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ZNACZENIE ZASADY ADEKWATNOSCI DLA
FUNKCJONOWANIA JEDNOSTEK SAMORZADU
TERYTORIALNEGO

THE IMPORTANCE OF THE PRINCIPLE OF ADEQUACY FOR
THE FUNCTIONING OF LOCAL GOVERNMENT UNITS

Abstract

The principle of adequacy is one of the rules constitutes the method of financing
local government units. Due to the insufficient degree of detail in the normative
regulation of the discussed principle, the significant role of the jurisprudence of the
Constitutional Tribunal should be emphasized. The principle of adequacy is a postulate
aimed at shaping the rules of supplying the budgets of local government units in relation
to the scope of their tasks. The implementation of the adequacy principle may be
influenced by objective factors (e.g. fluctuations in the economic situation resulting in
lower tax revenues) and factors in the form of changes in the law or changes related to
its application (impact of jurisprudence). The economic downturn related to COVID-19
required the legislator’s intervention to reduce the risk of a lack of financial liquidity
in local government units.
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WPROWADZENIE

Zasada adekwatnosci jest jedna z regut ksztattujacych sposob finansowa-
nia jednostek samorzadu terytorialnego (dalej: j.s.t.). Zasada ta znajduje opar-
cie w regulacjach Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego' oraz w przepisach
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej’. Ze wzgledu na niedostateczny stopien
szczegotowosci normatywnego uregulowania omawianej zasady nalezy podkre-
sli¢ znaczaca rolg orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego (dalej: TK) wyja-
$niajacego role tej zasady.

Przedstawiajac istotg¢ zasady adekwatnos$ci, jest ona pewnym postulatem,
ktory ma na celu uksztattowanie regul zasilania budzetow j.s.t. w powigzaniu
z zakresem ich zadan. Zasada ta stanowi, ze wysoko$¢ zasobow finansowych jed-
nostek samorzadu terytorialnego powinna by¢ dostosowana do uprawnien przy-
znanych tym jednostkom przez prawo’. Na realizacj¢ zasady adekwatnosci, czyli
okreslenia prawidtowe;j relacji dochodéw do wydatkow j.s.t., moga mie¢ wpltyw
zaré6wno czynniki obiektywne (np. wahania koniunktury gospodarczej skutku-
jace nizszymi wplywami z podatkow), jak i subiektywne (natozenie na j.s.t. kolej-
nych zadan bez przyznania dodatkowych $rodkéw pienigznych)*. Odpowiednie

! Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdzier-
nika 1985 r. (Dz.U. z 1994 r., nr 124, poz. 607, ze sprost.); dalej: EKSL. Wskazany akt prawny
ratyfikowany byt pod nazwa Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego, jednak na skutek
Obwieszczenia Ministra Spraw Zagranicznych z dnia 22 sierpnia 2006 r. o sprostowaniu btgdu
(Dz.U. 22006 r., nr 154, poz. 1107) zmianie ulegto ttumaczenie nazwy.

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483,
z p6zn. zm.); dalej: Konstytucja RP.

3 E. Kornberger-Sokotowska, Finanse jednostek samorzqdu terytorialnego, (w:) M. Bitner
let al.], Prawo finansowe. Prawo finansow publicznych. Prawo podatkowe. Prawo bankowe, War-
szawa 2017, s. 188.

4]. Salachna, M. Tyniewicki, Adekwatnosé¢ systemu dochodow jednostek samorzqdu teryto-
rialnego a finansowanie zadan — decentralizacja czy dekoncentracja systemu?, (w:) J. Gliniecka,
A. Drywa, E. Juchniewicz, T. Sowinski (red.), Finansowanie jednostek samorzqdu terytorialnego.
Problemy praktyczne, Warszawa 2016, s. 103.
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roztozenie wydatkow pomiedzy panstwo a samorzad jest naturalnym nastep-
stwem podzialu zadan miedzy te podmioty, co wynika z art. 15 i 16 Konstytucji
RP°. Mozna stwierdzi¢, ze kazda zmiana w systemie podatkowym ma wplyw na
stopien spetnienia zasady adekwatno$ci, poniewaz powoduje wzrost lub spadek
dochodéw podatkowych panstw, co przektada si¢ na kwote przekazywang j.s.t.
z tytutu udziatow w podatkach panstwowych.

Celem artykutu jest dokonanie oceny konsekwencji, jakie ptyng z uregulowa-
nia zasady adekwatno$ci w polskim porzadku prawnym. W szczegdlnosci ocenie
bedzie podlega¢ wpltyw omawianej zasady na finanse j.s.t. oraz w jakim zakre-
sie ustawodawca podejmuje proby realizacji tej zasady w okresie dekoniunktury
gospodarczej. Analiza zostanie przeprowadzona na podstawie badan literaturo-
wych oraz przegladu i oceny orzecznictwa.

