalnej, ale prace nad nim przyniosty pozytywne owoce
tylko w wymiarze merytorycznym. Europejska karta samorzadu regionalnego
(EKSR) zostala co prawda przyjeta przez Kongres Wiadz Lokalnych 1 Regio-
nalnych oraz przez Zgromadzenie Parlamentarne Rady Europy, nie uzyskano
jednak konsensusu politycznego w Komitecie Ministréw, co oznacza, ze EKSR
jest dzisiaj dokumentem o charakterze pewnej deklaracji intencji, przyjetej
przez dwie podstawowe instytucje Rady Europy; Karta nie moze bez akcepta-
¢ji Komitetu Ministréw wej$¢ na droge uznania jej za konwencje Rady Europy,
co pozwalatoby na jej przedstawienie panstwom czlonkowskim w celu podpi-
sania oraz ratyfikacji®. Dzisiaj wywiera wplyw na regulacje prawa samorzadu
regionalnego w panstwach cztonkowskich przez dobrowolne i uznaniowe re-
cypowanie jej zasad 1 rozwigzan szczegélowych na podstawie samodzielnych
inicjatyw panstw?’.

Pewnym remedium na obecng patowa sytuacje w Komitecie Ministréw,
ktéora uniemozliwia konwencyjne ujecie samorzadu regionalnego w pan-
stwach cztonkowskich, bylo sporzadzenie , The Reference Framework for
Regional Democracy” (RFRD). Dokument ten wprawdzie nie ma charakteru
aktu obowiazujacego panstwa cztonkowskie Rady Europy, brany jest jednak
pod uwage w procedurach, ktérych celem jest przygotowanie 1 przyjmowanie
przez CLRAE okresowych raportéw na temat sytuacji samorzadu terytorial-
nego w panstwach czlonkowskich. Raporty te sa przesylane do Zgromadzenia
Parlamentarnego 1 Komitetu Ministrow; RFRD zostal uwzgledniony réwniez
w 2014 r. przez Komitet Monitorujacy CLRAE, ktory przygotowat raport ,Lo-
cal and regional democracy in Poland”®.

ber of Local Authorities, CPL (7) 3, Part I, Part II; L. Kieres, Spojrzenie europejskie, w: M. Li-
piniska, A. Krasnowolski (red.), Samorzad terytorialny w parstwie i w spoleczeristwie, Warszawa
2009, s. 74; A. Szpor, Likwidacja gminy w Swietle Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego
—doswiadczenia panstw Europy Zachodniej, ,Samorzad Terytorialny” 13, 2003, nr 2-3,s. 116-117.

4 Por. o rozumieniu gospodarki komunalnej: H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy
ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2009, s. 148; o braku mozliwos$ci zastosowania EKSL do samo-
rzadu wojewo6dztwa pisze T. Szewec, op. cit., s. 43 1 n.; idem, Charakterystyka Europejskiej Karty
Samorzqdu Terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 13, 2003, nr 1-2, s. 136; inaczej: M. Perkow-
ski, Gtowne podstawy prawnomiedzynarodowe aktywnosci zagranicznej samorzqdu terytorialnego
w Europie, ,Biatostockie Studia Prawnicze” 2012, nr 12, s. 15.

5 Art. 13 Karty pozwala na stosowanie jej postanowien do wszystkich kategorii spolecznos$ci
lokalnych, co w interpretacjach tego postanowienia uznawane jest za mozliwo$§é, ale nie zobowia-
zanie stosowania EKSL takze do spolecznosci regionalnych

6 H. Izdebski, Samorzqd terytorialny. Podstawy ustroju i dziatalnosci, Warszawa 2014, s. 109.

7 W. Gonet, Zakres swobody w zawieraniu umoéw przez jednostki samorzqdu terytorialnego,
Warszawa 2011, s. 20-21 — pisze o EKSR jako ,wskazdéwce, jaki powinien by¢ ustrdj samorza-
du regionalnego”; btednie o zwigzaniu panstw EKSR pisze: M. Szyplinski, Organizacja, zadania
i funkcjonowanie samorzqdu terytorialnego, Torun 2011, s. 137 i n.

8 CG/MON(27)3 — pkt 3.4.
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Istotnym Zrédlem informacji dla instytucji usytuowanych w strukturze
Rady Europy jest orzecznictwo sadowe, zwlaszcza przy formutowaniu analiz
o sytuacji samorzadu terytorialnego. Szczegdlnie pozytywne wrazenie wywo-
luje uznanie przez panstwa czlonkowskie kognicji sadéw konstytucyjnych do
formutowania ocen o zgodno§$ci przepiséw prawa w sprawach samorzadu tery-
torialnego z aktami (wzorcami) konstytucyjnymi. Rada Europy wykazuje sie
bowiem wrazliwos$cia na przypadki naruszania zasad odnoszonych do samo-
rzadu terytorialnego, ktore ujeto w tresci dokumentéw tej organizacji miedzy-
narodowej 1 recypowano do konstytucyjnego porzadku prawnego. Rada konse-
kwentnie promuje stanowisko o donioslej roli orzecznictwa konstytucyjnego
jako formy promowania i ochrony w prawie wewnetrznym standardéw, ktore
rzadza prawdziwa samorzadno$cia terytorialna.

Polski Trybunal Konstytucyjny jest uznawany przez Rade Europy za insty-
tucje pelniaca wazna role w postepowaniach, ktorych celem jest ocena zgodno-
$ci aktéw prawa wewnetrznego z EKSL. Wrazenie to gruntuje zwlaszcza przy-
wolywanie w orzecznictwie trybunalskim postanowien Karty. Sam fakt uzna-
wania przez Trybunat Konstytucyjny postanowien Karty za wiazace zZrédto
prawa, ktore idzie przed regulacjami ustawowymi, oraz wywodzenie z tresci
postanowien EKSL wzorcéw kontroli aktow ustawowych czy podustawowych
sa podkres§lane w dokumentach Rady Europy jako przyklad reakcji wtasciwe;)
dla demokratycznego panstwa prawnego.

Opracowanie jest poSwiecone oméwieniu stanowiska Trybunatu Konsty-
tucyjnego wobec tresci regulacyjnych, ujetych w poszczegdlnych postanowie-
niach Karty. Trybunat nie tylko je przywotuje w swoich orzeczeniach. Wyzna-
cza w swoich judykatach takze kierunki interpretacji postanowien Karty czy
tez wywodzi z tych postanowien tresci, ktérym nadaje wlasne 1 swoiste zna-
czenie. Celem opracowania jest wiec ustalenie przede wszystkim znaczenia,
jakie Trybunal przyznaje EKSL przy wyréznianiu wzorcow konstytucyjnych
1 kontroli zgodnoS$ci z nimi aktéw normatywnych, ktére ksztaltuja sytuacje
polskiego samorzadu terytorialnego.

II

Trybunat Konstytucyjny pozostawat poza sporem o konstytucyjno$é poste-
powania ratyfikacyjnego EKSL. Pominiecie w tym postepowaniu Sejmu i nie-
uzyskanie jego zgody na ratyfikacje nie stanowilo dla Trybunalu problemu,
ktory nalezalo rozwazaé w ocenach Karty jako zrédta polskiego porzadku praw-
nego. Trybunal przyjal, ze Karta jest aktem prawnie obowiazujacym i moze
by¢ przywolywana jako wzorzec, ,,[...] z ktérym poréwnywany jest zaskarzony
przepis ustawowy w istniejacym stanie konstytucyjnym”®. Poglad ten promuja
przede wszystkim orzeczenia trybunalskie w sprawach samorzadu terytorial-
nego, wydawane pod rzadami Konstytucji z 1997 r. Trybunat nie weryfikowat

9 Wyrok TK z 26 lutego 2003 r., K 30/02, OTK ZU 2003, nr 2A, poz. 16; oczywiscie Trybunat
przyjmowal odmienne stanowisko do czasu ratyfikacji Karty, a takze pod rzadami Malej Kon-
stytucji z 1992 r. — por: E. Tegler, Glosa do orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego z 25.X.1995 r.
K 4/95, ,Samorzad Terytorialny” 6, 1996, nr 7-8, s. 162.
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postepowania ratyfikacyjnego Karty; zostala uznana przez Polske, co potwier-
dza zlozenie odpowiednich 1 prawnie wigzacych oSwiadczen w Radzie Euro-
py®. Karta jest wiec wlasciwym zZrédlem standardéw adresowanych do usta-
wodawcy krajowego!!, kiedy stanowi wewnetrzne regulacje prawne. Poglad
ten wyrazono wprost w niektérych orzeczeniach TK, kiedy Trybunal wskazuje
na ujeta w przepisach Karty!'? regulacje 1 uznaje ja za wiazaca dla polskiego
ustrojodawcy; ocena zgodnosci regulacji konstytucyjnych z EKSL ,[...] ozna-
cza realizacje standardu okres$lonego w [...] EKSL [...]” przez Konstytucje®.

Trybunal idzie jednak dalej w okreslaniu relacji miedzy EKSL a polskim
prawem wewnetrznym. Przyjmuje, ze przepisy Karty nalezy braé¢ pod uwage
takze przy interpretacji prawa. Uznanie Karty za Zrédlo wzorcow (odniesien)
przy weryfikacji aktéw normatywnych polskich wladz publicznych (ustawy,
akty podustawowe)'* inspiruje do formulowania oceny, ze orzecznictwo try-
bunalskie afirmatywnie odnosi sie do normatywnego i wiazacego charakteru
regulacji przyjetych w EKSL'. Trybunal, okreslajac Karte jako zrédlo stan-
dardéw regulacyjnych, wskazuje zarazem na ogdlny charakter rozwigzan
przyjetych w EKSL. Wyznaczaja one przede wszystkim zasady kierunkowe
co do usytuowania samorzadu terytorialnego w ustroju panstwa oraz co do
ich organizacji wewnetrznej'®. Powyzsze stanowisko jest promowane w orzecz-
nictwie trybunalskim takze przy okazji rozwazan i formutowania szczegdto-
wych ocen na temat zgodnoséci tych instytucji prawa polskiego, ktére w istotny
spos6b charakteryzuja prawny obraz polskiego samorzadu terytorialnego —
np. wystowionych w regulacjach prawa wyborczego, zakorzenionych w ,stan-
dardach demokratycznych dotyczacych wyboréw do organdéw stanowiacych
jednostek samorzadu terytorialnego™’.

