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rozmowa wspólnoty

Mieliśmy zaufanie 
do Trybunału
Chcieliśmy zadać kluczowe 
pytania dotyczące 
konstytucyjnej ochrony 
stabilności finansów 
jednostek samorządu 
terytorialnego. Zależało 
nam na merytorycznym 
rozpatrzeniu sprawy.  
Nie mogliśmy jednak pozwolić 
na orzekanie w pośpiechu, 
bez analizy nadesłanych 
stanowisk i z naruszeniem  
praw procesowych stron  
– mówi o wycofaniu wniosku 
z Trybunału Konstytucyjnego  
dr Tomasz Zalasiński, 
konstytucjonalista,  
radca prawny z kancelarii DZP. 
Rozmawia: Andrzej Gniadkowski

28 lutego Trybunał Konstytucyjny 
miał rozpatrzyć połączoną skargę sze-
ściu jednostek samorządu terytorial-
nego (sygnatura 24/14). Dotyczyła 
ona systemowego niedofinansowania 
zadań zleconych samorządów. Pod-
miotem inicjującym postępowanie by-
ły rady miast w Kożuchowie, Kolsku, 
Nowej Soli, Bytomiu Odrzańskim, Ra-
da Gminy Siedlisko oraz Rada Powia-
tu Nowosolskiego. Trybunał Konstytu-
cyjny miał rozpoznać połączone wnio-
ski w  składzie: Piotr Pszczółkowski  
– przewodniczący, Leon Kieres – spra-
wozdawca, Zbigniew Jędrzejewski,  
Julia Przyłębska, Mariusz Muszyński 
(dołączony do składu w miejsce Mar-
ka Zubika, który był wyznaczony pier-
wotnie). Skarga została jednak wyco-
fana z Trybunału przez wnioskodaw-
ców tuż przed rozprawą.

Demonstracja polityczna czy kalku-
lacja prawna? O co chodziło z wyco-
faniem wniosku?
Działania podjęte przez samorządow-
ców były dalekie od demonstracji po-
litycznej, brak tu także szczególnie 
skomplikowanej kalkulacji prawnej. 
Chodziło wyłącznie o  zachowanie 
minimalnych standardów rzetelnego 
procesu i sprawiedliwości procedural-
nej. Wnioskodawcy zostali postawieni 
przez Trybunał Konstytucyjny w sytu-
acji, w której – biorąc pod uwagę zna-
czenie zawisłego przed Trybunałem 
zagadnienia prawnego i konieczność 
jego rzetelnej analizy – nie było inne-
go wyjścia, jak wycofać wnioski. 

ideę wniosku opracowaliśmy pod kie-
runkiem prof. Michała Kuleszy, kon-
sultując się ze Związkiem Miast Pol-
skich i Związkiem Powiatów Polskich. 
Wytypowaliśmy listę ustaw, które od 
2002 r. nakładają na samorządy nowe 
zadania bez zapewnienia adekwatne-
go finansowania.