POJECIE ZASADY ADEKWATNOSCI W SWIETLE STANOWISKA
DOKTRYNY ORAZ ORZECZNICTWA TK

Zasada adekwatnosci, jak zostatlo wspomniane, znajduje swoje umocowa-
nie w EKSL oraz w Konstytucji RP. Europejska Karta Samorzadu Lokalnego
ustala standardy samorzadnosci lokalnej, w tym standardy samodzielnosci finan-
sowej’. Trybunal Konstytucyjny oraz sady w swojej dziatalnosci orzeczniczej
wielokrotnie odwotuja si¢ do przepisow EKSL, uznajac je za fundamentalne dla
gospodarki finansowej j.s.t.”. W mysl art. 9 ust. 1 EKSL, spoteczno$ci lokalne
majg prawa, w ramach narodowej polityki gospodarczej, do posiadania wtasnych
wystarczajacych zasobow finansowych, ktorymi moga swobodnie dysponowac
w ramach wykonywania swych uprawnien. Ponadto zgodnie z art. 9 ust. 2 EKSL
wysokos¢ zasobow finansowych spotecznos$ci lokalnych powinna by¢ dostoso-
wana do zakresu uprawnien przyznanych im przez konstytucje lub przez prawo.

Zasada adekwatnosci znajduje réwniez swoje umocowanie w przepisach
prawa krajowego. W mysl art. 167 ust. 1 Konstytucji RP, jednostkom samo-
rzadu terytorialnego zapewnia si¢ udziat w dochodach publicznych odpowiednio
do przypadajacych im zadan. Ponadto art. 167 ust. 4 Konstytucji RP okresla,

5 M. Zdebel, Zasada samodzielnosci finansowej i adekwatnosci w dziatalnosci jednostek
samorzqdu terytorialnego — podstawy ustrojowo-finansowe, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Szczecinskiego” 2015, nr 870, DOI: 10.18276/ais.2015.11-01, s. 6.

¢ W. Miemiec, Decentralizacja finanséw publicznych a samodzielnos¢ finansowa jednostek
samorzqdu terytorialnego, (w:) R. Mastalski, E. Fojcik-Mastalska (red.), Prawo finansowe, War-
szawa 2013, s. 442.

7 A. Alifiska, M. Dworakowska, Finanse jednostek samorzgdu terytorialnego, (w:) A. Alin-
ska, B. Wozniak (red.), Wspolczesne finanse publiczne, Warszawa 2015, s. 228.
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ze zmiany w zakresie zadan i kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego
nastepuja wraz z odpowiednimi zmianami w podziale dochodow publicznych.

Tres¢ art. 167 ust. 1 Konstytucji RP okreslana jest jako zasada odpowiednio-
$ci udziatu j.s.t. w dochodach publicznych, zas art. 167 ust. 4 Konstytucji RP to
regulacja stanowigca dynamiczne uje¢cie zasady odpowiedniosci®. W przypadku
zmiany zakresu zadan i kompetencji j.s.t. powinny by¢ dokonywane zmiany
w podziale dochodéw publicznych. Lacznie normy art. 167 ust. 1 oraz art. 167
ust. 4 Konstytucji RP skladaja si¢ na zasade adekwatnosci. Ponadto art. 167 Kon-
stytucji RP wskazuje, ze dochodami jednostek samorzadu terytorialnego sg ich
dochody wtasne oraz subwencje ogolne i dotacje celowe z budzetu panstwa oraz
ze zrodta dochodow jednostek samorzadu terytorialnego sa okreslone w usta-
wie. Przepis art. 167 Konstytucji RP okreslany jest jako konstytucja finansowa
samorzgdu’.

Istota przedstawionej zasady zaklada, ze przepisy nie powinny naktada¢ na
jednostki samorzadu terytorialnego zadan, na ktérych realizacje nie przewidziano
dostatecznych srodkoéw finansowych'. Ponadto podkresla si¢, ze przekazywanie
samorzadom nowych zadan nie jest jednoznaczne z koniecznoscig przyznania
dodatkowych $rodkoéw na ich realizacje. Konieczne jest rozwazenie, czy mozliwe
jest zrealizowanie nowych zadan z pomoca dotychczasowych zrodetl finansowa-
nia wydatkow danej jednostki samorzadu terytorialnego''. Brak przyznania odpo-
wiednich udziatow j.s.t. w dochodach publicznych w relacji do wykonywanych
zadan uzasadnia roszczenie j.s.t. wobec panstwa w postaci wystgpienia do TK'2.