ITI

Poczynione wyzej ustalenia o relacjach miedzy Konstytucja a EKSL stu-
zg Trybunatowi Konstytucyjnemu pomoca w procesach wyrézniania wzorcow,
przyjmowanych w kontroli aktéw prawa samorzadu terytorialnego oraz rekon-
strukeji tresci tych wzorcéw. W postepowaniach kontrolnych dochodzi zwykle
do konfrontacji (zestawienia) przez TK Konstytucji z Karta, co jednak nie ozna-
cza potrzeby ich jednoczesnego uwzgledniania. Trybunal Konstytucyjny wyrdz-
nia bowiem sytuacje, kiedy ujecia regulacyjne ustanowione w prawie polskim

10 Wyrok TK z 18 lipca 2006 r., U 5/04, OTK ZU 2006, nr 7A, poz. 80.
! Wyrok TK z 20 marca 2007 r., K 35/05, OTK ZU 2007, nr 3A, poz. 28.

2 Np. co do art. 5 EKSL — wyrok TK z 26 lutego 2003 r., K 30/02, OTK ZU 2003, nr 2A, poz. 16.

13 Wyrok TK z 31 stycznia 2013 r., K 14/11, OTK ZU 2013, nr 1A, poz. 7.

4 Postanowienie TK z 5 listopada 2009 r., U 9/07, OTK ZU 2009, nr 110A, poz. 152.

15 7. Bukowski, Zrédta prawa w zakresie samorzadu terytorialnego, w: Z. Bukowski, T. Je-
drzejewski, P. Raczka, Ustréj samorzqdu terytorialnego, Torun 2013, s. 102.

16 Wyrok TK z 18 lipca 2006 r., U 5/04.

7 Wyrok TK z 3 listopada 2006 r., K 31/06, OTK ZU 2006, nr 10A, poz. 147; tez: T. Szewc:
Uwagi w sprawie ratyfikacji Europejskiej Karty Samorzqdu Terytorialnego, ,Panstwo i Prawo”
57,2002, z. 9, s. 56.
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(Konstytucja 1 ustawy) pozostaja w zgodzie z rozwigzaniami Karty — w prawie
polskim znajdujemy ,odpowiedniki”’'® rozwigzan europejskich. Stan taki jest
wynikiem swego rodzaju prostego 1 bezpoéredniego przejecia przez prawo pol-
skie rozwiazan EKSL, co zwalnia ze szczegdtowego analizowania postanowien
Karty w procesie oceny zaskarzonych regulacji prawa polskiego. Trybunat zwy-
kle w takich okolicznosciach tylko przywotuje odpowiednie przepisy EKSL lub
nawet o nich nie wzmiankuje, ujete w nich bowiem tresci regulacyjne zostaty
uwzglednione w aktach prawa polskiego, ktore stanowia bezposrednie zrédio
ksztaltowania wzorcow kontroli zaskarzonych regulacji normatywnych. Trze-
ba tez zaznaczy¢, ze w wielu przypadkach sami skarzacy (wnioskodawcy) nie
wskazuja postanowienia EKSL jako zrdédlo wzorca, wlasciwego dla kontroli
zgodnoS$ci zaskarzonego aktu prawnego (normy prawnej).

Trybunal znajduje usprawiedliwienia przywolywania EKSL, jezeli Konsty-
tucja lub ustawy nie wystarczaja do weryfikacji skarzonej regulacji. Wazne
znaczenie mozna w takich okoliczno$ciach przyznawacé ocenie trybunalskiej,
ze ,,[...] postanowienia [...] EKSL uzupetniaja [Konstytucje] w sferze rozwoju
instytucji demokracji lokalnej w zakresie spraw zastrzezonych do kompetencji
organow wladz ogélnopanstwowych [...]"1°.

Trybunal dopuszcza bezpos$rednia wlasciwoséé regulacyjna EKSL, jezeli
ustalenie wzorca kontroli na podstawie Konstytucji nie jest mozliwe, bowiem
ustrojodawca zaniechal ujecia w jej tresci wartoSci, przyjetych w Karcie. Ozna-
cza to ,[...] brak regulacji konstytucyjnej [...]”%°. Trybunat dopuszcza woéwczas
przyznanie EKSL charakteru ,[...] adekwatnego zrédla prawa”, ktére jest
wlasciwe dla uksztaltowania wzorca kontroli aktu normatywnego. Warun-
kiem uznania Karty za taki adekwatny akt jest wywiedzenie z jej tresci jedno-
znacznego obowiazku ,,[...] ustanowienia odpowiednich regulacji ustawowych,
ktoére urzeczywistnig zagwarantowane w niej uprawnienia” dla samorzadu
terytorialnego?!.

Istnieje jednak granica swobody reakcji, ktéra Trybunal narzuca takze
sobie przy stwierdzaniu braku zgodnos$ci prawa polskiego z postanowienia-
mi wiazacych Polske uméw miedzynarodowych. Granice ,ingerencji” regula-
¢ji prawnomiedzynarodowych w wewnetrzny porzadek prawny wyznaczaja
podstawowe dla polskiego systemu konstytucyjnego wartosci, ktére stanowia
0 jego tozsamosci 1 sg nieusuwalne?’. Wydaje sie, ze obowiagzujaca wersja EKSL
nie zawiera rozwiazan, ktore pozostawalyby w opozycji do fundamentalnych
praw 1 wolnos$ci konstytucyjnych.

Wreszcie TK dopuszcza swego rodzaju pomocnicze przywolywanie przepi-
séw EKSL, jezeli odwotanie sie do nich pomaga w ustaleniu wzorca kontroli
zaskarzonych przepiséw (aktow prawa polskiego). Odpowiedzialnoscig Trybu-

18 Wyrok TK z 18 lipca 2006 r., U 5/04.

¥ Wyrok TK z 23 pazdziernika 2012 r., U 1/10, OTK ZU 2012, nr 9A, poz. 108 — co do art. 4
ust. 2 EKSL; wyrok TK z 26 lutego 2003 r., K 30/02, OTK ZU 2003, nr 2A, poz. 16; inaczej rzecz sie
ma w sytuacjach odstepstw istotnych lub nieistotnych prawa polskiego od regulacji EKSL — por.
o tym: T. Szewc, Formy realizacji prawa do samorzqdu w Europejskiej Karcie Samorzadu Teryto-
rialnego i w prawie polskim, ,Panstwo i Prawo” 59, 2004, z. 7, s. 58.

20 Wyrok TK z 31 stycznia 2013 r., K 14/11.

2 Ibidem.

22 Wyrok TK z 11 maja 2005 r., K 18/04, OTK ZU 2005, nr 5A, poz. 49.
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nalu jest wéwczas wlasciwe wywazenie rangi wartosci, wywiedzionych z Kon-
stytucji oraz prawa europejskiego 1 nadanie im odpowiedniego znaczenia przy
rekonstrukeji wzorca kontroli.

Trybunal nie akceptuje natomiast inicjatyw podejmowanych w celu uzna-
nia Karty za zrédto wzorcow w ocenach zatozen prawodawczych (,celowos$é
zamierzenia”?) czy tez przy weryfikowaniu regulacji prawnych przyjmowa-
nych przez wladze publiczne, kiedy regulacje te mieszcza sie w kategoriach
wlasciwych dla rzadzenia?*. Nie znajduje tym samym uzasadnienia konstytu-
cyjnego stanowisko, ktére do sfery faktéw przenosi przedmiot kontroli zgodno-
$ci dziatan wladz publicznych, jezeli skutki tych dziatan przenikaja do sytuacji
jednostek samorzadu terytorialnego. To, co TK okreéla ,sferg faktéw”, zawiera
w sobie treéci wlasciwe dla polityki stanowienia czy stosowania prawa (rza-
dzenie), nie jest natomiast stanowieniem prawa czy jego stosowaniem.

Podobny poglad zostal odniesiony w orzecznictwie trybunalskim do zycia
politycznego w samorzadzie terytorialnym. Trybunal wprawdzie pozytywnie
weryfikuje stanowisko ustawodawcy, w ktérym wyraza akceptacje dla udziatu
czynnika politycznego — zwlaszcza wplywu partii politycznych na organizacje
pracy samorzadu terytorialnego. Wplyw aktywnos$ci o charakterze politycz-
nym moze jednak — zdaniem Trybunatu — prowadzi¢ do zjawisk ocenianych
jako naganne (patologiczne?), czego szczegdlnym wyrazem jest zwlaszcza par-
tyjnictwo jako przejaw niskiej kultury politycznej elit czy nawet spoleczen-
stwa 1 jego wspolnot obywatelskich. Zachowania takie, jezeli nie prowadza do
naruszenia praw 1 wolnoéci konstytucyjnych, powinny pozostawaé poza sfe-
ra zainteresowania (kognicja) Trybunatu. Nie jest on bowiem sadem sumien
ludzkich, nawet jezeli wyzwalaja one zachowania lub postawy budzace sprze-
ciw, czy wrecz odraze.

Zachowania mozemy charakteryzowaé jako naganne, co ma miejsce przy
uwzglednianiu w ich ocenach warto$ci uznawanych za kanony przyzwoitosci
czy tez odpowiadajacych przymiotom wlasciwym dla ludzi honoru. Niekiedy
takie zte zachowania sa jednak tolerowane, a nawet akceptowane przez spote-
czenstwo. Nie wszystkie z tych postaw podlegajg jednak weryfikacji z uwzgled-
nieniem treéci nadanych przez normy prawne. Ustawodawca moze zarazem
zakreslaé nieprzekraczalne granice dla takich zachowan, uwzgledniajac war-
tosci konstytucyjne.

v

Europejska karta samorzadu lokalnego wyznacza podstawowe cechy
znamienne wspélnoty samorzadowej (preambuta). Rozwiazania Karty na-
wigzuja do podejécia naturalistycznego przy wskazywaniu na zrédla samo-
rzadnoSci terytorialnej oraz pierwiastki, ktére wyznaczaja jej tozsamo$é?®.

