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Celem niniejszej publikadji jest ukazanie samodzielnosci jednostek samorzadu terytorial-
nego pod wzgledem majatkowym, a przede wszystkim finansowym jako przedmiot ochrony
sadowej ze strony panistwa. Ogromne znaczenie dla tejze publikacji ma wnikliwa interpretacja
orzecznictwa wojewodzkich sadéw administracyjnych, ktére dokonywaty wykladni rozsze-
rzajacej istniejacych przepiséw prawnych odnoszacych sie do tego zagadnienia. Nowatorskie
podejscie do tej problematyki polega na tym, iz zasada ochrony samodzielnosci sadowej jed-
nostek samorzadu terytorialnego zostata poddana analizie prawniczej przez pryzmat budzetu
samorzadowego. Glownymi metodami badawczymi wykorzystanymi podczas badan do tego
artykutu sa: metoda dogmatyczno-prawna oraz aksjologiczna.

WSTEP — RYS HISTORYCZNY SAMORZADU TERYTORIALNEGO PO 1945 Rr.

Po drugiej wojnie $wiatowej, na mocy dekretu PKWN z dn. 23 listopada 1944 r. o organi-
zadji i zakresie dziatania samorzadu terytorialnego, reaktywowano samorzad terytorialny, kto-
ry uzyskat osobowos¢ prawna. Potaczono ze sobg rady narodowe z organami wykonawczymi
samorzadu: wojewodzkiego, powiatowego, miejskiego i gminnego. W art. 5 dekretu PKWN
z dn. 23 listopada 1944 r. o organizadji i zakresie dziatania samorzadu terytorialnego okreslono
hierarchiczny nadzér nad samorzadem terytorialnym przez rade narodowa wyzszego stopnia.
Uchwaty w sprawie budzetéw samorzadowych, optat i podatkow lokalnych, zaciagania zobo-
wigzan finansowych, nabywania i obcigzania nieruchomosci oraz lokaty kapitatu podlegaly za-
twierdzeniu przez Prezydium Rady Narodowej wyzszego stopnia'. Zostal on scentralizowany
i podporzadkowany interesom PZPR-u, ktory objat totalna kontrola kazda dziedzine zycia spo-
feczenistwa. Samorzad terytorialny nie istniat zbyt dtugo i zostat zniesiony Ustawq z dn. 20 marca
1950 . o terenowych organach jednolitej whadzy panistwowej, gdzie majatek samorzadowy przejeto
paristwo®. Na mocy wprowadzonej Ustawy z dn. 20 marca 1950 1. o terenowych organach jednolitej
wladzy panstwowej zniesiono zwiazki samorzadu terytorialnego oraz organy wykonawcze samo-
rzadu terytorialnego, a takze terenowe organy administracji niezespolonej podlegte niektérym
ministrom. Ustanowienie rady narodowej spowodowalo, Ze przestata istnie¢ jako organ admi-
nistracji samorzadu terytorialnego, ktorej przypisano kompetencje wykonawcze administraci
panstwowej’. W zwiazku z uchwaleniem Ustawy z dn. 25 wrzesnia 1954 1. o reformie podziatu ad-
ministracyjnego wsi i powotania gromadzkich rad narodowych*, powotano gromadzkie osiedla naro-
dowe, w obrebie ktorych umozliwiono wyodrebnienie, na podstawie Ustawy z dn. 25 wrzesnia
1954 1. 0 osiedlach i radach narodowych osiedl?, rad narodowych osiedli. Po nastaniu przemian po-
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litycznych w 1956 r. w Polsce wprowadzono Ustawe z dn. 25 stycznia 1958 1. o radach narodowych®,
ktora w zwiazku z Ustawq z dn. 25 sierpnia 1963 1. 0 zmianie ustawy o radach narodowych’ wzmocnita
kompetencje komisji, rady oraz radnego jako organéw administracji panstwowej, bedacych ele-
mentami realizacji centralnej polityki paristwa w terenie. Kolejna reorganizacja rad narodowych
w latach 1972-1975 dokonata ich silnego scentralizowania, gdzie na podstawie Ustawy z dn. 29
listopada 1972 1. 0 utworzeniu gmin i zmianie ustawy o radach narodowych®, w miejsce rady narodo-
wej osiedla i gromady, wprowadzila rady narodowe gmin z organem administracji paristwowej
jakim byt naczelnik gminy®. Ostateczny ksztalt reformy administracyjnej kraju przyniosta Usta-
wa z dn. 28 maja 1975 1. o dwustopniowym podziale administracyjnym panistwa oraz o zmianie ustawy
o radach narodowych®, ktéra likwidowata powiaty oraz wprowadzita dwustopniowy podziat ad-
ministracyjny Polski na poziomie rad narodowych gmin oraz rad narodowych wojewodztwa,
ktére w dalszym ciagu pozostawaty organem administracji panistwowej, gdzie Ustawa z dn. 20
lipea 1983 1. 0 systemie rad narodowych samorzqdowych i samorzqdu terytorialnego wzmocnita kompe-
tencje wyzej wymienionych rad narodowych'.