Jednym z czynnikéw, ktory powoduje trudnosci w ocenie realizacji zasady
adekwatnosci, jest fakt, ze nie ma jasnych kryteriow wyodrebnienia zadan zle-
conych oraz zadan wtasnych. Klasyfikacja ta jest uzalezniona wytacznie od woli
ustawodawcy. Jednak wiaze si¢ ona z zasadami finansowania tych zadan. Zadania
wlasne finansowane sg ze srodkow wiasnych samorzadow (dochody wtasne, sub-
wencja ogolna), zas zadania zlecone — ze srodkow zewngtrznych (dotacje celowe)™.

W doktrynie podnosi si¢, ze zaawansowanie badan nad finansami j.s.t. jest
zbyt male, aby oceni¢, gdzie konczy si¢ poziom wydatkéow niezbednych do

8 W. Miemiec, System finanséw publicznych sektora samorzgdowego, (w:) W. Miemiec,
K. Sawicka, M. Miemiec (red.), Prawo finansow publicznych sektora samorzgdowego, Warszawa
2013, s. 57-58.

® A. Skoczylas, W. Piatek, (w:) M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom II. Komen-
tarz do art. 87-243, Warszawa 2016, s. 924.

10E. Kornberger-Sokotowska, M. Bitner, Prawo finansow samorzgdowych, Warszawa 2018,
s. 20.

W Ibidem, s. 30.

2'W. Miemiec, System finanséw publicznych sektora samorzgdowego, (w:) W. Miemiec,
K. Sawicka, M. Miemiec (red.), Prawo..., s. 57.

B K. Wojtowicz, Przejawy naruszen zasady adekwatnosci w procesie decentralizacji za-
dan publicznych w Polsce, ,,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2015,
nr 391, s. 289.
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prawidtowego funkcjonowania ustug, a gdzie zaczyna si¢ niedostrzeganie moz-
liwo$ci realizacji uslug w sposéb bardziej oszczgdny, co oznacza, ze nie jest
niezbedne przekazanie danej j.s.t. dodatkowych udziatléow w dochodach publicz-
nych'. Podkresla si¢ rowniez, ze zapewnienie odpowiednich srodkow do zadan
powinno by¢ relatywizowane do mozliwosci finansowych catego systemu finan-
séw publicznych'®. Jak podkresla Z. Niewiadomski, odpowiedni udziat w docho-
dach to taki, ktory pozwala na pokrycie kosztow starannej realizacji zadan
wiasnych i zadan zleconych co najmniej na poziomie minimalnym'®. W doktry-
nie stwierdza sie, ze widoczna jest w dziataniach panstwa tendencja do zwigksza-
nia liczby zadan przekazywanych j.s.t. Jest to rozwigzanie, ktore daje mozliwos¢
decydowania przez j.s.t. o coraz wigkszym zakresie zadan, ale wymaga posiada-
nia przez nie wystarczajacych zasobow finansowych na realizacj¢ przyznawa-
nych zadan i kompetencji'.

Odnoszac si¢ do realizacji zasady adekwatnosci, mozna takze postuzy¢ sie
przedstawieniem podstawowych danych liczbowych. Zgodnie z obliczeniami
Zwiagzku Miast Polskich niedobdr $rodkow finansowych j.s.t. w stosunku do
ich dochodéw, wynikajacy ze zmian prawnych, wynosi co najmniej 8 mld zt.
Z badan, ktore przedstawit K. Kluza, wynika, ze niedobodr ten wynosit w 2009 r.
8,4 mld zt, a w 2012 r. — 15,6 mld zI*%.

W braku jasno okreslonych kryteriow weryfikacji, czy zasada adekwat-
nosci jest realizowana, szczeg6lny walor nalezy przyzna¢ orzeczeniom TK.
Orzecznictwo TK podejmuje probg wypetnienia w tym przypadku luki prawnej
i zastgpienia ustawodawcy w okreslaniu zasad alokacji srodkéw miedzy budzety
samorzgdowe".

