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Chcielismy zadac kluczowe
pytania dotyczace
konstytucyjnej ochrony
stabilnosci finansow
jednostek samorzadu
terytorialnego. Zalezato

nam na merytorycznym
rozpatrzeniu sprawy.

Nie moglismy jednak pozwoli¢
na orzekanie w pospiechu,
bez analizy nadestanych
stanowisk i z naruszeniem
praw procesowych stron
—mowi o wycofaniu wniosku
z Trybunatu Konstytucyjnego
dr Tomasz Zalasinski,
konstytucjonalista,

radca prawny z kancelarii DZP.

Rozmawia: Andrzej Gniadkowski
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28 lutego Trybunat Konstytucyjny
miat rozpatrzy¢ potaczong skarge sze-
Sciu jednostek samorzadu terytorial-
nego (sygnatura 24/14). Dotyczyta
ona systemowego niedofinansowania
zadan zleconych samorzadow. Pod-
miotem inicjujgcym postepowanie by-
ty rady miast w KoZuchowie, Kolsku,
Nowej Soli, Bytomiu Odrzariskim, Ra-
da Gminy Siedlisko oraz Rada Powia-
tu Nowosolskiego. Trybunat Konstytu-
cyjny miat rozpoznac potgczone wnio-
ski w skiadzie: Piotr Pszczotkowski
— przewodniczacy, Leon Kieres — spra-
wozdawca, Zbigniew Jedrzejewski,
Julia Przytebska, Mariusz Muszyriski
(dotgczony do skiadu w miejsce Mar-
ka Zubika, ktory byt wyznaczony pier-
wotnie). Skarga zostata jednak wyco-
fana z Trybunatu przez wnioskodaw-
cow tuz przed rozprawg.

Demonstracja polityczna czy kalku-
lacja prawna? O co chodzito z wyco-
faniem wniosku?

Dziatania podjete przez samorzadow-
c6éw byty dalekie od demonstracji po-
litycznej, brak tu takze szczegdlnie
skomplikowanej kalkulacji prawnej.
Chodzito wytacznie o zachowanie
minimalnych standardéw rzetelnego
procesu i sprawiedliwosci procedural-
nej. Wnioskodawcy zostali postawieni
przez Trybunat Konstytucyjny w sytu-
acji, w ktérej — biorac pod uwage zna-
czenie zawistego przed Trybunatem
zagadnienia prawnego i konieczno$¢
jego rzetelnej analizy — nie bylo inne-
g0 wyjscia, jak wycofa¢ wnioski.

MieliSmy zaufanie
1o Trynunatu

Na czym polegat problem?

Zeby lepiej to zrozumieé, musimy cof-
naé sie do genezy wniosku i doktad-
nie prze$ledzi¢ jego historie. Pomy-
stodawca wystapienia do Trybunatu
byt $p. prof. Michat Kulesza. Wnioski
o kontrole konstytucyjnosci prawa zo-
staly ztozone przez sze$¢ jednostek sa-
morzadu terytorialnego jeszcze na po-
czatku 2014 r., ale poprzedzone by-
ty kilkoma latami badari i miesiaca-
mi ciezkiej pracy zaréwno kancelarii
DZP, ktéra reprezentuje, jak i urzed-
nikéw jednostek samorzadéw, ktére
wystapity z wnioskami. Nasza teza
byta taka: sposéb finansowania zadan
samorzadu terytorialnego jest utom-
ny. Wiele ustaw naklada na samorza-
dy zadania nie martwiac sie o koszty
ich realizacji. Ze strony ustawodawcy
za kazdym razem pojawia sie ttuma-
czenie, ze samorzady otrzymuja sub-
wencje i wtaSciwy udziat w podat-
kach, ktéry zapewnia im odpowied-
nie dochody. W ten sposéb samorza-
dy caly czas sa w sposéb niekontro-
lowany docigzane kosztami nowych
zadari, na ktére w Swietle Konstytu-
cji RP powinny otrzymac $rodki. Pro-
wadzone w ramach projektu bada-
nia udowodnity, Ze skala zjawiska jest
tak wielka, ze juz w tej chwili mamy
do czynienia z bardzo duzym deficy-
tem finansowym jednostek samorza-
du. W badaniach kondycji finansowej
JST swoja wiedza i do$wiadczeniem
wsparli nas dr Michat Bittner i dr Ja-
cek Sierak z Uniwersytetu Warszaw-
skiego. Z punktu widzenia prawnego