Funkcjonowanie NSZZ ,,Solidarno$¢” przyczynito sie do erozji systemu komunistycznego
w latach dziewiecdziesiatych po obradach Okragtego Stotu i wolnych wyborach parlamentar-
nych®. Podczas odradzania sie systemu demokratycznego w Polsce powrdcono do restytucii
idei samorzadu terytorialnego na trzech szczeblach z zachowaniem dualistycznego modelu ad-
ministracji lokalnej, ktora wykroczyla szeroko poza europejski model ustrojowy samorzadow
na mocy Ustawy Konstytucyjnej z dn. 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wiadzq
ustawodawezq 1 wykonawczq Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzqdzie terytorialnym®. Ostateczny
ksztatt idei trojstopniowego podzialu samorzadu terytorialnego kraju odnalazt swoje odzwier-
ciedlenie w pdzniejszych ustawach o samorzadzie gminnym, powiatowym i wojew6dzkim™.
Réwniez idea wspdlnoty samorzadowej znalazta swoje odzwierciedlenie w nowej Konstytucji
Rzeczpospolitej Polski z 1997 r. w rozdziale siodmym o samorzadzie terytorialnym®.

POJECIE WSPOLNOTY SAMORZADU TERYTORIALNEGO ORAZ SAMODZIELNOSCI

JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Pojecie wspdlnoty samorzadu terytorialnego definiuje sie jako odmiane samorzadu, gdzie
zrzeszeni sg przymusowo mieszkanicy danej wspdlnoty lokalnej ze wzgledu na podziat tery-
torialny kraju na mniejsze jednostki, gdzie wspolnie zarzadzaja swoja jednostka w sposob nie-
zalezny od administracji rzadowej'’. Zgodnie z art. 165 Konstytucji RP, jednostki samorzadu
terytorialnego posiadaja osobowos$¢ prawna oraz s uposazone przez Skarb Paristwa w mienie
majatkowe po to, aby w zwiazku z art. 166 Konstytucji RP moc wykonywac swoje zadania, zaspo-
kajajace potrzeby wspolnoty samorzadowej””. Trybunat Konstytucyjny orzekl, iz zadania wlasne
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samorzadu lokalnego stanowia czes¢ zadan publicznych panistwa'®. Jednostki samorzadu tery-
torialnego przy zaspokajaniu potrzeb wspolnoty samorzadu realizujg zadania publiczne przy
uwzglednieniu swojej sytuacji ekonomiczno - finansowej oraz klada nacisk na efektywnosc ich
wykonywania, ktéra moze przysporzy¢ wiele korzysci®. Ratyfikowana przez Polske Europejska
Karta Samorzadu Lokalnego kladzie nacisk w art. 2 na wyrazeniu w ustawodawstwach krajo-
wych zasady samorzadnosci lokalnej, co realizuje Konstytucja Rzeczpospolitej w wyzej przy-
toczonych przepisach. Przepis art. 3 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego odwotuje sie do
koncepcji samorzadu lokalnego, ktéra oznacza prawo i zdolnos¢ spotecznosci lokalnych, w gra-
nicach okreslonych prawem, do kierowania i zarzadzania zasadnicza czescia spraw publicz-
nych na ich wlasna odpowiedzialnos¢ i w interesie ich mieszkanicow. Prawo to jest realizowane
przez rady lub zgromadzenia, w ktorych sktad wchodza cztonkowie wybierani w wyborach
wolnych, tajnych, réwnych, bezposrednich i powszechnych. Cztonkowie wchodzacy w sktad
rad i zgromadzen maja obowiazek wykonywania swoich kompetencji na rzecz spolecznosci
lokalnej?. Realizacja zadan publicznych przez cztonkéw rad i zgromadzen jest réwnoznaczna
z zaspokajaniem potrzeb wspolnoty lokalnej poprzez wykonywanie zadan publicznych przez
jednostki samorzadu terytorialnego, ktore sa finansowane z budzetéw samorzadowych. Proce-
dura uchwalania i wykonywania budzetow przez jednostki samorzadu terytorialnego jest prze-
jawem ich decentralizacji oraz samodzielnosci, ktora jest chroniona sagdownie 2.

