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Motywy podjecia tematu

We wspotczesnych panstwach europejskiego kregu kulturowego to samorzad terytorialny jest
podstawowym dostawcag ustug publicznych dla obywateli. Wybdr taki jest konsekwencja
wyplywajacego z zasady pomocniczos$ci przekonania o tym, ze przyrodzona godnos¢ kazdego
cztowieka nakazuje traktowaé go jako zdolny do dziatania podmiot, nie za$ jako bierny
przedmiot — odbiorce $wiadczen zapewnianych przez wiladze publiczng. Zgodnie z tym
przekonaniem poszczegdlne wspoOlnoty terytorialne zostajg upodmiotowione prawnie jako
jednostki samorzadu terytorialnego i otrzymuja mozliwo$¢ samodzielnego zaspokajania
wlasnych zbiorowych potrzeb.

Nie inaczej jest w Polsce. Zgodnie z art. 16 ust. 2 zd. 2 Konstytucji RP samorzad
terytorialny wykonuje przystugujaca mu w ramach ustaw istotng cze$¢ zadan publicznych — w
imieniu wlasnym 1 na wlasng odpowiedzialnos¢. Samorzadno$¢ jest w konsekwencji
nierozerwalnie powigzana z samodzielno$cig. Nie sposob mowi¢ powaznie o realizacji zadan
w imieniu wlasnym i na wlasna odpowiedzialnos¢, jesli miatoby sie to odbywac pod dyktando
innych.

W ramach szeroko rozumianej samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego
doktryna wyro6znita kilka ptaszczyzn, w tym samodzielno$¢ administracyjng (zadaniowo-
kompetencyjng), ustrojowa (organizacyjna, statutowa), majatkowa i finansowq. Ta ostatnia ma
szczegllnie donioste znaczenie, gdyz determinuje mozliwo$¢ realizacji innych wymiaréw
samodzielnosci. Podmiot majacy przyznang szerokg samodzielno$¢ zadaniowo-kompetencyjna
i ustrojowg nie jest w stanie jej zrealizowac, gdy nie ma srodkow na podjecie jakichkolwiek
dziatan. Na rzeczywiste funkcjonowanie samorzadu terytorialnego ma wptyw zatem nie tylko

sam ogolny przepis przyznajacy poszczegdlnym wspolnotom terytorialnym podmiotowos¢ i



zdolnos¢ do realizacji zadan publicznych, lecz rowniez przepisy okreslajace finansowe
podstawy funkcjonowania samorzadu. W Polsce kluczowe normy mozna znalez¢é w art. 167 i
168 Konstytucji. Przepisy te stanowig podstawe do konstruowania przez doktryn¢ katalogow
zasad finansowania jednostek samorzadu terytorialnego.

Na potrzeby rozprawy doktorskiej przyjety zostal katalog obejmujacy cztery zasady:

1) zasadg ustawowej regulacji zrodet dochodow;
2) zasadg trojpodziatu dochodow;

3) zasade wladztwa podatkowego;

4) zasade adekwatno$ci dochodow do zadan.

Szczegblne znaczenie ma ta ostatnia, gdyz jako jedyna stanowi pomost miedzy
systemem dochodow jednostek samorzadu terytorialnego, a systemem wykonywanych przez te
jednostki zadan. Jako taka stanowi kryterium oceny poprawnosci podzialu srodkéw pomiedzy
podsektor rzadowy 1 podsektor samorzadowy sektora finanséw publicznych, a roOwniez w
ramach podsektora samorzadowego migdzy poszczegdlne poziomy samorzadu i wreszcie
poszczegoblne jednostki. Ocena taka jest szczegdlnie istotna w sytuacji koniecznos$ci oceny
zgodnosci z Konstytucja dokonywanych zmian prawnych w zakresie zadan jednostek

samorzadu terytorialnego.