idee wniosku opracowali$my pod kie-
runkiem prof. Michata Kuleszy, kon-
sultujac sie ze Zwiazkiem Miast Pol-
skich i Zwiazkiem Powiatéw Polskich.
WytypowaliSmy liste ustaw, ktére od
2002 r. naktadaja na samorzady nowe
zadania bez zapewnienia adekwatne-
go finansowania.

Ale wnioski w sprawie niedofinanso-
wania zadan byty juz przez samorza-
dy sktadane. Bez wiekszego efektu.
Skad nadzieja, ze tym razem bedzie
inaczej?

Mimo wszystko byt to wniosek pre-
cedensowy. Rzeczywiscie, Trybunat
Konstytucyjny wypowiadat sie na te-
mat braku zapewnienia w ustawach
odpowiedniego finansowania zadan
naktadanych na samorzad. Zwykle
jednak samorzadowcy skarzyli jedna
ustawe. Trybunat odpowiadat, ze nie
ma finansowania, ale dodawat: ma-
cie inne Zzrédta, sytuacja nie zagra-
Za wypetnianiu innych zadan, pora-
dzicie sobie. Nastepnie uznawat, ze
dana ustawa jest zgodna z Konstytu-
cja RP. ZamierzaliSmy obja¢ problem
systemowo, wskazujac rézne zada-
nia, ktére nie zostalty prawidtowo do-
finansowane, a takze Zrédto proble-
mu, jakim w naszej ocenie sa prze-
pisy ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego. Stad kaz-
dy z wnioskéw sktadat sie z dwéch
elementéw: po pierwsze, skarzyli-
$my generalnie sposéb finansowania
zadan, ktéry nie zapewnia ich ade-
kwatnego finansowania, a po drugie,
wskazywali$§my przyktady konkret-
nych ustaw (od ochrony zwierzat,
po piecze zastepcza), ktére obrazuja
skutki finansowe dla samorzadu wy-
wolane przyjeciem takiego sposobu
finansowania. Wnioski ztozyly takze
rézne jednostki samorzadu (gmina
miejska, wiejska, powiat), by poka-
zad réznice w kosztach realizacji tych
samych zadar. W takiej sytuacji Try-
bunat Konstytucyjny nie mégt powie-
dzieé, ze to przypadek jednostkowy,
z ktérym samorzad sobie poradzi.
Z naszych badan wynika, ze ustaw
naktadajacych na samorzad zadania
bez ich adekwatnego finansowania
jest okoto piecdziesieciu. Z tej grupy
wytonilismy kilka przyktadéw o naj-
wiekszym wptywie na budzety JST.
ZdecydowaliSmy sie tylko nie kwe-
stionowac ustaw dotyczacych o$wia-
ty i ochrony zdrowia.