W Konstytudji RP z 1997 r. ustawodawca wprowadzit pojecie samodzielnosci jednostek sa-
morzadu terytorialnego®. Stowo ,samodzielnos¢” nie posiada w Konstytucji RP definicji legal-
nej, co daje szeroki zakres interpretacji tego pojecia w wielu aspektach prawnych?. Pojecie samo-
dzielnosci odnosi sie do prawa posiadania przez samorzady wiasnych srodkéw majatkowych,
ktore wchodza w sktad mienia publicznego®. Z jednej strony mozna méwic¢ o samodzielnosci
samorzadow pod wzgledem ich prawa do odrebnego budzetowania ze srodkéw finansowych
nie tylko pochodzacych z budzetu panstwa, ale takze z podjetych przez samorzad uchwat w za-
kresie podatkéw i oplat, a z drugiej strony ich prawa do sadu®. Istota zasady ochrony sadowej
samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego stanowi realizacje naczelnej zasady konsty-
tucyjnej zasady demokratycznego panstwa prawa na poziomie lokalnym, co oznacza zjawisko
demokracji samorzadowej. Samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego ma swoje od-
zwierciedlenie w budowaniu idei demokragji na poziomie wspdlnoty samorzadowej poprzez
sprawne dziatanie administracji publicznej, ktéra powinna realizowac swoje zadania zaspoka-
jajac tym samym, potrzeby danej wspolnoty samorzadu terytorialnego®. Ochrona sadowa sa-
modzielnosci samorzaddw nie obejmuje podjetych przez nia dziatan sprzecznych z prawem po-
wszechnie obowiazujacym w mysl konstytucyjnej zasady demokratycznego panistwa prawa?.
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Owe zadania publiczne realizowane przez jednostki samorzadu terytorialnego sa finansowane
z budzetow samorzadowych, ktére stanowia wyznacznik ich samodzielnosci, z tego wzgledu
ustawodawca w Rzeczpospolitej uposazyt je w budzety, aby mogly realizowac¢ swoje zadania
publiczne na rzecz potrzeb wspolnoty lokalnej®.

Samodzielnos¢ przyznana samorzadom nie jest rownoznaczna z jej autonomia. W doktrynie
wyréznia sie jej trzy rodzaje, bedace pod ochrong sadowa, a mianowicie samodzielnos¢ ustro-
jowa, majatkowa oraz kompetencyjna, ktore posiadaja znamiona uniwersalnego podziatu typo-
logicznego samodzielnosci samorzadu, ktéry mozna odnies¢ dla kazdej jednostki samorzadu
terytorialnego®. W literaturze wymienia si¢ takze polityczna oraz organizacyjna samodzielnos¢
jednostek samorzadu terytorialnego, ale ten podziat typologiczny nie bedzie przedmiotem dal-
szej analizy ze wzgledu na prawny charakter tej pracy®. Ustawodawca w art. 2 ust. 3 Ustawy
z dn. 5 czerwcea 1998 1. 0 samorzqdzie powiatowym oraz w art. 6 ust. 2 Ustawy z dn. 5 czerwea 1998
. 0 samorzqdzie wojewddztwa powtorzyl zasade ochrony sadowej samodzielnosci powiatu oraz
wojewddztwa, ktora pokrywa sie z zasada ochrony sadowej samodzielnosci gminy™.