2 Wyrok TK z 23 listopada 2006 r., K 31/06, OTK ZU 2006, nr 10A, poz. 147.

24 Wyrok TK z 28 kwietnia 2009 r., K 37/06, OTK ZU 2009, nr 4A, poz. 47.

% Wyrok TK z 3 listopada 2006 r., K 31/06, OTK ZU 2006, nr 10A, poz. 147.

% Por. o koncepcji naturalistycznoprawnej samorzadu terytorialnego: I. Skrzydlo-Niznik,
Model ustroju samorzadu terytorialnego w Polsce na tle zagadnier ustrojowego prawa administra-
cyjnego, Krakéw 2007, s. 290 i n.
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Prawodawca europejski (Rada Europy) wywodzi ten obiektywny charakter
samorzadno$ci terytorialnej takze z doswiadczen panstw, ktére swéj ustroj
budowaly z uwzglednieniem samorzadnosci jako podstawowego prawa oby-
watela?".

Naturalistyczne spojrzenie na istote samorzadu terytorialnego prowadzi do
uznania niezbywalno$ci prawa do samorzadu terytorialnego. ,Prawo do samo-
rzadu istnieje niezaleznie od rozstrzygnie¢ ustawodawcy. Ustawodawca okres-
la jedynie formy realizacji tego prawa w granicach okreslonych przy zatozeniu
istnienia gminy jako podstawowej jednostki samorzadu terytorialnego”?®.

W orzecznictwie TK i1 ujawnionych w jego tresci ocenach znajdujemy réw-
niez odniesienia do tych postanowien EKSL, ktore wskazuja na istote samo-
rzadno$ci terytorialnej (art. 3 EKSL). Trybunal wywodzi z Karty rozumienie
samorzadu terytorialnego jako wspélnoty. Samorzad terytorialny to spotecz-
no$¢ mieszkancow o cechach charakteryzujacych owa spotecznosé jako wspdl-
note?®. Spoteczno$é samorzadowa uzyskuje przymiot wspolnoty lokalnej prze-
de wszystkim przez wyréznienie w prawie (Konstytucja, ustawy) jej pewnych
cech znamiennych.

EKSL wyznacza w swoich regulacjach dyrektywe, ktora stanowi o ksztatto-
waniu miejsca samorzadu terytorialnego w ustroju panstwa z uwzglednieniem
zasady kompetencji powierzonych. Karta adresuje bowiem do ustawodawstw
krajowych wymoég powierzenia odpowiedzialnosci za sprawy publiczne temu
organowi, ktory znajduje sie najblizej obywateli (art. 4 ust. 3 Karty)®. Przywo-
lany przepis ujmuje zasade decentralizacji jako dyrektywe legislacyjna, kto-
ra winna rzadzi¢ stanowiskiem prawodawcy wewnetrznego przy sytuowaniu
samorzadu terytorialnego w ustroju panstwa. Wskazanie w EKSL na decen-
tralizacje wyraza zarazem stanowisko prawodawcy europejskiego w kwestii
odpowiedzialnos$ci, ktéra odnosi do prawodawcy krajowego za przyjmowanie
rozwiazan sprzyjajacych usytuowaniu samorzadu terytorialnego w ustroju
panstwa jako zdecentralizowane)j formy zycia publicznego.

Decentralizacja samorzadowa oznacza wiec stan rzeczywistej, ujetej w tre-
$c1 norm prawnych, sytuacji samorzadu terytorialnego oraz jego jednostek.
Sytuacje te wyznaczaja wartosci szczegélne, ktére Trybunat uznaje za przejaw
faktycznej decentralizacji: szeroka autonomia kompetencyjna, samodzielno$é
co do wyboru form wykonywania uprawnien oraz $rodkow niezbednych do re-
alizacji zadan. Trybunal podkresla niezbednoé¢ wyréznionych wyzej wartosci
w usytuowaniu samorzadu terytorialnego w panstwie?’; samorzadno$cé tery-
torialna nie moze by¢ rozumiana w kategoriach wlasciwych dla sztafazu czy
idei, wyrazonych wylacznie w ornamentyce stowne;.

Interpretacja zasady decentralizacji prowadzi Trybunal do wywodzenia
z jej tresci zasad szczegéblnych (czastkowych), ktére wyznaczaja miejsce samo-

27 Por. B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2012, s. 20.

28 Wyrok TK z 18 lutego 2003 r., K 24/02, OTK ZU 2003, nr 2A, poz. 11.

29 Wyrok TK z 4 listopada 2003 r., K 1/03, OTK ZU 2003, nr 8A, poz. 85; wyrok TK z 4 listopa-
da 2003 r., K 1/03, OTK ZU 2003, nr 8A, poz. 85; wyrok TK z 26 lutego 2003 r., K 30/02.

30 Wyrok TK z 18 lipca 2006 r., U 5/04.

31 Wyrok TK z 4 listopada 2003 r., K 1/03.
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rzadu w zdecentralizowanym ustroju panstwa (zasada pomocniczo$ci, zasada
autonomii komunalnej, zasada proporcjonalnoéci)®’. Tak wyréznione zasady
wskazuja na kierunki dziatania ustawodawcy przy ksztaltowaniu tre$ci norm
prawnych. Ustawodawca powinien zarazem kierowacé sie w takiej aktywno-
§c1 pewnym pragmatyzmem, ktéry Trybunatl wiaze z ,zakresem 1 charakte-
rem zadania oraz wymogami efektywnos$ci gospodarczej”®? czy tez przywoltuje
,wzglad na prawo do dobrej administracji”3.

Trybunat wywodzi z Karty oraz rozwigzan konstytucyjnych nie tylko prze-
stanki wspierajace decentralizacje. Wyréznia réwniez wartosci, ktore limituja
decentralizacje zadan 1 funkcji panstwa do samorzadu terytorialnego. Inspi-
racja do poszukiwan takich klauzul limitacyjnych na pltaszczyznie regulacji
konstytucyjnych jest zwlaszcza stanowisko ujete w art. 4 ust. 2 EKSL. Karta
wskazuje na prawo wewnetrzne jako wlasciwe do okreslenia zakresu swobody
dziatania samorzadu terytorialnego w kazdej sprawie, ktéra nie zostata wyla-
czona z kompetencji samorzadu lub nie wchodzi w zakres kompetencji innych
podmiotéw wladzy publiczne;.

Trybunal odnajduje w art. 4 ust. 2 Karty inspiracje do uznania wlasci-
woséci 1 odpowiedzialnoéci prawodawcy wewnetrznego do okreélania zadan
(kompetencji) jednostek samorzadu terytorialnego®. Okreslanie kompeten-
¢ji samorzadu terytorialnego moze zarazem prowadzi¢ do wylaczania z gestii
samorzadu terytorialnego pewnych spraw, uyymowanych w kategoriach dobra
wspoélnego ,,1 przekazywania ich innym organom wtadzy”®. Wyr6znia warunki
owego wylaczania (,w zgodzie z Konstytucja, w drodze ustawy, przy poszano-
waniu zasady racjonalno$ci”)®’, a ich przestrzeganie uznaje za oblig wiazacy
prawodawece. ,,Decentralizacja nie moze by¢ rozumiana w sposéb mechanicz-
ny, w oderwaniu od kontekstu interpretacyjnego stanowigcego konsekwen-
cje catoksztattu zasad 1 wartosci konstytucyjnych skladajacych sie na ustréj
panstwa”.

Panstwo jest ,,dobrem wspdélnym wszystkich obywateli”, co obliguje usta-
wodawce do rozumienia decentralizacji w sposob przyjazny dla poszanowania
owego ,,dobra wspdlnego”. Szkodliwe zarazem jest przyjmowanie rozwigzan
usprawiedliwianych interesem panstwa, jezeli prowadza do fasadowego ujecia
samorzadnos$ci terytorialnej. Prawdziwa samorzadno§c¢ terytorialna miesci sie
bowiem takze w treéci ,,dobra wspdlnego” 1 je wspiera.

32 Wyrok TK z 18 lutego 2003 r., K 24/02. Por. A. Piekara, Podstawy doktrynalne odrodzonego
samorzqdu terytorialnego w Polsce, w: E. Jasiuk (red.), XX lat odrodzonego samorzadu terytorial-
nego w Polsce, Radom 2011, s. 17.

3 Wyrok TK z 18 lipca 2006 r., U 5/04.

3 Wyrok TK z 18 lutego 2003 r., K 24/02.

35 Wyrok TK z 24 maja 2004 r., K 40/02, OTK ZU 2004, nr 5A, poz. 38.

36 Wyrok TK z 18 lipca 2006 r., U 5/04.

37 Wyrok TK z 15 kwietnia 2002 r., K 23/01, OTK ZU 2002, nr 2A, poz. 19.

38 Wyrok TK z 18 lutego 2003 r., K 24/02.

39 Tbidem.
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A%

Cecha znamienna samorzadu terytorialnego jest zwiazanie wspélnoty sa-
morzadowe]j z okre$lonym terytorium, na ktérym zamieszkuja jej cztonkowie®.
Ustawodawca polski taczy samorzadno$é terytorialng z zasadniczym podzia-
lem terytorialnym panstwa. Trybunal wskazuje, ze pojecie zasadniczego po-
dziatu terytorialnego ma charakter autonomiczny*' w tym znaczeniu, ze jest
zwigzane z samorzadem 1 jego kategoriami (jednostki samorzadu lokalnego
1 regionalnego) oraz podziatem na jednostki samorzadowe w ramach poszcze-
gblnych kategorii samorzadu terytorialnego*?. Trybunat Konstytucyjny wska-
zuje zarazem na zwigzanie w EKSL (preambuta) terytorium samorzadowego
z pojeciem autonomii spotecznosci lokalnych. Prowadzi to Trybunat do wyréz-
nienia autonomii w ujeciu terytorialnym — autonomii terytorialnej*s.