Nalezy jednak zauwazy¢, ze zdaniem TK, ocena, jaka wielko$¢ srodkow
jest wlasciwa na dane zadania j.s.t., nie moze by¢ jednoznaczna, zwazywszy ze
Konstytucja RP nie okresla wyczerpujaco katalogu zadan j.s.t. ani standardu ich
realizacji. Ponadto nie zawsze jest mozliwe okreslenie tego standardu na pozio-
mie ustawowym, poniewaz jest on wzgledny®. Nalezy zauwazy¢, ze w przy-
padku zadan, ktorych koszt realizacji podlega parametryzacji, ustalenie naruszen

4 E. Kornberger-Sokotowska, M. Bitner, Prawo..., s. 32.

5'W. Miemiec, Decentralizacja finanséw publicznych a samodzielnos¢ finansowa jednostek
samorzqdu terytorialnego, (W:) R. Mastalski, E. Fojcik-Mastalska (red.), Prawo..., s. 443.

16 A. Skoczylas, W. Pigtek, (w:) M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja..., s. 927.

7 A. Alinska, M. Dworakowska, Finanse jednostek samorzqdu terytorialnego, (w:) A. Alin-
ska, B. Wozniak (red.), Wspoiczesne..., s. 232.

8 E. Ruskowski, Decentralizacja zadan na rzecz jednostek samorzqdu terytorialnego a ade-
kwatnosé i samodzielnosé ich finansowania w swietle badan porownawczych, (w:) W. Miemiec
(red.), Finanse samorzqdowe po 25 latach samorzgdnosci. Diagnoza i perspektywy, Warszawa
2015, s. 36.

Y E. Kornberger-Sokotowska, M. Bitner, Prawo..., s. 33.

20 A. Skoczylas, W. Pigtek, (w:) M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja..., s. 927, wyrok Try-
bunatu Konstytucyjnego z dnia 16 lipca 2013 r., K 13/10, OTK-A 2013, nr 6, poz. 77.
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zasady adekwatnosci jest prostsze, cho¢ i tak zawsze nalezy bra¢ pod uwage cato-
ksztatt sytuacji finansowej j.s.t., a nie tylko przyrownanie sparametryzowanych
zadan do przekazanych $rodkow?'. Jak w zwigzku z tym podkresla K. Wojto-
wicz, konieczne bytoby okreslenie szczegotowego i zamknigtego katalogu zadan
przypisanych j.s.t., co ze wzgledu na istnienie zasady domniemania kompetencji
samorzadu terytorialnego nie jest w petni mozliwe?.

W podobnym tonie TK wypowiedzial si¢ we wczesniejszym orzeczeniu,
stwierdzajac, ze kwestia okreslenia wysoko$ci §rodkow potrzebnych do wyko-
nania zadan samorzadu terytorialnego nalezy do zadan szczegolnie skompli-
kowanych, poniewaz oszacowanie lub precyzyjne obliczenie kosztow realizacji
konkretnych zadan czesto nie jest mozliwe®.

Wazne jest takze stanowisko TK, ze ustawodawca ma swobode w ksztaltowa-
niu zrédet dochodow wiasnych j.s.t. oraz poziomu tych dochodéw. W ramach tej
swobody miesci si¢ rowniez mozliwo$¢ modyfikacji istniejacych zrodet docho-
dow wiasnych j.s.t. lub ich poziomu. Ponadto jak zauwaza TK, nie jest on kompe-
tentny do kontroli decyzji w zakresie lokowania srodkow finansowych z punktu
widzenia ich trafnosci®*.

Podsumowujac, z orzecznictwa TK wynika, zZe obnizenie dochodu j.s.t. albo
natozenie nowych zadan nie przesadzaja automatycznie o niekonstytucyjnosci
takiego rozwigzania, pod warunkiem ze inne (dotychczasowe) zrodta umozli-
wiaja sfinansowanie tych zadan.

W konsekwencji, aby stwierdzi¢ niekonstytucyjno$¢ rozwiazan, niezbgdne
jest wykazanie, ze cato$¢ dochodow pozyskiwanych ze wszystkich zrédet nie
pozwala na efektywna realizacje ogotu zadan publicznych natozonych na samo-
rzad?®. Zwlaszcza, ze nalezy mie¢ na uwadze, iz zta sytuacja finansowa budzetu
samorzadowego moze wystepowac nawet przy wlasciwym poziomie dochodéw
publicznych, problem w ocenie stopnia realizacji zasady adekwatno$ci wigze si¢
z komplikacjami przy obiektywnym wyliczeniu §rodkow potrzebnych do realiza-
cji danych zadan?®.

E. Ruskowski, oceniajac orzecznictwo TK dotyczace zasady adekwatnosci,
stwierdza, ze TK bardzo liberalnie traktuje wymogi stawiane przez omawiang

2L E. Kornberger-Sokotowska, Zasada adekwatnosci w systemie finansow samorzqdu teryto-
rialnego w Polsce, Warszawa 2013, s. 15.