SAMODZIELNOSC MAJATKOWA ORAZ FINANSOWA GMIN, POWIATOW I WOJEWODZTW

Z art. 165 Konstytucji RP mozna wywnioskowac, iz poprzez wprowadzenie do ustawy za-
sadniczej zapisu o samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego, celem ustawodawcy byto
oddzielenie administracji rzadowej od administracji samorzadowej”. Zgodnie z tym przepisem
Konstytucji, jednostki samorzadu terytorialnego zostaty wyposazone w osobowos¢ prawna oraz
w prawa majatkowe. Na gruncie prawa cywilnego, w mys] art. 33, osobami prawnymi sg Skarb
Panistwa, a takze inne jednostki organizacyjne, ktorym przepisy szczegolne przyznaja osobowos¢
prawna®. Skarb Panistwa, jako organ administracji panstwowej, jest umocowany do wiadania po-
siadanym przez siebie mieniem majatkowym w ramach prawa rzeczowego®. To wlasnie z mienia
Skarbu Panistwa zostaty wydzielone skladniki majatkowe i przekazane jednostkom samorzadu
terytorialnego, po to aby mogly realizowac swoje zadania, zardwno wtasne, jak i zlecone, zaspo-
kajajac tym samym potrzeby wspolnoty lokalnej. Nadanie przez panistwo osobowosci prawnej
samorzadom w drodze uzupemiajacych si¢ sfer dominium oraz imperium jest odzwierciedleniem
ich samodzielnosci*. W ius civile gminy jako podstawowe jednostki podziatu terytorialnego byty
postrzegane jako szczegolne podmioty praw i obowiazkow”. Samodzielnos¢ dziatania samorzadu
terytorialnego zostata odzwierciedlona w zakresie nabywania przez nie sktadnikow majatkowych
wchodzacych w sklad majatku panstwowego, ktory bedzie stuzyt realizacji jej zadan®™. Moze by¢
ona ograniczona w przypadku, kiedy zachodza przestanki wymienione w art. 64 w zwigzku z art.
31 Konstytugji RP, gdzie jest wymagana ustawowa forma ograniczania praw majatkowych i rzeczo-
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wych jednostki samorzadu terytorialnego®. Samorzad moze dysponowac swoim majatkiem tak jak
wlasciciel, gdzie inny podmiot poza ustawodawca nie moze ingerowac w jego sfere uprawnien wy-
nikajacych z prawa wlasnosci. Nabywanie praw majatkowych na drodze wywlaszczenia nieru-
chomosci od samorzadu moze doprowadzi¢ do utraty jednego ze zrodet dochodéw danejjednostki
samorzadu terytorialnego, ktorych strata nie jest pokrywana ze srodkéw finansowych pochodza-
cych z budzetu panistwa®. Poruszana kwestia samodzielno$ci majatkowej samorzadu terytorialne-
go, ktora dopuszcza ingerencje ustawodawcy w obszarze praw majatkowych jednostek samorzadu
terytorialnego, majacego legitymizacje do dziatania w przepisach Konstytudji, nie moze by¢ zbyt
uciazliwa i nadmierna dla jednostki samorzadu terytorialnego®. Aspekt samodzielnosci majatkowej
Taczy sie ptynnie z kwestig samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego.
Samorzadowi terytorialnemu zapewnia si¢, na podstawie art. 167 Konstytucji RP, udziat w do-
chodach publicznych na wykonywanie przez nie zadan. Przepis ten zawiera odestanie blankie-
towe do ustawy o finansach publicznych oraz innych ustaw. W ust. 4 ustawodawca zastrzeg},
ze zmiana zakresu przedmiotowego kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego musi by¢
adekwatna do zmiany podziatu dochodéw publicznych przez panstwo. Przepis ten zabezpiecza
jednostki samorzadu terytorialnego przed ponoszeniem ci¢zaru finansowego wykonania zada-