Ale wnioski w sprawie niedofinanso-
wania zadań były już przez samorzą-
dy składane. Bez większego efektu. 
Skąd nadzieja, że tym razem będzie 
inaczej?
Mimo wszystko był to wniosek pre-
cedensowy. Rzeczywiście, Trybunał 
Konstytucyjny wypowiadał się na te-
mat braku zapewnienia w ustawach 
odpowiedniego finansowania zadań 
nakładanych na samorząd. Zwykle 
jednak samorządowcy skarżyli jedną 
ustawę. Trybunał odpowiadał, że nie 
ma finansowania, ale dodawał: ma-
cie inne źródła, sytuacja nie zagra-
ża wypełnianiu innych zadań, pora-
dzicie sobie. Następnie uznawał, że 
dana ustawa jest zgodna z Konstytu-
cją RP. Zamierzaliśmy objąć problem 
systemowo, wskazując różne zada-
nia, które nie zostały prawidłowo do-
finansowane, a  także źródło proble-
mu, jakim w naszej ocenie są prze-
pisy ustawy o dochodach jednostek 
samorządu terytorialnego. Stąd każ-
dy z wniosków składał się z dwóch 
elementów: po pierwsze, skarżyli-
śmy generalnie sposób finansowania 
zadań, który nie zapewnia ich ade-
kwatnego finansowania, a po drugie, 
wskazywaliśmy przykłady konkret-
nych ustaw (od ochrony zwierząt, 
po pieczę zastępczą), które obrazują 
skutki finansowe dla samorządu wy-
wołane przyjęciem takiego sposobu 
finansowania. Wnioski złożyły także 
różne jednostki samorządu (gmina 
miejska, wiejska, powiat), by poka-
zać różnice w kosztach realizacji tych 
samych zadań. W takiej sytuacji Try-
bunał Konstytucyjny nie mógł powie-
dzieć, że to przypadek jednostkowy, 
z  którym samorząd sobie poradzi.  
Z naszych badań wynika, że ustaw 
nakładających na samorząd zadania 
bez ich adekwatnego finansowania 
jest około pięćdziesięciu. Z tej grupy 
wyłoniliśmy kilka przykładów o naj-
większym wpływie na budżety JST. 
Zdecydowaliśmy się tylko nie kwe-
stionować ustaw dotyczących oświa-
ty i ochrony zdrowia.

Na czym polegał problem?
Żeby lepiej to zrozumieć, musimy cof-
nąć się do genezy wniosku i dokład-
nie prześledzić jego historię. Pomy-
słodawcą wystąpienia do Trybunału 
był śp. prof. Michał Kulesza. Wnioski 
o kontrolę konstytucyjności prawa zo-
stały złożone przez sześć jednostek sa-
morządu terytorialnego jeszcze na po-
czątku 2014 r., ale poprzedzone by-
ły kilkoma latami badań i miesiąca-
mi ciężkiej pracy zarówno kancelarii 
DZP, którą reprezentuję, jak i urzęd-
ników jednostek samorządów, które 
wystąpiły z  wnioskami. Nasza teza 
była taka: sposób finansowania zadań 
samorządu terytorialnego jest ułom-
ny. Wiele ustaw nakłada na samorzą-
dy zadania nie martwiąc się o koszty 
ich realizacji. Ze strony ustawodawcy 
za każdym razem pojawia się tłuma-
czenie, że samorządy otrzymują sub-
wencję i  właściwy udział w  podat-
kach, który zapewnia im odpowied-
nie dochody. W ten sposób samorzą-
dy cały czas są w sposób niekontro-
lowany dociążane kosztami nowych 
zadań, na które w świetle Konstytu-
cji RP powinny otrzymać środki. Pro-
wadzone w  ramach projektu bada-
nia udowodniły, że skala zjawiska jest 
tak wielka, że już w tej chwili mamy 
do czynienia z bardzo dużym deficy-
tem finansowym jednostek samorzą-
du. W badaniach kondycji finansowej 
JST swoją wiedzą i doświadczeniem 
wsparli nas dr Michał Bittner i dr Ja-
cek Sierak z Uniwersytetu Warszaw-
skiego. Z punktu widzenia prawnego Fot. Kancelaria DZP
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Jaki miał być skutek zakwestionowa-
nia ustaw przez Trybunał?
Najważniejsza była kwestia oceny kon-
stytucyjności systemowej regulacji za-
sad finansowania samorządu zawar-
tej w ustawie o dochodach samorzą-
du. Wniosek stawiał w  istocie pyta-
nie, czy w świetle Konstytucji RP do-
puszczalne jest stabilizowanie budżetu 
państwa kosztem destabilizowania bu-
dżetów samorządów? Trybunał w swo-
im orzecznictwie wielokrotnie wskazy-
wał, że stabilność budżetu państwa jest 
wartością konstytucyjną, której ochro-
na może uzasadniać ograniczenia praw 
i wolności obywatelskich. Inaczej jed-
nak jest w przypadku samorządu, któ-
rego stabilność budżetowa również 
jest wartością konstytucyjną. W świe-
tle Konstytucji RP ochronie podlega 
bowiem stabilność finansów publicz-
nych, na którą składa się zarówno bu-
dżet państwa, jak i budżety samorzą-
dów terytorialnych. Reasumując: naj-
ważniejsza dla nas była ocena konsty-
tucyjności aktualnego systemu finan-
sowania zadań. Zależało nam, by Try-
bunał rozważył ją przez pryzmat koli-
zji wartości związanych ze stabilnością 
budżetu państwa i stabilności budżetu 
JST, i przyznał, że obecny system jest 
ułomny i należy go zmienić. Zależało 
nam także na stwierdzeniu – mającym 
pokrycie wprost w art. 167 ust. 4 Kon-
stytucji RP – że zmiany w zakresie za-
dań i kompetencji samorządu teryto-
rialnego następują wraz z odpowied-
nimi zmianami w podziale dochodów 
publicznych. Gdy bowiem spojrzy się 
na ustawodawstwo ostatnich 10 lat, to 
widać, że skala niedofinansowania za-
dań samorządu stwarza istotne ryzyko 
zapaści finansowej samorządów.  
Chciałbym także podkreślić, że stawia-
jąc zarzuty, formułowaliśmy je w spo-
sób zakresowy, ograniczający się wy-
łącznie do sposobu finansowania za-
dań z budżetu państwa. Samorząd by-
najmniej nie uchyla się od ich reali-
zacji. Postawienie zarzutu naruszenia 
Konstytucji RP w ten właśnie sposób 
pozwala ograniczyć skutki orzecze-
nia TK wyłącznie do kwestii relacji fi-
nansowej samorządu z budżetem pań-
stwa, bez wpływu na ciągłość realiza-
cji tych zadań przez samorząd w inte-
resie obywateli tworzących wspólnotę 
samorządową.

