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WNIOSEK
do Trybunalu Konstytucyjnego

Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, dziatajac na
podstawie pelnomocnictwa udzielonego w § 2 uchwaly nr 329/XL/14 Rady Powiatu
Grodziskiego z dnia 27 marca 2014 r. w sprawie reprezentowania Powiatu Grodziskiego w
postepowaniu przed Trybunatlem Konstytucyjnym, w imieniu Rady Powiatu Grodziskiego,
wnosze o stwierdzenie, ze:

1) art. 30 ust. 1 w zwigzku z art. 22 ust, 3-5, art. 23, art. 23a i art. 30 ust. 2 ustawy z
dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz.
U. z 2010 r. Nr 80, poz. 526 z pézn. zm.) s3 niezgodne z zasada solidarnosci,
wyrazong w preambule Konstytucji, oraz zasada sprawiedliwosci spolecznej,
wyrazong w art. 2 Konstytucji;

2) art. 30 ust. 1 w zwigzku z art. 22 ust. 3-5, art. 23, art. 23a i art. 30 ust. 2 ustawy, o
ktérej mowa w pkt 1, s3 niezgodne z art. 167 ust. 1, 2 i 4 w zwiazku z art. 166 ust.
1 Konstytucji i w zwigzku z art. 9 ust. 1, 2 i 5 Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego, sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 paZdziernika 1985 r. (Dz. U. z
1994 r. Nr 124, poz. 607 z p6Zn. zm.).



UZASADNIENIE

1. Legitymacja wnioskodawcy

1.1. Zgodnie z art. 191 ust. 1 pkt 3 Konstytucji, z wnioskiem do Trybunatu
Konstytucyjnego (dalej: ,,TK”) w sprawie zgodnosci ustawy z Konstytucja lub ratyfikowang
umowa migdzynarodowa moze wystapi¢ m.in. organ stanowiagcy jednostki samorzgdu
terytorialnego. Jak stanowi art. 191 ust. 2 Konstytucji, wystgpienie z wnioskiem jest

dopuszczalne, jezeli zaskarzony akt normatywny dotyczy spraw objetych zakresem dziatania

wnioskodawcy.

1.2. W S$wietle powyzszych regulacji konstytucyjnych nalezy przyjaé, ze Rada
Powiatu Grodziskiego posiada legitymacj¢ do wystapienia do TK z wnioskiem o stwierdzenie
niezgodnosci art. 30 ust. 1 w zwigzku z art. 22 ust. 3-5, art. 23, art. 23a i art. 30 ust. 2 ustawy
z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. z 2010 r.
Nr 80, poz. 526 z pdzn. zm.; dalej: ,,u.d.j.s.t.”) z przepisami Konstytucji i ratyfikowanej
umowy mi¢dzynarodowej, jaka jest Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w
Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 z pdzn. zm.; dalej:
»EKSL”).

Dla oceny legitymacji wnioskodawcy w niniejszej sprawie ma szczegblne znaczenie
fakt, ze juz trzykrotnie TK orzekal w sprawie zgodnosci z Konstytucjg przepiséw u.d.j.s.t.
nakladajacych na jednostki samorzadu terytorialnego obowigzek dokonywania tzw. wplat
wyrownawczych do budzetu panstwa (tj. wplat z przeznaczeniem na cze$é rdwnowazacg lub
regionalng subwencji ogélnej). Chodzi o wyroki: z dnia 25 lipca 2006 r., sygn. akt K 30/04, z
dnia 13 stycznia 2013 r., sygn. akt K 14/11, i z dnia 4 marca 2014 r., sygn. akt K 13/11. We
wszystkich ww. sprawach — wszczetych wnioskami organdow stanowiacych jednostek
samorzadu terytorialnego, tj. odpowiednio: Sejmiku Wojewddztwa Mazowieckiego i Sejmiku
Wojewodztwa Swigtokrzyskiego (K 30/04), Rady m.st. Warszawy i Rady Miasta Krakowa (K
14/11) i Sejmiku Wojewo6dztwa Mazowieckiego (K 13/11) — Trybunal Konstytucyjny
uznawat, ze przepisy dotyczace tzw. wplat wyréwnawczych dotycza spraw objetych zakresem
dzialania wnioskodawcy, w rozumieniu art. 191 ust. 2 Konstytucji.

W szczegblnosci, zdaniem TK, tego typu przepisy ,,majg wpltyw na ksztatt dochodéw i

wydatkéw wnioskodawcy”, gdyz na wnioskodawcy spoczywa coroczny obowigzek



dokonywania wptat wyréwnawczych. Jednoczesnie, w ocenie TK, o istnieniu legitymacji
Swiadczy réwniez to, ze wnioskodawca jest ,potencjalnym beneficjentem” puli $rodkéw
pochodzacych z wplat wyréwnawczych (zob. wyroki o sygn. akt K 14/111 K 13/11).

W niniejszej sprawie mamy do czynienia z analogiczng sytuacja. Wnioskodawca jest
Rada Powiatu Grodziskiego, bedaca organem stanowigcym powiatu grodziskiego. Na
powiecie grodziskim spoczywa obowiazek dokonywania wplat do budzetu panstwa, z
przeznaczeniem na cze$é rownowazaca subwencji ogolnej dla powiatéw, na podstawie art. 30
ust. 1 udj.st. (w zwiazku z art. 22 ust. 3-5, art. 23, art. 23a i art. 30 ust. 2 tej ustawy).
Dopuszczalne jest wigc zaskarzenie do TK przepiséw nakladajacych na Rade Powiatu ww.
obowiazek. Ponadto, wnioskodawca jest beneficjentem czesci réwnowazacej subwencji
ogdlnej dla powiatdw, na podstawie art. 23 1 23a u.d.j.s.t., co uprawnia wnioskodawce do

zaskarzenia réwniez tych przepisow.

1.3. Z przedstawionych wyzej powoddéw Rada Powiatu Grodziskiego ma legitymacje
do zaskarzenia do TK przepiséw u.d.j.s.t. wskazanych w petitum niniejszego wniosku.

Wola zaskarzenia, pokrywajgca sie z zarzutami wskazanymi w petitum niniejszego
wniosku, zostala wyrazona w uchwale Rady Powiatu Grodziskiego z dnia 27 marca 2014 r.,

nr 329/XL/14 (w zalaczeniu).
2. Dopuszczalnosé wydania wyroku

2.1. Wyrokiem z dnia 31 stycznia 2013 r., sygn. akt K 14/11, wydanym na wniosek
Rady m.st. Warszawy i Rady Miasta Krakowa, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit m.in., ze
art. 30 ust. 1 w zwiazku z art. 22 ust. 3-5, art. 23, art. 23a 1 art. 30 ust. 2 u.dj.s.t. s3 zgodne z
art. 2 w zwigzku z art. 167 ust. 1, 2 i 4 Konstytucji w zwigzku z art. 9 ust. 1, 2 1 5 Europejskiej
Karty Samorzadu Lokalnego oraz nie sa niezgodne z art. 32 Konstytucji (pkt 2 sentencji).

W niniejszym wniosku Rada Powiatu kwestionuje konstytucyjnos¢ i zgodnosé z
EKSL art. 30 ust. 1 w zwiazku z art. 22 ust. 3-5, art. 23, art. 23a 1 art. 30 ust. 2 u.dj.st., a
wige t¢ sama grupe przepisow, ktora byla poddana kontroli konstytucyjnosci w sprawie o
sygn. akt K 14/11.

Whnioskodawca zdaje sobie sprawe, ze — co do zasady — w postgpowaniu przed TK
obowiazuje reguta ne bis in idem, zgodnie z ktéra ponowne orzekanie o przepisie (przepisach)
prawa, co do ktér_ych zapad! juz wezesniej wyrok TK o zgodnosci z okreslonymi wzorcami

konstytucyjnymi, jest zbedne. W niniejszej sprawie nie zachodzg jednak podstawy do
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umorzenia postgpowania z uwagi na zbgdno$é wydania orzeczenia na podstawie art. 39 ust. 1
pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643

z pbzn. zm.).

2.2. W orzecznictwie TK przyjmuje si¢, ze w pewnych okolicznosciach, w przypadku
gdy przedmiotem zaskarzenia jest przepis (przepisy), ktory zostal wezesniejszym wyrokiem
uznany za zgodny z wzorcami kontroli, nie ma podstaw do umorzenia postgpowania ze
wzgledu na zasade ne bis in idem. Praktyka TK zna przypadki, gdy Trybunat kilkukrotnie
badat konstytucyjno$¢ tego samego przepisu (np. wyroki TK z dnia 25 wrze$nia 2012 r., sygn.
akt SK 28/10, i z dnia 8 stycznia 2013 r., sygn. akt K 18/10, oraz wyroki TK z dnia 5 kwietnia
2011 r., sygn. akt P 6/10, i z dnia 17 lipca 2013 r., sygn. akt SK 9/10), niekiedy roéwniez z
tymi samymi wzorcami kontroli (np. wyroki z dnia 30 kwietnia 2012 r., sygn. akt SK 4/10,1iz
dnia 20 listopada 2012 r., sygn. akt SK 34/09, oraz wyroki z dnia 20 lutego 2007 r., sygn. akt
P 1/06, i z dnia 14 grudnia 2011 r., sygn. akt SK 42/09).

Przede wszystkim, ponowne zaskarzenie do TK tych samych przepiséw nie jest
wykluczone woéwcezas, gdy wnioskodawca powoluje nowe — nieoceniane wczesniej przez
Trybunal — wzorce kontroli. Zgodnie z utrwalonym pogladem TK, .,z zasada ne bis in idem
nie mamy do czynienia w wypadku wskazania nowych wzorcdw kontroli, gdy we
wczesniejszym orzeczeniu uznano zgodno$é zakwestionowanego przepisu z Konstytucja”
(np. wyrok TK z dnia 27 marca 2007 r., sygn. akt SK 3/05).

Ponadto, réwniez w przypadku zbieznosci wzorcoéw kontroli nie zawsze zachodza
podstawy do umorzenia postgpowania ze wzgledu na zasade ne bis in idem. Jak wskazuje si¢
w orzecznictwie Trybunatu, ,to, ze okreslone przepisy stanowily juz przedmiot kontroli z
okreslonymi wzorcami, nie wyklucza (...) ponownego badania tych samych przepiséw z tymi
samymi wzorcami, jezeli inicjator kontroli przedstawia nowe, niepowolywane wczesniej
argumenty, okolicznosci lub dowody uzasadniajace prowadzenie postgpowania i wydanie
wyroku” (wyrok TK z dnia 12 wrzesnia 2006 r., sygn. akt SK 21/05; zob. tez postanowienie
TK z dnia 17 lipca 2003 1., sygn. akt K 13/02).

Niniejszy wniosek spelnia oba wskazane wyzej warunki, uzasadniajace ponowne
zbadanie przez TK zgodnos$ci art. 30 ust. 1 w zwigzku z art. 22 ust. 3-5, art. 23, art. 23a i art.

30 ust. 2 u.d.j.s.t. z Konstytucjg i EKSL.

2.3. W niniejszej sprawie kwestionowana jest zgodno$¢ art. 30 ust. 1 w zwiazku z art.
22 ust. 3-5, art. 23, art. 23a 1 art. 30 ust. 2 u.d.].s.t. z zasadg solidarnosci, wyrazong w
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preambule Konstytucji, oraz zasada sprawiedliwosci spolecznej, wyrazona w art. 2
Konstytucji (pkt 1 petitum wniosku). Sa to nowe wzorce kontroli, ktére nie byty przywotane
we wnioskach Rady m.st. Warszawy i Rady Miasta Krakowa w sprawie K 14/11. Z uwagi na
zasade skargowosci, zakladajaca zwigzanie TK granicami zaskarzenia (art. 66 ustawy o TK),
w wyroku z dnia 31 stycznia 2013 r. Trybunal nie wypowiedzial si¢ — ani w sentencji, ani w
uzasadnieniu — w sprawie zgodnos$ci ww. przepisow u.d.j.s.t. ze wskazanymi zasadami
konstytucyjnymi. Nalezy dodaé, ze w pkt 2 sentencji wyroku K 14/11 zostal co prawda
przywolany art. 2 Konstytucji, jednak — zgodnie z tre$cig wnioskéw Rady m.st. Warszawy i
Rady Miasta Krakowa — wzorcem kontroli byta wéwczas klauzula demokratycznego panstwa
prawnego i wynikajaca z niej zasada proporcjonalnosci, nie za§ zasada sprawiedliwos$ci
spotecznej, dla ktorej podstawe stanowi art. 2 Konstytucji. Mamy wiec w tym przypadku do
czynienia z innym wzorcem, tyle ze wywodzonym z tego samego przepisu Konstytucji.

Z powyzszych przyczyn, nie zachodza podstawy do umorzenia postgpowania w
zakresie zarzutu niezgodno$ci art. 30 ust. 1 w zwiazku z art. 22 ust. 35, art. 23, art. 23a i art.

30 ust. 2 u.d.j.s.t. z zasadg solidarno$ci oraz zasadg sprawiedliwos$ci spoteczne;.

2.4. Gdy natomiast chodzi o pkt 2 petitum niniejszego wniosku, to jako wzorzec
kontroli wskazano ,,art. 167 ust. 1, 2 1 4 w zwiazku z art. 166 ust. 1 Konstytucji i w zwigzku z
art. 9 ust. 1, 2 1 5 EKSL”. O dopuszczalnosci sformutowania takiego zarzutu przesadzaja
nastepujace argumenty.

Po pierwsze, wzorzec ten nie jest tozsamy z wzorcem przywolanym w pkt 2 sentencji
wyroku o sygn. akt K 14/11. W wyroku tym TK orzekt o zgodnosci przepiséw u.d.j.s.t. z ,,art.
2 [wywiedziong z tego przepisu zasada proporcjonalnosci] w zwiagzku z art. 167 ust. 1,21 4
Konstytucji w zwiazku z art. 9 ust. 1, 2 1 5 EKSL”. W niniejszej sprawie wnioskodawca nie
podnosi zarzutu niezgodno$ci z zasada proporcjonalnosci, a ponadto art. 167 ust. 1, 21 4
Konstytucji sg wzorcem podstawowym, a nie ,,zwigzkowym?”, tak jak miato to miejsce w pkt
2 sentencji wyroku o sygn. akt K 14/11. Poza tym, w niniejszym wniosku jako wzorzec
zwigzkowy wskazano art. 166 ust. 1 Konstytucji, ktéry nie byl analizowany w sprawie o sygn.
akt K 14/11. Ma to istotne znaczenie, gdyz przywolanie jako wzorca zwigzkowego art. 166
ust. 1 Konstytucji wynika z tego, ze wnioskodawca w niniejszej sprawie kwestionuje
konstytucyjnosé¢ przepiséw u.d.j.s.t. miedzy innymi z uwagi na fakt, iz przepisy te nie
gwarantuja powiatom ziemskim zachowania istotnej czgsci dochodéw wiasnych dla realizacji
zadan wlasnych. Ten problem nie byl podnoszony w odniesieniu do powiatow ziemskich ani

we wnioskach ztozonych w sprawie o sygn. akt K 14/11, ami w wyroku TK wydanym po
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rozpoznaniu tych wnioskéw. Trybunat badat zgodno$é zaskarzonych przepiséw z ,.zasada
podstawowego charakteru dochodéow wilasnych” (art. 167 ust. 2 Konstytucji), jednak — bedac
zwigzany granicami zaskarzenia — nie dokonywat odrebnej oceny, czy art. 30 ust. 1 u.d.j.s.t.
(wraz z przepisami zwigzkowymi) gwarantujg powiatom ziemskim zachowanie istotnej czesci
dochoddw wiasnych dla realizacji zadan wtasnych.