nia z zakresu administracji rzadowej z wlasnego budzetu. Wczesniej panistwo przerzucalo ciezar
budzetowy wykonania danego zadania na samorzady, ktdre nie posiadaty srodkéw finansowych
na samodzielna ich realizacje®. Kazda jednostka samorzadu terytorialnego powinna posiadac ela-
styczne systemy finansowe zabezpieczajace potrzeby spotecznosci lokalnej, uwzgledniajac koszty
wykonywania przez samorzad swoich uprawnien*. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
zinterpretowano art. 167 Konstytugji RP jako przepis prawny o dualistycznym znaczeniu. Paristwo
zagwarantowato samorzadom staly poziom dochodéw zwiazanych z realizacja zadan publicz-
nych, co jest bezposrednio zwigzane z jego wydatkami na ich wykonanie oraz inne zrédta docho-
doéw jednostek samorzadu terytorialnego w postaci innej ustawy. Prokurator Generalny zauwazyt,
ze w konstytucji nie ma bezposrednio wyrazonej normy prawnej, nakazujacej ponoszenie przez
samorzady wydatkow natozonych w drodze innej ustawy o charakterze pochodnym®. Natomiast
ingerencja ustawodawcy w wydatki i dochody budzetowe jednostki samorzadu terytorialnego
musi miec swoja geneze w konstytucyjnych zasadach, wartosciach oraz celach. Nie moze by¢ ona
nadmierna®. Jest ona wyznaczona przez publicznoprawny charakter samorzadu terytorialnego®.
Nie jest ona warto$cig absolutna, poniewaz jest uzalezniona od interpretacji ustawodawcy w tym
zakresie. Ustawodawca moze dokonywa¢ wykladni rozszerzajacej samodzielnos¢ samorzadow ze
wzgledu na celowos¢, planowos$c oraz proporcjonalnos¢ ciezaréw podatkow nakladanych przez
samorzad na wspolnote samorzadowa. Dlatego nalezy stworzy¢ warunki w polskim ustawodaw-
stwie, ktore zapewnityby utrzymanie ochrony samodzielnosci samorzadéw w danych granicach®*.
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Granica samodzielnosci finansowej samorzadu terytorialnego posiada dualistyczny charak-
ter. Moze by¢ onarozpatrywana w aspektach: wewnetrznymi zewnetrznym. Aspekt wewnetrzny
jest rozumiany jako swoboda dziatania na podstawie granic prawa powszechnie obowigzujacego,
gdzie ustawodawca wyposazyt samorzady we wiadztwo podatkowe, gwarantujacy dla danej
jednostki staty dochdd budzetowy, ktory jest ksztattowany na podstawie prawa miejscowegoilo-
kalnego. To na podstawie uchwaty budzetowej samorzad realizuje zadania wlasne. Samorzad nie
moze zrezygnowac z poboru podatkow i optat lokalnych uchwalajac stawke zerowa dla danego
podatku, poniewaz nie moze ona réznicowac podatnikéw pod wzgledem ponoszonych przez
nich ciezaréw podatkowych. Drugi aspekt zewnetrzny odnosi sie do zagadnienia ksztattowania
praw i obowiazkéw obywateli danej wspolnoty samorzadowej poprzez rozsadne réwnowaze-
nie interesu spotecznego z interesem prywatnym obywateli. Granica samodzielnosci finansowej
jednostki samorzadu terytorialnego jest wyznaczona przez wartos¢ uiszczonego podatku przez
obywatela wspolnoty lokalnej, ktory jest skumulowany wraz z wptywami podatkowymi ze stro-
ny innych obywateli. Warto podkresli¢ pewien paradoks, iz z jednej strony samorzad dokonuje
wydatkow z wilasnego budzetu na realizacje okreslonych zadan publicznych, zaspokajajacych
potrzeby wspolnoty lokalnej, a z drugiej strony, owe wydatki posiadaja nieprzekraczalne limity*.