Fot. Kancelaria DZP
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Jaki miat by¢ skutek zakwestionowa-
nia ustaw przez Trybunaf?
Najwazniejsza byta kwestia oceny kon-
stytucyjnosci systemowej regulacji za-
sad finansowania samorzadu zawar-
tej w ustawie o dochodach samorza-
du. Wniosek stawiat w istocie pyta-
nie, czy w $wietle Konstytucji RP do-
puszczalne jest stabilizowanie budzetu
panstwa kosztem destabilizowania bu-
dzetéw samorzadéw? Trybunat w swo-
im orzecznictwie wielokrotnie wskazy-
wal, Ze stabilno$¢ budzetu paristwa jest
warto$cia konstytucyjna, ktérej ochro-
na moze uzasadnia¢ ograniczenia praw
i wolnosci obywatelskich. Inaczej jed-
nak jest w przypadku samorzadu, kté-
rego stabilno$¢ budzetowa réwniez
jest warto$cia konstytucyjna. W $wie-
tle Konstytucji RP ochronie podlega
bowiem stabilno$¢ finanséw publicz-
nych, na ktéra sktada sie zaréwno bu-
dzet panistwa, jak i budzety samorza-
déw terytorialnych. Reasumujac: naj-
wazniejsza dla nas byta ocena konsty-
tucyjnos$ci aktualnego systemu finan-
sowania zadari. Zalezato nam, by Try-
bunat rozwazyt ja przez pryzmat koli-
zji warto$ci zwiazanych ze stabilnoscia
budzetu patistwa i stabilnosci budzetu
JST, i przyznal, Ze obecny system jest
wlomny i nalezy go zmienié. Zalezato
nam takze na stwierdzeniu — majacym
pokrycie wprost w art. 167 ust. 4 Kon-
stytucji RP — Ze zmiany w zakresie za-
dafi i kompetencji samorzadu teryto-
rialnego nastepuja wraz z odpowied-
nimi zmianami w podziale dochodéw
publicznych. Gdy bowiem spojrzy sie
na ustawodawstwo ostatnich 10 lat, to
widaé, ze skala niedofinansowania za-
dan samorzadu stwarza istotne ryzyko
zapasci finansowej samorzadéw.
Chciatbym takze podkresli¢, ze stawia-
jac zarzuty, formutowali$my je w spo-
séb zakresowy, ograniczajacy sie wy-
tacznie do sposobu finansowania za-
dan z budzetu paristwa. Samorzad by-
najmniej nie uchyla sie od ich reali-
zacji. Postawienie zarzutu naruszenia
Konstytucji RP w ten wiasnie sposéb
pozwala ograniczy¢ skutki orzecze-
nia TK wylacznie do kwestii relacji fi-
nansowej samorzadu z budzetem pan-
stwa, bez wptywu na ciagto$¢ realiza-
cji tych zadani przez samorzad w inte-
resie obywateli tworzacych wspélnote
samorzadowa.

Czyli zalezalo wam, aby Trybunat
Konstytucyjny uznal, ze stabilnos¢
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budzetéw JST zastuguje na taka sa-
ma ochrone jak budzet panstwa?
Zalezato nam, by rzetelnie i obiektyw-
nie ocenit podnoszone przez wnio-
skodawcéw problemy konstytucyjne.
W naszej ocenie stabilno$¢ finanséw
samorzadu terytorialnego podlega co
najmniej takiej samej ochronie konsty-
tucyjnej, jak stabilno$¢ budzetu pan-
stwa. Co wiecej, mozna zastanawiac
sie, czy konstytucyjna ochrona stabil-
nosci budzetéw samorzadowych nie
jest silniejsza.

Nasz wniosek o odroczenie

nie zostat uwzgledniony. ZostaliSmy

poinformowani, Ze rozprawa

rozpocznie sie w terminie niezaleznie
od okolicznosci. Nie mozna bylo
jednak pozwoli¢, by tak wazna sprawa
byla rozpatrywana bez rzetelnej
analizy materiatu dowodowego
i Z naruszeniem podstawowych

standardow sprawiedliwosci
proceduralne;j.

Dlaczego?

Gdy spojrzymy do preambuty oraz
przepiséw art. 16 i art. 163—-172 Kon-
stytucji RP widaé, ze konstytucja gwa-
rantuje samorzadowi terytorialnemu
niezalezno$¢, domniemanie kompe-
tencji w zakresie spraw niezastrzezo-
nych dla innych podmiotéw publicz-
nych, odpowiedni do zadan udziat
w finansach publicznych, a takze pre-
feruje — zgodnie z zasada pomocniczo-
$ci — szczegblng ochrone tych podmio-
téw publicznych, ktére s3 najblizsze
obywatelowi.

Co sie dzialo z wnioskiem pomie-
dzy 2014 rokiem, gdy zostat ztozony,
a koricem lutego 2017 r., gdy miat by¢
rozpatrzony?