Poszanowanie samorzadnosci odniesionej przez Karte do terytorium jed-
nostki samorzadowe]j obliguje ustawodawce do ustanowienia gwarancji ochro-
ny wspolnoty przed arbitralnymi rozstrzygnieciami przy wyznaczaniu granic
terytorialnych wspélnoty iich zmian. Trybunal wprawdzie wiaze te rozstrzyg-
niecia z uprawnieniami panstwa, ich realizacja wymaga jednak wskazania na
przestanki usprawiedliwiajace zmiany, ktére powinny miesci¢ sie w katego-
rii dobra wspélnego (interes ponadlokalny)*. Szczegblna gwarancja ochrony
wspolnoty samorzadowe] przed rozstrzygnieciami arbitralnymi jest ustano-
wienie obowiazku konsultowania zmiany granic z zainteresowanymi wspoél-
notami samorzadowymi (art. 5 EKSL)*. W stanowisku powyzszym wyraza
sie zarazem poglad TK o ustalonej w EKSL istocie samorzadu terytorialnego,
ktoéra to kategoria ustrojowa ma charakter nieprzenoszalny w tym znaczeniu,
ze za samorzad terytorialny nie moga by¢ uznawane jego organy*.

VI

Trybunat wielokrotnie rozwazat sposéb ujecia w Karcie relacji miedzy pan-
stwem a samorzadem terytorialnym, analizujac pojecie autonomii. Przede
wszystkim zwracal uwage, ze w Karcie mowa jest o szerokiej autonomii, co
nie jest tozsame z autonomig pelna'’. Takie spojrzenie na autonomie inspiro-

40 P. Lisowski, Relacje strukturalne w polskim samorzqdzie terytorialnym, Wroctaw 2013,
s. 1961in.

41 Wyrok TK z 28 kwietnia 2009 r., K 37/06, OTK ZU 2009, nr 5A, poz. 75.

42 Wyrok TK z 10 grudnia 2002 r., K 27/02, OTK ZU 2002, nr 7A, poz. 92.

43 Wyrok TK z 4 maja 2004 r., K 440/02.

4“4 Wyrok TK z 4 listopada 2003 r., K 1/03.

4 M. Kruszewska-Gago$, Podmiotowos¢ prawna gminy w Polsce w Swietle Europejskiej Karty
Samorzqdu Lokalnego, ,Roczniki Nauk Prawnych” 16, 20086, z. 2, s. 375.

46 Wyrok TK z 26 lutego 2003 r., K 30/02, OTK ZU 2003, nr 2A, poz. 16; wyrok TK z 26 lutego
2003 r., K 30/02, OTK ZU 2003, nr 2A, poz. 16; T. Szewc, Uwagi w sprawie ttumaczenia Europej-
skiej Karty Samorzqdu Terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 12, 2002, nr 11, s. 11-12.

47 Wyrok TK z 18 wrzeénia 2006 r., K 27/05, OTK ZU 2006, nr 8A, poz. 105; Wyrok TK z 4 maja
2004 r., K 440/02; wyrok TK z 18 wrzeénia 2006 r., K 27/05, OTK ZU 2006, nr 8A, poz. 105.
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walo Trybunal do poszukiwania przedmiotu odniesienia autonomii — ustale-
nie plaszczyzny, ktora wyznaczaja zachowania samorzadu terytorialnego jako
przejaw jego szerokiej autonomii. Odnajduje 6w przedmiot odniesienia szero-
kiej autonomii samorzadu terytorialnego w kompetencjach, ktére wiaze prze-
de wszystkim z zadaniami oraz ich wykonywaniem (autonomia wykonawcza),
a takze ze srodkami umozliwiajacymi realizacje zadan®.

0O zadaniach samorzadowych oraz o zadaniach poszczegdlnych kategorii sa-
morzadu terytorialnego przesadza wola ustawodawcy. Trybunat formutuje ten
poglad w wyniku analizy art. 4 ust. 2 Karty stanowiacego o sprawach, ktére
nie sa wylaczone z kompetencji spotecznosci lokalnych?®. Nie znajduje zarazem
usprawiedliwienia przyznania jednostkom samorzadowym chronionej praw-
nie swobody do okreslania zadan®. Mysélenie trybunalskie prowadzi ostatecz-
nie do wniosku o prawie samorzadéw terytorialnych do dziatania ,w kazdej
sprawie, ktora nie jest wylaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres
kompetencji innych organéw witadzy’!, co wypelnia znamiona wlasciwe dla
zasady pomocniczo$ci®?. Trybunatl przyjmuje zarazem, ze prawo do okreslania
zadan (kompetencji) mieSci w sobie réwniez ograniczanie kompetencji samo-
rzadu terytorialnego® czy tez uznawanie kompetencji wladz ponadlokalnych
do rozwigzywania probleméw publicznych, jezeli ich rozwiazywanie przez lo-
kalne jednostki samorzadowe nie jest mozliwe (zasada subsydiarnosci)®.

Uzasadnienie ujecia autonomii wykonawczej (,granic[e] swobody dziatania
spolecznosci lokalnych”®®) Trybunat znajduje w art. 16 ust. 2 Konstytucji, kté-
ry stanowi o wykonywaniu przez samorzad terytorialny zadan (,to, co miesci
sie w zakresie wlasciwos$ci samorzadu terytorialnego”®®). Trybunat Konstytu-
cyjny, charakteryzujac autonomie kompetencyjna jako prawo do dziatania,
zarazem wywodzi z niej swobode jednostek samorzadowych do dzialania we
wlasnym imieniu 1 na wlasna odpowiedzialno$é¢ oraz rozwaza jej tres¢ w ka-
tegoriach wlasciwych samodzielnosci prawnej 1 samodzielnosci prawem chro-
nionej’’.

Tak ujeta autonomia samorzadowa, przypisana — zdaniem TK — do
wykonywania prawem okreslonych zadan, przejawia sie w stosunkach pub-
licznoprawnych. Trybunat znajduje ja réwniez w sytuacji jednostki samorza-
dowej jako podmiotu stosunkéw prywatnoprawnych®. W analizach aspektow

8 Wyrok TK z 18 wrzesnia 2006 r., K 27/05; wyrok TK z 4 maja 2004 r., K 440/02.

4 Por.: L. Kieres, Analiza zgodnosci polskiego prawa samorzadu terytorialnego z Europejskq
Kartq Samorzqdu Terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 8, 1998, nr 9, s. 24 i n.

%0 Por. J. Jagoda, Sqdowa ochrona samodzielnosci jednostek samorzqdu terytorialnego, War-
szawa 2011, s. 71-73.

5 Wyrok TK z 4 maja 2004 r., K 40/02.

52 Por. K. Strzyczkowski, Prawo gospodarcze publiczne, Warszawa 2011, s. 93-96.

5 Ibidem.

5 Wyrok TK z 18 lutego 2003 r., K 24/02.

% Wyrok TK z 18 wrzesnia 2006 r., K 27/05.

% Wyrok TK z 28 kwietnia 2009 r., K 37/06; tez: M. Waniewska-Bobin, Europejskie modele
samorzqdu terytorialnego, Lublin 2013, s. 19.

57 Wyrok TK z 18 lutego 2003 r., K 24/02, OTK ZU 2003, nr 2A, poz. 11; wyrok TK z 18 lutego
2003 r., K 24/02; wyrok TK z 20 marca 2007 r., K 35/05; OTK ZU 2007, nr 3A, poz. 28.

%8 Wyrok TK z 26 wrzeénia 2006 r., K 1/06, OTK ZU 2006, nr 8A, poz. 110.
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sytuacji prywatnoprawnej jednostek samorzadowych Trybunat wskazuje na
0sobowos§¢ prawna 1 prawo wlasnosci jako szczegblne elementy konstrukeyjne
samodzielno$ci samorzadowe)™.

VII

Trybunal Konstytucyjny stanowczo i zarazem konsekwentnie wskazuje
na samodzielno$é, w wymiarze wyzej okre§lonym, jako istotowa ceche samo-
rzadnoséci terytorialnej®. Podnosi tak rozumiana samodzielno$é do rangi za-
sady szczegélnej, co wynika nie tylko z prawnego przyznania samorzadowi
terytorialnemu samodzielnosci, ale takze z prawnej jej ochrony®!. Poglad ten
wyraza dyrektywa, adresowana do ustawodawcy, zakazu znoszenia owej sa-
modzielno$ci w catoéci lub co do przesadzajacej o jego istocie czesci®?, a zarzut
naruszenia tego zakazu moze by¢ weryfikowany w postepowaniach przed TK.
Formalna gwarancja ochrony samodzielno$ci w tych dwéch wymiarach (po-
zbawienie w calo$ci lub cze$ci samodzielnosci) podlega kontroli sadowej, co
Trybunal przywotuje w swoim orzecznictwie®. Przywolywanie to nie zawsze
jednak prowadzi Trybunal do stanowiska o celowo$ci ochrony samodzielno$ci
W sposob bezwzgledny.

Ostrozno$é, widoczna w podejSciu trybunalskim przy wyznaczaniu isto-
ty 1 granic samodzielno$ci, wynika z konsekwentnie promowanego w try-
bunalskich judykatach zatozenia o braku mozliwoéci ,,absolutyzowania” sa-
modzielnosci samorzadu terytorialnego®. Konstytucja wprawdzie pozwala
na kojarzenie samodzielnoéci z wyrézniong w EKSL autonomia samorzadu
terytorialnego, trybunalskie rozumienie autonomii jest jednak zakorzenione
w konstytucyjnym usytuowaniu samorzadu w ustroju panstwa. Status ten na-
lezy weryfikowaé z uwzglednieniem interesu panstwa jako dobra wspdlnego,
gdyz ,Samorzad nie istnieje sam dla siebie”%.