Po drugie, dla oceny konstytucyjnosci zaskarzonych przepiséw zasadnicze znaczenie
ma analiza danych finansowych, obrazujacych skutki obowigzywania tych przepiséw dla
sytuacji finansowej powiatéw. Swiadczy o tym tre$¢ uzasadnienia wyroku o sygn. akt K
14/11. Specyfika kontroli konstytucyjnosci przepisow regulujacych dochody i wydatki
jednostek samorzadu terytorialnego polega na tym, ze w réznych okresach czasu przepisy
takie moga z rdzna intensywnosciga wkraczaé w sytuacje finansowa samorzaddéw, co
uzasadnia ich ponowng kontrole z punktu widzenia zasad konstytucyjnych (okolicznosé te
dostrzegt réwniez TK - przyjmujac do rozpoznania merytorycznego wniosek Sejmiku
Wojewddztwa Mazowieckiego w sprawie o sygn. akt K 13/11, podczas gdy zarzuty
sformulowane w tym wniosku — zaré6wno w zakresie przedmiotu kontroli, jak i wzorca
kontroli — czgsciowo pokrywaty si¢ z zarzutami rozpoznanymi kilka lat wczesniej, w wyroku
TK z dnia 25 lipca 2006 r., sygn. akt K 30/04). Orzekajac w sprawie o sygn. akt K 14/11
Trybunat dysponowal danymi za rok 2011. Niniejszy wniosek jest natomiast oparty na danych
z lat 2012 1 2013. Mozna zaktadaé, ze w chwili wyrokowania dostepne beda réwniez dane za
rok 2014. Wnioskodawca przedstawia wigc ,,nowe, niepowotywane wczesniej dowody”, co w
Swietle dotychczasowego orzecznictwa TK uzasadnia ponowng oceng¢ konstytucyjnosci tych
samych przepiséw. Kontrola konstytucyjnosci mechanizmu powiatowych  wptat
wyréwnawczych przez pryzmat kolejnych lat ich funkcjonowania jest uzasadniona réwniez ze
wzgledu na tres¢ postanowienia sygnalizacyjnego TK z dnia 26 lutego 2013 r., sygn. akt S
1/13, ktore zostato wydane w zwiazku z wyrokiem o sygn. akt K 14/11 (bedzie o tym mowa
nizej).

Po trzecie, nowg istotng okolicznoscia, jaka pojawita si¢ po wyroku TK o sygn. akt K
14/11, byl wyrok Trybunatu z dnia 4 marca 2014 r., sygn. akt K 13/11. W ostatnio
powotanym orzeczeniu TK stwierdzit, ze art. 31 oraz art. 25 u.d,j.s.t. — w zakresie, w jakim
nie gwarantuja wojewodztwom zachowania istotnej czesci dochodéw wiasnych dla realizacji
zadan wiasnych — sg niezgodne z art. 167 ust. 1 12 w zwiazku z art. 166 ust. 1 Konstytucji.
Wyrok ten dotyczyl wptat wyréwnawczych dokonywanych przez wojewddztwa. Niemniej
jednak pewne nowe argumenty, jakie podniesiono w tym wyroku i w jego uzasadnieniu,

pozwalajace na okreslenie wymaganego konstytucyjnie minimalnego  standardu
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mechanizméw wyréwnawczych, maja charakter uniwersalny i moga byé odniesione nie tylko
do wojewddztw. Argumenty te nie byly podnoszone ani analizowane przez TK w sprawie o
sygn. akt K 14/11, z uwagi na odmienno$é zarzutéw sformulowanych przez Rade m.st.
Warszawy i Rady Miasta Krakowa w poréwnaniu do zarzutéw Sejmiku Wojewddztwa
Mazowieckiego w sprawie o sygn. akt K 13/11. Jak za$ zostanie wykazane w dalszej czgsci
niniejszego wniosku, te same wady konstrukcyjne systemu wyrownawczego, ktére
przesadzity o negatywnej ocenie konstytucyjnosci art. 31 oraz art. 25 u.d.j.s.t. w sprawie o
sygn. akt K 13/11, cechuja przepisy regulujace obowiazek dokonywania wplat
wyréwnawczych przez powiaty.

Po czwarte, zasadno$¢é ponownego zbadania konstytucyjnosci art. 30 ust. 1 u.d.j.s.t.
(wraz z przepisami zwiazkowymi) wynika réwniez z tego, ze wnioskodawca w niniejszej
sprawie jest powiat ziemski. Sprawa o sygn. akt K 14/11 zostata natomiast zainicjowana
wnioskami dwéch miast na prawach powiatu. Oba wnioski dotyczyty wigc zaréwno wplat na
poziomie gminnym, jak tez powiatowym. Uzasadnienie tych wnioskéw koncentrowalo si¢
jednak na wykazaniu niekonstytucyjnosci przepiséw dotyczacych obowiazku dokonywania
wplat przez gminy, a zarzuty dotyczace powiatéw zostaly uzasadnione na zasadzie odestania.
Dostrzegl to zreszta TK, stwierdzajac, ze z uwagi na fakt, iz ,,wnioskodawcy, zarzucajac
niekonstytucyjnosé regulacji dotyczacej mechanizmu wyréwnania poziomego dochodéw
powiatow, poshuzyli si¢ wspo6lng argumentacja, nie przedstawiwszy dodatkowych racji, ktdre
przemawialyby za niekonstytucyjnoscig tej grupy przepiséw, Trybunal Konstytucyjny
odwotlal si¢ do ustalen dotyczacych mechanizmu wyréwnania poziomego dochodéw gmin”
(wyrok o sygn. akt K 14/11). W konsekwencji, zarzuty odnoszace si¢ do art. 30 ust. 1 u.dj.s.t.
(wraz z przepisami zwiazkowymi) zostaty ocenione przez TK — zgodnie z zasadg skargowosci
— przez pryzmat przedstawione] przez wnioskodawcOw argumentacji dotyczacej wplat
gminnych. Tymczasem, jak to odnotowat Trybunat w sprawie o sygn. akt K 13/11, obowiazek
wptat wyré6wnawezych natozony na gminy ma inny (mnigjszy) ,.ciezar gatunkowy” w
poréwnaniu do powiatdw i1 wojewodztw, co wynika z odmiennej struktury dochodow
wilasnych tych jednostek samorzadu, a takze odmiennego sposobu obliczania wysokosci wptat
wyréownawczych. Dlatego tez uzasadnione jest dokonanie odrebne) oceny systemu
powiatowego.

Po piate, w sprawie o sygn. akt K 14/11 Trybunat odnotowat, ze jednym z powoddw
nieobalenia przez wnioskodawcow dommniemania konstytucyjnosci art. 30 ust. 1 u.dj.s.t.
(wraz z przepisami zwigzkowymi) bylto to, ze ,Rada Miasta Stotecznego Warszawy oraz

Rada Miasta Krakowa, nie wykazali, ze dysproporcja pomiedzy zakresem przypadajacych im
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zadafi publicznych a ogélem dochodéw jest na tyle oczywista, ze uzasadnia twierdzenie o
niekonstytucyjnosci kwestionowanej regulacji w stosunku do kategorii miast na prawach
powiatu”. Wynika z tego, ze kontrola ww. przepiséw u.d.j.s.t. byla prowadzona — stosownie
do zasady skargowosci — przede wszystkim z punktu widzenia skutkéw finansowych, jakie
zaskarzona regulacja wywoluje w odniesieniu do miast na prawach powiatu, w szczegdlnosci
na podstawie danych finansowych dostarczonych przez wnioskodawcoéw, bedacych miastami
na prawach powiatu. Nalezy za$ podkreslié, ze na budzety miast na prawach powiatu (w tym
miast, ktére byly wnioskodawcami w sprawie K 14/11) skladaja si¢ zar6wno cze$¢ ,,gminna”,
jak i czgé¢ ,,powiatowa”. Prowadzi to do takiego skutku, ze ubytek dochodu w cze$ci
powiatowej (spowodowany m.in. powiatowymi wplatami wyréwnawczymi) moze zostaé
»Zrekompensowany’ dochodem w cze¢$ci gminnej, co znacznie utrudnia autonomiczna analize
nastgpstw obowigzywania mechanizmu na poziomie powiatowym. Wynika-to z faktu, ze
dochéd w czesci gminnej jest w mniejszym stopniu obcigzony obowigzkiem wptlat
wyrownawczych (wigze si¢ to z innym sposobem obliczania tych wplat — por. art. 29
u.d,j.s.t.). Dlatego tez wnioski wywodzone z analizy nast¢pstw, jakie zaskarzone przepisy
powoduja dla sytuacji finansowej miast na prawach powiatu, nie moga by¢ odnoszone per
analogiam do sytuacji powiatow ziemskich. Innymi slowy, uszczerbek, jakiego w wyniku
obowiazywania zaskarzonej regulacji doznaja powiaty ziemskie, jest nieporéwnywalny do
uszczerbku miast na prawach powiatu — mimo Zze wplaty opieraja sie na tych samych
przepisach. Przeklada si¢ to na ocen¢ zgodnosci ww. regulacji z Konstytucja. Wnioskodawcy
w sprawie o sygn. akt K 14/11 nie byli w stanie obali¢ domniemania konstytucyjnosci ww.
przepisow wiasnie z tego powodu, ze w przypadku miasta na prawach powiatu nie da sie
wyodrebni¢ i dokona¢ osobnej analizy skutkéw dzialania obowiazku wplat w czesci
»gminnej” (art. 29 u.d.j.s.t.) i skutkéw dziatania obowiazku wptat w czegsci ,,powiatowe;” (art.
30 u.d.j.s.t.). W konsekwencji, pelna ocena konstytucyjnosci art. 30 ust. 1 u.dj.s.t. (wraz z
przepisami zwigzkowymi) powinna zostaé dokonana na podstawie danych dotyczacych
powiatow ziemskich. Dane takie zostaly przedstawione w niniejszym wniosku.

Nalezy w konsekwencji stwierdzi¢, ze wnioskodawca — opierajac si¢ na wykazaniu
skutkow, jakie zakwestionowane przepisy wywoluya wobec powiatow ziemskich, na
podstawie danych finansowych z ostatnich dwéch lat, tj. danych, jakimi nie dysponowat TK
wydajac wyrok o sygn. akt K 14/11 — przedstawia nowe, niepowolywane wczesniej
argumenty, okolicznosci i dowody uzasadniajace prowadzenie postepowania i wydanie
ponownege wyroku w przedmiocie konstytucyjnosci art. 30 ust. 1 u.dj.s.t. (wraz z przepi_sami
zwigzkowymi wskazanymi w peritum niniejszego wniosku).
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Z powyzszych przyczyn, nie zachodza podstawy do umorzenia postgpowania w
zakresie zarzutu niezgodnosci art. 30 ust. 1 w zwiazku z art. 22 ust. 3-5, art. 23, art. 23a i art.
30 ust. 2 u.d,j.s.t. z art. 167 ust. 1, 2 1 4 w zwigzku z art. 166 ust. 1 Konstytucji i w zwigzku z
art. 9 ust. 1,21 5 EKSL (pkt 2 petitum niniejszego wniosku).

2.5. Dodatkowym powodem przesadzajacym o zasadno$ci ponownego zbadania przez
TK konstytucyjnosci art. 30 ust. 1 u.dj.s.t. (wraz z przepisami zwigzkowymi) jest
niewykonanie przez Sejm postanowienia sygnalizacyjnego TK z dnia 26 lutego 2013 r., sygn.
akt S 1/13.

2.5.1. W postanowieniu o sygn. akt S 1/13, ktére zostalo wydane w zwigzku z
wyfokiem o sygn. akt K 14/11, Trybunal przedstawil Sejmowi uwagi o stwierdzonych
uchybieniach w przepisach u.d.,j.s.t., dotyczacych wyréwnania poziomego dochodow
jednostek samorzadu terytorialnego, ktérych usunigcie jest niezbedne dla zapewnienia
spdjnosci systemu prawnego Rzeczypospolitej Polskie;.

Zdaniem TK, zachodzi ,konieczno$¢ kontynuowania dzialan ustawodawczych
zmierzajacych do zracjonalizowania wysokodci wplat wyrdwnawczych (tzw. janosikowe) i
zasad rozdzialu $rodkéw pochodzacych z tych wplat”. W przekonaniu Trybunatu,
dysfunkcjonalnos¢ mechanizmu wplat wyréwnawczych ,,moze (...) w przysztosci prowadzi¢
do naruszenia Konstytucji”.

W cyt. postanowieniu Trybunat podkreslit, ze ,,ustawa o dochodach, obowiazujaca od
2004 r., dziala obecnie w odmiennych realiach spoteczno-gospodarczych. (...) zmiana
koniunktury gospodarczej uwydatnita stabosci obowiazujacej metody ustalania wysokosci
wplat wyréwnawczych 1 doprowadzitla do pogorszenia sytuacji finansowej niektérych
(zwlaszcza najwigkszych) ptatnikow”. W zwigzku z tym Trybunat wskazal regulacje u.d.j.s.t.,
ktore ,,rodza watpliwosci w kontekscie realizacji celu instytucji poziomego wyréwnania
dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego”. Chodzi o nastepujace kwestie:

o selektywny dobdér kryteriow  okreslania podmiotdéw zobowigzanych do

dokonywania wptat wyréwnawczych;

e ograniczenie kryteriéw identyfikacji beneficjentéw wptat wyré6wnawczych jedynie

do wybranych wydatkéw 1 wybranych dochodow;

e ustalanie kryterium dochodowego, ktére decyduje o powstaniu obowigzku

dokonywania wplat, na podstawie danych sprzed dwoch lat — przy braku

jakiejkolwiek bariery ,,ostroznosciowej”.
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Trybunat zwrécit uwage, ze ,,poglebiajace si¢ dysfunkcje w tym zakresie, w
przypadku dalszego pogorszenia si¢ sytuacji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego,
moga prowadzi¢ do naruszenia zasady adekwatnosci, o ktérej mowa w art. 167 ust. 1 1 4
Konstytucji”. W przekonaniu TK, ,selektywnos$¢ kryteridw, dwuletni termin oraz brak
mechanizmu korygujacego moze w przyszlosci doprowadzi¢ do naruszenia art. 167 ust. 114
Konstytucji”.

W zwiazku z powyzszym Trybunat podkreslil, ze postanowienie o sygn. akt S 1/13 ma
charakter ,,prewencyjnego” postanowienia sygnalizacyjnego. Istota takiego postanowienia jest
swoiste ,,ostrzezenie” ustawodawcy przed konsekwencjami zaniechania podjgcia prac nad
zmiang wadliwego prawa. Znaczenie prewencyjnych postanowien sygnalizacyjnych polega na
tym, aby uswiadomi¢ ustawodawcy, iz TK nie wyklucza mozliwosci ponownej kontroli tych
samych regulacji — jezeli ustawodawca nie wprowadzi stosownych zmian prawodawczych. W
konsekwencji, postanowienie o sygn. akt S 1/13 konczy si¢ stwierdzeniem: ,,Brak podjecia
stosownych dziatan legislacyjnych i dalsze poglebianie si¢ negatywnych dla finanséow
jednostek samorzadu terytorialnego skutkow dziatania mechanizmu nie wyklucza podjecia
przez Trybunal Konstytucyjny (na podstawie stosownego wniosku) ponownej oceny

krytykowanych regulacji z punktu widzenia ich konstytucyjnosci”.