Problem badawczy
Wydawatoby si¢, Zze wobec znaczenia zasady adekwatno$ci powinna by¢ ona
zoperacjonalizowana w stopniu umozliwiajagcym jej praktyczne wykorzystanie na potrzeby
oceny zgodnosci z nig poszczegdlnych rozwigzan prawnych. Tak si¢ jednak do dzisiaj nie stato
— cho¢ Konstytucja obchodzita juz ¢wier¢wiecze swojego obowigzywania. W tym czasie
podejmowane byly kilkakrotnie proby sformutowania testu adekwatnosci, nigdy jednak nie
zostaly uwienczone sukcesem. W efekcie aktualne pozostawato stwierdzenie wyrazone przez
E. Kornberger-Sokotowska jeszcze w 2005 roku, iz normy konstytucyjne art. 167 ust. 1 14 sg
jedynie ogdlnymi dyrektywami kierunkowymi i ,,nie wypracowano dotychczas, na gruncie
teorii administracji i teorii finansow publicznych, wystarczajaco precyzyjnych kryteriow
przydatnych do oceny stopnia realizacji zasady adekwatnosci srodkéw do zadan™.
Rozwigzywanym w pracy doktorskiej otwartym problemem naukowym jest
operacjonalizacja konstytucyjnej zasady adekwatnos$ci. Celem rozprawy jest okreslenie
procedury pozwalajacej na ocen¢ dochowania zasady adekwatno$ci (inaczej mowigc testu
adekwatno$ci). Osiagnigcie tak postawionego celu jest istotne zaréwno z doktrynalnego, jak 1

praktycznego punktu widzenia, przede wszystkim dla orzecznictwa Trybunatu



Konstytucyjnego. W rozprawie zostalo wykazane, ze na podstawie poglebionej analizy
przepisow Konstytucji RP jest mozliwe sformulowanie testu adekwatnosci dochodow do
zadan jednostek samorzadu terytorialnego, umozliwiajacego efektywna ocene¢

dokonywanych zmian prawnych.

Zastosowana metodologia

Okreslony powyzej problem badawczy — jako wymagajacy porownania dwoch prima facie
niewspoOimiernych systemow — ma charakter interdyscyplinarny i to nie tylko w ramach nauk
prawnych jako dyscypliny nauki, lecz 1 wychodzac poza nauki prawne ku innym dyscyplinom
w ramach dziedziny nauk spotecznych, w szczeg6lnosci ekonomii i finanséw, nauk o polityce
i administracji, nauk socjologicznych czy nawet psychologii. Determinuje to konieczng do
zastosowania metodologie.

Rozprawa doktorska ma przede wszystkim charakter dogmatyczny, a kluczowa dla
sformulowania testu adekwatnosci jest metoda hermeneutyczna, W rozumieniu Tomasza
Barankiewicza: ,,Tekst prawny w ujeciu hermeneutycznym nie jest tylko wypowiedzig
jezykowa. Prawo jest wytworem, ktory nalezy interpretowaé z uwzglednieniem warstwy
«glebszej», dajacej pelne rozumienie wypowiedzi ustawodawcy. [...] Dopiero opis i
wyjasnienie kontekstow historycznego, spotecznego, ekonomicznego i kulturowego daje peine
rozumienie okreslonych norm 1 instytucji prawnych”. Takie podejscie jest wlasciwie jedynym
uzasadnionym, skoro skonstruowanie testu adekwatno$ci w swojej istocie wymaga dotarcia do
rzeczywistego sensu dwoch zaledwie przepisow Konstytucji — i to nie bardzo obszernych (art.
167 ust. 1 1 ust. 4).

W czesci dotyczacej weryfikacji testu adekwatnosci w wiekszym stopniu wykorzystano
metod¢ formalno-dogmatyczna, za§ w czgdci dotyczacej analizy dotychczasowego
orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego — elementy metody empiryczno-prawne;.

Celem ukazania analizowanego problemu w szerszym zakresie zostaly zastosowane
elementy komparatystyki prawniczej. Umiejscowienie omawianej problematyki w
perspektywie miedzynarodowej i europejskiej znalazlo si¢ w osobnym (pigtym) rozdziale

pracy.