W sposoéb szezegdlny charakter panstwa jako dobra wspdlnego wyraza za-
sada jego jednolito$ci; samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego jest realizo-
wana w panstwie jednolitym®® (konstytucyjna zasada jednolito$ci panstwa®’).
Tym samym samorzad terytorialny jest wprawdzie kategoria obiektywna
1 niezalezng od woli prawodawcy, jego istnienie jest jednak ksztaltowane przez
poszanowanie owego dobra wspdlnego. Oznacza to konieczno$é uwzgledniania
w analizach, ktore prowadza do wyznaczenia samodzielno$ci samorzadu tery-

% Wyrok TK z 29 wrzeénia 2009 r., K 32/08, OTK ZU 2009, nr 9A, poz. 08.

5 Por. J. Jagoda, op. cit., s. 27-56.

51 Wyrok TK z 27 wrzeénia 1994 r., W. 10/93, OTK 1994, cz. I1, poz. 46.

62 Wyrok TK z 4 maja 1998 r., K 38/97, OTK ZU 1998, nr 3, poz. 31.

5 Wyrok TK z 29 pazdziernika 2009 r., K 32/08.

5 Wyrok TK z 18 lutego 2003 r., K 24/02; wyrok TK z 28 kwietnia 2009 r., K 37/06; wyrok
TK z 13 marca 2013 r., K 25/10; wyrok TK z 31 stycznia 2013 r., K 14/11, OTK ZU 2013, nr 3A,
poz. 27.

% Wyrok TK z 18 lutego 2003 r., K 24/02.

66 Wyrok TK z 4 maja 1998 r., K 38/97.

57 Wyrok TK z 28 kwietnia 2009 r., K 37/06.
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torialnego w wybranych wymiarach prawnych, réznych wartosci (praw 1 wolno-
$c1 konstytucyjnych) oraz zasad ustrojowych, ich zestawiania i1 poszukiwania
miedzy nimi wzajemnych odniesien. Samorzad 1 jego samodzielno$¢ podlegaja
wprawdzie ochronie, rozumienie tej ochrony jednak nie moze prowadzi¢ do
znoszenia prawa ustawodawcy do regulowania stosunkéw w panstwie w celu
poszanowania 1 promowania warto$ci konstytucyjnych, ktére w pewnych sy-
tuacjach, konfrontowane z zasada ochrony samodzielno$ci samorzadu teryto-
rialnego ida przed nia. Tak wyrazona swoboda regulacyjna ustawodawcy nie
jest jednak tozsama w skutkach z autonomia prawodawcza wobec samorzadu
terytorialnego. Trybunal wskazuje na ograniczenia formalne 1 materialne®®,
ktore wyznaczaja pola aktywnoséci regulacyjnej (tres¢ swobody regulacyjnej).

Aspekt formalny swobody odniesiono do ustawowej formy regulacyjnej®®,
ktora pozwala na uskutecznianie zamiaru ograniczenia samodzielno$ci samo-
rzadu terytorialnego. Trybunat przede wszystkim uznaje za zgodne z art. 3
ust. 11 2 EKSL okreslanie sytuacji samorzadu terytorialnego, jezeli przyje-
to forme ustawy dla unormowania tej sytuacji. Stanowienie w formie ustawy
o sprawach samorzadu terytorialnego nie moze jednak prowadzié¢ do narusza-
nia prawa samorzadu terytorialnego ,,do kierowania 1 zarzadzania zasadnicza
czescia spraw publicznych”, wyréznionego w Karcie (art. 3 ust. 1) — o czym
dalej. Trybunal zaznacza zarazem, ze to prawo samorzadu terytorialnego
nie ma charakteru absolutnego. Wprawdzie jest ono realizowane ,,przez rady
lub zgromadzenia” (art. 3 ust. 2 EKSL), ale w granicach przyslugujacej im
swobody regulacyjnej, ktora okresla prawodawca, kierujac sie stanowiskiem
ustrojodawcy przy okreSlaniu granic samorzadnosci™. Ograniczenie ustawo-
we samodzielnos$ci samorzadu terytorialnego moze prowadzié¢ do utraty ,,mocy
obowiazujace] przez akty normatywne wydane przez te jednostki na podsta-
wie ustaw [...]""%. Stan taki powstaje zaréwno przez uchylanie, jak 1 zmiany
ustaw obowiazujacych.

W wyrazie materialnym samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego podlega
ochronie przez wymoég przywolywania wartosci konstytucyjnych, jako przesta-
nek usprawiedliwiajacych ingerencje w samodzielno$¢ samorzadu terytorial-
nego. W znaczeniu negatywnym poglad trybunalski nalezy przede wszystkim
interpretowac jako wywodzenie z Konstytucji zakazu limitowania samodziel-
nosci samorzadowe] w sferze zadan (modyfikowanie zakresu zadan), jezeli
w argumentacji uzasadniajacej ingerencje w samodzielnos¢ samorzadu teryto-
rialnego pominieto odniesienia do wartosci konstytucyjnych, ktéore wymagaja
ochrony. Trybunat znajduje te wartosci przede wszystkim w art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji (bezpieczenstwo lub porzadek publiczny, ochrona $rodowiska, zdrowie
1 moralno$¢ publiczna, wolnosci 1 prawa innych os6b)™ 1 ujmuje ich znaczenie
w kategoriach doniostosSci (ingerencja konieczna’™).

5 Wyrok TK z 20 marca 2007 r., K 35/05.

5 Wyrok TK z 28 kwietnia 2009 r., K 37/06.

" Wyrok TK z 29 wrzesnia 2009 r., K 32/08.

™ Wyrok TK z 12 marca 2007 r., K 54/05, OTK ZU 2007, nr 3A, poz. 25.

2 Wyrok TK z 26 wrzeénia 2006 r., K 1/06, OTK ZU 2006, nr 8A, poz. 110.
s Wyrok TK z 21 grudnia 1998 r., U 20/97, OTK ZU 1998, nr 7, poz. 119.
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Wyréznienie przez Trybunat Konstytucyjny przestanek usprawiedliwiaja-
cych ingerencje w samodzielnoé¢ samorzadu terytorialnego i1 uznanie ich za
donioslte stanowi zarazem dla Trybunatu inspiracje do sformulowania pewne;j
dyrektywy kierunkowej, ktora adresuje do ustawodawcy. Trybunatl wskazuje
bowiem na istote doniostoéci — pokazuje, co ja charakteryzuje 1 w czym owa
doniosto$é sie wyraza. Ustawodawca, szukajac usprawiedliwien ingerencji
w samodzielno$é samorzadu terytorialnego, winien przyjmowac dla nich mia-
re odpowiadajaca randze warto$ci wyréznionych w art. 31 ust. 3. Wkracza-
nie w sfere zastrzezonej prawnie samodzielnosci samorzadu terytorialnego
nie moze by¢ usprawiedliwiane potrzeba ochrony wartos$ci badz dazeniami do
osiagniecia celéw przyjetych przez wladze ingerujaca w zachowania samorza-
du™, jezeli za takim zamiarem stoja wzgledy bagatelne.

Przywolywanie warto$ci chronionych powinno zarazem pozostawaé w zgo-
dzie z realnymi, a nie hipotetycznymi przestankami usprawiedliwiajacymi
reakcje ustawodawcy. Ustawodawca nie moze przyznawaé sobie autonomii
w analizach doniostosci 1 wyborze owych usprawiedliwien. Tak ujeta dyrekty-
wa usprawiedliwiajaca ingerencje kojarzona jest z inng zasada — ograniczonej
swobody regulacyjnej prawodawcy™. Trybunal zwraca na nia uwage w swoich
judykatach, kiedy wskazuje, ze ochrona nie moze prowadzi¢ do nadmiernych
ograniczen samodzielno$ci, co ujmuje takze jako zakaz wykraczania ,,poza gra-
nice niezbedne dla ochrony interesu publicznego”” czy tez pozytywnie — ,,[...]
regulacja ta jest niezbedna (konieczna) dla ochrony interesu publicznego™.
W tak formulowanych stanowiskach trybunalskich w istocie sa zakotwiczone
zasady: celowo$ci oraz proporcjonalnosci ingerencji prawodawcze] w sfere sa-
modzielno$ci samorzadu terytorialnego — jego jednostek™.

Wzgledy ochrony interesu publicznego prowadzi¢ moga do stanowienia re-
gulacji czy innych dziatan wywolujacych skutki niezgodne z interesem jedno-
stek samorzadu terytorialnego, ktérego trescig jest chronione konstytucyjnie
prawo do samodzielnosci. Trybunat widzi usprawiedliwienia konstytucyjne ta-
kich naruszen, positkujac sie w swojej argumentacji postanowieniami EKSL™.
Trybunal zwraca jednocze$nie uwage, ze usprawiedliwiana wzgledami ochro-
ny interesu publicznego ingerencja winna by¢ miarkowana przez ocene jej
skutkéw dla spotecznosci samorzadowych. W treséci zasady proporcjonalnosci
Trybunal odnajduje zakaz ingerencji ponad niezbedna potrzebe, co wiaze z za-
kazem ingerencji nadmiernej®. Srodki przyjmowane w ustawach dla ochrony
interesu publicznego kosztem interesu wspélnot samorzadowych musza tym
samym by¢ wspélmierne®! do znaczenia interesu chronionego.

™ Wyrok TK z 20 marca 2007 r., K 35/05; wyrok TK z 18 wrzeénia 2006 r., K 27/05.

> Wyrok TK z 12 marca 2007 r., K 54/05, OTK ZU 2007, nr 3A, poz. 25.

6 Wyrok TK z 20 marca 2007 r., K 35/05.

" Wyrok TK z 4 maja 1998 r., K 38/97.

8 Wyrok TK z 15 kwietnia 2002 r., K 23/01, OTK ZU 2002, nr 2A, poz. 19; wyrok TK z 4 maja
1998 r., K 38/97; wyrok TK z 4 maja 2004 r., K 40/02.

™ Wyrok TK z 4 listopada 2003 r., K 1/03.