2'W mys$l art. 163 Konstytucji RP, samorzad terytorialny wykonuje zadania publiczne
niezastrzezone przez Konstytucj¢ RP lub ustawy dla organdéw innych wiladz publicznych;
K. Wojtowicz, Przejawy naruszen..., s. 286.

2 A. Skoczylas, W. Pigtek, (w:) M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja..., s. 927, wyrok Try-
bunatu Konstytucyjnego z dnia 8 kwietnia 2010 r., P 1/08, OTK-A 2010, nr 4, poz. 33.

2 A. Skoczylas, W. Pigtek, (w:) M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja..., s. 929.

% E. Kornberger-Sokotowska, Zasada. .., s. 25.

26 K. Woéjtowicz, Przejawy naruszen..., s. 286.
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zasade, tym samym dopuszcza do tamania przez prawodawce gwarancji przyzna-
wanych przez Konstytucje RP samorzadowi terytorialnemu?’.

PRZYPADKI NARUSZENIA ZASADY ADEKWATNOSCI

Zdecydowanie najwigcej sytuacji, w ktorych dochodzi do naruszenia zasady
adekwatnos$ci, wynika z koniunktury gospodarczej, ktora powoduje zmniejsze-
nie poziomu dochodéw budzetdw j.s.t. lub skutkuje konieczno$cia zwigkszonych
wydatkoéw. Poniewaz sektor administracji publicznej dzieli si¢ na sektor samo-
rzadowy 1 sektor rzadowy, skutki kryzysow ekonomicznych powinny by¢ w taki
sposob rozlozone, aby zaden z sektorow nie byt obtozony wigksza iloscia cie-
zarow finansowych. Nalezy takze zauwazy¢, ze stosowanie zasady adekwatno-
$ci nie moze prowadzi¢ do uniemozliwienia realizacji zadan publicznych przez
administracje rzadowa?®. Ponadto naruszenie omawianej zasady moze wynikac
z dziatan legislacyjnych oraz orzecznictwa.

W czasie ograniczonej sprawnosci finanséw publicznych nie powinno si¢
naktadac na j.s.t. nowych zadan wymagajacych poniesienia dodatkowych wydat-
kow?. Jednak warto zauwazy¢, iz do naruszen zasady adekwatnosci moze
doj$¢ rowniez w momencie, gdy koniunktura gospodarcza bedzie sprzyjajaca.
W takim przypadku trzeba wzig¢ pod uwage, w jakim stopniu samorzadowy seg-
ment administracji publicznej korzysta ze sprzyjajacych warunkéw i zestawic to
z sytuacjg segmentu rzgdowego.

Odnoszac sie do znaczenia zmian legislacyjnych, wszelkie nowe ulgi podat-
kowe powoduja zmniejszenie wptywoéw do budzetow samorzadowych. Przykta-
dowo, zmniejszenie stawki podatku dochodowego od 0sob fizycznych z 18% na
17%, dokonane w trakcie trwania roku podatkowego, spowodowato, ze samo-
rzady musiaty zastapi¢ to zrédto dochodow innym, aby moc zrealizowac swoje
zadania. Podobnie sytuacja wyglada z wprowadzeniem tzw. zwolnienia dla mto-

2T E. Ruskowski, Decentralizacja zadan na rzecz jednostek samorzqdu terytorialnego a ade-
kwatnosé i samodzielnosé ich finansowania w swietle badan porownawczych, (w:) W. Miemiec
(red.), Finanse..., s. 38.

28 E. Kornberger-Sokotowska, Decentralizacja finansow publicznych a samodzielnosé finan-
sowa jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2001, s. 37.

¥ A. Niezgoda, Zagrozenia dla gospodarki finansowej gmin i powiatow w perspektywie kry-
zysu finansow publicznych, ,,Finanse Komunalne” 2009, nr 10, s. 17.

30 Art. 27 ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych (tekst
jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1426, z p6zn. zm.); dalej: u.p.d.o.f. Przepis ten odnosi si¢ do opodatko-
wania dochodow podlegajacych kumulacji (np. dochody ze stosunku pracy, z dziatalnoéci wyko-
nywanej osobis$cie, najmu) oraz dotyczy podatnikow, ktorych roczny dochdd nie przekracza kwoty
85 528 zt.
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dych, czyli zwolnienia z podatku po spetnieniu okreslonych warunkéw osob do
26. roku zycia®!.,