Zadania publiczne — inna perspektywa
Potwierdzenie tezy doktorskiej wymagato uprzedniego przeanalizowania dwoch grup
zagadnien. Pierwsza z nich byly kwestie dotyczace systemu zadan publicznych, ktore staty si¢

przedmiotem rozwazan pierwszego rozdzialu rozprawy doktorskie;j.



Punktem wyjscia jest tutaj modyfikacja typologii zadan publicznych zaproponowanej
historycznie przez H. Izdebskiego i M. Kulesze. W wersji wykorzystywanej w rozprawie
doktorskiej wszystkie zadania sg dzielone — z punktu widzenia ich charakteru — na cztery grupy.
Beda to odpowiednio:

e zadania z zakresu administracji reglamentacyjno-porzadkowej, w szczegdlnosci
obejmujace swiadczenie ustlug administracyjnych — przy czym nalezy tu wyr6zni¢ zadania
zdeterminowane przepisami prawa powszechnie obowigzujacego oraz zadania
zdeterminowane przepisami prawa miejscowego;

e zadania z zakresu administracji §wiadczacej ustugi techniczne i spoteczne;

e zadania z zakresu zarzadzania majatkiem gospodarczym danego podmiotu;

e zadania z zakresu zarzadzania rozwojem.

Decyzja o przypisaniu zadan z poszczego6lnych grup na konkretny poziom zarzadzania
publicznego musi nastepowaé w zgodzie z zasadg pomocniczosci, ktorg w §lad za Europejska
Kartg Samorzadu Lokalnego mozemy wyrazi¢ jako wskazanie, aby generalnie
odpowiedzialno$¢ za sprawy publiczne ponosily przede wszystkim te organy wiladzy, ktére
znajduja si¢ najblizej obywateli. Powierzenie funkcji innemu organowi wladzy jest mozliwe,
gdy wynika to z zakresu i charakteru zadania oraz wymogow efektywnosci i gospodarnosci.

Tak sformulowane wytyczne najlatwiej jest przeanalizowac postugujac si¢ metodologia
ekonomicznej analizy prawa. Skonstruowana w rozprawie doktorskiej funkcja uzytecznosci
modelujaca zasade pomocniczosci w odniesieniu do konkretnego zadania publicznego jest
sumg trzech sktadnikow:

e skladnika odpowiadajacego kosztom realizacji danego zadania przez administracje
publiczng;

e skladnika odpowiadajacego kosztom koniecznym do poniesienia przez obywateli
pragnacych skorzysta¢ z okreslonej ustugi publiczne;;

e skladnika odzwierciedlajacego zakres i charakter danego zadania, a wigc innymi stowy —
znaczenie danego zadania dla konkretnej wspdlnoty samorzadowej. Im wazniejsze dla
danej wspolnoty samorzadowej jest konkretne zadanie, tym wyzsza warto§¢ ma ten
sktadnik

Wykorzystanie funkcji uzytecznosci wskazuje, ze w zaleznosci od tego, do ktorej z

wymienionych wyzej grup nalezy zadanie rézne sktadniki funkcji uzytecznosci maja wigksze

znaczenie. W szczegolnosci przy takim podej$ciu staje si¢ wyraznie widoczne, ze niektore

zadania sg przypisywane administracji samorzadowej nie dlatego, ze stuza one zaspokajaniu



zbiorowych potrzeb danej wspolnoty, lecz ze wzgledu na koniecznos$¢ obnizenia kosztu
obywateli zwigzanego z korzystaniem z danej ustugi publicznej. Obserwacja ta ma istotne
znaczenie z punktu widzenia klasyfikacji zadan publicznych.