2.5.2. Niniejszy wniosek o kontrolg konstytucyjnosci przepisow u.d.j.s.t. dotyczacych
natozonego na powiaty obowiazku dokonywania wplat wyréwnawczych jest konsekwencja
braku reakcji ustawodawcy na postanowienie sygnalizacyjne o sygn. akt S 1/13. Od czasu
wydania tego postanowienia minglo juz ok. péitora roku. W tym okresie pariament nie podjat
jakichkolwiek dziatan zmierzajacych do realizacji ww. postanowienia sygnalizacyjnego w
odniesieniu  do powiatow. Natomiast dalsze obowigzywanie mechanizmu wplat
wyréwnawczych w obecnym ksztalcie prowadzi do poglebiania sie negatywnych dla

powiatéw nastgpstw dzialania tego mechanizmu, co zostanie wykazane w dalszej czeSci

niniejszego wniosku.

2.5.3. Specyfika wniosku o kontrolg konstytucyjnosci w niniejszej sprawie wigze si¢ z
tym, ze w postanowieniu sygnalizacyjnym o sygn. akt S 1/13 sam Trybunat Konstytucyjny
wyraznie zadeklarowal, 1z zastrzega sobie prawo do ,,ponownej oceny krytykowanych
regulacji z punktu widzenia ich konstytucyjnosci”. Jest to oczywiscie mozliwe tylko — jak to

3

ujat Trybunal — | na podstawie stosownego wniosku”. Ten fragment postanowienia nalezy
rozumieé jako zapowiedZ przyjecia do rozpoznania merytorycznego ponownego wniosku o
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kontrole konstytucyjnosci przepisébw, ktére byly ocenione jako zgodne z wzorcami
konstytucyjnymi w wyroku o sygn. akt K 14/11 w sytuacji gdyby nie nastgpila reakcja
ustawodawcza na sygnalizacje. Dziatajac w zaufaniu do stanowiska Trybunatu
Konstytucyjnego, wyrazonego w postanowieniu sygnalizacyjnym o sygn. akt S 1/13,
wnioskodawca wyraza przekonanie, Ze ocena zarzutéw podniesionych w niniejszym wniosku
— niezaleznie od argumentdw, ktoére zostaly przedstawione wczes$niej — nie moze zostaé

oceniona jako ,,zbedna” w rozumieniu art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK.

2.6. Z wszystkich przedstawionych wyzej powoddw, rozpoznanie zarzutOéw
przedstawionych w niniejszym wniosku jest dopuszczalne pod wzgledem formalnym. W
szczegblnosci, nie zachodzg podstawy do umorzenia postgpowania z powodu zbednosci

orzekania, na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK.

3. Przedmiot zaskarzenia

3.1. Przedmiotem zaskarzenia w niniejszym wniosku jest grupa przepisow u.d.j.s.t.
okreslajacych sposob kalkulacji wysoko$ci wptat dokonywanych przez powiaty do budzetu
panstwa, z przeznaczeniem na czes¢ rOwnowazaca subwencji ogélnej dla powiatéw (tzw.
wptat wyré6wnawczych, popularnie nazywanych wplatami ,.janosikowymi”), jak rowniez
sposéb rozdysponowywania $rodkéw pochodzacych z tych wplat. Przepisy te tworza zbior
kryteriow pozwalajacych na zidentyfikowanie jednostek zobowiazanych do wptat, wysokosci
dokonywanych wplat, jak tez beneficjentow tych wplat, tj. jednostek uprawnionych do tzw.
czedcl rownowazacej subwencii ogolnej dla powiatow.

Whnioskodawca uznal, ze prawidlowym sposobem okreslenia przedmiotu zaskarzenia
jest wskazanie przepisu nakladajacego obowiazek dokonywania wptat (art. 30 ust. 1 u.dj.s.t.)
w zwigzku z odpowiednimi przepisami ustawy, ktére definiujg cechy jednostek
zobowigzanych do wptat, wysokos¢ wplat, a takze zasady ich rozdysponowywania (art. 22
ust. 3-5, art. 23, art. 23a 1 art. 30 ust. 2 u.d.j.s.t.). Taki sposéb okreslenia przedmiotu
zaskarzenia zostat zaakceptowany przez TK, o czym $wiadczy tres¢ pkt 2 sentencji wyroku

TK o sygn. akt K 14/11.

3.2. Podstawa obowiagzku dokonywania przez powiaty wptat wyrownawczych jest art.
30 ust. 1 u.d.j.s.t. Przepis ten stanowi, ze ,,powiaty, w ktérych wskaznik P jest wigkszy od 110

% wskaznika Pp, dokonuja wptat do budzetu panstwa, z przeznaczeniem na czesé
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réwnowazaca subwencji ogdlnej dla powiatdw”. Kwota rocznej wplaty wyr6wnawczej jest
obliczana na podstawie art. 30 ust. 2 u.d.js.t Kwote te oblicza sic mnozac liczbe
mieszkancow powiatu przez kwotg wynoszaca: ,,1) 80 % nadwyzki wskaznika P ponad 110 %
wskaznika Pp — dla powiatéw, w ktérych wskaznik P jest nie wigkszy niz 120 % wskaznika
Pp; 2) 8 % wskaznika Pp, powigkszong o 95 % nadwyzki wskaznika P ponad 120 %
wskaznika Pp — dla powiatow, w ktdrych wskaznik P jest wigkszy niz 120 % i nie wigkszy niz
125 % wskaznika Pp; 3) 12,75 % wskaZnika Pp, powigkszona o 98 % nadwyzki wskaznika P
ponad 125 % wskaznika Pp — dla powiatéw, w ktérych wskaznik P jest wickszy niz 125 %
wskaznika Pp”.

Dla ustalenia tresci normatywnej ww. regulacji — a tym samym dla ustalenia
wysokosci wplat wyrdwnawczych — konieczne jest odwolanie si¢ do przepiséw definiujacych
wskazniki ,,P” i ,,Pp”. Przepisami takimi sg art. 22 ust. 35 u.d.j.s.t. Zgodnie z art. 22 ust. 4
u.d,j.s.t. ,wskaznik P oblicza sie dzielgc kwote dochodéw podatkowych powiatu, uzyskanych
w roku poprzedzajacym rok bazowy, przez liczbg mieszkancéw powiatu”. Z kolei jak stanowi
art. 22 ust. 5 u.d,j.s.t. ,wskaznik Pp oblicza si¢ dzielac sume dochodéw podatkowych
wszystkich powiatéw, uzyskanych w roku poprzedzajacym rok bazowy, przez liczbe
mieszkancoOw kraju”. Podstawe do wyliczenia wskaznikéw P i Pp stanowia dochody
wykazywane w sprawozdaniach finansowych jednostek samorzadu terytorialnego, sktadanych
na podstawie odpowiednich przepiséw (art. 32 ust. 1 u.d.j.s.t.).

Z powyzszych regulacji wynika, ze obowiazek dokonywania wplat wyr6wnawczych
aktualizuje sig, jezeli dochdd podatkowy na mieszkanca w danym powiecie przekroczyl o co
najmniej 10 % ,.Srednig krajowa”. Wysokos¢ wplaty jest uzalezniona od tego, w jakim stopniu
dochod podatkowy danego powiatu przekracza $rednig krajowa. Ustawodawca przewidziat
odmienne sposoby obliczania wptaty dla powiatow, ktorych dochdéd podatkowy na
mieszkanca wynosi 110-120 %, 120-125 % oraz powyzszej 125 % Sredniej krajowe;j.

Nalezy ponadio wskaza¢ na dwie istotne kwestie. Po pierwsze — wysokos¢ wptat
wyrownawezych jest kalkulowana wylacznie w oparciu o wysokos¢ ,,dochoddéw
podatkowych” powiatu, to znaczy lacznych dochodow z tytutu udzialu we wpltywach z
podatku dochodowego od osodb fizycznych i udzialu we wptywach z podatku dochodowego
od os6b prawnych (art. 22 ust. 3 u.dj.s.t.). Ustawodawca nie zdecydowal si¢ wiec na
uwzglednienie wszystkich dochodow wiasnych powiatu (por. art. 5 ust. 1 u.d.j.s.t.). Po drugie
— wysokos¢ wplaty w danym roku jest ustalana na podstawie wysokosci dochoddéw

podatkowych uzyskanych ,,w roku poprzedzajacym rok bazowy”, co — ze wzgledu na
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ustawowsa definicje pojecia ,rok bazowy” (art. 2 pkt 3 u.dj.s.t.) — oznacza dochody
podatkowe wedhlug stanu sprzed dwéch lat.

3.3. Pula srodkéw pochodzacych z wptat wyréwnawczych tworzy czg$é rownowazaca
subwencji ogdlnej dla powiatéw (art. 23 ust. 1 u.d.j.s.t.). Jak stanowi art. 23 ust. 2 u.dj.s.t.,
czes¢ rownowazaca subwencji jest dzielona miedzy powiaty wedtug zasad okreslonych w art.
23a tej ustawy. Zgodnie z art. 23a ust. 1 u.d.j.s.t. z kwoty czgsci rownowazacej subwencji
ogoblnej dla powiatéw wydziela si¢ kwoty w nastgpujacej wysokosci:

1) 9% — rozdzielanej z uwzglednieniem wydatkéw na rodziny zastgpcze, wykonanych
w roku poprzedzajacym rok bazowy, miedzy powiaty, ktére w roku poprzedzajacym rok
bazowy nie byly objete obowiazkiem dokonywania wplat wyréwnawczych, lub dla ktérych
taka wptata byta ustalona w kwocie nizszej od 1 000 000 zt;

2) 7% — rozdzielanej miedzy powiaty wskazane przez ministra wiasciwego do spraw
pracy, w ktérych w roku budzetowym nie dziala powiatowy urzad pracy, a zadania tej
jednostki sg realizowane przez inny powiat;

3) 30% — rozdzielanej miedzy powiaty, w ktérych dlugos¢ drég powiatowych w
przeliczeniu na jednego mieszkanca powiatu jest wyzsza od S$redniej dhugosci drog
powiatowych w kraju w przeliczeniu na jednego mieszkanca kraju;

4) 30% — rozdzielanej migdzy miasta na prawach powiatu, w zaleznosci od diugosci
drég wojewddzkich i krajowych znajdujacych sig w granicach miast na prawach powiatu;

5) 24% — rozdzielanej migdzy powiaty, w ktérych kwota planowanych dochodow
powiatu na rok budzetowy jest nizsza od kwoty planowanych dochodéw powiatu w roku
bazowym.

Szczegdlowe zasady rozdzielania powyzszych kwot zostaty okreslone w art. 23a ust.
2-8u.d..s.t.

Z powyzszych przepisow wynika, ze — w odréznieniu od wplat wyréwnawczych —
dochéd podatkowy jest w zasadzie (poza sytuacjg wskazana w art. 23a ust. 1 pkt 5 u.d.j.s.t.)
okolicznos$cia, ktora nie ma wpltywu na ustalenie, czy 1 w jakim stopniu dany powiat jest
uprawniony do uzyskania czg$ci rownowazacej subwencji ogodlne). Mozna odnotowaé, ze
wigkszos$¢ czesci rownowazace] (60 %) jest rozdysponowywana w oparciu o kryterium
dhugoscei drog powiatowych (art. 23a ust. 1 pkt 3 u.d.j.s.t.) lub krajowych 1 wojewodzkich (art.

23aust. 1 pkt 4 u.d.j.s.t.), znajdujacych si¢ na terenie danego powiatu.



3.4. Z powyzszego wynika, ze przedmiotem zaskarzenia w niniejszym wniosku jest
mechanizm wyréwnania poziomego dochodéw powiatéw, na ktory skladajg sie przepisy
regulujace: (1) obowigzek dokonywania wplat wyréwnawczych, (2) zasady obliczania wptat
oraz (3) zasady rozdysponowywania puli srodkéw pochodzacych z wplat.

4. Uzasadnienie zarzutu niezgodno$ci z zasada solidarnosci (preambula Konstytucji) i

zasadg sprawiedliwosci spolecznej (art. 2 Konstytucji) — pkt 1 wniosku

4.1. Przed przejéciem do uzasadnienia zarzutéw wnioskodawca pragnie odnotowac, ze
w niniejszym wniosku dla zobrazowania skutkdéw finansowych funkcjonowania zaskarzonego
mechanizmu postuzono si¢ wskaznikami okreslajacymi nie tylko wysoko$é powiatowych
dochodéw podatkowych (w przeliczeniu na jednego mieszkanca), ale takze wysoko$é
dochodéw powiatow ziemskich ogéltem (w przeliczeniu na jednego mieszkanca). Taka
metodologia oceny mechanizmu wyréwnawczego jest uzasadniona w $wietle wyroku TK o
sygn. akt K 13/11. Trybunal stwierdzil bowiem, ze ,analizujac system wyréwnania
poziomego jako czgs$ci ogdlnego systemu wyréwnywania dochodéw JST, nalezy mie¢ na
uwadze wszystkie sktadniki systemu dochodéw JST (...)”. Ocena skutkdéw dzialania systemu
wyréwnawczego powinna byé bowiem oparta na danych $wiadczacych o ,rzeczywistej
sytuacji finansowe)” poszczegélnych jednostek samorzadu. Intencja wnioskodawcy jest
bowiem ukazanie, jaki wplyw na rzeczywista sytuacje finansowa powiatéw ziemskich ma
zaskarzony mechanizm. Oparcie si¢ wylacznie na dochodach podatkowych — stanowiacych
tylko jeden ze sktadnikéw dochoddw powiatowych (por. art. 5 u.d.j.s.t.) — nie oddawatoby w
sposéb wiarygodny tej sytuacii.

Ponadto, osobno wskazano dochody powiatu przed dokonaniem wplaty
wyrownawczej oraz dochody pomniejszone o t¢ wplate — celem zobrazowania uszczerbku,
jaki w dochodach niektérych powiatow powoduje obowiazek dokonywania wplat
wyréwnawczych na obecnie obowigzujacych zasadach.

Nalezy réwniez zastrzec, ze w niniejszym wniosku wykorzystano dane finansowe
dotyczace wszystkich (1j. 314) powiatdw ziemskich, z pominigciem miast na prawach
powiatu. Wynika to z faktu, ze nie sa prowadzone odrebne analizy finansowe dotyczace
czesci powiatowej dochodéw miast na prawach powiatu. Poza tym, jak juz zaznaczono wyzej,
dla oceny skutkéw funkcjonowania zaskarzonego mechanizmu najbardziej miarodajne sa
dane dotyczace powiatow ziemskich, ktére nie dysponujg — w odréznieniu od miast — gminng

czescig dochodow. W konsekwencji, dane obrazujace efekty obowigzywania systemu
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powiatowego nie sa deformowane z powodu réwnoleglego obowigzywania systemu
gminnego.