Czyli zależało wam, aby Trybunał 
Konstytucyjny uznał, że stabilność 

budżetów JST zasługuje na taką sa-
mą ochronę jak budżet państwa?
Zależało nam, by rzetelnie i obiektyw-
nie ocenił podnoszone przez wnio-
skodawców problemy konstytucyjne. 
W naszej ocenie stabilność finansów 
samorządu terytorialnego podlega co 
najmniej takiej samej ochronie konsty-
tucyjnej, jak stabilność budżetu pań-
stwa. Co więcej, można zastanawiać 
się, czy konstytucyjna ochrona stabil-
ności budżetów samorządowych nie 
jest silniejsza.  

Dlaczego?
Gdy spojrzymy do preambuły oraz 
przepisów art. 16 i art. 163–172 Kon-
stytucji RP widać, że konstytucja gwa-
rantuje samorządowi terytorialnemu 
niezależność, domniemanie kompe-
tencji w zakresie spraw niezastrzeżo-
nych dla innych podmiotów publicz-
nych, odpowiedni do zadań udział 
w finansach publicznych, a także pre-
feruje – zgodnie z zasadą pomocniczo-
ści – szczególną ochronę tych podmio-
tów publicznych, które są najbliższe 
obywatelowi. 

Co się działo z  wnioskiem pomię-
dzy 2014 rokiem, gdy został złożony, 
a końcem lutego 2017 r., gdy miał być 
rozpatrzony?
Przeszedł wstępną kontrolę formal-
ną. Po jej zakończeniu wnioskodaw-
cy przedstawili Trybunałowi szczegó-
łowe wyliczenia finansowe dotyczące 
kosztów realizacji zadań zakwestiono-
wanych we wnioskach. Zgodnie z pro-
cedurą wnioski zostały następnie wy-
słane do uczestników postępowania 

w celu zajęcia stanowiska (Prokura-
tor Generalny, Sejm RP i Rada Mini-
strów). W 2015 roku swoje stanowi-
sko nadesłał Prokurator Generalny. Od 
tego czasu oczekiwaliśmy na stanowi-
sko Sejmu RP i Rady Ministrów.  