W  rozprawie doktorskiej zostaje skonstruowany podziat zadan publicznych
realizowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego doktadniejszego niz wynikajacy z
Konstytucji podzial na zadania wtasne i zadania zlecone. Wynika to z faktu, ze grupa zadan
okreslanych mianem zadan wlasnych jest grupa bardzo niejednolita. Przede wszystkim
obejmuje rowniez zadania, ktore sg samodzielnic wykreowane na mocy samodzielnej decyzji
gminy lub wojewodztwa, gdyz — wbrew zdaniu wyrazanemu przez cze¢$¢ doktryny — zrodtem
zadan publicznych moze by¢ nie tylko wola witadz centralnych, lecz réwniez wola
zdecentralizowanej wladzy publicznej. Zadania takie zostajg okreslone — w oparciu o inspiracje
wywodzacg si¢ z prawa cywilnego — mianem zadan wlasnych nienazwanych. Wsérod zadan
wskazanych w ustawie jako zadania jednostek samorzadu terytorialnego mamy z kolei zadania,
ktére — jak zostato wyzej wspomniane — wlasciwie nie shuza zaspokajaniu zbiorowych potrzeb
wspolnoty. W ich przypadku argumentem przesadzajacym o ich przypisaniu jako zadania
jednostek samorzadu terytorialnego jest koszt, jaki musieliby ponie$¢ obywatele w przypadku,
gdyby zadanie bylo realizowane na wyzszym poziomie organizacji panstwa. Zadania takie
zostajg okreslone mianem zadan pseudowtasnych. Zadania wskazane ustawowo jako nalezace
do zakresu dziatania jednostek samorzadu terytorialnego i1 jednocze$nie zaspokajajace

zbiorowe potrzeby wspolnoty okreslone zostaja jako zadania wtasne nazwane.

Konstytucyjne standardy ksztaltowania systemu dochodow jednostek samorzadu

terytorialnego

Drugi rozdziat rozprawy doktorskiej dedykowany jest analizie konstytucyjnych standardow

odnoszacych si¢ do dochodoéw jednostek samorzadu terytorialnego jako takich, czyli ustawowe;j

regulacji zrodet dochodow, trojpodziatu dochodow, a wreszcie wiadztwu podatkowemu.
Wsrdd ustalen dokonanych w rozprawie doktorskiej wymieni¢ w szczegolnosci nalezy
nastepujace:

e uzyte w art. 167 ust. 2 Konstytucji pojecia ,,dochodéw wlasnych”, ,,subwencji ogolnej” i
,»dotacji celowej” nalezy interpretowa¢ autonomicznie, w oderwaniu od definicji tych pojec
zamieszczonych w ustawie o finansach publicznych, czy ustawie o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego. Oznacza to w praktyce, ze bardziej istotne

e udziaty jednostek samorzadu terytorialnego w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych i

od o0sob prawnych zarowno w swoim obecnym ksztalcie legislacyjnym, jak 1 w ksztalcie



ktory bedzie obowigzywat od przysziego roku, nie spetniajg cech dochodéw wiasnych w

sensie konstytucyjnym.

Zasada adekwatnoSci

Zasada adekwatnosci ma odmienny charakter niz pozostale konstytucyjne zasady odnoszace

si¢ do systemu dochoddéw jednostek samorzadu terytorialnego, gdyz odpowiada na pytanie jak

wysokie powinny by¢ dochody. Zgodzi¢ si¢ nalezy z T. Szewcem, ze zasada ta ,,pelni w

stosunku do zasady decentralizacji finansowej takg sama role, jak zasada subsydiarno$ci wobec

zasady decentralizacji ustrojowej (zadan)”. Analizie zasady adekwatnosci pos§wigcony zostat
trzeci rozdziat pracy.

Zasada adekwatnosci jest ustanowiona w dwoch komplementarnych wzgledem siebie
przepisach Konstytucji:

e art. 167 ust. 1, zgodnie z ktorym jednostkom samorzadu terytorialnego zapewnia si¢ udziat
w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan;

e art. 167 ust. 4, zgodnie z ktérym zmiany w zakresie zadan i kompetencji jednostek
samorzadu terytorialnego nastepuja wraz z odpowiednimi zmianami w podziale dochodow
publicznych.