Kolejnym konstytucyjnym gwarantem finansowej samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego bedzie posiadanie przez nie wladztwa podatkowego na mocy art. 168, gdzie sa-
morzady maja uprawnienie do ustalania wysokosci podatkéow i optat lokalnych. Poprzez wtadz-
two podatkowe rozumie si¢ uprawnienie przystugujace jednostkom samorzadu terytorialnego
do dokonywania rozstrzygnie¢ w sprawach podatkowych oraz ksztattowania tresci stosunku
zobowigzania podatkowego®. Na mocy aktéw prawa miejscowego, samorzady w postaci po-
dejmowanych uchwat ustalaja wysokos¢ podatkéw i optat lokalnych, stawki podatkowe oraz
ulgiizwolnienia podatkowe na podstawie i w granicach prawa powszechnie obowigzujacego®.
Samorzad, dokonujac czynnosci prawnych w zakresie wiadztwa podatkowego, musi sie opierac
na Ustawie z dn. 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych™. Ustanowione optaty i podatki
lokalne, przez jednostki samorzadu terytorialnego, w drodze uchwat samorzadowych, obowia-
zuja na okreslonej przestrzeni terytorialnej. Ogdlnie przyjmuje sie, ze , podatki samorzadowe”
nie posiadaja duzego znaczenia fiskalnego dla budzetu panistwa, ale sa przejawem samodzielno-
$ci jednostek samorzadu terytorialnego™. Samorzad terytorialny powinien chroni¢ swoich oby-
wateli przed nadmiernym fiskalizmem, ustalajac taryfy podatkowe w granicach okreslonych
w innych ustawach™. Wladztwo podatkowe samorzadéw nie moze by¢ zawezone na podstawie
wykladni, gdzie powinno sie przyja¢ zamiar wprowadzenia réznicowania wysokosci stawek
podatkowych jako uprawnienia®. Z kolei art. 9 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego odnosi
sie do konstytucyjnego zagwarantowania przez panstwo samorzadom lokalnym wiadztwa po-
datkowego, gdzie obywatele danego samorzadu beda mieli realny wplyw na okreslenie stawek
podatkowych. Wszystkie samorzady lokalne powinny otrzymywac srodki finansowe z budzetu
panistwa w postaci subwengji oraz dotaji, co stanowi podstawe ich samodzielnosci finansowej.
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Samorzad terytorialny, realizujac swoje zadania w granicach i na podstawie prawa powszechnie
obowigzujacego, podejmuje dziatania zgodne ze swoja wola, ktéra wyrazajg organy wybrane
przez wspolnote samorzadowa. Samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego nalezy rozpatrywac
po uwzglednieniu wykladni rozszerzajacej w danym kontekscie sytuacyjnym?.