Przeszedt wstepna kontrole formal-
na. Po jej zakoriczeniu wnioskodaw-
cy przedstawili Trybunatowi szczegd-
towe wyliczenia finansowe dotyczace
kosztéw realizacji zadari zakwestiono-
wanych we wnioskach. Zgodnie z pro-
cedura wnioski zostaly nastepnie wy-
stane do uczestnikéw postepowania

w celu zajecia stanowiska (Prokura-
tor Generalny, Sejm RP i Rada Mini-
strow). W 2015 roku swoje stanowi-
sko nadestat Prokurator Generalny. Od
tego czasu oczekiwaliémy na stanowi-
sko Sejmu RP i Rady Ministréw.

Czyli przewlektos¢ sprawy nie byta
tylko wing TK?

Sprawa K 24/14 byla jedna z najdtu-
zej rozpatrywanych spraw w Trybu-
nale Konstytucyjnym. Od wptynie-
cia wnioskéw do wyznaczenia termi-
nu rozprawy minety trzy lata. Nie dzi-
wito nas to, gdyz rozwazenie proble-
mu konstytucyjnego postawionego we
wnioskach, zwlaszcza z uwagi na jego
znaczenie dla funkcjonowania samo-
rzadu terytorialnego, wymagato cza-
su. Trybunat byt tutaj uzalezniony od
uczestnikéw postepowania, ktérzy —
co jest w petni zrozumiate — potrze-
bowali odpowiedniego czasu na przy-
gotowanie stanowisk. Sprawa wyma-
gata szczegblnej uwagi i rzetelnej ana-
lizy. Z akt sprawy wynika, ze TK kil-
kakrotnie zwracat sie do Rady Mini-
strow o przedstawienie stanowiska,
a ta wnosita o wydtuzenie terminu na
jego nadestanie z uwagi na szczeg6lna
zawito$¢ sprawy. Na poczatku 2017 r.
otrzymali$my informacje o wyznacze-
niu terminu rozprawy na 28 lutego
2017 r. W tym czasie nadal nie byto
jednak stanowisk Sejmu i Rady Mini-
stréow. Wyznaczenie terminu przyjeli-
$my z satysfakcja. Wnioskodawcy cze-
kali na ten moment trzy lata. Biorac
pod uwage uplyw czasu, postanowili-
$my przedstawi¢ Trybunatowi zaktuali-
zowany materiat dowodowy w posta-
ci wyliczen kosztéw realizacji zakwe-
stionowanych przez nas zadan. Mate-
rialy te zostaty niezwtocznie wystane
do TK. Rozprawa miata sie odby¢ we
wtorek 28 lutego br. Dwa dni robocze
przed terminem rozprawy (czwartek
23 lutego) otrzymali$my niemal stu-
stronicowe stanowisko Sejmu RP. Je-
go analiza i ustosunkowanie sie do za-
wartych w nim tez wymagato czasu,
w szczeg6lnosci na weryfikacje danych
finansowych. Z uwagi na koniecz-
no$¢ zagwarantowania praw proce-
sowych stron, a takze potrzebe zapo-
znania sie ze stanowiskiem Sejmu RP
zaréwno przez wnioskodawcéw, jak
i Trybunat Konstytucyjny, spodziewa-
liSmy sie, Ze termin rozprawy moze
zosta¢ odroczony. Pomimo ograniczen
czasowych postanowiliSmy w miare

mozliwo$ci poddaé stanowisko Sej-
mu RP analizie i przygotowywali$my
sie do rozprawy. Przestali$my takze do
Trybunatu informacje dotyczaca oséb
majacych uczestniczy¢ ze strony wnio-
skodawcéw w rozprawie.

Dzien przed terminem nadeszta ko-
lejna informacja...