Art. 167 ust. 1 ma charakter statyczny 1 caloSciowy. Zgodnie z jego treScig ustalony
przepisami prawa system finansowania samorzadu terytorialnego jako cato$¢ musi by¢
odpowiedni do zadan wykonywanych przez jednostki tego samorzadu. Z tego wzgledu
wynikajacg z niego norm¢ prawng okreslam mianem statycznej zasady adekwatnosci.

Art. 167 ust. 4 ma z kolei charakter dynamiczny i1 punktowy. Odnosi si¢ on nie do stanu
ustalonego, lecz do sytuacji zachodzacej zmiany prawa. Jesli zmiana ta dotyczy podziatu zadan
miedzy administracje rzadowa a samorzadowa albo tez pomigdzy poszczegdlnymi jednostkami
samorzadu terytorialnego, to art. 167 ust. 4 Konstytucji wymaga, aby nastgpito to wraz z
odpowiednig zmiang w zakresie dochodow. Z tego wzglgedu wynikajaca z niego norme prawng
okreslam mianem dynamicznej zasady adekwatnosci.

Zarowno w statycznej, jak i dynamicznej zasadzie adekwatno$ci kluczowe dla
zrozumienia ich sensu jest wyjasnienie cechy ,,odpowiednio$ci”’. W rozprawie doktorskiej
zostalo wykazane, ze przywotane w art. 167 ust. 1 1 ust. 4 pojecie odpowiednio$ci oznacza
koniecznos$¢ przyznania dochodow:

e systemowo — niezaleznie od biezacych decyzji politycznych;

e bezterminowo (chyba ze przekazane zadanie ma zakreslony termin wykonywania);



e w sposOb zachowujacy realng warto$¢ w czasie;

e w kwotach wystarczajacych do realizacji zadan obowigzkowych w ramach catego cyklu
koniunkturalnego niezaleznie od sytuacji finansowej budzetu panstwa;

e w rodzaju (dochody wtlasne, subwencja ogolna, dotacja celowa) odpowiadajagcym
charakterowi finansowanych zadan;

e w odniesieniu do sytuacji sektora samorzadowego jako catosci (innymi stowy — na
podstawie sytuacji przeci¢tnej jednostki samorzadu terytorialnego).

Statyczna zasada adekwatno$ci ma znaczenie nie tylko przy cato$ciowej ocenie systemu
finansowania jednostek samorzadu terytorialnego i jego gruntownych reform, lecz réwniez
przy ocenie konstytucyjnosci zmian w systemie dochoddéw jednostek samorzadu terytorialnego
niepowigzanych ze zmianami w zakresie zadan i kompetencji. Dynamiczna zasada
adekwatno$ci ma charakter implikacji, w ktorej zmiana zadan jest poprzednikiem, a zmiana
dochod6éw — nastepnikiem; tym samym nie ma zastosowania, gdy zmiana dotyczy wytacznie
dochoddéw. Jest to istotna obserwacja, gdyz w praktyce czesto wlasnie ona jest przywolywana
jako podstawa oceny samodzielnych zmian w systemie dochoddw.

W rozprawie doktorskiej wykazano, ze za naruszajace statyczng zasad¢ adekwatnosci
nalezy uzna¢ te zmiany w podziale dochodéw niepowigzane ze zmiang zadan i kompetencji,
ktore prowadza do ograniczenia wydajnosci dotychczasowych zrodet dochodéw w ujeciu
globalnym (catego podsektora samorzadowego systemu finanséw publicznych), a takze, jesli
przy zachowaniu dotychczasowej wydajnosci:

e ograniczajg dynamike¢ wzrostu dochoddéw wzgledem przewidywanej w zgodzie z
dotychczasowymi przepisami;

e zmieniajg charakter dochodéw w ten sposob, ze stajg si¢ one nieadekwatne rodzajowo do
finansowanych zadan;

e zmieniajg w istotny sposob rozktad dochodéw pomiedzy poszczegolne jednostki samorzadu
terytorialnego.