80 Wyrok TK z 20 marca 2007 r., K 35/05; wyrok TK z 18 lutego 2003 r., K 24/02.

81 Wyrok TK z 15 kwietnia 2002 r., K 23/01.
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Naruszenie okreslonej wyzej relacji miedzy potrzeba ochrony intere-
su publicznego przez ingerencje oraz srodkami 1 skutkami owej ingerencji
w istocie prowadzi do odstapienia od konstytucyjnego wymogu zachowania
proporcjonalnoéci w dzialaniach ingerujacych w samodzielno$¢ samorza-
du terytorialnego. Przejawy takiego nagannego zachowania ustawodawcy
w procesie legislacyjnym to arbitralnosé, oderwanie od rzeczywistosci gospo-
darczej®?, odstapienie od racjonalnego uzasadnienia ingerencji czy jej nad-
miernoséss,

Kazdy przypadek ingerencji charakteryzuje sie cechami swoistymi, deter-
minowanymi charakterem i ranga interesu publicznego®. Przede wszystkim
nie moze prowadzi¢ do wzruszania ,wewnetrznych stosunkéw polityczno-
-terytorialnych”®, czy tez do ostabiania zdolno$ci wykonywania przez niq za-
dan. Wewnetrzne stosunki polityczno-terytorialne oraz zdolnosé do wykony-
wania zadan publicznych stanowia bowiem o tozsamosci wspdlnoty samorza-
dowej 1 ksztaltuja tresé tej wspdlnoty®.

Trybunal nie chce zarazem stawiaé sie w roli instytucji rozsadzajace)j spory
co do tresci rozwazanych regulacji ustawowych, ktore sa projektowane z inten-
cja wkroczenia w sfere samodzielnosci samorzadu terytorialnego lub zawiera-
ja upowaznienia do takiej ingerencji. Widzi mozliwo§¢ reakcji tylko w okolicz-
noéciach jednoznacznie wskazujacych na skutki obowigzywania unormowan,
kwalifikowane jako nadmierna ingerencja regulacji prawnej w aktywnoscé sa-
morzadowa. O celowos$ci przyjecia projektowanych rozwigzan nalezy bowiem
rozwazaé przede wszystkim z uwzglednieniem wartos$ci kojarzonych z zasada-
mi wlasciwymi racjonalnosci 1 kulturze prawnej®’. Wartosci te powinny ksztat-
towac postawy oséb lub instytucji, ktére uczestnicza w procedurach stanowie-
nia prawa lub maja na nie wplyw.

VIII

Wszystko to, co powiedziano wyzej na temat samodzielnoSci samorzadu
terytorialnego w Swietle postanowien EKSL oraz regulacji prawa polskiego
poddanych interpretacji w orzecznictwie TK, prowadzi do pytania o gwarancje
prawne samodzielnoéci. Europejska karta samorzadu terytorialnego zwraca
uwage na podstawowe znaczenie, jakie dla ochrony samodzielno$ci samorzadu
terytorialnego ma zasada ochrony sadowej samodzielnosci (art. 11). Trybu-
nal wskazuje na to postanowienie®, inspirowany zarzutami formulowanymi

82 Tbidem.

85 Wyrok TK z 18 lutego 2003 r., K 24/02.

81 Por. M. Szydto, Wolnosé dziatalnosci gospodarczej jako prawo podstawowe, Bydgoszcz-
-Wroctaw 2011, s. 189-198.

%5 Wyrok TK z 4 listopada 2003 r., K 1/03.

86 Postanowienie TK z 5 wrzeénia 2009 r., U 9/07.

87 Wyrok TK z 18 lutego 2003 r., K 24/02.

88 Wyrok TK z 8 kwietnia 2009 r., K 37/06.
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we wnioskach, ktére w tresci (skarg, pytan prawnych) przywotuja stanowisko
Rady Europy uksztaltowane w art. 11 EKSL.

Podstawowe znaczenie dla trybunalskiego ujecia zasady sadowej ochrony
samodzielno$ci samorzadu terytorialnego ma art. 165 ust. 2 Konstytucji. Try-
bunatl interpretuje stanowisko ustrojodawcy, wystowione w tym postanowie-
niu, przez uwzglednienie innych regulacji konstytucyjnych, ktére ksztattuja
miejsce samorzadu terytorialnego w systemie ustrojowym panstwa. Wskazu-
jac na zasade sadowej ochrony, przywotuje zwlaszcza zasade jednolitoSci pan-
stwa. Trybunal przyznaje tej zasadzie wyrdzniajace znaczenie w interpretacji
statusu samorzadu terytorialnego i istoty jego samodzielnosSci; samodzielno$é
samorzadu nie ma charakteru absolutnego®.

Odrzucenie przez Trybunat Konstytucyjny mozliwo$ci ujmowania sytuacji
samorzadu terytorialnego 1 jego jednostek w kategoriach niezaleznos$ci wobec
panstwa prowadzi zarazem do uznania prawa ustrojodawcy 1 ustawodawcy
do ksztattowania istoty i1 granic samodzielnosci. Realizowane jest ono prze-
de wszystkim przez wyznaczanie zadan samorzadu terytorialnego. Zadania
te wyznaczaja pole dziatalnoSci samorzadu terytorialnego oraz przedmiotowy
wymiar jego samodzielno$ci. Samorzadowi przystuguje tym samym prawo do
ochrony sadowej przed dzialaniami innych wtadz publicznych, ktére naktadaja
obowiazki podejmowania przez jednostki samorzadowe aktywnosci poza sfera
zadan ustawowo przypisanych do poszczegblnych kategorii samorzadowych.

Trybunal uznaje samodzielno$¢ za wartosé zmienna; nie wigze z jej isto-
ta pierwiastka trwaloséci 1 nienaruszalnosci (niezbywalnosci). Poglad ten po-
twierdza zwiazek ochrony sadowej z samodzielnoécia, uymowana w aspekcie
przedmiotowym; ochronie podlega prawo samorzadu terytorialnego do dzia-
lalnosci w celu realizacji zadan, wyznaczonych przez ustawy®; inne wiladze
publiczne moga przejmowac zadania zwigzane z jednostkami samorzadowy-
mi tylko w wyniku usprawiedliwionej interwencji ustawodawcy. Przestanki
usprawiedliwionej interwencji ustawodawcy w sfere zadan samorzadu teryto-
rialnego nie sa przez niego dowolnie wybierane. Wybor ten podlega kontroli
TK, ktory kieruje sie w ocenach wylozonymi wczeéniej zasadami, odnoszonymi
do pozycji samorzadu terytorialnego w ustroju panstwa. Trybunat limituje za-
razem ochrone samodzielnoSci samorzadu terytorialnego przez zwigzanie jej
z prawem do dzialania, ktérego granice wyznaczaja ustalone zadania, wyzna-
czone przez konstytucyjne 1 ustawowe regulacje prawne. ,Sadowej ochronie
moze podlegaé to, co miesci sie w zakresie wlasciwosci samorzadu terytorial-
nego uksztattowanym w Konstytucji 1 ustawach”.

Poglad, podobny do wyzej przedstawionego, Trybunat kojarzy z samodziel-
noécia funkcjonalna (sposéb — organizacja wykonywania zadan), ktéra takze
zalicza do przedmiotu ochrony sadowej. W tym jednak wymiarze ochrony sa-

8 Tbidem.

9% Por. K. Kokocitiska, Samodzielnosé jednostek samorzadu terytorialnego w organizowaniu
ustug publicznych, w: M. Jabtonski, K. Kiczka (red.), Wspdtdziatanie podmiotéw publicznych
1 prywatnych w sferze gospodarki komunalnej, ,Przeglad Prawa i Administracji” 98, 2014, s. 79-89;
por. tez K. Horubski, Udzial gminy w spélce prowadzacej dziatalno$é w sferze sportu profesjo-
nalnego, w: L. Kieres (red.), Nowe problemy badawcze w teorii publicznego prawa gospodarczego
z uwzglednieniem samorzqdu terytorialnego, Wroctaw 2010, s. 107-110.
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modzielnoéci samorzadowej Trybunat kieruje uwage nie tylko na kategorie
dobra wspdlnego (spotecznego, panstwa), lecz takze na koniecznos¢ uwzgled-
niania intereséw wspolnot samorzadowych. Obowiazkiem ustawodawcy jest
jednak zestawianie tych intereséw z interesem publicznym, ich wazenie
1 wybér odpowiedniego rozwigzania. ,,Granica respektowania odrebnosci in-
teresow wspolnot samorzadowych pozostaje dobro wspélne 1 interes publiczny
podlegajace ochronie zgodnie z konstytucyjnymi zasadami ustroju panstwa”®?.
Tak rozumiany zwiazek miedzy interesem spolecznosci samorzadowych a do-
brem wspdélnym ma swoje konsekwencje — zdaniem Trybunatu — w rozumieniu
sadowe]j ochrony samodzielno$ci.

Zwiazanie samodzielno$ci samorzadowej, ktorej zakres podlega ksztal-
towaniu przez ustawodawce, z ochrong sadowa, pozwala — zdaniem TK
— na uznanie ,szersze] swobody ustawodawcy co do wyboru sposobéw jej
urzeczywistnienia”®. Trybunal przyjmuje, ze prawo do ochrony sadowej po-
winno by¢ realizowane zaréwno w postepowaniu cywilnym oraz w postepo-
waniu sadowoadministracyjnym. Ustawodawca korzysta ze swobody przez
wyrédznienie sadow (ich kognicji) wlasciwych do sprawowania wymiaru spra-
wiedliwosci w sprawach samodzielno$ci samorzadu terytorialnego oraz co do
uktadu procedury sadowej czy srodkéw zaskarzania®.