Odnoszac si¢ do zmian ustawodawczych majacych znaczenie dla zasady ade-
kwatno$ci, mozna tez wskaza¢ na pozytywne aspekty. Ustawodawca dokonat
modyfikacji zasad gospodarki finansowej j.s.t. w zwigzku z pandemiag COVID-19.
Jak zostato wspomniane wcze$niej, realizacja zasady adekwatnosci jest w szcze-
g6lnosci narazona na naruszenie w okresie dekoniunktury gospodarczej. Wow-
czas konieczne staje si¢ zapewnienie ptynnosci finansowej j.s.t., co nie musi si¢
wigza¢ ze zwigkszeniem dochodow samorzadow, lecz moze sie¢ wigza¢ z mody-
fikacja zasad prowadzenia gospodarki finansowej. W tym celu migdzy innymi
uelastyczniono wymog rownowazenia strony biezacej budzetu j.s.t. dodatkowo
o warto$¢ planowanego ubytku w dochodach bedacych skutkiem wystgpienia
COVID-19* (dotychczas zasada bylo, ze w ramach budzetu j.s.t. wydatki bie-
zace musza by¢ pokrywane przez dochody biezace, za$ nie bylo dopuszczalne,
aby wydatki biezace pokrywa¢ z dochodéw majatkowych). Ponadto ztagodzono
regute fiskalng ograniczajaca limity zadluzenia o kwote faktycznego ubytku
w dochodach podatkowych j.s.t. wynikajaca z wystapienia epidemii COVID-19
oraz zostala zwigkszona mozliwos¢ j.s.t. do sptaty zadtuzenia poprzez ustalenie
na 2021 r. i kolejne lata relacji ograniczajacej wysoko$¢ sptaty dhugu. Jednostka
samorzadu terytorialnego bedzie w budzecie pomniejsza¢ wydatki biezace
o wydatki biezace poniesione w 2020 r. w celu realizacji zadan zwigzanych
z przeciwdziataniem COVID-19%.

Nalezy rowniez wspomnie¢, iz poszerzenie zadan j.s.t. moze wynikaé
réowniez z judykatury. Przykladem w tej kwestii jest natozenie na gminy obo-
wigzku dostarczenia pomieszczenia zastepczego osobie, w stosunku do ktorej

3UArt. 21 ust. 1 pkt 148 u.p.d.o.f. (zwolnione z podatku sg przychody ze stosunku stuzbowe-
go, stosunku pracy, pracy naktadczej, spotdzielczego stosunku pracy, uméw zlecenia, odbywania
praktyk absolwenckich i stazu uczniowskiego, otrzymane przez podatnika do ukonczenia 26. roku
zycia, do wysokos$ci nieprzekraczajacej w roku podatkowym kwoty 85 528 zt).

32'W mysl art. 15zoa ust. 4 ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegodlnych rozwiazaniach
zwiazanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréob
zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz.U. z 2020 r., poz. 1842; dalej: ustawa
o szczegblnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem
COVID-19), na koniec roku budzetowego 2020 ocena spetnienia zasady okreslonej w art. 242
ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 869,
z pozn. zm.) (reguta, ze wydatki biezace nie moga przekracza¢ dochodéw biezacych) nastepuje
z uwzglednieniem wykonanych wydatkow biezacych ponoszonych w celu realizacji zadan zwig-
zanych z przeciwdziataniem COVID-19 oraz ubytku w wykonanych dochodach, bedacego skut-
kiem wystapienia COVID-19.

3 Por. art. 15zob ust. 2 o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciw-
dziataniem i zwalczaniem COVID-19 (na lata 2020-2025 wydatki biezace budzetu tej jednostki
podlegaja pomniejszeniu o wydatki biezgce na obstuge dtugu; na rok 2021 i lata kolejne wydatki
biezace budzetu tej jednostki podlegaja pomniejszeniu o wydatki biezace poniesione w 2020 r.
w celu realizacji zadan zwigzanych z przeciwdziataniem COVID-19).
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wykonywane jest orzeczenie o eksmisji, ktory to obowigzek zostat stwierdzony
na mocy uchwaty Sadu Najwyzszego z 13 grudnia 2011 r.**.

ROLA ZASADY ADEKWATNOSCI NA GRUNCIE WYBRANYCH
ROZSTRZYGNIEC TK

Oprécz wyrokow TK, na podstawie ktéorych mozna ksztattowac definicje
zasady adekwatnos$ci, warto takze zwroci¢ uwage na orzeczenia, ktore pokazuja,
w jaki sposob zasada ta moze przektadac si¢ na konkretne rozstrzygnigcia.

Na mocy art. 191 Konstytucji RP, rozpatrywanego w zwigzku z art. 188 Kon-
stytucji RP, organy stanowigce j.s.t. zostaly wyposazone w legitymacje do wyste-
powania z wnioskiem o kontrolg zgodnosci z Konstytucja RP ustaw oraz aktow
wykonawczych do ustaw, w sprawach obj¢tych zakresem ich dzialania.