PRAWO DO SADU JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO W POLSCE

Jednostki samorzadu terytorialnego, w przypadku bezprawnej ingerencji w sfere ich samo-
dzielnosci finansowej, przy wykonywaniu zadan publicznych oraz zarzadu mieniem samorza-
dowym ze strony innego podmiotu, mogg dochodzi¢ swoich praw w postepowaniu przed woje-
wodzkimi sadami administracyjnymi lub z powddztwa cywilnego domagac sie odszkodowania.
W art. 165 ust. 2 ustawy zasadniczej ustawodawca zapewnit ochrone sadowa samodzielnosci
jednostek samorzadu terytorialnego, ktéra polega na wyktadni przez sad przepisow prawa po-
wszechnie obowigzujacego w taki sposob, aby samorzady mogly w sposob bezposredni realizo-
wac swoje prawo do sadu®. W zwiazku z tym samodzielnos¢ samorzadu terytorialnego moze
by¢ uznawana jako dobro o charakterze osobisto-majatkowym zgodnie z art. 24 Kodeksu Cywilne-
90, gdzie dana jednostka samorzadu terytorialnego moze sklada¢ o$wiadczenia woli niezbedne
do podejmowania czynnosci prawnych, a takze wnies¢ powddztwo cywilne do sadu za narusze-
nie przez inny organ administracji publicznej jej samodzielnosci®. Ponadto, okreslona jednostka
samorzadu terytorialnego ma prawo wnies¢ skarge do Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego,
zgodnie z art. 32 Ustawy z dn. 30 sierpnia 2002 . Prawo o postgpowaniu przed sqdami administracyj-
nymi (zwana dalej PPSA)®. Zdolnos¢ sadowa i procesowa jednostek samorzadu terytorialnego
zostata okreslona w art. 25 ust. 2 PPSA, gdzie zdolnos¢ sadowa posiadaja takze samorzadowe
jednostki nieposiadajace osobowosci prawnej. Zdolnos¢ sadowa to uprawnienie do zajmowania
pozydji podmiotu lub strony w postepowaniu administracyjnym i sadowoadministracyjnym®.
Jednostki samorzadowe w mysl tego przepisu moga pozywac i by¢ pozywane w postepowaniu
administracyjnym i sadowoadministracyjnym. W kompetencji sadéw administracyjnych nalezy
kontrola stosowanego prawa przez jednostki samorzadu terytorialnego. Zasada prawa do sadu
przystuguje w zwiazku z art. 45 Konstytucji RP jednostkom samorzadu terytorialnego, po to aby
mogly one dochodzi¢ swoich uprawnien przed sadami, a takze wptywac na tok postepowania
sadowego, ktore koriczy sie wydaniem prawomocnego wyroku w danej sprawie®. Rowniez po-
wtorzeniem prawa do sadu jednostki samorzadu terytorialnego jest art. 16 ust. 2 Ustawy z dn. 14
czerwea 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego (zwana dalej k.p.a.), ktory wskazuje mozli-
wos¢ weryfikadji decyzji administracyjnej przez sad administracyjny. Europejska Karta Samorzqdu
Lokalnego w art. 11, wspomina o tym, iz spotecznos¢ lokalna ma prawo do odwotania sie do sadu
w celu wykonania swoich uprawnien oraz zasady samorzadnosci terytorialnej®. Zakres wery-
fikacji decyzji organéw administracji publicznej przez wojewoddzkie sady administracyjne jest
waski®, poniewaz prawo do sadu jednostce samorzadu terytorialnego przystuguje wtedy, kiedy
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organ II stopnia w postepowaniu administracyjnym wyda decyzje konczacg sprawe na drodze
odwotania®. Z kolei przepis art. 148 PPSA umozliwia rozpatrzenie przez wojewodzki sad admi-
nistracyjny zlozonej skargi na akt nadzoru przez jednostke samorzadu terytorialnego, w wyniku
wydanego postanowienia w tej sprawie moze jg derogowac. Wojewodzki sad administracyjny
moze uchyli¢ w catosci lub w czesci akt nadzoru, gdzie uzasadni wadliwg norme prawna, ktora
stata sie podstawg do wydania aktu nadzoru®. W orzeczeniach NSA utrzymano, ze podmiotem
uprawnionym w mys] art. 148 PPSA do wniesienia skargi do sadu administracyjnego na wydany
akt nadzoru posiada gminna lub zwigzek miedzygminny, gdzie takiego uprawnienia nie posiada
prokurator”. Mozliwos¢ wniesienia skargi przez gmine jest odzwierciedleniem konstytucyjnej
zasady ochrony samodzielnosci samorzadu terytorialnego. W doktrynie prawa postepowania
administracyjnego i sadowoadministracyjnego podnosi si¢ hipoteze, iz w prawie do skargi po-
wstata luka prawna. Polega ona na sytuacji, w ktorej organ danej jednostki samorzadu terytorial-
nego wydajac decyzje w I instancji nie ma prawa odwotac si¢ od decyzji organu odwotawczego®.
Natomiast art. 3 PPSA potwierdza zasade kontroli sadowej nad dziatalnoscia samorzadu tery-
torialnego w formie skargi na wydawane akty prawa miejscowego przez organy jednostek sa-
morzadu terytorialnego oraz akty organéw jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwiazkow
z zakresu administracji publicznej. Skarga do sadu administracyjnego jest srodkiem prawnym
o charakterze nadzwyczajnym zewnetrznym, gdzie strony moga zada¢ zmiany lub uchylenia
decyzji administracyjnych ostatecznych i nieostatecznych, co powoduje utrate ich mocy wiazacej
w okreslonej materii. Przepis art. 3 PPSA jako prawa do skargi, pelni funkcje tacznika pomiedzy
postepowaniem administracyjnym i sadowoadministracyjnym®.