W dzieti poprzedzajacy rozprawe mia-
y miejsce dwa bardzo istotne fakty. Po
pierwsze, p6Znym popotudniem otrzy-
mali$my stanowisko Rady Ministréw.
Nie byto tak obszerne, jak stanowi-
sko Sejmu, ale zawierato dane finan-
sowe o kluczowym znaczeniu dla rze-
telnego rozpatrzenia sprawy. Po dru-
gie, w przeddzieri rozprawy dokonano
zmiany sktadu orzekajacego, do ktére-
go dofaczono sedziego, ktéry nie znat
sprawy i dotad w niej nie uczestniczyt.
Biorac pod uwage, ze kluczowe dla
sprawy stanowiska Sejmu i Rady Mini-
stréw zostaty doreczone wnioskodaw-
com w terminie uniemozliwiajacym
rzetelne przygotowanie sie do rozpra-
wy, a takze zmiany w sktadzie orzecz-
niczym i zwiazana z tym konieczno$¢
wadrozenia sie do sprawy przez nowe-
g0 sedziego, termin rozprawy w spo-
s6b oczywisty powinien zosta¢ odro-
czony z urzedu. Z ostrozno$ci proce-
sowej przygotowali$my jednak wiasny
wniosek o odroczenie terminu, ktéry
— wraz z wnioskiem o wytaczenie se-
dziego, ktéry zostat w przeddzieti roz-
prawy dotaczony do sktadu - ztozyli-
$my rano w dniu rozprawy. Argumen-
towali$my w nim, Ze poziom skompli-
kowania sprawy, wymagajacej nie tyl-
ko wiedzy prawniczej, ale takze z za-
kresu rachunkowosci i finanséw pu-
blicznych, wymaga zapewnienia wa-
runk6w sprzyjajacych wnikliwej i roz-
waznej analizie prawnej zagadnienia
konstytucyjnego zawistego przed Try-
bunatem Konstytucyjnym, oraz ze ter-
min przedstawienia stanowisk przez
Sejm i Rade Ministréw w istocie po-
zbawia zaréwno wnioskodawcéw, jak
i Trybunat mozliwosci ich nalezytej
analizy. A takze Ze wydanie orzecze-
nia przez Trybunat, w sktadzie ktérego
jest sedzia, ktéry miat niepetna dobe
na zapoznanie sie z przedmiotem spra-
wy i przygotowanie do wydania roz-
strzygniecia, nie licowatoby z powa-
ga Trybunatu Konstytucyjnego i pod-
wazatoby zaufanie do systemu kontro-
li konstytucyjnosci prawa w demokra-
tycznym panstwie prawnym.

Co sie wydarzyto w dniu rozprawy?
Nasz wniosek o odroczenie nie zo-
stat uwzgledniony. ZostaliSmy poin-
formowani, Ze rozprawa rozpocznie
sie w terminie niezaleznie od okolicz-
no$ci. Nie mozna byto jednak pozwo-
lié, by tak wazna sprawa byta rozpa-
trywana bez rzetelnej analizy mate-
riatu dowodowego i z naruszeniem
podstawowych standardéw sprawie-
dliwos$ci proceduralnej. W tej sytu-
acji wnioskodawcy zdecydowali sie
wycofa¢ wnioski, do czego zgodnie
z ustawa o Trybunale Konstytucyj-
nym mieli prawo do czasu rozpocze-
cia rozprawy. W mediach pojawity sie
nastepnie komentarze, ze byt to ro-
dzaj manifestu politycznego. Bynaj-
mniej. Problem nie dotyczy polityki,
ale rzetelnej analizy konstytucyjnej.
Przez ponad trzy lata mojej wspoétpra-
cy z wnioskodawcami stowo ,polity-
ka” nie padio ani razu, wielokrotnie
padato natomiast ,samorzad” oraz
sformutowanie ,demokratyczne pati-
stwa prawne”.

Czy w trakcie rozprawy Trybunat
nie mogiby stwierdzi¢, ze potrze-
buje wiecej czasu i ustali¢ nowy ter-
min? Moze warto bylo jednak zary-
zykowac.