X

Samorzadno$é terytorialna jest szczegoblng instytucja w ustroju panstwa,
a jej tozsamo§é wspdtksztattuje laczenie funkeji sprawowania witadzy pub-
licznej (panstwa) z wykonywaniem zadan w imieniu 1 na rzecz spotecznosci
samorzadowej®. Europejska karta samorzadu lokalnego, uymujac sytuacje
wspoélnot lokalnych, ustala réwniez ich sytuacje wobec innych kategorii wladz
publicznych, ktére wykonuja funkcje panstwa (delegowane funkcje panstwa)
na terytorium jednostki samorzadowej. Stanowi w art. 5 o instytucji konsulta-
¢ji oraz okre§la referendum jako kwalifikowang forme konsultacji.

Trybunal zwraca uwage na dwa aspekty ujecia regulacyjnego przyjete-
go w tresci art. 5 EKSL. Wskazano w nim przede wszystkim na obowiazek
przeprowadzenia konsultacji w sytuacjach wyréznionych w Karcie, co doty-
czy zwlaszcza zmiany granic wspélnot lokalnych. Komentowany przepis nie
pozbawia zarazem ustawodawcy wewnetrznego uprawnienia do uznania re-
ferendum za wtaéciwa forme konsultacji w innych sprawach rozstrzyganych
przez wladze publiczne®.

9 Wyrok TK z 28 kwietnia 2009 r., K 37/06.

922 Wyrok TK z 29 pazdziernika 2009 r., K 32/08.

9 Por. J. Jagoda, op. cit., s. 127-132.

9 Por. J. Korczak, Konstytucyjne podstawy struktury i funkcji samorzqdu terytorialnego,
w: System prawa administracyjnego, t. 2: Konstytucyjne podstawy funkcjonowania administracji
publicznej, Warszawa 2012, s. 177-200.

9% Postanowienie TK z 5 wrzeénia 2009 r., U 9/07.
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Konsultacje (referendum) sa instytucja czysto fasadowa, jezeli dyrektywa,
wylozona w art. 5 EKSL, podlega interpretacji wylacznie z uwzglednieniem
kategorii formalnych przez wywodzenie z niej przede wszystkim obowiazkow
uregulowania przeslanek, zasad 1 procedury organizowania konsultacji, ale
bez ustalenia znaczenia prawnego ich wynikéw. Pozostanie przez prawodawce
wewnetrznego tylko przy uregulowaniu przestanek, uprawniajacych czy na-
wet obligujacych wladze rozstrzygajace w sprawach samorzadu terytorialnego
(grup mieszkancow) do konsultowania (organizowania referendum) z adresa-
tami (mieszkancami) projektowanych rozstrzygnieé oraz uregulowanie proce-
dur owego konsultowania, ale bez ustanowienia obligu uwzglednienia lub co
najmniej rozwazenia wynikow konsultacji, mogloby prowadzi¢ do uznawania
przez zainteresowana spoteczno$é samorzadowa rozstrzygnie¢ wtadz central-
nych za arbitralne®.

Konsekwencja opisanego wyzej formalistycznego podejscia do wspétdzia-
lania wladz publicznych ze wspdlnotami samorzadowymi moze by¢ ostabie-
nie lub nawet zanik wiezi taczacych cztonkéw spotecznosci lokalnych, czy tez
nawet wywolanie poczucia zniechecenia do idei samorzadnoSci terytorialnej.
Tymczasem podkreslana w orzecznictwie TK doniosto$é znaczenia konsultacji
wladz centralnych z samorzadem terytorialnym ma prowadzi¢ do rozumienia
samorzadno$ci jako rzeczywistego, a nie fasadowego przejawu udziatu obywa-
teli w rzadzeniu.

Trybunal zdaje sobie sprawe ze wskazanego wyzej niebezpieczenstwa.
Przywoluje bowiem w swoich orzeczeniach nie tylko art. 5 EKSL, ale takze
weryfikuje jego tre$é¢ regulacyjna przez jej odniesienie do art. 170 Konstytucji,
ktory stanowi o udziale bezposrednim wspdlnot samorzadowych w sprawach,
zatatwianych przez nie lub tez w sprawach, ktore sa rozstrzygane przez inne
wladze publiczne. Zestawienie art. 5 EKSL z art. 170 Konstytucji wskazuje,
ze ,Nasze panstwo stwarza zatem wieksze gwarancje dla lokalnej demokracji
bezposredniej niz te, ktére wynikaja z podpisania i1 ratyfikowania EKSL”".
Trybunal uznaje zarazem, ze przyjmowanie przez wladze publiczne projek-
tow rozstrzygniec¢ (ich tresci) w sprawach samorzadowych ,nie moze podlegaé
sadowej kontroli”®®; kontroli podlegaja bowiem co do zasady akty woli wladz
publicznych, ktére wywoluja skutki rozwazane w kategoriach wtasciwych dla
interesu samorzadowego.

Trybunal wywodzi przy tym z art. 5 EKSL 1 akceptuje dyrektywe, adre-
sowang do ustawodawcy wewnetrznego, wigzania w regulacjach przedmiotu
1 procedury konsultacji z ,,zainteresowana spotecznoscia”. Spotecznoécia za-
interesowana sa mieszkancy jednostki osadniczej, ktéra projektowane roz-
wiazania ,bezposrednio dotkng”®®. W przywotanym sformutowaniu kryje sie
wymog dazenia do osiagniecia najpelniejszej reprezentatywnosci wyniku kon-
sultacji. Najpelniej owq reprezentatywnosé charakteryzuje przede wszystkim
referendum. Prowadzi bowiem do realizacji postulatu, wywodzonego przez TK

9% Wyrok TK z 4 listopada 2003 r., K 1/03.

9 Wyrok TK z 26 lutego 2003 r., K 30/02.

9% Wyrok TK z 8 czerwea 2009 r., K 35/07, OTK ZU 2009, nr 6A, poz. 90.
9 Tbidem.
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z EKSL, uregulowania konsultacji w prawie wewnetrznym w sposoéb, ktéry
zapewni wynikom konsultacji szczegdlna doniosto$§é!® czy ,range 1 doniostoéé
polityczna wypowiedzi’*°t, W tych pogladach Trybunatu widaé, ze istota repre-
zentatywno$ci w rozumieniu trybunalskim ogarnia kumulatywnie nie tylko
aspekty proceduralne. Trybunal widzi w konsultacjach takze wartosci o cha-
rakterze materialnym, kiedy wtadza rozstrzygajaca o sprawach spotecznosci
lokalnej zwraca sie do zainteresowanych wspélnot o wyrazenie stanowiska
w celu jego powaznego rozwazenia, co moze prowadzi¢ do jego akceptacji przez
wladze rozstrzygajaca.

X

Inng wartoscia, ktora Trybunatl Konstytucyjny uwzglednia w analizach
uje¢ konstytucyjnych samodzielnosci samorzadu terytorialnego, jest zdolno§é
wykonywania zadan, ujmowana w aspekcie finansowych gwarancji ochrony
tej zdolnosci. Trybunat przywoluje art. 9 EKSL, w ktéorym wyslowiono zasa-
de zapewnienia zdolnoSci finansowe]j jednostek samorzadu terytorialnego do
dzialania. Regulacja ta pozostaje w tresciowych zwiazkach z konstytucyjnym
ujeciem zasady samodzielno$ci finansowej samorzadu terytorialnego (art. 167
ust. 1 Konstytuc)i)!?? oraz wskazaniem na jej gwarancje (art. 167 ust. 2 1 3)1%3,

W orzecznictwie trybunalskim w sprawach finanséw samorzadu terytorial-
nego wida¢ konsekwencje w promowaniu tezy o wigzaniu interesu jednostek
samorzadowych z interesem panstwa, ujmowanego w kategoriach wlasci-
wych dla dobra wspdlnego, ktére Trybunal wiaze z calym spoteczenstwem.
Samorzad terytorialny odpowiada nie tylko za realizacje zadan waznych dla
wspoélnot samorzadowych (zadania wlasne). Ich realizacja jest rowniez istotna
dla panstwa; w interesie panstwa lezy stworzenie odpowiednich warunkow,
wspomagajacych realizacje zadan przez jednostki samorzadu terytorialnego,
co odnosi sie nie tylko do zadan zleconych, ale takze do zadan wlasnych. Dla-
tego — co do zasady — jednostkom samorzadu terytorialnego nalezy sie udziat
w dochodach publicznych. Udzial ten powinien byé adekwatny do ,przypa-
dajacych im zadan”'%; érodki powinny wystarczaé na finansowanie realizacji
zadan samorzadowych.

Adekwatno$¢ udzialu samorzadu terytorialnego w dochodach panstwa jest
warto$cig podstawowag w sytuacji prawnej samorzadu terytorialnego; powinna
stabilizowaé te sytuacje, co wymaga przyjecia systemu gwarancjl zapewnia-

100 Wyrok TK z 4 listopada 2003 r., K 1/03.

101 Wyrok TK z 26 lutego 2003 r., K 30/02.

102 Wyrok TK z 18 wrzeénia 2006 r., K 27/05; por. tez: M. Ortowska-Bednarz, Spolecznosé
lokalna jako podstawa ustroju demokratycznego w swietle Europejskiej Karty Samorzqdu Teryto-
rialnego, w: R. Paradowski (red.), Unia Europejska a spoteczeristwo obywatelskie, Poznan 2005,
s. 161.

105 Wyrok TK z 21 grudnia 1998 r., U 20/97, OTK ZU 1998, nr 7, poz. 119.

104 Wyrok TK z 31 maja 2005 r., K 27/04, OTK ZU 2005, nr 5A, poz. 54.
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jacych poszanowanie owej adekwatnosci!®. Taka funkcja gwarancyjna (wy-
wiedziong z art. 9 ust. 2 EKSL) jest odniesienie do panstwa obowigzku za-
pewnienia jednostkom samorzadowym $rodkéw finansowych, ktére pozwalaja
na realizacje zadan'®®, Zarzut o nieadekwatnosci srodkéw finansowych, ktére
znajduja sie w dyspozycji samorzadu terytorialnego 1 sg przeznaczone na wy-
konywanie zadan, powinien charakteryzowac nieadekwatnos$¢ jako istotng!®”
w tym znaczeniu, ze $rodki finansowe nie pozwola co najmniej na wlasSciwe
wykonanie zadan samorzadowych.