Tabele z danymi finansowymi (w zalaczeniu), obrazujace skutki funkcjonowania
zaskarzonego mechanizmu w latach 2012 i 2013 r., zostaly przygotowane na potrzeby
niniejszego wniosku przez eksperta z dziedziny finanséw samorzadowych Pana dr.
Aleksandra Nelickiego, na podstawie urzedowych informacji publikowanych przez Gtéwny
Urzad Statystyczny oraz Ministerstwo Finanséw.

W niniejszym wniosku postuzono si¢ pojeciami ,,platnik netto” i ,,beneficjent netto™.
Wrynika to z faktu, ze w zasadzie wszystkie powiaty — rowniez powiaty dokonujace wplat
wyréwnawczych — otrzymuja czesé rownowazaca subwencji ogdlnej. ,,Platnikiem netto” jest

powiat, w ktorego przypadku wplata przewyzszyla otrzymana cze$é rownowazaca, natomiast
| »beneficjentem netto” jest powiat, ktéry badZz otrzymuje cze$¢ roéwnowazaca nie bedac
réwnoczesnie platnikiem, badZz otrzymal cze$é réwnowazacq przewyzszajaca wplate

Wyrownawcza.

4.2. Zasada solidarno$ci zostata wyrazona w preambule Konstytucji, we fragmencie
moéwiacym o ,,obowigzku solidarnosci z innymi”. Nalezy podkreslié, ze dla uczynienia
okreslonej zasady konstytucyjnej wzorcem kontroli nie ma znaczenia fakt, iz zasada zostata
wyrazona w preambule, a nie w czesci artykutowej Konstytucji. Potwierdza to praktyka TK.
Przyktadowo, w wyroku z dnia 12 marca 2007 r., sygn. akt K 54/05, Trybunal Konstytucyjny
— po rozpoznaniu wniosku organu stanowiagcego jednostki samorzadu terytorialnego — orzekt
w przedmiocie zgodnos$ci zaskarzonej regulacji m.in. ,z  preambula Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej w zakresie, w jakim wyraza ona zasade wspoldziatania wiladz,
zasad¢ pomocniczosci oraz wymodg skutecznosci 1 rzetelnodci dziatania instytucji
publicznych”.

Zasada solidarnosci jest adekwatnym wzorcem kontroli przepisow zaskarzonych
niniejszym wnioskiem. Wyrazony w preambule Konstytucji ,,obowigzek solidarnosci z
innymi” zostal przez ustrojodawce natozony na ,,czlowieka”. Obowigzek ten odnosi si¢ do
wszystkich sfer dzialalnoéci ludzi — nie tylko do sfery czysto indywidualnej, lecz réwniez do
funkcjonowania czlowieka w rozmaitych wspoélnotach, takich jak wspolnota samorzadowa.
Teza ta znajduje potwierdzenie w cyt. ponizej orzeczeniach TK. Co wiecej, Trybunat
Konstytucyjny odniést obowigzek solidarnosci réwniez do relacji migdzypanstwowych, co
swiadezy o szerokim rozumieniu zakresu podmiotowego zasady solidarnosci (zob. wyrok TK

z dnia 11 maja 2005 r., sygn. akt K 18/04).
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Zasada solidarnos$ci odnosi si¢ do stosunkow migdzy spotecznosciami lokalnymi
(wspllnotami samorzadowymi), o ktéorych mowa m.in. w art. 16 ust. 1 Konstytucji. Na
przyktad, w wyroku z dnia 7 czerwca 2001 r., sygn. akt K 20/00, Trybunal, po rozpoznaniu
wnioskéw organéw stanowiacych jednostek samorzadu terytorialnego, uznal — przywolujac
m.in. preambule Konstytucji — ze zaskarzone przepisy (nakladajace na gminy i powiaty
obowiazek przekazywania czesci swoich dochodéw do wojewddzkiego funduszu ochrony
srodowiska) ,,shuzg realizacji konstytucyjnej zasady solidarnosci obywateli, zamieszkatych w
réznych gminach”, Zasada, o ktdrej mowa, zostala odniesiona do spoteczno$ci lokalnych
rowniez w wyroku TK z dnia 18 grudnia 2008 r., sygn. akt K 19/07 (wyrok ten dotyczyt zasad
finansowania przedszkoli). Nalezy podkreslié, ze zasade solidarnosci TK przywotal takze w
wyroku dotyczacym wojewodzkich wplat wyréwnawczych — sygn. akt K 13/11 (,,Sytuacja, w
ktérej prowadzi do spadku tychze dochodéw poniZej przecigtnych dochodéw (...), jest
sprzeczna z wartos$ciami konstytucyjnymi, ktére stanowia uzasadnienie jego istnienia, tj.
zasada solidarno$ci i zasada dobra wspdlnego™). W cyt. ostatnio wyroku Trybunat
jednoznacznie wskazal, ze zasada solidarnosci jest ,,uzasadnieniem istnienia” mechanizmu
poziomego wyrownywania dochodéw jednostek samorzadu, a wigc bez watpienia jest to
adekwatny wzorzec kontroli przepisoéw zaskarzonych niniejszym wnioskiem.

Dla ustalenia tre$ci zasady solidarno$ci pomocne jest dotychczasowe orzecznictwo
TK. W szczegblnosci, w wyroku z dnia 30 stycznia 2001 r., sygn. akt K 17/00, Trybunat
stwierdzil — odwotujac si¢ do filozoficznej koncepcji solidaryzmu spolecznego — ze ,,zycie
spoleczne opiera si¢ na wspétzaleznosci i wspolodpowiedzialnosci wszystkich jego
uczestnikéw. Solidaryzm glosi zgodnos$¢ i wspdlnote interesow wszystkich jednostek i1 grup
spotecznych w obrebie danej spolecznosci, a takze obowiazek partycypowania w
obciazeniach na rzecz spoleczenstwa. Zaktada wzajemne zrozumienie migdzy jednostkami,
grupami spofecznymi 1 panstwem”. Zasada solidarnosci oznacza wige, ze dopuszczalne jest
obcigzanie poszczegbdinych podmiotow prawa (np. obywateli lub ich wspdlnot — w tym
lokalnych) pewnymi powinnosciami, rowniez finansowymi, na rzecz spoleczenstwa. Odnosi
si¢ to w szczegdlnoscei do sytuacji, gdy eliminacja pewnego stanu niepozadanego z punktu
widzenia prawidlowego funkcjonowania spoleczenstwa przekracza mozliwosci finansowe
panstwa. Celem takim jest w przypadku regulacji objetej zakresem zaskarzenia zachowanie
wzglednie zréwnowazonego rozwoju wszystkich wspolnot samorzadowych w Polsce, bedace;j

panstwem jednolitym (por. 5 w zwiazku z art. 3 Konstytucji). Wszak z obiektywnych

przyczyn — historycznych, demograficznych, geograficznych, gospodarczych,
ekonomicznych - poszczegdlne wspélnoty samorzadowe nie dysponuja identycznym
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potencjatlem w zakresie pozyskiwania dochodéw. Z tych samych powodéw wspdlnoty maja
rézne potrzeby wydatkowe. Zasada solidarnosci uzasadnia wigc wprowadzenie mechanizmoéw
horyzontalnego wyréwnywania potencjatu dochodowego wspdlnot lokalnych.

Zasada solidarno$ci zaklada jednak, ze cigzary zwiazane z Kkoniecznoscia
przezwycig¢zenia okre§lonego problemu spotecznego powinny by¢ roztozone réwnomiernie i
uwzgledniaé interesy wszystkich zainteresowanych w réwnym stopniu (por. wyrok TK z dnia
24 kwietnia 2007 r., sygn. akt SK 49/05). Prawidtowa realizacja zasady solidarnosci powinna
wigc opieraé si¢ na obiektywnej identyfikacji podmiotdw, ktére sa w stanie partycypowaé w
rozwigzaniu danego problemu spotecznego, a takze podmiotéw, ktére potrzebuja wsparcia.
Ponadto, jezeli solidarno$é ma polegaé¢ na zobowiazaniu okre$lonego podmiotu do udzielania
pewnych form pomocy innym podmiotom, to niedopuszczalne jest, aby ,,pomagajacy” na
skutek realizacji swojego obowiazku znajdowal si¢ w sytuacji gorszej od tego, kto jest
beneficjentem dziatan realizowanych w imie solidarnosci z innymi.

Powyzszy standard, wyznaczony przez konstytucyjng zasade solidarnosci, w peini
odnosi si¢ do mechanizmu wptat wyréwnawczych, ktéry jest przedmiotem niniejszego
wniosku. Teza ta znajduje potwierdzenie w wyroku TK w sprawie o sygn. akt K 13/11. W
wyroku tym wyrazono poglad, ze jezeli dochod jednostki samorzadu, ktéra jest zobowigzana
do dokonywania wplat wyréwnawczych, w wyniku wplaty spada ponizej przecietnych
dochodéw wszystkich jednostek danego szczebla, to dochodzi do naruszenia zasady
solidarnosci. 4 fortiori nalezy przyjaé, ze jeszcze glebszym naruszeniem ww. zasady bylaby
sytuacja, gdyby obowiazek dokonywania wplat juz w punkcie wyjscia byl nalozony na

jednostke, ktéra osiaga dochody ponizej $redniej krajowej.

4.3. Przepisy zaskarzone niniejszym wnioskiem naruszaja zasade¢ solidarnosci,

zwlaszcza w rozumieniu przyjetym w uzasadnieniu wyroku TK o sygn. akt K 13/11.

4.3.1. Mechanizm okre$lony zaskarzonymi przepisami prowadzi do tego, ze dochody
czesci powiatéw ziemskich, ktére ustawa kwalifikuje do kategorii ,,bogatych” (tj. powiaty o
najwyzszym wskazniku P), po dokonaniu wplaty spadajg ponizej poziomu przecigtnego
dochodu powiatow w skali kraju.

Na przykiad, w 2012 r. ,najbogatszym” powiatem — w swietle kryteriow ustawowych
(tj. powiatem o najwyzszym wskazniku P, wynoszacym 410,65) — byt powiat piaseczynski.
Ogoétem dochody tego powiatu (przed wplata) wynosity 992,98 zt na mieszkanca, a wiec

przekraczaty s$redni dochéd wszystkich powiatow ziemskich (przed wplata), wynoszacy
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867,67 zt na mieszkanca. Natomiast po dokonaniu wptaty dochody powiatu piaseczynskiego
spadly do poziomu 774,16 zt na mieszkanca, a wi¢c znacznie ponizej przecigtnego poziomu
dochodéw w skali kraju (tj. 861,64 zt). Innym przyktadem jest powiat warszawski zachodni,
réwniez kwalifikowany przez ustawe jako jeden z ,,najbogatszych”. W 2012 1. ogdélny dochéd
tego powiatu wynosit 1021,73 zl na mieszkanca. Na skutek dokonania wplaty poziom
dochodu spadt do 859,13 zt na mieszkanca, a wigc ponizej $redniej krajowej (Gw.).

7 analogiczng sytuacja mieliSmy do czynienia w 2013 r. ,Najbogatszy” wedtug
kryteriéw ustawowych powiat piaseczynski (wskaznik P — 421,36), o dochodzie ogdtem
wynoszacym 1030,37 zt na mieszkanca, na skutek dokonania wptaty osiagnal dochéd w
wysokosci 811,97 zt na mieszkanca. Srednia krajowa wynosita wowczas 886,96 zt na
mieszkanca. ROwniez powiat warszawski zachodni, majacy dochéd w wysokoscei 1038,04 zi
na mieszkanca, po dokonaniu wplaty spadt do poziomu 882,56 z na mieszkarica, a wigc

ponizej przecietnego poziomu dochodéw powiatéw ziemskich w skali kraju.

4.3.2. Kolejnym dowodem naruszenia przez zaskarzone przepisy zasady solidarnosci
jest fakt, ze mechanizm okreslony tymi przepisami dopuszcza sytuacje, w ktorej ptatnikami
netto wptat wyréwnawczych sg powiaty ziemskie, ktérych dochody ogélem — jeszcze przed
dokonaniem wptaty — znajduja si¢ na poziomie nizszym niz przecigtny w skali kraju.

W 2012 r. przecietny poziom dochodéw ogélem powiatéw ziemskich w skali kraju
(przed dokonaniem wplaty) wynidst 867,67 zt na mieszkanca. Natomiast w Swietle kryteriow
ustawowych do dokonania wplaty byly zobowigzane nastgpujace powiaty: pruszkowski
(dochéd ogotem: 734,43 zi na mieszkanca), grodziski (806,18 zi), legionowski (728,24 zi),
poznanski (619,61 z1), otwocki (865,22 zt), mikotowski (814,24 zt), wolominski (664,13 zt).

Analogiczna sytuacja miata miejsce w 2013 r. Sredni ogélny dochéd powiatéw
ziemskich na mieszkanca przed dokonaniem wptaty wyniést w tym roku 893,08 zl. Natomiast
do wptat wyrownawczych zostaly zobowiazane m.in. powiaty: pruszkowski (dochad ogoétem:
820,91 zt na mieszkanca), grodziski (868,23 z1), lubinski (790,86 zt), legionowski (773,79 zi),
poznanski (606,42 zt), mikotowski (841,90 zl), wolominski (682,68 zt), wroctawski (714,72
zl), pszczynski (832,77 zt), bedzinski (695,11 zi).

4.4. Przedstawione wyzej argumenty prowadza do wniosku, ze — po pierwsze —
zaskarzone przepisy naktadaja obowiazek dokonywania wplat w takie] wysokosci, iz po
wplacie sytuacja finansowa powiatu-platnika moze sta¢ si¢ gorsza niz sytuacja finansowa
wiekszosel powiatow ziemskich w kraju, w tym powiatow, ktdre sg beneficjentami systemu
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wyréwnawczego. Po drugie — zaskarzone przepisy nakladaja obowiazek dokonywania wplat
réwniez na takie powiaty, ktérych dochody ogdtem sa juz przed dokonaniem wplaty nizsze
niz przecigtne dochody powiatéw ziemskich w kraju.

Jak powiedziano wyzej, zasada solidarnosci zaklada, ze ciezary zwigzane z
koniecznoscig przezwyciezenia okre$lonego problemu spotecznego powinny byé rozlozone
rébwnomiernie i uwzgledniaé interesy wszystkich zainteresowanych w réwnym stopniu.
Zaprzeczeniem zasady solidarnosci jest sytuacja, gdy obowiazek o charakterze
,»Solidarnos$ciowym” jest naktadany na podmioty, ktére w punkcie wyjécia znajduja sie w
gorszej sytuacji od podmiotéw korzystajacych ze wsparcia. A do takiego skutku prowadza
zaskarzone przepisy, co wykazano powyzej.

Wynika to przede wszystkim z faktu, ze wadliwe sa kryteria identyfikujace powiaty,
ktére maja dokonywad wplat, oraz algorytmy' obliczania wysokosci wptat — 'opierajatce sie
wylacznie na wysokosci dochodow podatkowych. Jak za$ stwierdzit TK w wyroku o sygn. akt
K 13/11, wiasciwej realizacji zasady solidarnosci shuzyltby tylko taki system kryteriow, ktory
bierze pod uwage ,,zar6wno peten katalog dochodéw, jak 1 potrzeby wydatkowe rézniacych
si¢ pod wieloma wzgledami JST, aby w sposob jak najbardziej obiektywny i pelny

odzwierciedli¢ potencjat dochodowy i ekonomiczny jednostek samorzadu terytorialnego™.