Ocena pod katem zasady adekwatnosci byta dokonywana przez TK w orze-
czeniu, ktore dotyczylo zasad funkcjonowania wptat wyréwnawczych (wyrok
TK z dnia 31 stycznia 2013 r., K 14/11%). W tym przypadku TK podkreslit, ze
zasada adekwatnosci odnosi si¢ do ogétu j.s.t., zas problem wptat wyrownaw-
czych odnosi si¢ wylacznie do wybranych jednostek samorzadu terytorialnego,
przez co zasada ta nie jest prawidlowym wzorcem do oceny konstytucyjnosci
analizowanych zagadnien. Ponadto TK zaznaczyl, Zze nie posiada on instrumen-
tarium do samodzielnego ustalenia prawidlowosci realizacji przez ustawodawce
zasady adekwatno$ci. Wynika to z braku uregulowania na poziomie konstytucyj-
nym standardéw realizacji poszczegdlnych zadan. Trybunal Konstytucyjny nie
moze okresla¢ whasciwego czy tez optymalnego poziomu ich realizacji, a wigc
stwierdza¢ jednoznacznie, jaki poziom §rodkow bytby adekwatny.

Analizujac znaczenie zasady adekwatnos$ci w oparciu o wyroki TK, mozna
takze wspomnie¢ o wyroku z dnia 6 marca 2019 r., K 18/17, ktéry dotyczyt ana-
lizy art. 36 ust. 10°° ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego®’. Problem prawny polegal na ocenie, czy regulacja

3 Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 13 grudnia 2011 r., III CZP 48/11, OSNC 2012, nr 5,
poz. 57.

3 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 31 stycznia 2013 r., K 14/11, OTK-A 2013, nr 1,
poz. 7.

3¢ W mysl art. 36 ust. 10, jezeli jednostka samorzadu terytorialnego w roku budzetowym,
z przyczyn od niej niezaleznych, otrzymata czg$¢ wyréwnawcza, rownowazaca lub regionalna
subwencji ogdélnej w kwocie nizszej od naleznej lub dokonata wptat, o ktorych mowa w art. 29,
art. 30 i art. 70a, w kwocie wyzszej od naleznej — jednostce tej przystuguje prawo do wyréwna-
nia réznicy pomie¢dzy zanizong kwota odpowiedniej czesci subwencji ogolnej a kwotg nalezng
z tych tytutéw lub zwrot zawyzonej kwoty dokonanych wptat, o ktérych mowa w art. 29, art. 30
iart. 70a.

37 Tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 23, z p6zn. zm.
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stanowigca, ze gmina, ktéra z przyczyn niezaleznych od niej, otrzymata czgsé
wyrownawcza lub rownowazaca subwencji ogolnej w kwocie nizszej od naleznej
badz dokonata wptaty na czg$¢ wyréwnawcza w kwocie wyzszej od nalezne;j,
jest zgodna z Konstytucja RP. Trybunat Konstytucyjny uznat, Zze jezeli niepra-
widlowe okreslenie omawianych naleznos$ci nastapito z przyczyn niezaleznych
od gminy (np. na skutek btedu popetnionego przez ministra whasciwego do
spraw finanséw), regulacja ta jest niezgodna z art. 167 ust. 1 i 2 oraz z art. 165
ust. 1 Konstytucji RP. Jednak TK uznat, ze poruszony problem prawny nie doty-
czy zasady adekwatno$ci. Poniewaz problemem tym nie jest ani zmniejszenie
dochodow przy jednoczesnym utrzymaniu lub zwickszeniu zakresu zadan, ani
zwigkszenie zakresu zadan przy utrzymaniu poziomu dochodoéw, lecz problemem
rozwazanym jest uzyskanie przez gminy naleznych im zgodnie z prawem odpo-
wiednich czesci subwencji ogdlne;.

Mowiac o naruszeniu zasady adekwatnosci, mozna wskaza¢ na wyrok TK
z dnia 22 lipca 2020 ., K 4/19°%. W orzeczeniu tym TK opowiedziat si¢ za ochrona
stabilnosci finansow j.s.t. i uznat za niezgodne z Konstytucja RP przepisy skutku-
jace niekorzystng dla gmin zmiang zasad opodatkowania elektrowni wiatrowych.
Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze wprowadzono z mocg wsteczng przepisy
w sytuacji, gdy nie byto to konieczne (zmiana zasad opodatkowania elektrowni
wiatrowych dotyczyla okresu od 1 stycznia 2018 r., mimo ze przepisy weszly
w zycie po tej dacie), nie zachowujac zasady proporcjonalnosci i pogarszajac
sytuacje finansowa gmin. Ponadto ustawodawca nie przewidziat Zzadnego mecha-
nizmu rekompensowania dochodow.