To w takim razie po c6z miataby zo-
sta¢ otwarta rozprawa? Wszelkie oko-
liczno$ci wskazywaty na zasadno$¢
odroczenia z urzedu. Spodziewalis-
my sie, ze Trybunat Konstytucyjny
otworzy rozprawe, od razu negatyw-
nie rozpatrzy nasze wnioski, a na-
stepnie — jeszcze tego samego dnia
—wyda niekorzystne dla nas rozstrzyg-
niecie. Warto zauwazy¢, ze mozli-
wo$¢ wycofania wniosku, zgodnie
z ustawg o Trybunale, wygasa w mo-
mencie rozpoczecia rozprawy. Skut-
kiem orzeczenia jest natomiast powa-
ga rzeczy osadzonej i trwate potwier-
dzenie konstytucyjnosci zakwestio-
nowanych przepiséw. W tak waznej
sprawie nie mozna byto ryzykowad,
Ze wyrok zostanie wydany bez moz-
liwosci rzetelnej analizy stanowisk
Sejmu i Rady Ministréw, z narusze-
niem praw procesowych stron i stan-
dardéw sprawiedliwo$ci procesowej,
a w jego efekcie zostanie utrzymany
wadliwy konstytucyjnie system finan-
sowania jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Zalezato nam przede wszyst-
kim na merytorycznym rozpatrzeniu

sprawy. m
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Pamieci profesora
Michaia Kuleszy

amorzadowiec z krwi i kodci, z ogromna wie-
s dza, peten entuzjazmu i sily, a przy tym skrom-

ny cztowiek. Wizjoner, autorytet, przyjaciel, ni-
gdy nie odmawiat pomocy, doskonaty nauczyciel
i ceniony wyktadowca — tak samorzadowcy i praw-
nicy wspominali prof. Michata Kulesze.
W ostatnich dniach maja na Wydziale Prawa i Ad-
ministracji Uniwersytetu Warszawskiego odby-
to sie spotkanie poSwiecone pamieci prof. Mi-
chata Kuleszy. Podzielone zostato na trzy czesci.
Pierwsza byta sesja wspomnieniowa, w czasie
ktérej wreczono Ewie Kuleszy ksiege dedykowa-
na pamieci profesora ,,Misja publiczna. Wspélno-
ta. Pafistwo. Studia z zakresu prawa i administra-
cji”. Potem przedstawiciele samorzadéw, naukow-
cy i przyjaciele wspominali profesora. Zaprosze-
nie przyjeli m.in. byly prezydent Bronistaw Komo-
rowski, byly premier Jerzy Buzek i prezydent War-
szawy Hanna Gronkiewicz-Waltz, prezydent War-
szawy. Niezwykly wyktad ,Przeszto$¢ i przysztosé
polskiego samorzadu” wygtosit Jerzy Stepien, byty
prezes Trybunatu Konstytucyjnego, wspéttworca
reform samorzadowych.
Spotkanie zakoriczyta dyskusja panelowa o przy-
szto$ci samorzadu w Polsce. W tej czeéci spotka-
nia uczestniczyli prof. Jerzy Hausner reprezentu-
jacy Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie i prof.
Mirostaw Stec z Uniwersytetu Jagielloriskiego. Ca-
te wydarzenie zorganizowat Zaktad Nauki Admini-
stracji Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersyte-
tu Warszawskiego.
Prof. dr hab. Michat Kulesza byt pracownikiem tego
wydziatu i prodziekanem (1991-1992), a od 1995
roku kierownikiem Zaktadu Nauki Administra-
cji w Instytucie Nauk Prawno-Administracyjnych
WPiAUW. Byt wybitnym znawca zagadnieri prawa
administracyjnego i administracji publicznej, teore-
tykiem i praktykiem, autorem ponad 150 publika-
cji. Uczestniczyt w obradach Okragtego Stotu w gru-
pie ds. samorzadu terytorialnego. Byt wspétautorem
reform administracyjnych w III RP, jednym z gléw-
nych twércéw samorzadu terytorialnego, w tym
wspoétautorem ustawy o samorzadzie gminnym
z 1990 r. oraz wielu p6Zniejszych projektéw, pro-
gramow i ustaw z zakresu administracji publiczne;.
Byt zatozycielem i pierwszym redaktorem naczel-
nym tygodnika ,Wspélnota”, doradca Zwiazku
Miast Polskich, ekspertem Rady Europy. Za prace
na rzecz odbudowy w Polsce demokracji lokalnej
zostal wielokrotnie uhonorowany przez ogélnokra-
jowe organizacje samorzadu terytorialnego, a takze
odznaczony przez Prezydenta RP Krzyzem Koman-
dorskim Orderu Odrodzenia Polski. ®



