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Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 69 ust. 2 w zwigzku z art. 42 pkt 3 ustawy z dnia
30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072), wimieniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
przedktadam wyjasnienia w sprawie potgczonych wnioskéw Rady Powiatu
Nowosolskiego z 15 marca 2014 r.,, Rady Miejskiej w Bytomiu Odrzanskim
z 15 marca 2014 r., Rady Miejskiej w Kozuchowie z 25 marca 2014 r., Rady Gminy
Kolsko z 25 marca 2014 r., Rady Miejskiej w Nowej Soli z 25 marca 2014 r. oraz
Rady Gminy Siedlisko z 15 kwietnia 2014 r. (sygn. akt K 24/14), jednocze$nie
wnoszgc o stwierdzenie, ze:
1) art. 4 ust. 2 i ust. 3, art. 7 ust. 1 pkt 1, pkt 2 i pkt 4 oraz art. 9 ust. 1 ustawy
z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(tj. Dz. U. 22016 r. poz. 198 ze zm.),
2) art. 17 ust. 1, art. 176 pkt 4 i pkt 5, art. 180 i art. 247 ust. 1 i ust. 4 ustawy
zdnia 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepcze;j
(tj. Dz. U. 22016 r. poz. 575 ze zm.),
3) art. 11a ust. 5 zdanie 2 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat
(tj. Dz. U. 22013 r. poz. 856 ze zm.),
4) art. 16 ust. 1b ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen
spotecznych (t.j. Dz. U. z 2016 r. poz. 963 ze zm.),
5) art. 17 ust. 1 pkt 19 i pkt 20 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy
spotecznej (t.j. Dz. U. z 2016 r. poz. 930 ze zm.),
6) art. 130a ust. 5f zdanie 1 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu
drogowym (t.j. Dz. U. z 2017 r. poz. 128 ze zm.)



sg zgodne z art. 167 ust. 1 i ust. 4 w zwigzku z art. 16 ust. 2 i art. 165 ust. 2
Konstytucji oraz z zasadg ochrony zaufania samorzadu do panstwa i stanowionego

przez nie prawa, wywodzong z art. 2 Konstytuciji.

Ponadto wnosze o umorzenie postepowania w pozostatym zakresie na
podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o organizacji i trybie postepowania przed

Trybunatem Konstytucyjnym, ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.



Uzasadnienie

l. Analiza formalnoprawna

1. Postepowanie w sprawie o sygn. akt K 24/14 dotyczy tacznie 6 wnioskow
organdéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego, tj.. 1) wniosku Rady
Miejskiej w Kozuchowie z 25 marca 2014 r., ktéremu zostata nadana sygn. akt
K 24/14; 2) wniosku Rady Gminy Kolsko z 25 marca 2014 r., ktéremu zostata nadana
sygn. akt K 25/14; 3) wniosku Rady Miejskiej w Nowej Soli z 25 marca 2014 r,,
ktéremu zostata nadana sygn. akt K 26/14; 4) wniosku Rady Powiatu Nowosolskiego
z 15 marca 2014 r., ktéremu zostata nadana sygn. akt K 27/14; 5) wniosku Rady
Miejskiej w Bytomiu Odrzanskim z 15 marca 2014 r., ktéremu zostata nadana
sygn. akt K 28/14; 6) wniosku Rady Gminy Siedlisko z 15 kwietnia 2014 r., ktéremu
zostata nadana sygn. akt K 29/14.

Ze wzgledu na zblizony zakres kontroli oraz tozsamos$é wzorcéw kontroli
Prezes Trybunatu Konstytucyjnego postanowit o tgcznym rozpoznaniu powyzszych

whioskow.

stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego (pieé rad gmin i jedng rade powiatu),
a wiec przez podmioty wyposazone w fzw. ograniczong legitymacje wnioskowa.
Zgodnie z art. 191 ust. 2 w zwigzku z ust. 1 pkt 3 Konstytucji, organy stanowiace
jednostek samorzadu terytorialnego moga wystapi¢ z wnioskiem do Trybunatu
Konstytucyjnego, jezeli akt normatywny dotyczy spraw objetych ich zakresem
dziatania. Rozwazenia wymaga zatem, czy zaskarzone przepisy dotyczg spraw
objetych zakresem dziatania wnioskodawcow.