Skonstruowanie testu adekwatnosci wymagato zrozumienia uzywanego w art. 167 ust.
4 Konstytucji pojecia zmiany w zakresie zadan i kompetencji. Przeprowadzone w rozprawie
doktorskiej rozwazania doprowadzily do wniosku, ze pod tym pojeciem mieszczg si¢ cztery
kategorie przepisow:

e przepisy nakladajace na jednostki samorzadu terytorialnego obowigzek realizacji nowych

zadan publicznych. Nalezy podkreslié, ze musi to by¢ obowigzek. Samo wskazanie



okreslonego zadania jako nowego zadania fakultatywnego pozostaje bez znaczenia z
punktu widzenia dynamicznej zasady adekwatnosci;

e przepisy przenoszace na jednostki samorzadu terytorialnego na zasadzie wylacznosci
uprawnienie do realizacji zadania, ktére do tej pory bylo realizowane przez administracje
rzagdowa;

e przepisy podnoszace dotychczasowy standard realizacji zadania, przy czym poroOwnanie
nastepuje nie wzgledem standardu w praktyce realizowanego, ale wzgledem standardu
wynikajacego z przepisOw prawa;

e przepisy zwigkszajace zapotrzebowanie na zadanie juz realizowane przez jednostki
samorzadu terytorialnego — przede wszystkim poprzez zwigkszenie grupy potencjalnych
korzystajacych z danego zadania, ale rowniez i w inny sposob, np. poprzez zwigkszenie
zainteresowania dang ustuga publiczng wéroéd dotychczasowych uprawnionych.

Oczywiscie wszystkie cztery kategorie maja roéwniez swoj wariant negatywny, w ktorych

zmiana nast¢puje nie w kierunku zwigkszenia zadan 1 kompetencji, lecz ich zmniejszenia.

Test adekwatnosci

Uszczegolowiona klasyfikacja zadan jednostek samorzadu terytorialnego, poglebiona analiza

konstytucyjnych standardow dotyczacych dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego,

wyjasnienie cechy ,,odpowiedniosci” a wreszcie 1 pojecia zmiany w zakresie zadan i

kompetencji umozliwito skonstruowanie testu adekwatno$ci. Test ten obejmuje dwa etapy.

Etap wstepny sktada si¢ z dwoch krokow. W pierwszej kolejnosci nastgpuje kwalifikacja

ocenianej zmiany legislacyjnej z punktu widzenia dwoch kryteriow:

e charakteru zmiany. Ustalenie to jest o tyle istotne, ze w zalezno$ci od charakteru zmiany
inaczej jest wyznaczana zmiana potrzeb wydatkowych;

e rodzaju zadan, ktoérych zmiana dotyczy, czyli przypisania ich odpowiednio do kategorii
zadan wlasnych nazwanych, zadan wtasnych nienazwanych, zadan pseudowtasnych, zadan
zleconych.

W drugiej kolejnosci nastepuje ustalenie sumarycznej wysokosci zwigkszenia potrzeb

finansowych jednostek samorzadu terytorialnego. Kwota ta powstaje w wyniku zsumowania

efektow poszczegdlnych zmian zadan i kompetencji objetych badang zmiang prawna na

podstawie ponizszej tabeli.



Charakter zmiany

Sposob ustalenia zmiany potrzeb

wydatkowych

Natozenie na  jednostki  samorzadu

terytorialnego obowigzku realizacji nowych

zadan publicznych

Koszt realizacji nowych zadan publicznych

Przeniesienie na jednostki samorzadu

terytorialnego na zasadzie wylacznosci
uprawnienia do realizacji zadania, ktore do
tej pory byto realizowane przez administracje

rzagdowa

Koszt realizacji przeniesionego zadania
publicznego, jednak nie mniej niz na ten cel

wydawane bylo przez administracj¢ rzadowa

Podniesienie dotychczasowego standardu

realizacji zadania jednostek samorzadu

terytorialnego

Roéznica kosztow $wiadczenia zadania w
podniesionym standardzie i standardzie
dotychczas wymaganym przez przepisy

prawa

Zwiekszenie zapotrzebowania na zadanie
obligatoryjne juz realizowane przez jednostki

samorzadu terytorialnego

Oszacowany koszt §wiadczenia zwigkszonej

liczby ustug

Inne zmiany, w tym wprowadzenie nowych

Nie sg uwzgledniane przy liczeniu

zadan fakultatywnych

Test adekwatnosci jest dalej prowadzony, jesli zostaje stwierdzone zwigkszenie potrzeb
wydatkowych jednostek samorzadu terytorialnego w wyniku analizowanej zmiany
legislacyjnej.