Panstwo jest zarazem uprawnione do wyboru wtasciwych (odpowiednich)
zrdédel finansowania kosztéw dzialalnoSci, podejmowane] 1 wykonywanej
przez jednostki samorzadu terytorialnego. Panstwo zapewnia te Srodki przede
wszystkim przez przyznanie jednostkom samorzadowym ,wlasnych zasobow
finansowych” (art. 9 ust. 1 EKSL)!8,

Realizacja postulatu prawodawcy strasburskiego zapewnienia samorza-
dowi terytorialnemu $rodkéw, adekwatnych do potrzeb finansowania zadan,
podlega ocenie z uwzglednieniem ,,caloksztattu dochodéw jednostki samorzadu
terytorialnego”!®. Dla oceny o naruszeniu art. 9 ust. 11 2 EKSL oraz art. 167
Konstytucji nie wystarcza ustalenie nieadekwatnosci jednego zrédta dochodu
(np. dotacji) do finansowania realizacji wskazanego zadania. Wiecej — jednost-
ka samorzadu terytorialnego winna przede wszystkim sama szacowacé swoje
zdolnos$ci finansowania zadan publicznych 1 — odpowiednio do wynikéw takich
szacunkéw — to do niej nalezy prowadzenie racjonalnej polityki finansowej, co
TK odnosi zwlaszcza do polityki podatkowej''?. Trybunal Konstytucyjny wiaze
tym samym adekwatno$§¢é w znaczeniu wyzej opisanym z aktywnoscig o ,,cha-
rakterze samodzielnym 1 kreatywnym”!'!. Samodzielno§¢ oznacza uprawnie-
nie do wyboru — w granicach prawa — sposobu realizacji zadan oraz zrddet ich
finansowania''? (zasada swobody ksztaltowania wydatkow)!'®. Realizacja tak
okreglonego postulatu wymaga — zdaniem Trybunalu — spelnienia istotnego
warunku. Tym warunkiem jest przyjecie przez ustawodawce zréznicowanych
1 elastycznych systemdéw finansowych, ,,na jakich [...] opieraja sie zasoby pozo-
stajace do dyspozycji spotecznoéci lokalnych [...] tak aby mogly w miare moz-
liwosci odpowiadaé rzeczywistym zmianom zachodzacym w poziomie kosztow
zwigzanych z wykonywaniem uprawnien”!,

195 Por.: J. Kowalik, Finanse gminne w Polsce w swietle standardéw Europejskiej Karty Sa-
morzadu Lokalnego, w: J. Jaskiernia (red.), Wplyw standardéw miedzynarodowych na rozwdj de-
mokracji i ochrone praw cztowieka. Materiatly konferencyjne (Warszawa, 22-23.04.2012r.), t. 2,
Warszawa 2013, s. 120 i n.

106 Wyrok TK z 19 grudnia 2007 r., K 52/05, OTK ZU 2007, nr 11A, poz. 159.

107 Wyrok TK z 16 lipca 2013 r., K 13/10, OTK ZU 2013, nr 6A, poz. 77.

198 Wyrok TK z 21 grudnia 1998 r., U 20/97.

109 Wyrok TK z 20 marca 2007 r., K 35/05.

10 Wyrok TK z 31 stycznia 2013 r., K 14/11.

1 Wyrok TK z 20 marca 2007 r., K 35/05, OTK ZU 2007, nr 3A, poz. 28.

12 Wyrok TK z 28 czerwca 2001 r., U 8/00, OTK ZU 2001, nr 5, poz. 123.

13 Wyrok TK z 18 wrzeénia 2006 r., K 27/05, OTK ZU 2006, nr 8A, poz. 105.

14 Wyrok TK z 21 grudnia 1998 r., U 20/97; wyrok TK z 31 stycznia 2013 r., K 14/11, OTK ZU
2013, nr 1A, poz. 7; W. Miemiec, Europejska Karta Samorzqdu Terytorialnego jako zespot gwaran-
cji samodzielnosci finansowej gmin — wybrane zagadnienia teoretycznoprawne, w: S. Dolata (red.
1 wstep), Funkcjonowanie samorzadu terytorialnego — diagnozy i perspektywy, Opole 1997, s. 216.
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Trybunal wyprowadza wreszcie z zasady adekwatnosci wymog stabilizowa-
nia zrédel dochodéw samorzadu terytorialnego, co jednak — zdaniem TK — nie
oznacza utrwalania ich niezmiennos$ci. Zmiany w tych systemach sa dopusz-
czalne, lub nawet w pewnych okolicznosciach — konieczne, np. ze wzgledu na
sytuacje finansowa panstwa''®,

Trybunal wywodzi uprawnienie ustawodawcy do korekt w systemach
finansowania zadan wszystkich trzech kategorii polskiego samorzadu teryto-
rialnego — zaréwno z Konstytucji (art. 167 ust. 1, 21 4), jak i z art. 9 ust. 1, 2
EKSL!"¢. Uzasadnieniem zmian powinny by¢ jednak przestanki (kryteria''?)
obiektywne, co wyklucza uznaniowo$¢ ustawodawcy w wykonywaniu funkcji
regulacyjnej przy normowaniu zrédel dochodéw samorzadu terytorialnego.
Zmiany te nie moga by¢ drastyczne!®,

Nie narusza zasady adekwatno$ci przyjmowanie regulacji, ktére przejscio-
wo wprowadzaja niekorzystne zmiany w gospodarce finansowej samorzadu
terytorialnego. Temporalny charakter takich zmian nie obliguje ustawodawcy
— zdaniem TK — do modyfikacji uktadu zadan samorzadu terytorialnego czy
tez do przyjmowania ,zmian w podziale dochodéw publicznych”'®. Trybunat
tym samym nie widzi naruszenia art. 167 ust. 4 Konstytucji 1 art. 9 ust. 1
14 EKSL?° w takiej przej$ciowo niekorzystnej sytuacji finansowej samorzadu
terytorialnego.

XI

Powyzsze rozwazania pozwalajgq przede wszystkim na stwierdzenie przy-
wolywania przez Trybunal Konstytucyjny Europejskiej karty samorzadu lo-
kalnego jako zrédta wzorcow kontroli aktéw normatywnych, ktore stanowia
o sytuacji samorzadu terytorialnego. Trybunatl nie nadaje jednak znaczenia
przesadzajacego postanowieniom EKSL w analizach tej sytuacji. Odniesienia
w orzeczeniach Trybunatu do Karty zwykle maja na celu uzyskanie argumen-
tow, ktore wspieraja stanowisko trybunalskie, wywodzone z postanowien Kon-
stytucji. Trybunal dopuszcza zarazem mozliwo$¢ uznawania EKSL za samo-
dzielne zZrédlo wzorcow kontroli prawa polskiego, co moze zwlaszcza wystapic
w sytuacji zaniechania przez polskiego ustrojodawce przyjecia w Konstytucji
rozwiazan wymaganych przez Karte.

Trybunal dokonuje w swoim orzecznictwie interpretacji postanowien Kar-
ty. Interpretacja to prowadzi do wydobywania z tych postanowien tresci, ktore
Trybunal charakteryzuje na tle odpowiednich postanowien Konstytucji. In-
nymi stowy — spoéréd mozliwych kierunkéw interpretacii regulacji przyjetych

15 Wyrok TK z 26 wrzeénia 2013 r., K 22/12, OTK ZU 2013, nr 7A, poz. 95.

16 Wyrok TK z 31 stycznia 2013 r., K 14/11.

17 Tbidem.

18 Wyrok TK z 25 lipca 2006 r., K 30/04, OTK ZU 2006, nr 7A, poz. 86.

19 Wyrok TK z 21 grudnia 1998 r., U 20/97.

120 Wyrok TK z 21 grudnia 1998 r., U 20/97; wyrok TK z 16 lipca 2013 r., K 13/10.
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w Karcie wybiera taki, ktéry prowadzi przede wszystkim do sankcjonowania
stanowiska polskiego ustrojodawcy. Poglad ten w sposéb wyrazny aktualizu-
ja zwlaszcza orzeczenia, w ktérych Trybunal wywodzi o uznaniu w Konsty-
tucji samorzadu terytorialnego za naturalny i obiektywny element ustroju
panstwa. Wskazuje jednak zarazem, ze to wola ustrojodawcy i ustawodawcy
okres$la sytuacje samorzadu w panstwie. Polski samorzad terytorialny w ak-
tualnej rzeczywistoséci konstytucyjnej spetnia warunki przyjete w EKSL dla
samorzadno$ci terytorialnej. Zgodnosci prawa polskiego z Karta nie podwaza
odrzucenie przez Konstytucje koncepcji samorzadnosci terytorialnej wyrazo-
nej przez samodzielno$é o cechach znamiennych dla autonomaii, ktéra charak-
teryzuje prawo do przeciwstawiania przez jednostke samorzadowa wlasnych
interesow panstwu jako dobru wspélnemu obywateli.

prof. dr hab. Leon Kieres
Uniwersytet Wroctawski,
Sedzia Trybunatu Konstytucyjnego

EUROPEAN CHARTER OF LOCAL SELF-GOVERNMENT IN JUDICIAL DECISIONS
OF THE CONSTITUTIONAL TRIBUNAL

Summary

When it comes to deciding upon a review model of normative acts regulating the situation of
self-government, the Constitutional Tribunal regards the Constitution as the main source of such
a model. However, the Constitutional Tribunal also invokes provisions of the European Charter
of Local Self-Government as the source of a review model of normative acts that regulate the situ-
ation of self-government. The latter, however, is done only to support the rationale of judgments
based on the Constitution, thus in the process of a Constitutional Tribunal review of normative
acts, the European Charter is an ancillary document. At the same time, it is permissible to ex-
clude the provisions of the European Charter when it is impossible to determine a review model
due to the fact that an issue regulated in the European Charter has not been addressed in the
Constitution. The significance of this, however, may only become apparent in the future, if certain
amendments to the Constitution have been made, resulting in a constitutional omission.