Czyli przewlekłość sprawy nie była 
tylko winą TK?
Sprawa K 24/14 była jedną z najdłu-
żej rozpatrywanych spraw w Trybu-
nale Konstytucyjnym. Od wpłynię-
cia wniosków do wyznaczenia termi-
nu rozprawy minęły trzy lata. Nie dzi-
wiło nas to, gdyż rozważenie proble-
mu konstytucyjnego postawionego we 
wnioskach, zwłaszcza z uwagi na jego 
znaczenie dla funkcjonowania samo-
rządu terytorialnego, wymagało cza-
su. Trybunał był tutaj uzależniony od 
uczestników postępowania, którzy – 
co jest w pełni zrozumiałe – potrze-
bowali odpowiedniego czasu na przy-
gotowanie stanowisk. Sprawa wyma-
gała szczególnej uwagi i rzetelnej ana-
lizy. Z akt sprawy wynika, że TK kil-
kakrotnie zwracał się do Rady Mini-
strów o  przedstawienie stanowiska, 
a ta wnosiła o wydłużenie terminu na 
jego nadesłanie z uwagi na szczególną 
zawiłość sprawy. Na początku 2017 r. 
otrzymaliśmy informację o wyznacze-
niu terminu rozprawy na 28 lutego 
2017 r. W tym czasie nadal nie było 
jednak stanowisk Sejmu i Rady Mini-
strów. Wyznaczenie terminu przyjęli-
śmy z satysfakcją. Wnioskodawcy cze-
kali na ten moment trzy lata. Biorąc 
pod uwagę upływ czasu, postanowili-
śmy przedstawić Trybunałowi zaktuali-
zowany materiał dowodowy w posta-
ci wyliczeń kosztów realizacji zakwe-
stionowanych przez nas zadań. Mate-
riały te zostały niezwłocznie wysłane 
do TK. Rozprawa miała się odbyć we 
wtorek 28 lutego br. Dwa dni robocze 
przed terminem rozprawy (czwartek 
23 lutego) otrzymaliśmy niemal stu-
stronicowe stanowisko Sejmu RP. Je-
go analiza i ustosunkowanie się do za-
wartych w nim tez wymagało czasu, 
w szczególności na weryfikację danych 
finansowych. Z  uwagi na koniecz-
ność zagwarantowania praw proce-
sowych stron, a także potrzebę zapo-
znania się ze stanowiskiem Sejmu RP 
zarówno przez wnioskodawców, jak 
i Trybunał Konstytucyjny, spodziewa-
liśmy się, że termin rozprawy może 
zostać odroczony. Pomimo ograniczeń 
czasowych postanowiliśmy w miarę 

możliwości poddać stanowisko Sej-
mu RP analizie i przygotowywaliśmy 
się do rozprawy. Przesłaliśmy także do 
Trybunału informację dotyczącą osób 
mających uczestniczyć ze strony wnio-
skodawców w rozprawie.