W poczatkowym okresie obowigzywania Konstytuciji z 1997 r. w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego wyrazna byta tendencja do waskiego ujecia legitymaciji
wnioskowej przystugujacej organom stanowigcym jednostek  samorzadu
terytorialnego. Przyjmowano, ze konstytucyjny wymaog, zgodnie z ktérym akt poddany
kontroli Trybunatu miat dotyczy¢ spraw objetych zakresem dziatania organu

stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego byt spetniony wéwczas, gdy



kwestionowane przepisy regulowaly kompetencje przystugujace wnioskodawcy
(zob. postanowienie TK z 8 lipca 2006 r., sygn. akt K 40/06).

W orzecznictwie sadu konstytucyjnego z ostatnich lat nalezy jednak
odnotowaé istothng zmiane w interpretacji legitymacji wnioskowej organéw
stanowigcych samorzadu terytorialnego. W wydanym w peinym skiadzie wyroku
z 13 lipca 2011 r. (sygn. akt K 10/09) Trybunat dopuscit szersze ujecie legitymacji
przystugujgcej tym organom. Jak stwierdzono, sprawy objete zakresem dziatania
jednostki samorzadu terytorialnego, o ktérych mowa w art. 191 ust. 2 Konstytucji, sg
wyznaczone nie tylko przez kompetencje do podejmowania okre$lonych dziatan, ale
réowniez przez =zadania, ktére majg by¢é przez te jednostke realizowane.
W konsekwencji legitymacja wnioskowa przystuguje jednostkom samorzadu
terytorialnego réwniez w odniesieniu do tych przepisow, ktoére dotyczg intereséw
finansowych jednostek samorzadu, chociaz same w sobie nie regulujg kompetenciji
przystugujgcym tym jednostkom. Trybunat zauwazyt w tym wzgledzie, ze: ,interes
ekonomiczny (faktyczny) jednostki samorzadu terytorialnego stanowi adekwatng
przestanke wystapienia z wnioskiem do Trybunatu Konstytucyjnego”. Odnoszac sie
do przepisow poddanych kontroli, podkreslit, iz: ,trudno jest zaaprobowac
stanowisko, ze przepisy oddziatujgce w sposob bezposredni na wysoko$é dochodow
warunkujgcych sposéb wykonywania przez gmine jej zadan nie dotyczg spraw
objetych zakresem dziatania gminy”. Przepisy dotyczace 2zrédet dochoddéw
samorzadu terytorialnego stuzg finansowaniu jednostek samorzadu, a tym samym sg
one bezposrednio powigzane z zadaniami realizowanymi przez samorzad. W razie
ograniczenia legitymacji wytgcznie do przepisébw wyznaczajacych kompetencje
organéw samorzadu, poza zakresem kontroli inicjowanej przez samorzad pozostang
przepisy .ktére chociaz same w sobie nie wyznaczajg kompetencji tych organéw, to
jednak dotyczg spraw objetych zakresem ich dziatania przez to, ze ich
obowigzywanie godzi w interes gminy, czy to majgtkowy, czy to o innym
charakterze”. Zarazem Trybunat zastrzegt, ze powyzszej interpretacji nie mozna
traktowa¢ jako uprawniajgcej organy stanowigce samorzadu terytorialnego do
wystepowania z wnioskami do Trybunatu ,w jakiejkolwiek sprawie «dotyczacej» tej
jednostki lub wspolnoty samorzadowej. Moga to by¢ sprawy wchodzgce w zakres
dziatania wnioskodawcy, rozpatrywane w zwigzku z jego kompetencjami (a wiec
dziatania, do ktérych podjecia wnioskodawca jest zobligowany) oraz takie, o bycie

ktérych przesadza istota samorzadu terytorialnego”.
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Powyzszg interpretacje Trybunat potwierdzit w wyroku z 4 marca 2014 r.
(sygn. akt K 13/11), oceniajac konstytucyjnosé przepiséw ksztattujacych system
wptat wyréwnawczych oraz zasady podziatu czesci regionalnej subwencji ogéinej dla
wojewodztw. Jak przyjat, przepisy te majg wptyw na ksztaft dochodéw i wydatkéw
wnioskodawcy, a wiec tym samym dotyczg spraw objetych jego zakresem dziatania.