W sprawie K 22/12* Rada Miasta Kotobrzeg wystapita z wnioskiem o stwier-
dzenie niezgodnosci z zasadg adekwatnosci modyfikacji art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d
ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych*’. Nowelizacja
przepisu przyniosta za soba podwyzszenie maksymalnej rocznej stawki podatku
od nieruchomosci oraz modyfikacje¢ katalogu nieruchomosci, ktoére moga korzy-
sta¢ z preferencyjnej maksymalnej stawki. Zdaniem j.s.t. modyfikacja przepisu,
uszczuplajac wptywy srodkow finansowych z danin z tytutu podatku od nie-
ruchomosci, przy jednoczesnym braku rozwigzan legislacyjnych odejmujacych
gminom uzdrowiskowym czeg$¢ zadan wtasnych, ktorych wykonywanie przez te
gminy jest obligatoryjne, stanowi naruszenie zasady adekwatnosci.

Trybuna Konstytucyjny w tej sprawie nie przychylit si¢ do twierdzenia
Rady Miasta Kotobrzeg, jakoby modyfikacja ustawy stanowita naruszenie
zasady adekwatnosci. Trybunat Konstytucyjny zauwazyt, iz samo to, ze ustawa
ogranicza pewne dochody jednostek samorzadu terytorialnego, nie moze sta-
nowi¢ podstawy do stwierdzenia niekonstytucyjnosci danej regulacji prawnej,

3% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 22 lipca 2020 r., K 4/19, OTK-A 2020, nr 33.

¥ Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 wrze$nia 2013 r., K 22/12, OTK 2013, nr 7,
poz. 95.

40 Tekst jedn. Dz.U. z 2019 r., poz. 1170.
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jezeli dochody z innych zrodet umozliwiajg realizacj¢ poszczegdlnych zadan
publicznych. Trybunat stwierdzit réwniez, ze aby mozna bylo méwi¢ o naru-
szeniu zasady adekwatnosci, j.s.t. musiataby wykazaé, iz wprowadzenie danej
regulacji prawnej spowodowatoby wprost niemozliwym do zrealizowania
postawianych przed nig zadan.

PODSUMOWANIE

Zasada adekwatnosci jest jedna z gtéwnych i najwazniejszych zasad dotycza-
cych funkcjonowania systemu finansow publicznych samorzadu terytorialnego.
Zasada adekwatnosci traktowana jest takze jako jedna z gwarancji samodziel-
nosci finansowej samorzadu, stanowigcej warto$¢ konstytucyjna, przesadzajaca
o realnych mozliwos$ciach j.s.t. do realizacji podstawowej misji, jaka jest wyko-
nywanie zdecentralizowanych zadan oraz zaspokajanie zbiorowych potrzeb
wspolnoty.

Stosowanie omawianej zasady czgsto jest dalekie od ideatu. Fakt, iz panstwo
dysponuje niewystarczajacymi $rodkami do efektywnej realizacji wszystkich
postawionych przed nim zadan, powoduje, iz ustawodawca czgsto obarcza j.s.t.
coraz wigkszym zakresem zadan, jednocze$nie nie zapewniajac srodkow przy-
stajacych na ich realizacje.

Na realizacje zasady adekwatnosci istotny wptyw ma takze stabilno$¢ zro-
del dochodow. Stabilnos¢ ta w duzej mierze, oprocz koniunktury gospodarczej,
zalezy od woli ustawodawcy, ktory moze wprowadzi¢ zmiany w konstrukcji tych
zrodet. Zmiany te moga oddziatywac zardwno pozytywnie, jak i negatywnie na
poziom dochodow budzetowych j.s.t. Pozytywnie nalezy oceni¢ zmiany legi-
slacyjne majace na celu zwigkszenie elastycznosci gospodarki finansowej j.s.t.
w okresie dekoniunktury zwigzanej z epidemig COVID-19.

Przedstawione wyroki dowodzg ogolnej tendencji orzecznictwa TK w kwestii
zasady adekwatnosci, ktora cechuje si¢ tym, iz Trybunal, dostrzegajac potrzebe
zagwarantowania stosowania omawianej zasady, jednocze$nie czgsto usprawie-
dliwia ograniczanie jej przez ustawodawce, jesli ten kieruje si¢ sytuacjg finan-
sowa panstwa i jego potrzebami.
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