Dzień przed terminem nadeszła ko-
lejna informacja...
W dzień poprzedzający rozprawę mia-
ły miejsce dwa bardzo istotne fakty. Po 
pierwsze, późnym popołudniem otrzy-
maliśmy stanowisko Rady Ministrów. 
Nie było tak obszerne, jak stanowi-
sko Sejmu, ale zawierało dane finan-
sowe o kluczowym znaczeniu dla rze-
telnego rozpatrzenia sprawy. Po dru-
gie, w przeddzień rozprawy dokonano 
zmiany składu orzekającego, do które-
go dołączono sędziego, który nie znał 
sprawy i dotąd w niej nie uczestniczył. 
Biorąc pod uwagę, że kluczowe dla 
sprawy stanowiska Sejmu i Rady Mini-
strów zostały doręczone wnioskodaw-
com w  terminie uniemożliwiającym 
rzetelne przygotowanie się do rozpra-
wy, a także zmiany w składzie orzecz-
niczym i związaną z tym konieczność 
wdrożenia się do sprawy przez nowe-
go sędziego, termin rozprawy w spo-
sób oczywisty powinien zostać odro-
czony z urzędu. Z ostrożności proce-
sowej przygotowaliśmy jednak własny 
wniosek o odroczenie terminu, który 
– wraz z wnioskiem o wyłączenie sę-
dziego, który został w przeddzień roz-
prawy dołączony do składu – złożyli-
śmy rano w dniu rozprawy. Argumen-
towaliśmy w nim, że poziom skompli-
kowania sprawy, wymagającej nie tyl-
ko wiedzy prawniczej, ale także z za-
kresu rachunkowości i finansów pu-
blicznych, wymaga zapewnienia wa-
runków sprzyjających wnikliwej i roz-
ważnej analizie prawnej zagadnienia 
konstytucyjnego zawisłego przed Try-
bunałem Konstytucyjnym, oraz że ter-
min przedstawienia stanowisk przez 
Sejm i Radę Ministrów w istocie po-
zbawia zarówno wnioskodawców, jak 
i  Trybunał możliwości ich należytej 
analizy. A także że wydanie orzecze-
nia przez Trybunał, w składzie którego 
jest sędzia, który miał niepełną dobę 
na zapoznanie się z przedmiotem spra-
wy i przygotowanie do wydania roz-
strzygnięcia, nie licowałoby z powa-
gą Trybunału Konstytucyjnego i pod-
ważałoby zaufanie do systemu kontro-
li konstytucyjności prawa w demokra-
tycznym państwie prawnym.

Co się wydarzyło w dniu rozprawy?
Nasz wniosek o  odroczenie nie zo-
stał uwzględniony. Zostaliśmy poin-
formowani, że rozprawa rozpocznie 
się w terminie niezależnie od okolicz-
ności. Nie można było jednak pozwo-
lić, by tak ważna sprawa była rozpa-
trywana bez rzetelnej analizy mate-
riału dowodowego i  z  naruszeniem 
podstawowych standardów sprawie-
dliwości proceduralnej. W  tej sytu-
acji wnioskodawcy zdecydowali się 
wycofać wnioski, do czego zgodnie 
z  ustawą o  Trybunale Konstytucyj-
nym mieli prawo do czasu rozpoczę-
cia rozprawy. W mediach pojawiły się 
następnie komentarze, że był to ro-
dzaj manifestu politycznego. Bynaj-
mniej. Problem nie dotyczy polityki, 
ale rzetelnej analizy konstytucyjnej. 
Przez ponad trzy lata mojej współpra-
cy z wnioskodawcami słowo „polity-
ka” nie padło ani razu, wielokrotnie 
padało natomiast „samorząd” oraz 
sformułowanie „demokratyczne pań-
stwa prawne”. 

Czy w  trakcie rozprawy Trybunał 
nie mógłby stwierdzić, że potrze-
buje więcej czasu i ustalić nowy ter-
min? Może warto było jednak zary-
zykować. 
To w takim razie po cóż miałaby zo-
stać otwarta rozprawa? Wszelkie oko-
liczności wskazywały na zasadność 
odroczenia z  urzędu. Spodziewaliś- 
my się, że Trybunał Konstytucyjny 
otworzy rozprawę, od razu negatyw-
nie rozpatrzy nasze wnioski, a  na-
stępnie – jeszcze tego samego dnia 
– wyda niekorzystne dla nas rozstrzyg- 
nięcie. Warto zauważyć, że możli-
wość wycofania wniosku, zgodnie 
z ustawą o Trybunale, wygasa w mo-
mencie rozpoczęcia rozprawy. Skut-
kiem orzeczenia jest natomiast powa-
ga rzeczy osądzonej i trwałe potwier-
dzenie konstytucyjności zakwestio-
nowanych przepisów. W tak ważnej 
sprawie nie można było ryzykować, 
że wyrok zostanie wydany bez moż-
liwości rzetelnej analizy stanowisk 
Sejmu i Rady Ministrów, z narusze-
niem praw procesowych stron i stan-
dardów sprawiedliwości procesowej, 
a w jego efekcie zostanie utrzymany 
wadliwy konstytucyjnie system finan-
sowania jednostek samorządu teryto-
rialnego. Zależało nam przede wszyst-
kim na merytorycznym rozpatrzeniu 
sprawy. 