Przenoszac powyzsze ustalenia na grunt postepowania w sprawie o sygn. akt
K 24/14, nalezy zauwazy¢, ze wszystkie zaskarzone przez wnioskodawcow przepisy
dotyczg spraw finansowych samorzadu, a S$ciSlej nieprzyznania jednostkom
samorzadu dodatkowych $rodkéw finansowych na realizacije nowych zadan,
natozonych na samorzad terytorialny badz tez ustalenia poziomu dochodéw
samorzadu na zbyt niskim poziomie. Kwestionowanie przepiséw dotyczacych zrodet
dochodéw samorzadu terytorialnego — w tym przepisow, ktoére nie zapewniajg
odpowiedniego poziomu finansowania jednostkom samorzadu - miesci sie
w zakresie legitymacji wnioskowej organdéw stanowigcych jednostek samorzgdu
terytorialnego, w ujeciu przyjetym w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego.
Nalezy zatem uznaé, ze przestanka wymieniona w art. 191 ust. 2 w zwigzku z ust. 1
pkt 3 Konstytucji, warunkujaca rozpoznanie przez Trybunat wnioskéw pochodzacych

od organéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego, jest spetiona.

3. Jednym z wzorcow kontroli powotanym przez rady gmin i rade powiatu jest
art. 9 ust. 2 i ust. 4 w zw. z art. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego
sporzgdzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124,
poz. 607 ze zm.; dalej: EKSL).

Whioskodawcy nie uzasadnili w Zzaden sposéb zarzutu niezgodno$ci
kwestionowanych przepiséw z art. 9 ust. 2 i ust. 4 w zwiazku z art. 1 EKSL. Wzorce
te zostaly wskazane jedynie w petitum wniosku, natomiast brak jest do nich
odniesien w uzasadnieniu wnioskow. W tym stanie — uwzgledniajac ustawowy
obowigzek uzasadnienia przez wnioskodawce postanowionego zarzutu — nie jest
mozliwa ocena zgodnos$ci zaskarzonych przepiséw z art. 9 ust. 2 i ust. 4 w zwigzku
zart. 1 EKSL. Dopuszczenie kontroli w powyzszym zakresie oznaczatoby, ze to
Trybunat Konstytucyjny zobowigzany jest samodzielnie powotaé argumenty
dotyczace zgodnosci (niezgodnosci) kwestionowanych przepisébw z powyzszymi
wzorcami, co jest sprzeczne z zasadami wyznaczajgcymi ciezar dowodu

w postepowaniu przez sadem konstytucyjnym, wynikajace z ustawy z dnia
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30 listopada 2016 r. o organizacji itrybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072; dalej: ustawa o TK). Na te okoliczno$¢ zwracat
wielokrotnie uwage Trybunat Konstytucyjny — ,Wskazanie w petitum wzorca kontroli,
przy respektowaniu generainej zasady, jakg jest domniemanie konstytucyjnosci aktu
normatywnego, bez szczegb6towego odniesienia sie do niego w uzasadnieniu lub
lakoniczne sformutowanie zarzutu niekonstytucyjnosci nie moze bowiem zostaé
uznane za «uzasadnienie postawionego zarzutu z powotaniem dowoddéw na jego
poparcie» w rozumieniu przepisébw regulujacych postepowanie przed Trybunatem
Konstytucyjnym. W swietle utrwalonej praktyki orzeczniczej wymég ten nalezy
rozumie¢ jako nakaz odpowiedniego udowodnienia zarzutéw stawianych
w kontekscie kazdego wskazanego wzorca kontroli (przy czym jako wzorzec nalezy
rozumie¢ norme konstytucyjng, ktérej podstawg moze by¢ jeden Ilub kilka
powigzanych przepisébw Konstytucji). «Przestanka odpowiedniego uzasadnienia
zarzutéw nie powinna by¢ traktowana powierzchownie i instrumentalnie [...]»” (wyrok
TK z 28 listopada 2013 r., sygn. akt K 17/12). Co istotne, powyzszy poglad sad
konstytucyjny wyrazit, oceniajgc dopuszczalno$é kontroli w aspekcie zgodnosci
z przepisami EKSL, ktére zostaly powotane przez podmioty inicjujace postepowanie
jako wzorce uzupetniajgce wobec wzorcow konstytucyjnych, wyrazajacych zasade
samodzielno$ci samorzadu terytorialnego.