4.5. Kolejnym wzorcem kontroli przywolanym w niniejszym wniosku jest zasada
sprawiedliwosci spotecznej, wynikajaca z art. 2 Konstytucji. Jak przyjmuje si¢ w
orzecznictwie, zasada sprawiedliwosci spolecznej wyznacza zaréwno obowiazki o
charakterze formalnym — nakazujac rowne traktowanie podmiotéw réwnych oraz zakazujac
réwnego traktowania podmiotow nieréwnych — jak tez obowiazki o charakterze materialnym,
sprowadzajace si¢ do nakazu realizacji i ochrony szeregu wartosci konstytucyjnych, w tym
solidarnosci spolecznej czy bezpieczenstwa socjalnego (zob. np. wyrok TK z dnia 19 grudnia
2012 1., sygn. akt K 9/12). Zdaniem Trybunatu, z zasady sprawiedliwosci spotecznej wynika
rébwniez obowigzek ustawodawcy tworzenia warunkow zdrowego 1 stabilnego rozwoju
gospodarczego (zob. np. orzeczenie TK z dnia 25 lutego 1997 r., sygn. akt K 21/95).

Sprawiedliwos¢ spoleczna jest przeciwienstwem arbitralnosci. Z art. 2 Konstytucji
wynika wiec zakaz arbitralnego dziatania panistwa (zob. W. Sokolewicz, uwaga 44 do art. 2
Konstytucji, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. V,
Warszawa 2007, s. 62).

Zasadg sprawiedliwosci spoleczne] nalezy ponadto rozumie¢ jako zobowigzanie

panistwa do zapewnienia rownego uczestnictwa jednostek w zyciu spolecznym, w tym w
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dostepie do dobr. Realizacja tego obowiazku polega wigc w szczeg6lnosci na usuwaniu
przeszkdéd uniemozliwiajacych lub utrudniajacych jednostkom réwny dostep do débr (zob.
wyrok TK z dnia 25 czerwca 2013 r., sygn. akt P 11/12). Nalezy jednak zastrzec, ze
podejmujac dziatania o charakterze wyréwnawczym ustawodawca jest zobowiazany do
zachowania odpowiednich proporcji, tak aby wynikajace z tych dzialan obciazenia byly
rozkladane migdzy poszczegdlne grupy spoleczne w sposdéb réwnomierny i sprawiedliwy.
Zasada sprawiedliwosci wyraza bowiem nakaz dazenia do zachowania réwnowagi w
stosunkach spotecznych, co wyklucza kreowanie nieusprawiedliwionych, niepopartych
obiektywnymi wymogami i kryteriami przywilejow dla wybranych grup spotecznych (zob.
wyrok TK z dnia 12 kwietnia 2000 r., sygn. akt K 8/98).

Zasada sprawiedliwos$ci spolecznej wyznacza ustawodawcy powinnosci nie tylko w
zakresie okreslania relacji indywidualnych miedzy ludzmi, lecz réwniez dotyczy stosunkéw
migdzy wspélnotami tworzonymi przez ludzi, w tym wspdlnotami lokalnymi. Takie
stanowisko wynika réwniez z orzecznictwa TK. Na przyklad, w wyroku z dnia 14 listopada
2000 r., sygn. akt K 7/00, Trybunat stwierdzil, ze zasada sprawiedliwosci spotecznej wymaga,
aby regulacje dotyczace samorzadu terytorialnego nie prowadzity do niesprawiedliwego
réznicowania mieszkancéw poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego (zob. tez
wyrok TK z dnia 7 czerwca 2001 r., sygn. akt K 20/00). Z kolei w wyroku z dnia 25 lipca
2006 r., sygn. akt K 30/04 (pkt 4 sentencji), Trybunal orzekl w przedmiocie zgodnosci
zaskarzonej regulacji (stanowiacej, ze do zadan wilasnych wojewodztwa nalezy
organizowanie i dotowanie regionalnych kolejowych przewozow pasazerskich) z zasada
sprawiedliwosci spolecznej. Z tego rozstrzygnigcia ptynie jednoznaczny wniosek, ze zasada
sprawiedliwosci spolecznej jest adekwatnym wzorcem kontroli przepiséw nakladajacych

obowiazki na jednostki samorzadu terytorialnego.

4.6. Zasada sprawiedliwosci spoiecznej jest konstytucyjnym uzasadnieniem
wprowadzenia mechanizméw horyzontalnego wyré6wnywania dochoddéw  jednostek
samorzadu terytorialnego. Jezeli bowiem czlonkowie okreslonej wspélnoty lokalnej znajduja
sig w gorszej sytuacji od cztonkéw innej wspdlnoty lokalnej — w szeczego6lnosei pod wzgledem
mozliwosci pozyskiwania dochodéw — to ustawodawca moze (1 powinien) wprowadzic¢
rozwiazania korygujace takie réznice. Zasada, o ktdrej mowa, wyznacza jednoczesnie granice
dopuszczalnos$ci naktadania na poszczegélne jednostki samorzadu terytorialnego obowiazkow
shuzacych wyréwnantu poziomu dochodow ,.biedniejszych” samorzadéw. Teza taka plynie z
wyroku TK w sprawie o sygn. akt K i3/i1. Zdaniem Trybunahu, ,mechanizm wyréwnania
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poziomego (...) jest konstytucyjnie dopuszczalny pod warunkiem, Ze realizuje zasade
sprawiedliwosci i zostal uksztaltowany w zakresie niezbednym dla realizacji tej zasady™.
Elementarnym warunkiem zgodnosci horyzontalnych mechanizméw wyréwnawczych
z zasada sprawiedliwosci spolecznej jest takie uksztaltowanie tych mechanizméw, aby
wsparcie finansowe, ktérym sa wplaty na czgsé rownowazaca subwencji og6lnej, trafiatlo — w
wysokosci koniecznej dla realizacji celu wyréwnawczego — od ,bogatszych” do
»biedniejszych” samorzadéw. Z naruszeniem zasady sprawiedliwo$ci spoleczne] bedziemy
wigc mieli do czynienia przede wszystkim w dwéch przypadkach: po pierwsze — jezeli ustawa
naktadalaby obowigzek dokonywania wplat przez samorzady, ktére znajdujg si¢ w relatywnie
gorszej sytuacji finansowej (w skali kraju), w szczeg6lnosci w poréwnaniu do beneficjentow
systemu; po drugie — jezeli ustawa pozwalalaby na przekazanie $rodkéw pochodzacych z
wplat samorzadom ,nniekoniecznie ubozszym™ (co zostalo jednoznacznie stwierdzone w

uzasadnieniu wyroku TK o sygn. akt K 13/11).

4.7. Majac na uwadze przedstawiony wyzej standard konstytucyjny, zaskarzone

przepisy nalezy ocenic¢ jako niezgodne z zasada sprawiedliwosci spotecznej.

4.7.1. Mechanizm okreslony zaskarzonymi przepisami prowadzi do takiego skutku, ze
obowiazkiem dokonywania wplat sq obcigzone rowniez powiaty, ktorych dochod ogdtem —
jeszcze przed dokonaniem wplaty — jest nizszy niz $redni dochod wszystkich powiatéw
ziemskich w kraju. Dowod tego zarzutu zostal przeprowadzony powyzej (pkt 4.3.2.).
Zaprezentowane tam dane $wiadczg o tym, ze wplaty sa dokonywane przez powiaty, ktérych
nie mozna obiektywnie nazwaé ,,bogatszymi”.

Tezg te potwierdzajg réwniez inne fakty. Wsrdd powiatow, ktore w $wietle ustawy
zostaty w 2012 r. zakwalifikowane jako ,,najbogatsze”, znajdowat si¢ np. powiat pruszkowski.
Wskaznik P tego powiatu wynidst 355,02, co — przy postuzeniu si¢ kryterium ustawowym —
plasowalo ten powiat na drugiej pozycji w kraju pod wzgledem ,,bogactwa” (po powiecie
piaseczynskim). Tymczasem w rzeczywisto$ci dochody ogoétem powiatu pruszkowskiego
(przed wplata) wyniosty w 2012 r. 734,43 zt na mieszkanca — przy $redniej krajowej w
wysokosci 867,67 zt. Co wiecej, 262 powiaty ziemskie (na 314) — w tym powiaty, ktore staty
si¢ nastgpnie beneficjentami mechanizmu wyréwnawczego, zasilanego przez powiat
pruszkowski — osiggnety wyzszy ogoélny dochod na mieszkanca niz ten powiat. Biorac wiec
pod_ uwage rzeczywisty poziom dochodéw powiatu pruszkowskiego, nalezatoby go uznaé za

jeden z biedniejszych powiatdéw w Polsce. 7 identyczna sytuacjg mieliSmy do czynienia w
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2012 r. w przypadku niektérych innych powiatéw-platnikéw: grodziskiego (226 miejsce w
kraju pod wzglegdem dochodéw ogétem na mieszkafica, przed dokonaniem wplaty),
legionowskiego (266 miejsce), poznanskiego (295 miejsce), otwockiego (187 miejsce),
mikotowskiego (222 miejsce), wolominskiego (285 miejsce).

Sytuacja nie zmienita si¢ w 2013 1. Platnikami w ramach mechanizmu
wyroéwnawczego — a wiec ,,najbogatszymi” w Swietle kryteri6w ustawowych — stato si¢ 19
powiatéow ziemskich. Jednym z nich byt powiat poznanski, ktérego doch6éd ogétem na
mieszkanca (przed wplata) wyni6st 606,42 zt — przy $redniej krajowej w wysokosci 893,08 zt.
Przy takim dochodzie powiat poznanski zajmowal 297 miejsce (na 314) w kraju, a wigc w
rzeczywistosci byl to jeden z najbiedniejszych powiatéw w Polsce. To samo odnosi si¢ do
niektérych innych platnikéw w 2013 r., tj. powiatéw: pruszkowskiego (235 miejsce),
grodziskiego (-197 miejsce), lubinskiego (251 miejsce), legionowskiego (260 miejsce),
mikotowskiego (215 miejsce), wolominskiego (288 miegjsce), wroctawskiego (279 miejsce),
pszczynskiego (224 miejsce), bedzinskiego (285 miejsce).

Warto dodaé, ze w 2013 r. w obiektywnie najlepszej sytuacji finansowej sposrdd
platnikow netto byt powiat glogowski, z dochodem ogélem wynoszacym przed wplata
1130,46 zt. Jednak 45 powiatéw ziemskich (np. lidzbarski, czluchowski, przysuski,
wegorzewski, bieszczadzki, opatowski, gotdapski, wtodawski, my$liborski) osiagngto wyzszy
dochéd ogétem niz powiat glogowski. Zaden z nich nie byt jednak platnikiem netto. Oznacza
to, ze z pierwszej czterdziestki realnie najbogatszych powiatow w kraju zaden nie byt w 2013
r. platnikiem, lecz beneficjentem netto mechanizmu wyréwnawczego.

Przedstawiony powyzej skutek dziatania zaskarzonych przepisoéw u.d.j.s.t. wynika z
tego, ze ustawowe kryteria pozwalajace na zidentyfikowanie powiatéw, ktére powinny
dokonywa¢ wplat, maja charakter selektywny, przez co tworza falszywy obraz kondycji
finansowej powiatow. Wysoko$¢ dochodéw podatkowych, bgdacych podstawa kalkulacji
wskaznika P (por. art. 22 ust. 3 1 4 u.d,j.s.t.), nie oddaje bowiem rzeczywistej sytuacji
finansowej powiatu. Na te podstawowa wadg systemu wyréwnawczego wskazywal w
odniesieniu do wojewodztw TK w wyroku o sygn. akt K 13/11. W przypadku powiatow
mamy do czynienia z analogiczng sytuacjg. Skutkiem stosowania zaskarzonych przepisow jest
wiec to, ze wplaty wyrdéwnawcze sa pobierane od powiatéw ,,biedniejszych” w skali kraju,
natomiast z wplat korzystaja powiaty znajdujace si¢ w lepsze] sytuacji finansowej od

platnikow. Jest to razace naruszenie zasady sprawiedliwo$ci spolecznej.



4.77.2. Wskazana wyzej wadliwos¢ kryteribw shluzacych ustalaniu powiatow
zobowigzanych do wplat prowadzi réwniez do takiego skutku, ze powiaty o zblizonych do
siebie dochodach dokonuja wptat w roznej wysokosci. Na przyktad, w 2013 r. podobny
poziom dochodéw ogétem na mieszkanica (przed wplata) osiagnely powiaty polkowicki i
otwocki (odpowiednio: 934,46 zt i 933,93 zl). Tymczasem wptlaty tych powiatéw wyniosty
odpowiednio 147,26 zt i 38,02 zt na mieszkanca. Inny przyklad to powiaty piaseczynski i
warszawski zachodni, ktoére osiagnety dochdéd w wysokosci, odpowiednio, 1030,37 zt i
1038,04 zI na mieszkanca. Natomiast wplaty tych powiatéw wyniosty 218,4 zt i 155,58 zt na
mieszkanca.

Co wigcej, zaskarzony mechanizm zaklada ze powiaty znajdujace sie w takiej samej
sytuacji finansowej sa traktowane przez zaskarzone przepisy w sposob diametralnie r6zny. Na
przykiad, powiaty radziejowski i kotobrzeski osiagnely w 2013 r. taki sam dochdd ogotem, |
jak powiat glogowski — tj. ok. 1130 zt na mieszkanca. Jednak tylko powiat glogowski byt
platnikiem netto. Inny przyktad to powiat piaseczynski z dochodem ogdtem w wysokosci ok.
1030 zt na mieszkanca, ktéry w 2013 r. byl platnikiem netto, podczas gdy dwa inne powiaty o
identycznym dochodzie (makowski i jasielski) nie byly ptatnikami.

Z drugiej strony, zdarza sie, ze do uiszczenia wplaty w jednakowej wysokosci sa
zobowigzane powiaty, ktérych sytuacja finansowa jest odmienna. Na przyktad, w 2013 r.
powiaty otwocki i mikolowski przekazaly do budzetu panstwa prawie identyczna wplate —
odpowiednio 38,02 zt i 38,18 zl na mieszkanca. Powiat otwocki, przed dokonaniem wptaty,
mozna bylo uzna¢ za powiat o wzglednie dobrej sytuacji finansowej, gdyz jego dochdd
ogdtem wynidst 933,93 zt na mieszkanca, przy $redniej krajowej 893,08 zt. Natomiast powiat
mikolowski — z dochodem wynoszacym 841,90 zt na mieszkanca — nalezat w tym czasie do
biedniejszych w skali kraju (215 miejsce na 314 powiatéw ziemskich).

Podane przyklady ukazuja, ze ustawodawca nie rozlozyl réwnomiernie i w sposéb
sprawiedliwy ci¢zaréw wynikajacych z potrzeby wyréwnania dochod6éw jednostek samorzadu
terytorialnego. Przeliczniki ustawowe prowadza do tego, ze powiaty znajdujace sie w
tozsamej sytuacji finansowej dokonuja wplat w diametralnie rdéznej wysokosci badz tez
niektére z nich sa platnikami netto, a inne beneficjentami systemu. Z drugiej strony, powiaty

znajdujace si¢ w odmiennej sytuacji finansowej dokonuja jednakowych wptat.