Pamięci profesora 
Michała Kuleszy

S amorządowiec z krwi i kości, z ogromną wie-
dzą, pełen entuzjazmu i siły, a przy tym skrom-
ny człowiek. Wizjoner, autorytet, przyjaciel, ni-

gdy nie odmawiał pomocy, doskonały nauczyciel 
i ceniony wykładowca – tak  samorządowcy i praw-
nicy wspominali prof. Michała Kuleszę. 
W ostatnich dniach maja na Wydziale Prawa i Ad-
ministracji Uniwersytetu Warszawskiego  odby-
ło się spotkanie poświęcone pamięci prof. Mi-
chała Kuleszy. Podzielone zostało na trzy części. 
Pierwsza była sesja wspomnieniowa, w  czasie 
której wręczono Ewie Kuleszy księgę dedykowa-
ną pamięci profesora „Misja publiczna. Wspólno-
ta. Państwo. Studia z zakresu prawa i administra-
cji”. Potem przedstawiciele samorządów, naukow-
cy i przyjaciele wspominali profesora. Zaprosze-
nie przyjęli m.in. były prezydent Bronisław Komo-
rowski, były premier Jerzy Buzek i prezydent War-
szawy Hanna Gronkiewicz-Waltz, prezydent War-
szawy. Niezwykły wykład „Przeszłość i przyszłość 
polskiego samorządu” wygłosił Jerzy Stępień, były 
prezes Trybunału Konstytucyjnego, współtwórca 
reform samorządowych.
Spotkanie zakończyła dyskusja panelowa o przy-
szłości samorządu w Polsce. W tej części spotka-
nia uczestniczyli prof.  Jerzy Hausner reprezentu-
jący Uniwersytet Ekonomiczny w Krakowie i prof. 
Mirosław Stec z Uniwersytetu Jagiellońskiego. Ca-
łe wydarzenie zorganizował Zakład Nauki Admini-
stracji Wydziału Prawa i Administracji Uniwersyte-
tu Warszawskiego.
Prof. dr hab. Michał Kulesza był pracownikiem tego 
wydziału i prodziekanem (1991–1992), a od 1995 
roku kierownikiem Zakładu Nauki Administra-
cji w Instytucie Nauk Prawno-Administracyjnych 
WPiAUW. Był wybitnym znawcą zagadnień prawa 
administracyjnego i administracji publicznej, teore-
tykiem i praktykiem, autorem ponad 150 publika-
cji. Uczestniczył w obradach Okrągłego Stołu w gru-
pie ds. samorządu terytorialnego. Był współautorem 
reform administracyjnych w III RP, jednym z głów-
nych twórców samorządu terytorialnego, w  tym 
współautorem ustawy o  samorządzie gminnym 
z 1990 r. oraz wielu późniejszych projektów, pro-
gramów i ustaw z zakresu administracji publicznej. 
Był założycielem i pierwszym redaktorem naczel-
nym tygodnika „Wspólnota”, doradcą Związku 
Miast Polskich, ekspertem Rady Europy. Za pracę 
na rzecz odbudowy w Polsce demokracji lokalnej 
został wielokrotnie uhonorowany przez ogólnokra-
jowe organizacje samorządu terytorialnego, a także 
odznaczony przez Prezydenta RP Krzyżem Koman-
dorskim Orderu Odrodzenia Polski. 

rozmowa wspólnoty

Nasz wniosek o odroczenie  
nie został uwzględniony. Zostaliśmy 

poinformowani, że rozprawa 
rozpocznie się w terminie niezależnie 

od okoliczności. Nie można było 
jednak pozwolić, by tak ważna sprawa 

była rozpatrywana bez rzetelnej 
analizy materiału dowodowego 
i z naruszeniem podstawowych 

standardów sprawiedliwości 
proceduralnej.