W pierwszym kroku etapu oceny dokonywana jest ocena ilo$ciowa — a zatem
weryfikacja, czy zwigkszenie dochodéw przewidziane w ramach dokonywanej zmiany jest co
najmniej rowne zwigkszeniu potrzeb wydatkowych. Jesli tak nie jest, juz sam ten fakt przesadza
0 negatywnym wyniku testu adekwatnosci. Nalezy zwrdci¢ uwage na to, ze z praktycznego
punktu widzenia krok ten jest niemozliwy do przeprowadzenia bez oszacowania zaré6wno
zwigkszenia potrzeb wydatkowych, jak 1 zwigkszenia dochodéw. W pracy zostalo wykazane,
ze powszechnie przyjmowany rozktad ciezaru dowodu w postepowaniu przed Trybunatem
Konstytucyjnym nie ma dostatecznie silnego umocowania prawnego. Oznacza to, Ze organ,
ktory wydal akt normatywny jako uczestnik postgpowania, jest obowigzany do ztozenia

wszelkich niezbgdnych wyjasnien. W przypadku, gdy takie analizy nie zostang przedtozone,



albo gdy okaza si¢ na tyle szczatkowe, ze nie pozwalajg na dokonanie oceny, czy wydany akt
normatywny nie narusza zasady adekwatnosci, Trybunat powinien to uznaé za istotny argument
przemawiajacy za niekonstytucyjnoscig badanego aktu normatywnego.

Drugim krokiem etapu oceny jest ocena jakosciowa — weryfikujgca czy adekwatne
kwotowo $rodki majg taki charakter, ze zachowujg pozostate aspekty cechy ,,adekwatnosci”, a
zatem czy sa niezalezne od biezacych decyzji politycznych rzadu, czy jest bezterminowa i
zachowuje swojg realng wartos¢ w czasie, operuje kategoriami dochodéw odpowiadajacym
charakterowi zadan, ktorych dotyczy, 1 przynajmniej jest czgSciowo wspoOtmierna z
zapotrzebowaniem na dane zadanie publiczne. Dopasowanie kategorii dochodow do charakteru
zadan wymagato postuzenia si¢ siatkg pojeciowa zaczerpnigta z konstytucyjnej zasady

trojpodziatu dochodow 1 moze by¢ sprowadzone do nastepujacej tabeli:

Charakter zadan Kategoria dochodéw

zadania zlecone dotacja celowa, dochody

wlasne — optaty za ushugi

zadania pseudowtasne dochody wiasne — optaty

za ushugi, dotacja celowa

zadania wlasne nazwane obligatoryjne w zakresie standardu subwencja ogolna,

okreslonego w przepisach prawa powszechnie obowigzujacego | dochody wtasne

zadania  wlasne nazwane obligatoryjne w  zakresie | dochody wlasne,
przekraczajacym standard okreSlony w przepisach prawa | subwencja ogdlna

powszechnie obowigzujacego

zadania wlasne nazwane fakultatywne dochody wiasne

zadania wlasne nienazwane dochody wtasne

Jesli ktorykolwiek z aspektow cechy ,,adekwatnosci” nie jest spetniony, oznacza to negatywny
wynik testu adekwatnosci 1 to niezaleznie od aktualnej sytuacji finansowej budzetu panstwa
jako calosci.