4.7.3. Kolejnym argumentem $wiadczacym o niezgodno$ci zaskarzonej regulacji z
zasadaq sprawiedliwosci spolecznej jest to, ze beneficjentami netto mechanizmu

wyréwnawczego sg powiaty, ktérych nie mozna zaliczy¢ do obiektywnie , biedniejszych”. W
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szczegblnosci nie sa to powiaty biedniejsze od powiatéw bedacych platnikami netto. Jak juz
byla bowiem mowa wyzej, znaczna czg$é powiatow-platnikéw zajmuje w rzeczywistosci
bardzo niskie pozycje w kraju pod wzgledem ogdétu dochodéw. W efekcie, powiaty takie
dofinansowujg dziatalno$¢ powiatéw bogatszych od siebie. W szczegdlnosci, w 2013 r. 45
najbogatszych powiatow w kraju nie bylo ptatnikami netto wplat wyré6wnawczych, lecz
beneficjentami systemu wyréwnawczego. Obiektywnie najbogatszy z ptatnikéw — tj. powiat
glogowski — zajmowat dopiero 46 pozycj¢ w rankingu powiatéw pod wzgledem dochodéw
ogdtem na mieszkanca (przed wplata).

Powyzszy skutek dziatania zaskarzonych przepiséw u.d.j.s.t. wynika z tego, ze
rowniez kryteria podzialu czesci réwnowazacej subwencji og6lnej dla powiatdéw nie
odzwierciedlaja rzeczywistej sytuacji finansowe] powiatow. Na przyklad to, czy w powiecie
dziata urzad pracy (art. 23a ust. 1 pkt 2 u.d.j.s.t.), a takze dlugos$¢ drog, jakie znajduja si¢ na
terenie powiatu (art. 23a ust. 1 pkt 3 i 4 u.d.j.s.t.), nie sg czynnikami pozwalajacymi na
uznanie danego powiatu za ,biedniejszy”, co mogloby uzasadnia¢ przyznanie wsparcia w
formie cze$ci réwnowazacej. Innymi stowy, im dluzsze drogi, tym wyzsza czg$é
réwnowazaca (por. art. 23a ust. 4 1 5), nawet wowczas, gdy dany powiat nalezy do
najbogatszych w kraju. Dochdd powiatu jest bez znaczenia. Oznacza to, Ze ustawodawca nie
wykluczyl, iz beneficjentami wsparcia pochodzacego z wplat wyréwnawczych moga staé sig¢
powiaty o dobrej kondycji finansowej, a nawet lepszej od platnikéw (co w praktyce jest
regula).

Jest to kolejna systemowa wada zaskarzonego mechanizmu, dostrzezona przez TK w
wyroku o sygn. akt K 13/11. Trybunal, oceniajac mechanizm wojewodzki, odnotowai, ze
kryteria podziatu czesci regionalnej subwencji ogdlnej dla wojewddztw ,,opierajq si¢ jedynie
na niektérych potrzebach wydatkowych” 1 ,nie sa powiazane z wysokoscia dochodéw
podatkowych”. W konsekwencji, zdaniem TK, ,,mechanizm wyréwnania poziomego nie
funkcjonuje w jedynie niezbednym zakresie. (...) obowiazku dokonywania wplat korekcyjno-
wyrownawczych nie mozna uznaé za konstytucyjnie uzasadniony potrzebami wyréwnania
systemowych niedoboréw dochodéw wiasnych samorzadow ubozszych, skoro ustawa o
dochodach pozwala na przekazanie tych §rodkéw samorzadom niekoniecznie ubozszym. Za
zasadne zatem Trybunat uznal zarzuty wnioskodawcy odwotujace si¢ do koniecznosci
uwzglednienia poziomu zréznicowania pelnego potencjatu finansowego, zar6wno strony
dochodowej, jak 1 potrzeb wydatkowych wojewodztw w ramach ksztaltowania ustawowego

mechanizmu korekcyjno-wyréwnawezego, tak aby mogt by¢ spelniony podstawowy postulat
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warunkujacy mozliwos$¢ ustanawiania instrumentéw wyréwnawczych, jakim jest jego
niezbgdno$¢ dla realizacji zasady sprawiedliwo$ci spotecznej”.

Analogiczne zarzuty nalezy podnies¢ wobec mechanizmu powiatowego. Nie
funkcjonuje on jedynie w zakresie niezbednym dla realizacji zasady sprawiedliwosci
spotecznej, gdyz kryteria podzialu czesci réwnowazacej subwencji ogdlnej dla powiatéw
opieraja si¢ na selektywnie dobranych potrzebach wydatkowych i nie sq powiazane z

wysokoscia dochodéw. Swiadcezy to o naruszeniu zasady sprawiedliwosci spotecznej.

4.8. Podsumowujgc powyzszg argumentacje, nalezy wskazaé, ze zaskarzone przepisy
prowadza do tego, iz:

e dokonanie wplaty przez powiat, ktéry znajduje si¢ w dobrej kondycji finansowej

(jego dochdd ogdtem przekracia $rednig krajowa), powoduje, ze dochdd powiatu
spada ponizej przecigtnego dochodu wszystkich powiatéw ziemskich w kraju, w
tym powiatéw bedacych beneficjentami systemu (zob. wyzej — pkt 4.3.1.);

e obowigzkiem dokonywania wplat sg obcigzone powiaty, ktérych ogdlny dochdd na
mieszkanca jest — jeszcze przed dokonaniem wptaty — nizszy od przecig¢tnego
dochodu wszystkich powiatow ziemskich w kraju (zob. wyzej — pkt 4.3.2.);

e obowiazkiem dokonywania wptat sa obcigzone powiaty, ktérych ogdiny dochdd na
mieszkanca jest nizszy od dochodu powiatéw ziemskich bedacych beneficjentami
systemu (zob. wyzej — pkt 4.7.1.);

e powiaty znajdujace si¢ w podobnej sytuacji finansowej sg traktowane w sposob
odmienny — wysokos¢ wplat jest rozna, badz tez niektére z nich sg ptatnikami, a
inne beneficjentami systemu; z drugiej strony, powiaty znajdujace sie w odmiennej
sytuacji finansowej sa traktowane w sposéb tozsamy — muszq dokonywaé wplat w
identycznej wysokosci (zob. wyzej — pkt 4.7.2.);

e Dbeneficjentami systemu sa roéwniez powiaty znajdujace si¢ w dobrej sytuacji
finansowej, a czesto lepszej od powiatéw-platnikow (zob. wyzej — pkt 4.7.3.).

Z tych powodow zaskarzong regulacje nalezy uzna¢ za naruszajacg — W Sposéb
oczywisty 1 razacy — zasad¢ solidarno$ci 1 zasade sprawiedliwosci spotecznej. Prowadzi ona
do tego, ze — jak pokazaly zaprezentowane wyzej dane finansowe — tak naprawde powiaty
relatywnie ,,biedniejsze” (biorac pod uwage cato$é dochoddéw) dofinansowuja dziatalnosé
powiatéw znajdujacych sie w lepszej sytuacji finansowej. Jest to efekt zaprzeczajacy samej

idei poziomego wyréwnania dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego.
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5. Uzasadnienie zarzutu niezgodnosci z art. 167 ust. 1, 2 i 4 w zwigzku z art. 166 ust. 1

Konstytucji i w zwigzku z art. 9 ust. 1,2 i 5§ EKSL — pkt 2 wniosku

5.1. Zgodnie z art. 167 Konstytucji ,,1. Jednostkom samorzadu terytorialnego
zapewnia si¢ udzial w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan. 2.
Dochodami jednostek samorzadu terytorialnego sg ich dochody wlasne oraz subwencje
ogodlne i dotacje celowe z budzetu panstwa. (...) 4. Zmiany w zakresie zadan i kompetencji
jednostek samorzadu terytorialnego nastgpuja wraz z odpowiednimi zmianami w podziale
dochod6éw publicznych”. Z kolei art. 166 ust. 1 Konstytucji moéwi, ze ,,Zadania publiczne
stuzace zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorzadowej sa wykonywane przez jednostke
samorzadu terytorialnego jako zadania wiasne”. |

Zgodnie z art. 9 EKSL: ,,1. Spotecznosci lokalne majg prawo, w ramach narodowej
polityki gospodarczej, do posiadania wlasnych wystarczajacych zasobow finansowych,
ktérymi moga swobodnie dysponowa¢ w ramach wykonywania swych uprawnien. 2.
Wysokos¢ zasobéw finansowych spotecznosci lokalnych powinna byé¢ dostosowana do
zakresu uprawnien przyznanych im przez Konstytucje lub przez prawo. (...) 5. Ochrona
spotecznosci  lokalnych, finansowo stabszych, wymaga zastosowania procedur
wyréwnawczych lub dzialan réwnowazacych, majacych na celu korygowanie skutkow
nieréwnego podzialu potencjalnych Zrédet dochodéw, a takze wydatkow, jakie te
spotecznosci ponosza. Procedury lub dziatania tego typu nie powinny ograniczaé¢ swobody

podejmowania decyzji przez spotecznosci lokalne w zakresie ich uprawnien witasnych. (...)”.

5.2. Z art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji wynika tzw. zasada adekwatnos$ci dochodow
jednostek samorzadu terytorialnego do wykonywanych przez nie zadan publicznych. Z kolei
przywotane jako wzorce zwigzkowe przepisy EKSL powinny byé - zgodnie z
dotychczasowym orzecznictwem TK — brane pod uwage przy interpretacji postanowien
konstytucyjnych (np. wyrok TK z dnia 19 grudnia 2007 r., sygn. akt K 52/05). Jest to istotne
zwlaszcza w $Swietle zarzutdw przedstawionych w niniejszym wniosku z tego powodu, ze
Konstytucja — w odréznieniu od EKSL — nie wypowiada si¢ wprost na temat mechanizméw

wyrownywania potencjatu finansowego jednostek samorzadu. Dlatego tez przepisy EKSL - a

zwlaszcza art. 9 ust. 5 — sg pomocne przy prawidlowym odczytaniu tresci norm
konstytucyjnych ckreslajacych zasady finansowania jednostek samorzadu terytorialnego.
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Z naruszeniem zasady adekwatnosci (art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji w zwiazku z art. 9
ust. 2 EKSL) mamy do czynienia wowczas, gdy stosowanie zakwestionowanych przepiséw
prowadzi do sytuacji, w ktérej ,,catoksztalt Zrodet dochodéw — przewidzianych przez prawo
— dla jednostek samorzadu terytorialnego danego szczebla nie zapewnia tym jednostkom
udzialu w dochodach publicznych <<odpowiednio>> do przypadajacych im zadaf” (zob.
wyrok TK z dnia 31 stycznia 2013 r., sygn. akt K 14/11 wraz z cyt. tam orzecznictwem).
Whnioskodawca zdecydowal si¢ na powiazanie zarzutu naruszenia zasady adekwatno$ci z
zarzutem naruszenia zakazu zniesienia przez ustawodawce cech dochodéw wiasnych jako
podstawowego Zrddla dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego. Zakaz taki wynika z
art. 167 ust. 1 i 2 w zwiazku z art. 166 ust. 1 Konstytucji (zob. wyrok TK o sygn. akt K
13/11), a takze w zwiazku z art. 9 ust. 1 i 5 EKSL. Z powyzszych przepiséw wynika, ze
zobowiazania nakladane na jednostki samorzadu terytorialnego — w tym zobowiazanie do
dokonywania wplat do budzetu panstwa — sa dopuszczalne, o ile pozwalajg samorzadom na
zachowanie dochodéw wiasnych w wysoko$ci umozliwiajacej finansowanie zadan witasnych
tych samorzadow.

Zdaniem wnioskodawcy, przez stworzenie wadliwego mechanizmu horyzontalnego
wyréwnywania dochodéw powiatéw ustawodawca doprowadzil do sytuacji, w ktorej
powiatom dokonujacym wplat wyréwnawczych nie zapewniono udzialu w dochodach
publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan, a w szczegdlno$ci nie
zagwarantowano im zachowania istotne] czesci dochodéw wlasnych dla realizacji zadan
wlasnych. Zarzuty wnioskodawcy sg zwigzane przede wszystkim z tym, ze ustawodawca
stworzyl mechanizm, ktéry nie zabezpiecza powiatow przed ryzykiem utraty mozliwosci
finansowych do realizowania zadan wlasnych, spowodowane] obowigzkiem przekazania
wplaty na czes¢ rOwnowazaca subwencji ogoélnej dla powiatdw.

Ponadto, jak wskazat TK w wyroku o sygn. akt K 13/11, funkcjonowanie mechanizmu
wyrdwnania poziomego jest konstytucyjnie dopuszczalne pod warunkiem, ze ustawa pozwala
na prawidlowa, zgodna =z rzeczywisto$cia identyfikacje jednostek , bogatszych” i
,»ubozszych”. Zdaniem wnioskodawcy, zaskarzone przepisy nie odpowiadaja temu
standardowi. Wptlaty wyréwnawcze sg w wigkszosci przypadkdéw dokonywane przez powiaty,
ktérych sytuacja finansowa jest gorsza niz sytuacja beneficjentéw systemu wyrdéwnawczego.

Z przedstawionych wyzej przyczyn wnioskodawca uznal, ze dla tak postawionych
zarzutéw adekwatne sg wzorce wynikajace z art. 167 ust. 1, 2 1 4 w zwiazku z art. 166 ust. 1

) Konstytucji 1 w zwiagzku z art. 9 ust. 1, 215 EKSL.
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5.3. Przed przystapieniem do przeprowadzenia dowodu naruszenia ww. przepisow
Konstytucji 1 EKSL wnioskodawca pragnie podkresli¢, ze w wyroku o sygn. akt K 13/11, w
ktorym TK ocenial konstytucyjno$¢ mechanizmu wyrdwnawczego na poziomie
wojewddzkim, wskazano, i1z ,,0cena systemu wyposazenia samorzadow w dochody na
szczeblu wojewddztw, ktérego komponentem jest mechanizm wyréwnania poziomego, musi
uwzglednia¢ wpltyw regulacji systemowych na kazde wojewddztwo. Innymi stowy, jezeli
mechanizm wyr6wnywania poziomego dochodéw na okres§lonym szczeblu samorzadu
terytorialnego doprowadzitby w jakiejkolwiek jednostce tego samorzadu do naruszenia
zasady samodzielnosci lub adekwatno$ci, nalezaloby caly system ocenié¢ jako niezgodny z
tymi zasadami”. Wynika z tego jednoznacznie, ze dla uzasadnienia zarzutu naruszenia zasady
adekwatnosci jest wystarczajgce wykazanie, iz zakwestionowana regulacja uniemozliwia
prawidloWe realizowanie zadai wiasnych u niektérych sposréd jej adresatow. Wystapienie
takiego skutku w choéby kilku jednostkach samorzadu $wiadczy o wadliwos$ci catego systemu

— a tym samym uzasadnia stwierdzenie niekonstytucyjnosci regulacji.

5.4. W wyroku o sygn. akt K 13/11 Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze przepisy
u.d.j.s.t. okreslajace mechanizm horyzontalnego wyr6wnywania dochodéw wojewodztw sg
niezgodne z wzorcami konstytucyjnymi, gdyz nie gwarantujg wojewddztwom zachowania
istotnej cze$ct dochodéw wiasnych dla realizacji zadan wlasnych. W uzasadnieniu tego
wyroku TK zostal okreslony standard konstytucyjny, w jakim powinny miesci¢ si¢ przepisy
naktadajace na jednostki samorzadu terytorialnego obowigzek dokonywania wptat
wyréwnawczych. Zaskarzone niniejszym wnioskiem przepisy u.d.j.s.t. nie odpowiadaja temu
standardowi. W szczegolnosci, przepisy te nie gwarantujga powiatom zachowania istotnej

czescei dochodow wiasnych dla realizacji zadan wiasnych.