Innym przejawem samodzielnoéci samorzadu terytorialnego jest mozliwos¢ dokonania
zmiany granic danej jednostki, ale przy spetnieniu konstytucyjnego wymogu, przeprowadze-
nia referendum lokalnego, w wyniku ktérego mieszkanicy okreslonej wspdlnoty samorzadowej
wyraza swoja zgode na rewizje wytyczonej wczesniej granicy administracyjnej przez panstwo’.
Dziatania planistyczne w zakresie zagospodarowania przestrzennego jednostki samorzadu te-
rytorialnego, w ramach wykonywanych przez nia uprawnien publicznoprawnych, sa odzwier-
ciedleniem jej samodzielnosci w demokratycznym panstwie prawa, gdzie przystuguje jej odwo-
fanie od decyzji organu uzgadniajacego w tej sprawie”.

ZAKONCZENIE

Zasada ochrony sadowej samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego stanowi punkt
wyjscia i odniesienie dla interpretacji ogolnych i szczegétowych zasad budzetowych jednostek
samorzadu terytorialnego, ktore sprowadzaja sie na definicje wzorcowego budzetu samorza-
dowego, gdzie istota samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego i jej granica zostata
oparta w normach blankietowych, ktore okreslaja luz decyzyjny jednostce samorzadu teryto-
rialnego przy wykonywaniu zadan publicznych. Samodzielnos¢ dziatania samorzadu teryto-
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rialnego jest ograniczona przez Konstytucje RP nakazujacq realizacje okreslonych zadan przez
samorzad. Zasada ochrony sadowej samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego stano-
wi relacje lex generealis w stosunku do lex specialis, przez ktora rozumie sie zasady budzetowe
jednostek samorzadu terytorialnego. Naruszenie danej zasady budzetowej stanowi tym, samym
ztamanie zasady ochrony sadowej samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego. Zakres
obowigzywania zasady ochrony sadowej samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego
w stosunku do zasad budzetowych jest szeroki, co sprawia, ze gloszony postulat wr teorii filozofii
prawa o spdjnosci prawa powszechnie obowigzujacego zostaje w pelni zrealizowany. Ponadto,
ustawodawca powinien zwiekszy¢ wladztwo podatkowe powiatow oraz wojewddztw, ktore nie
posiadaja srodkow prawnych do ksztattowania konstrukeji podatkowej podatkéw lokalnych,
gdzie w tym zakresie najwieksze kompetencje posiada tylko gmina, co znacznie poprawi stan
finansow tych jednostek samorzadu terytorialnego. Ustawodawca, w zwigzku z wprowadze-
niem w zycie Ustawy z dn. 27 sierpnia 2009 1. o finansach publicznych™, pozbawit prawa jednostek
samorzadu terytorialnego do dochodzenia na drodze sadowej roszczen pod adresem budzetu
paristwa o wyplate wezesniej zagwarantowanej dotacji budzetowej na wykonanie okreslonego
zadania publicznego. Dlatego przywotane uregulowanie prawne stanowi zlamanie naczelnej
zasady ochrony sadowej samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego.
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STRESZCZENIE

Samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce jest chroniona sadownie. W lite-
raturze wyrdznia sie samodzielnos¢ samorzadu terytorialnego pod wzgledem majatkowym oraz
finansowym. Samodzielno$¢ majatkowa jednostek samorzadu terytorialnego polega na tym, iz
zostaty one uposazone w majatek, aby realizowac swoje zadania publiczne. Z kolei samodziel-
nos¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego jest zwiazana z wladztwem podatkowymna
mocy, ktdrego posiadaja uprawnienie do ustalania wysokosci podatkow i oplat lokalnych.

Stowa kluczowe: gmina, powiat wojewodztwo, budzet samorzadowy, dochody i wydatki
budzetowe, Wojewodzki Sad Administracyjny, Naczelny Sad Administracyjny
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THE CONSTITUTIONAL PRINCIPLE OF JUDICIAL PROTECTION OF ADMINISTRATIVE
Unirs or LocAL GOVERNMENT

Summary

In Poland, the independence of local governments is judicially protected. The literature on
the topic distinguishes two areas in which local administrative units are guaranteed independen-
ce: property and finances. Being independent in terms of property means that local governments
have their own property to realize their own public tasks. Independence in terms of finances
concerns the power to levy local taxes independently of the central government.

Key words: municipality, district, province, local government budget, revenue and expendi-
ture budget, County Administrative Court, Chief Administratice Court
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