Ostatnim krokiem w ramach etapu oceny jest ocena terytorialna odnoszaca si¢ do tego,
w jakim stopniu adekwatna ilosciowo 1 jakosciowa kwota zwiekszenia dochodow trafia do
jednostek samorzadu terytorialnego majacych zwigkszone potrzeby wydatkowe — przy czym w
przypadku zadan zleconych lub zadan pseudowtasnych musi to by¢ pelna zgodnosé, a w

przypadku pozostalych zadah — czgsciowa.



Uzyskanie odpowiedzi twierdzacej na pytania ze wszystkich trzech punktow etapu
oceny oznacza uznanie, ze badana zmiana przeszta test adekwatnosci, a tym samym jest zgodna
z art. 167 ust. 4 Konstytucji.

Skonstruowany w pracy doktorskiej test adekwatnosci zostal zweryfikowany na
przyktadzie wybranych aktualnych zmian prawnych, jak rowniez historycznych wyrokow
Trybunatu Konstytucyjnego. Weryfikacja przyniosta rozstrzygajace wyniki, co oznacza ze test
bedzie moglt by¢ w przysziosci wykorzystywany zardwno w toku prac legislacyjnych, jak i przy
analizie konstytucyjnosci poszczegolnych zakwestionowanych przepisow przez Trybunat

Konstytucyjny.

Test adekwatnosci a orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego
Czwarty rozdzial rozprawy doktorskiej zostal poswigcony krytycznej analizie
dotychczasowego dorobku orzeczniczego Trybunatu w sprawach, w ktorych wzorcem kontroli
konstytucyjnej byt art. 167 ust. 1 lub 4 Konstytucji..

W przewazajacej wigkszosci przypadkow Trybunatl uznawat kwestionowane przepisy
za zgodne z zasadg adekwatnosci, ewentualnie niepozostajace z nig w niezgodnosci. Jedynie w
dziewigciu przypadkach Trybunat Konstytucyjny orzekt o niezgodnosci kontrolowanych
przepisOw z zasada adekwatnos$ci. Doktadniejsze przyjrzenie si¢ tym przypadkom pokazuje
jednak, ze sg to przypadki do$¢ szczegélne; w niektorych wrecz przypadkach raczej inne
wzorce kontroli przesadzity o ostatecznym rozstrzygnigciu Trybunatu niz art. 167 ust. 11 4
Konstytucji. Dominujacym standardem jest zatem uznawanie, ze ustawodawca nie naruszyt
zasady adekwatnosci. Jest to bardzo istotne, gdyz, jak stusznie zauwazyl H. Izdebski, ,,O
stopniu realizacji zasady adekwatnosci decydujg nie ogolne deklaracje, lecz szczegdtowe tresci
ustawodawstwa dotyczacego finanséw samorzagdowych — nadmiernie uznawane przez TK za
zgodne z Konstytucja i z EKSL”
W konsekwencji jednostki samorzadu terytorialnego w dotychczasowym orzecznictwie byly w
praktyce pozbawione przystugujacej im ochrony ze strony Trybunatu. Parafrazujac stowa Ireny
Lipowicz dotyczace zasady subsydiarno$ci, nalezy stwierdzi¢, Zze suweren okresla poprzez
brzmienie Konstytucji, w jakim stopniu i w jakim zakresie chce, aby w mechanizmach
funkcjonowania panstwa byla stosowana zasada adekwatno$ci. Czyni to poprzez regulacje o
charakterze konstytucyjnym, na ktérych strazy winno sta¢ sgdownictwo konstytucyjne. Do tej
pory tak si¢ nie dziato. Nalezy mie¢ nadzieje, ze rozprawa doktorska i sformulowany w niej
test adekwatno$ci zmieni w perspektywie czasu t¢ sytuacj¢ — tym bardziej, ze zawarte w

Konstytucji standardy finansowania zadan publicznych sg elementem zagwarantowania



samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego, czy tez — mowigc bardziej abstrakcyjnie —
samodzielnos$ci samorzadu, a ich naruszanie jest jednoznaczne z negowaniem istoty samorzadu

terytorialnego.