5.4.1. O naruszeniu przez zaskarzone przepisy wskazanych na wstepie wzorcow
konstytucyjnych swiadczy m.in. fakt, ze wplaty wyréwnawcze stanowia bardzo istoing czesé
dochodoéw podatkowych powiatow-platnikow. W szczegbdlnosci, w przypadku powiatu
grodziskiego w 2013 r. wplata wyniosta 28,3 % dochodéw podatkowych, powiatu
polkowickiego — 37,2 %, powiatu warszawskiego zachodniego — 40,6 %, powiatu
pruszkowskiego — 45,1 %, powiatu piaseczynskiego — 51,6 %. Wypada w tym miejscu
odnotowa¢, ze w wyroku o sygn. akt K 13/11 Trybunat ocenit jako nadmierne z punktu
widzenia standardow konstytucyjnych wplaty wojewddztwa mazowieckiego, ktore wynosity
w poszczegblnych l—atach 63 %, 42 % 1 48 % dochodow podatkowych. W przypadku
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powiatéw mamy do czynienia z analogicznym — a w niektérych przypadkach jeszcze bardziej
intensywnym — ograniczeniem potencjatu finansowego jednostek bedacych platnikami. Widaé
to zwlaszcza na przyktadzie powiatu piaseczynskiego, ktdrego wplata przekroczyta w 2013 1.
potowe dochodéw podatkowych, a takze powiatu polkowickiego, ktérego wplata za 2014 r.
wyniesie ponad 75 % planowanych dochodéw podatkowych. Nalezy dodaé, ze w przypadku
tego powiatu planowany udziat w podatku PIT w 2014 r. ma wynies¢ 14 121 053 zl, a wplata
20 856 547 zi. Wplata bedzie wigc o przeszio 6 mln 7zt wyzsza od udzialu w podatku PIT,
bedacego zasadniczym Zrdédtem dochoddéw podatkowych powiatéw.

Przyczyna opisanego powyzej zjawiska jest fakt, ze w odniesieniu do powiatéw —
podobnie jak w przypadku wojewddztw (por. wyrok o sygn. akt K 13/11) — system ustalania
wysokosci wptat wyréwnawczych nie uwzglednia zmian w dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego bedacych skutkiem cyklicznych wahan w gospodarce. Dochody podatkoWe,
bedace podstawg wyliczania wptlat, sa oparte na wysokosci udzialéw we wplywach z PIT i
CIT sprzed dwoch lat (por. art. 22 ust. 3 1 4 u.d.j.s.t.). W konsekwencji, w przypadku zmian
koniunktury gospodarczej skutkuje to podwdjnym obciazeniem powiatéw — z jednej strony,
zahamowany zostaje wzrost dochoddéw podatkowych, a z drugiej strony rosnie wysokosé
wplaty. Algorytm shuzacy obliczeniu wysokos$ci wplaty nie jest bowiem w zaden sposob
sprzezony z wysokoscia aktualnych dochodéw powiatu. Przyktadowo, powiat legionowski w
latach 2004-2008, kiedy nastepowal szybki wzrost dochodéw podatkowych, dokonywat
wplaty w wysokosci ok. 9-11 % dochoddéw podatkowych. Pogorszenie si¢ koniunktury
gospodarczej, a takze obnizenie podatku PIT — skutkujace automatycznie obnizeniem
wysokosci udzialéw powiatow we wpltywach z tego podatku — doprowadzilo w latach 2009—
2012 do tego, ze wysokos$¢ wptaty wzrosta do ok. 17-19 % dochodéw podatkowych. Innym
przyktadem jest powiat polkowicki. Jak juz powiedziano wyzej, wptata tego powiatu w 2013
r. wyniosta 37,2 % dochodéw podatkowych, natomiast w 2014 r. wyniesie ponad 75 % tych
dochoddéw; co wigcej, bedzie o przeszto 6 min zt wyzsza od udziatu tego powiatu w podatku
PIT.

Prowadzi to do wniosku, ze zaskarzone przepisy nie chronig sytuacji finansowej
powiatow, bedacych platnikami netto w ramach systemu wyrownawczego, przed ryzykiem
wynikajacym z nieprzewidywalnych wahan koniunktury gospodarczej — przez co naruszaja

wskazane na wstepie wzorce konstytucyjne.
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5.4.2. W S$wietle ustalen TK, poczynionych w sprawie o sygn. akt K 13/11,
mechanizm poziomego wyréwnywania dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego
powinien by¢ oceniony jako niezgodny z Konstytucja, jezeli:

e nie zabezpiecza platnikéw przed nadmiernym ubytkiem dochodéw (przy
uwzglednieniu rzeczywiste) kondycji finansowej w chwili dokonywania wplaty);
wadliwo$¢ mechanizmu jest wynikiem braku ,barier ostrozno$ciowych”,
gwarantujacych zachowanie istotnej czgéci dochodéw whasnych;

e wplata prowadzi do spadku dochoddéw samorzadéw bedacych platnikami ponizej
$redniej krajowej, a takze jezeli wplata pochtania wigksza czesé dochodow
podatkowych;

e nie jest oparty na jednolitym systemie kryteridéw, uwzgledniajacym pelen katalog
dochodéw oraz potrzeby wydatkowe — na podstawie ktérego mozna byloby ustali¢
W sposob obiektywny rzeczywista sytuacje finansowa poszczegdlnych jednostek
samorzadu.

Zaskarzone niniejszym wnioskiem przepisy sa obarczone dokladnie takimi samymi
wadami, jak mechanizm wojewodzki, ktéry byl negatywnie oceniony przez TK w powyzszej
sprawie. Z tych powodéw — majac ré6wniez na wzgledzie postanowienie sygnalizacyjne o
sygn. akt S 1/13 — wnioskodawca wyraza przekonanie, ze art. 30 ust. 1 w zwiazku z art. 22
ust. 3-5, art. 23, art. 23a i art. 30 ust. 2 u.d.j.s.t. sg niezgodne z art. 167 ust. 1, 2 1 4 w zwiazku
z art. 166 ust. 1 Konstytucji 1 w zwiazku z art. 9 ust. 1, 21 5 EKSL.

5.5. Z art. 167 ust. 1, 2 1 4 w zwiazku z art. 166 ust. 1 Konstytucjiiart. 9ust. 1,215
EKSL wynika, ze nakladajac na jednostki samorzadu terytorialnego obowiazek skutkujacy
uszczupleniem dochodéw wiasnych tych jednostek (w tym obowigzek wplat
wyréwnawczych) ustawodawca powinien zagwarantowac, iz po wykonaniu takiego
obowiazku jednostka samorzadu bedzie w dalszym ciggu w stanie sfinansowaé przypisane jej

prawem zadania wlasne. Zaskarzone przepisy naruszajg ten standard.

5.5.1. W postanowieniu sygnalizacyjnym o sygn. akt S 1/13, Trybunat Konstytucyjny
wskazal, ze ,,dysfunkcja mechanizmu [wyr6wnawczego] wiaze si¢ z zasada, ze Kkryterium
dochodowe, ktére ma decydujacy wplyw na powstanie samego obowigzku dokonywania
wplat, jak 1 ich wysoko$¢ w danym roku budzetowym, powiazane jest z okre$lonymi
dochodami, osiggnigtymi przez jednostki samorzadu terytorialnego dwa lata wczesniej (dane
za rok poprzedzajacy rok bazowy). Jak dowodzi praktyka, sytuacja danej jednostki samorzadu
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lokalnego moze si¢ w tym okresie radykalnie zmieni¢”. Z kolei w wyroku o sygn. akt K
13/11, Trybunat podkreslil, ze ,konstrukcja systemu ustalania wplat (...) nie uwzglednia
silnych zmian w dochodach JST bedacych skutkiem cyklicznych wahan w gospodarce”. Na te
sytuacje ma réwniez wplyw to, Ze wplaty s ustalane na podstawie dochodéw podatkowych
sprzed 2 lat. W konsekwencji, zdaniem TK, ,,w okresie dekoniunktury si¢ganie po dane z
okresu wzrostu stanowi niejako podwdjne obciazenie finanséw JST. Po pierwsze, okredlenie
wysokosci wplaty nastepuje w odniesieniu do poziomu nadwyzki dochodéw podatkowych
wojewodztwa zrealizowanej w okresie wzrostu, a po drugie, dokonywanie wptat w 12
rébwnych ratach miesigcznych nastepuje w sytuacji rzeczywistego spadku dochodow
podatkowych w roku budzetowym. W konsekwencji kazdy ubytek finanséw jest mocniej
odczuwany, poniewaz pula §rodkéw finansowych pozostajacych do dyspozycji samorzadu
zmalata”. W ocenie Trybunatu, ,,brék jakichkolwiek regulacji zabezpieczajacych samorzad
przed nadmiernym ubytkiem dochodéw wiasnych w okresie takich zmian, ktére dodatkowo
uwzgledniatyby rzeczywista kondycje finansowa JST w chwili dokonywania wptlat
wyréwnawczych, powoduje, ze mechanizm okreslony w art. 31 ust. 1 ustawy o dochodach
nalezy uzna¢ za naruszajacy art. 167 ust. 1 1 2 Konstytucji”. W przekonaniu Trybunatu, ,,brak
jakichkolwiek ograniczen odbierania jednostkom samorzadu ustawowo zagwarantowanych
$rodkéw prowadzi do tego, ze ustawowe zagwarantowanie dochodéw wiasnych JST okazuje

si¢ iluzoryczne”.

5.5.2. Wnioskodawca pragnie odnotowaé, ze w przypadku powiatéw mamy do
czynienia z identyczng sytuacja, ktora w wyroku o sygn. akt K 13/11 przesadzita o
stwierdzeniu  niekonstytucyjnosci  wojewddzkiego  mechanizmu  wyréwnawczego.
Podstawowym kryterium stuzacym ustaleniu powiatéw dokonujacych wptlat, a takze
wysokosci wplat jest wskaznik P (art. 30 u.d.j.s.t.). Wskaznik ten jest obliczany na podstawie
dochodéw podatkowych (art. 22 ust. 3 u.d.j.s.t.) uzyskanych ,,w roku poprzedzajacym rok
bazowy” — a wiec dwa lata wezesniej (art. 22 ust. 4 w zwigzku z art. 2 pkt 3 u.d.j.s.t.). Wplata
jest dokonywana przez powiaty w 12 réwnych ratach miesigcznych (art. 35 ust. 1 w zwiazku z
art. 30 u.d.j.s.t.).

Whnioskodawca pragnie podkresli¢, ze nie jest jego intencja kwestionowanie normy,
zgodnie z ktéra podstawa obliczania wplat sa dane sprzed dwéch lat. Wszak ,,uwzglednienie
dochodow podatkowych za rok poprzedzajacy rok bazowy dla ustalenia obowiazku wptat
wyréwnawczych jest konieczne z uwagi na uregulowany prawem harmonogram sporzadzania

ustawy budzetowe]” (wyrok TK o sygn. akt K 14/11). Jednak system wyréwnawczy jest
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skonstruowany w taki sposob, ze nie pozwala na uwzglednienie aktualnej sytuacji finansowe;j
powiatu-ptatnika w chwili dokonywania wplaty. System ten nie zostal obudowany
jakimikolwiek zabezpieczeniami stuzacymi zachowaniu istotnej czeéci dochodéw wiasnych
(,,.barierami ostrozno$ciowymi’), ktoére chronityby — w choéby minimalnym zakresie —
prawidlowe funkcjonowanie powiatéw-platnikéw. Co wigcej, réwniez w postgpowaniu
administracyjnym majacym na celu wyegzekwowanie zaleglych wptat ustawodawca wprost
wylaczyt mozliwo$é odroczenia terminu ptatnosci raty wplaty, rozlozenia na raty, a takze
stosowania umorzen i ulg (art. 35 ust. 4 u.d.j.s.t.). Nawet wigc jezeli Minister Finansow
dostrzega zagrozenie dla mozliwosci wykonywania zadah wilasnych powiatu (np. powiat
zostal dotknigty kleska zywiotowa, co spowodowalo konieczno$¢ poniesienia dodatkowych,
nieprzewidzianych wydatkéw), to nie dysponuje instrumentami, ktére pozwolityby mu na
podjecie dziatan ratujacych budzet powiatu. ' '

Wynika z tego, ze wahania koniunktury, ktére moga prowadzi¢ do zahamowania
wzrostu lub spadku dochodéw powiatéw (np. zwigzane z obniZeniem stawek podatkéw
dochodowych przez ustawodawce czy wprowadzeniem nowych ulg podatkowych, a takze z
réznego rodzaju innymi zjawiskami ekonomiczno-gospodarczymi), nie majg wplywu na
wysoko$¢ wplaty, obliczanej na podstawie dochodéw sprzed dwoéch lat. W konsekwencji, w
pewnych przypadkach wplata pochtania nieomal potowe dochodéw podatkowych powiatéw
(w $wietle danych za 2013 r.: powiat pruszkowski — 45,1 %, powiat warszawski zachodni —
40,6 %), a niekiedy — wigkszo$¢ dochoddéw podatkowych, jak to mialb miejsce przypadku
powiatu piaseczynskiego (51,6 % dochodéw podatkowych w 2013 r.). Z kolei w 2014 r.
wptata powiatu polkowickiego wyniesie ponad 75 % dochodoéw podatkowych, a ponadto
bedzie o przeszio 6 min zI wyzsza od udziatu tego powiatu w podatku PIT.

Mechanizm przewidziany zaskarzonymi przepisami nie zabezpiecza nawet przed
sytuacja — ktérej nie mozna wykluczy¢ — gdy wplata przekroczy wysoko$é biezacych
dochoddéw podatkowych powiatu. Mozliwe jest bowiem, ze na skutek np. ziikwidowania
duzego zakladu pracy w powiecie, zatrudniajgcego znaczng czg¢$¢ mieszkancow, udzial we
wplywach z podatku PIT i CIT spadnie do tego stopnia, iz wplata — obliczana wedtlug
dochodu z okresu dobrej koniunktury — przekroczy wysokos¢ aktualnych dochodow
podatkowych powiatu i placenie kolejnych rat bedzie obiektywnie niemozliwe z powodu
braku $rodkéw. Nalezy w tym miejscu odwota¢ si¢ do stanowiska TK wyrazonego w wyroku
o sygn. akt K 13/11: ,jako Ze mechanizm ten nie zawiera jakiejkolwiek bariery
ostroznosciowej, a takze w zwiazku z koniecznoscig opierania si¢ na danych sprzed 2 lat, przy
obecnym brzmieniu przepisoOw identyfikujacych samorzady zobO\_Nialzane do ponoszenia
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wplat wyréwnawczych w skrajnych warunkach gospodarczych samorzad moze zostaé
obcigzony wplatami wyzszymi niz jego dochody wilasne realizowane w roku budzetowym.
Taka sytuacja moze zatem doprowadzi¢ do likwidacji instytucji dochodéw wiasnych w
zasobach finansowych wojewddztwa, co jest sprzeczne w sposob oczywisty z art. 167 ust. 2
Konstytucji”. Dowodem na to, Ze zaskarzony mechanizm narusza powyzszy standard
konstytucyjny jest powolywany wielokrotnie przyklad powiatu polkowickiego, ktérego
planowana wplata w 2014 1. przewyzszy o 6 mln zI wysoko$¢ udziatu tego powiatu w
podatku PIT.

W konsekwencji, w przekonaniu wnioskodawcy (podobnie jak ocenil to TK w
przypadku wojewodztw w wyroku o sygn. akt K 13/11), zaskarzone przepisy — przez to, ze
nie przewidujg jakichkolwiek regulacji zabezpieczajacych powiaty przed nadmiernym
ubytkiem dochodéw wiasnych na skutek dokonania wplaty wyréwnawczej, ktére to
zabezpieczenia uwzglednialyby rzeczywista kondycje finansowa powiatow w chwili

dokonywania wplat — naruszaja wskazane na wstepie wzorce konstytucyjne.

5.6. Z przepisbw przywotanych jako wzorce kontroli wynika, ze mechanizm
horyzontalnego wyréwnania dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego jest dopuszczalny
pod warunkiem, ze skutkiem jego obowigzywania jest rzeczywiste wyrdwnanie potencjatu
finansowego samorzadéw. W szczegdlnosci jest niedopuszczalne, aby jednostki, ktére
przekazuja wplaty na rzecz ubozszych wspolnot lokalnych, popadaly w jeszcze gorsza
sytuacje finansowa niz beneficjenci mechanizmu wyréwnawczego.

Taki sposéb wyktadni wzorcéw konstytucyjnych, przywotanych w niniejszym
wniosku, znajduje potwierdzenie w orzecznictwie TK. W wyroku o sygn. akt K 13/11
Trybunat wskazal, ze mechanizm wyréwnawczy ,,ze swej natury prowadzi¢ powinien do
wyréwnywania dochodéw JST w gére, ponad poziom przecigtnych dochodow wojewodztw w
kraju. Sytuacja, w ktorej prowadzi do spadku tychze dochodéw ponizej przecigtnych
dochodoéw (...), jest sprzeczna z wartosciami konstytucyjnymi, ktére stanowia uzasadnienie
jego istnienia, tj. zasada solidarnosci i zasada dobra wspélnego. Jesli poziom dochodéw na 1
mieszkanca w wyniku zastosowania wtdérnego mechanizmu wyro6wnawczego spada ponize]
przecigtnej, a nie ma juz zadnej mozliwodci wyréwnania go w goére ponad srednig krajowa
(poniewaz subwencje 1 dotacje zostaly juz rozdysponowane), mechanizm wyréwnania
poziomego prowadzi do naruszenia intereséw cztonkéw danej wspélnoty samorzadowej i
obnizenia mozliwosci finansowania ich potrzeb kosztem realizacji potrzeb czlonkéw

pozostatych JST”.
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Z taka sytuacjg mamy do czynienia w przypadku mechanizmu powiatowego, ktory
tworzg zaskarzone przepisy. Jak juz wskazywano wyzej (pkt 4.3.1), w 2013 r. w kilku
przypadkach obowiazek dokonania wplaty spowodowal spadek ogélnych dochodéw
powiatow-platnikéw ponizej przecigtnego dochodu powiatéw ziemskich w kraju. W
przypadku powiatu piaseczynskiego na skutek wptaty nastapit spadek dochodéw ogdlem z
1030,37 na 811,97 z na mieszkanca, powiatu warszawskiego zachodniego — z 1038,04 na
882,46 z na mieszkanca, powiatu polkowickiego — z 934,46 na 787,20 zt na mieszkafica.
Przecigtny dochéd ogdtem wszystkich powiatdow ziemskich po uwzglednieniu wptat wynosit
w 2013 r. 886,96 7 na mieszkanca. Co wiecej, wigkszo$¢ powiatdw, ktore w 2013 r. byly
platnikami netto wptat wyréwnawczych, jeszcze przed wptlata miata dochody ogoétem na
mieszkanca ponizej przecigtnych — pruszkowski (820,91 zt), grodziski (868,23 z}), lubinski
(790,86 zb), legionowski (773,79 zl), poznanski (606,42 z1), mikolowski (841,90 zl),
wolominski (682,68 zt), wroctawski (714,72 zt), pszczynski (832,77 zl), bedzinski (695,11
7}). Przecigtny dochdd ogdtem wszystkich powiatéw ziemskich przed wplata wynosit w 2013
1. 893,08 zt na mieszkanca.

Powyzsze argumenty $wiadczg o tym, ze art. 30 ust. 1 u.d.j.s.t. (wraz z przepisami
zwigzkowymi) jest w sposdb kwalifikowany niezgodny z zasadami i warto$ciami
konstytucyjnymi wskazanymi w wyroku TK o sygn. akt K 13/11 i w pkt 2 petitum niniejszego
wniosku. Nie do$é, ze w przypadku niektérych powiatéw-platnikow dochdéd ogodlem po
dokonaniu wplaty spada ponizej sredniej krajowe), to w przypadku wigkszosci z nich jeszcze

przed wptlata dochdd jest nizszy od przecigtnego dochodu wszystkich powiatéw ziemskich.

5.7. W $wietle art. 167 ust. 1, 214 w zwiazku z art. 166 ust. 1 Konstytucji i art. 9 ust.
1, 2 1 5 EKSL, dokonywanie wplat wyréwnawczych ,,moze by¢ konstytucyjnie uzasadnione
wylacznie potrzebami wyrdéwnania systemowych niedoboréw dochodéw wilasnych
samorzadoéw ubozszych” (wyrok TK z dnia 25 lipca 2006 r., sygn. akt K 30/04). Sensem
dziatania horyzontalnego systemu wyroéwnawczego jest zatem istnienie — z jednej strony —
samorzadow ,,bogatszych” oraz — z drugiej strony — samorzaddw ,,ubozszych”, ,.finansowo
stabszych” (jak to ujgto w art. 9 ust. 5 EKSL). Ustawodawca decydujac si¢ na wprowadzenie
takiego systemu powinien wigc okresli¢ cechy, wedtug ktérych poszczegdine samorzady beda
klasyfikowane do jednej z powyzszych kategorii. Cechy takie powinny nawigzywaé zarowno
do potencjalnych zrodel dochodow, jak tez do wydatkéw (zob. art. 9 ust. 5 EKSL). W inny

sposéb nie da sig w sposéb obiektywny 1 oddajacy rzeczywistosC ustalié, ktdry samorzad jest



»finansowo stabszy”, a ktéry jest w lepszej sytuacji finansowej, tak ze moze podzieli¢ si¢
nadwyzka swoich dochodéw.

Przedstawione powyzej rozumienie wzorcéw kontroli przywotanych w niniejszym
wniosku znajduje potwierdzenie w orzecznictwie TK. Badajac konstytucyjnosé
wojewddzkiego mechanizmu wyréwnawczego Trybunal odnotowal, ze w u.dj.s.t. ,nie
istnieje jednolity system kryteriéw, uwzgledniajacy zar6wno réznice w uksztattowaniu zrodet
dochodéw wilasnych, jak i podstawowe wydatki — na podstawie ktérego mozna bytoby ustalié
rzeczywistg sytuacje finansowa poszczegdlnych wojewddztw. (...) wedhug innych kryteriow
ustanawia si¢ samorzady najbogatsze (...), a wedlug innych ustala si¢ beneficjentéw wplat,
ktéorymi powinny by¢ samorzady biedniejsze (...). Brak w tym zakresie symetrii. (...) Dla
wiasciwe] realizacji zasady solidarno$ci przy konstruowaniu kryteriow identyfikacji
samorzadéw najbogatszych oraz najbiedniejszych, ustawodawca powinien ukszfaltowaé
jednolite kryteria, biorac pod uwage zaréwno peten katalog dochoddéw, jak i potrzeby
wydatkowe réznigcych si¢ pod wieloma wzgledami JST, aby w sposéb jak najbardziej
obiektywny i pelny odzwierciedli¢ potencjat dochodowy i ekonomiczny jednostek samorzadu
terytorialnego. Tylko tak skonstruowany system uzasadnia¢ moze uszczuplenie -—
najistotniejszych z punktu widzenia zasady samodzielnosci i decentralizacji — dochodow
wlasnych”. W konsekwencji — zdaniem Trybunalu — ,,obowiazku dokonywania wptat
korekcyjno-wyrownawczych nie mozna uzna¢ za konstytucyjnie uzasadniony potrzebami
wyréwnania systemowych niedoboréw dochodéw wiasnych samorzadéw ubozszych, skoro
ustawa o dochodach pozwala na przekazanie tych srodkéw samorzadom niekoniecznie
ubozszym. Za zasadne zatem Trybunal uznat zarzuty wnioskodawcy odwolujace sie do
konieczno$ci uwzglednienia poziomu zréznicowania pelnego potencjatu finansowego,
zaro6wno strony dochodowej, jak 1 potrzeb wydatkowych wojewodztw w ramach
ksztatltowania ustawowego mechanizmu korekcyjno-wyrdwnawczego, tak aby mogt byc
spetlniony podstawowy postulat warunkujacy mozliwos¢ ustanawiania instrumentow
wyréwnawczych, jakim jest jego niezbedno$¢ dla realizacji zasady sprawiedliwosci
spotecznej”.

W wyroku o sygn. akt K 13/11 Trybunat Konstytucyjny uznal, ze ,,brak nawigzania
w art. 31 ust. 1 oraz art. 25 ustawy o dochodach do pelnej sytuacji finansowej wojewddztw, z
uwzglednieniem zaréwno strony dochodowej, jak 1 potrzeb wydatkowych, uzasadnia
stwierdzenie niezgodno$ci tych przepiséw z art. 167 ust. 1 1 2 w zwiazku z art. 166 ust. 1
Konstytucji. Mechanizm korekcyjno-wyrdwnawczy narusza przez to wymdg zmniejszenia

dochoddw wiasnych bogatszych samorzaddw wylacznie w niezbednym zakresie”.
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Zaskarzone niniejszym wnioskiem przepisy u.d.j.s.t. sa obarczone doktadnie takimi
samymi wadami, z powodu ktérych Trybunal w wyroku o sygn. akt K 13/11 stwierdzit
niekonstytucyjno$¢ art. 31 ust. 11 art. 25 u.d.j.s.t. Ani bowiem przepisy, na podstawie ktérych
ustala si¢ ptatnikéw (art. 30 w zwiazku z art. 22 ust. 3-5 u.dj.s.t.), ani przepisy, na podstawie
ktérych ustala sie¢ beneficjentéw systemu wyréwnawczego (art. 23 i 23a u.dj.st.), nie
nawiazuja do pelnej sytuacji finansowej powiatow z uwzglednieniem zaréwno strony
dochodowej, jak i potrzeb wydatkowych. Prowadzi to do takiego skutku, ze — jak juz
wykazano wczesniej — wskazniki, ktérymi postuguje si¢ ustawa, tworza zafalszowany obraz
potencjatu finansowego powiatéw, co skutkuje zasilaniem przez powiaty-platnikéw budzetéw
powiatéw bogatszych.

Ustalenie platnikéw oraz wysokosci wptat odbywa si¢ na podstawie wskaznika P,
odzwierciedlajacego jedynie wysoko$¢ dochodéw podatkowych na mieszkanca w danym
powiecie (art. 30 w zwiazku z art. 22 ust. 3—5 u.dj.s.t.). Wysoko$¢ innych niz podatkowe
dochodow powiatowych, a takze potrzeby wydatkowe powiatu nie maja wiec zadnego
wplywu na wysoko$¢ wplaty. Prowadzi to do takiego skutku, ze w wigkszosci platnikami sg
powiaty relatywnie biedniejsze w skali kraju. Co wigcej, jak juz byla mowa, 45 realnie
najbogatsze powiaty w kraju sa beneficjentami netto systemu wyréwnawczego.

Z drugiej strony, wigkszos¢ czesci rdwnowazacej subwencji ogdlnej dla powiatéw
jest rozdysponowywana w oparciu o wybrane potrzeby wydatkowe, wynikajace z dhugosci
drog znajdujacych si¢ na terenie powiatu (art. 23 i 23a u.dj.s.t.). To, jakie dochody ma dany
powiat, jest bez znaczenia. Nawet wiec najbogatsze powiaty otrzymuja cze$¢ rdwnowazaca.
Co wigcej, czes¢ rdwnowazgcq otizymujg wszystkie powiaty — lacznie z powiatami, kidre
dokonuja wptlat. Taki skutek dziatania zaskarzonej regulacji Swiadczy o tym, ze nie ma ona
nic wspoélnego z wyréwnywaniem dochoddéw jednostek samorzadu. Cel, jakim jest
wyrownanie, zaklada, ze ,bogatszy” przekazuje nadwyzke swoich dochodéw
,biedniejszemu”, a nie ze kilkanascie powiaidow w Polsce dofinansowuje dzialalnosé
wszystkich pozostatych.

Przepisy zaskarzone niniejszym wnioskiem sa niezgodne z wskazanymi na wstepie
wzorcami kontroli, gdyz kryteria identyfikacji platnikdow 1 beneficjentéw systemu
wyrownawczego sg niejednolite 1 nie uwzgledniajg zaréwno roéznic w uksztattowaniu zrddel
dochodéw wlasnych, jak 1 podstawowych wydatkéw. W konsekwencji, nie pozwalajg na
ustalenie rzeczywistej sytuacji finansowe] poszczegdlnych powiatdéw, co jest warunkiem
zgodnosci mechanizmu wyréwnawczego z Konstytucja (zob. wyrok TK o sygn. akt K 13/11).

Obowiazku dokonywania wpiat korekcyjno-wyrdwnawczych nie mozna wiec uznaé za

36



uzasadniony potrzebami wyréwnania systemowych niedoboréw dochodéw wiasnych
samorzadow ubozszych. Jest to kolejny argument potwierdzajacy zarzut niezgodnosci art. 30
ust. 1 ud.j.s.t. (wraz z przepisami zwigzkowymi) z wskazanymi na wstepie wzorcami

kontroli.
6. Podsumowanie

ZWwazywszy na:

- po pierwsze, niezgodnos$¢ zaskarzonych przepiséw z zasadami solidarnosci i
sprawiedliwosci spotecznej,

- po drugie, niezgodno$¢ zaskarzonych przepiséw z zasada adekwatnosci oraz fakt,
Ze przepisy te nie gwarantuja pbwiatom zachowania istotnej czesci dochodéw wiasnych dla
realizacji zadan wlasnych,

- po trzecie, niewykonanie przez parlament postanowienia sygnalizacyjnego TK o
sygn. akt S 1/13,

w imieniu wnioskodawcy, wnoszge jak na wstepie.

CRADCA PRAYWNY
- Hubgrt Izdepski
" adwokat

Zataczniki:

- uchwata nr 329/XL/14 Rady Powiatu Grodziskiego z dnia 27 marca 2014 r. w sprawie wystapienia z
wnioskiem do Trybunatu Konstytucyjnego o stwierdzenie niezgodnosci niektdrych przepiséw ustawy
z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego z Konstytucja

Rzeczypospolitej Polskiej 1 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego

- tabele obrazujace skutki finansowe funkcjonowania mechanizmu horyzontalnego wyréwnywania
dochodéw powiatéw w latach 2012 12013

(w 5 egzemplarzach)
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