Na marginesie trzeba zauwazy¢, ze przywotanie przez wnioskodawcow jako
wzorca kontroli przepisow EKSL ma charakter czysto ornamentacyjny, czego dowod
stanowi wtasnie brak odrebnej argumentacji w tym wzgledzie. Stuzy to jedynie
podkresleniu uzasadnienia niezgodnosci zakwestionowanych przepiséw z zasadg
odpowiedniosci udziatu samorzgdu w dochodach publicznych (art. 167 ust. 1 i ust. 4
Konstytucji). Zarzuty dotyczgce naruszenia zasady odpowiedniosci udziatu
samorzadu w dochodach publicznych zostaty w niniejszym postepowaniu rozwazone
i poddane ocenie z perspektywy konstytucyjnej. W tym stanie umorzenie
postepowania w zakresie obejmujacym kontrole z punktu widzenia wzorcéw
wyrazonych w EKSL nie wywotuje skutkéw procesowych. Trzeba mie¢ przy tym na
wzgledzie, ze przepisy Konstytucji dotyczace samorzadu terytorialnego zawierajg
gwarancje nie mniejsze, niz wzorce EKSL (por. analogicznie w wyroku
TK z 28 listopada 2013 r., sygn. akt K 17/12). Czyni to — niezaleznie od powotanej

powyzej okolicznosci przesadzajacej o niedopuszczalnoéci orzekania — zbednosé



wydania orzeczenia ze wzgledu na dokonang juz ocene zgodno$ci z perspektywy
wzorca konstytucyjnego o tozsamej tresci.

Podnies¢ nalezy takze ogdlng watpliwosé co do zasadno$ci powotania
w charakterze wzorca kontroli art. 1 EKSL. Przepis ten dotyczy mozliwosci
niepetnego zwigzania sie¢ EKSL przez poszczegbine panstwa, ktdére do niej
przystgpity. Rzeczpospolita Polska ratyfikowata EKSL w catosci, bez Zadnych
odstepstw. Oznacza to, ze przywotany przez wnioskodawcow art. 9 ust. 2 i ust. 4
zawierajg normy w petnym zakresie wigzgce Rzeczpospolita Polska. Brak jest zatem
jakiejkolwiek potrzeby powotywania art. 1 EKSL jako wzorca kontroli.

Majac na wzgledzie powyzsze, Sejm wnosi — na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2
ustawy o TK — 0 umorzenie post¢epowania w zakresie kontroli kwestionowanych
przepiséw z art. 9 ust. 2 i ust. 4 w zwigzku z art. 1 Europejskiej Karty Samorzadu

Lokalnego, ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

4. We wnioskach Rady Gminy Kolsko, Rady Miejskiej w Nowej Soli oraz Rady
Gminy Siedlisko zostat zaskarzony art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r.
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (t.j. Dz. U. z 2016 r. poz. 198 ze
zm.; dalej: ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego albo u.d.j.s.t.).
Przepis ten okresla czesci, na jakie dzieli sie subwencja ogélna przystugujaca
odpowiednio gminom (art. 7 ust. 1 pkt 1), powiatom (pkt 2) i wojewddztwom (pkt 3).
Wspobing dla wszystkich szczebli samorzgdu terytorialnego czescig subwenc;ji
ogolnej, ktérg reguluje art. 7 ust. 1 u.d.j.s.t,, jest z kolei cze$¢ oswiatowa (pkt 4). Ze
wzgledu na ograniczong legitymacje wnioskodawcow bedacych organami
samorzadu szczebla gminnego nie mogg one skarzyC przepiséw, ktore dotyczg
innych niz gmina szczebli samorzadu terytorialnego. W konsekwenc;ji trzeba uzna¢
brak zdolnos$ci wnioskowej tych podmiotéw w zakresie obejmujgcym art. 7 ust. 1
pkt 2 i pkt 3 u.d.j.s.t., jako przepiséw dotyczacych samorzgdu szczebla powiatowego
i wojewodzkiego. Artykut 7 ust. 1 pkt 2 u.d.j.s.t. zostat zarazem zaskarzony we
whniosku Rady Powiatu Nowosolskiego, ktéra — jako organ stanowigcy samorzadu
szczebla powiatowego — dysponuje uprawnieniem pozwalajgcym na inicjowanie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym w sprawie przepiséw dotyczacych
powiatow. Uwzgledniajgc powyzsze, nalezy stwierdzi¢, ze dopuszczalny przedmiot

kontroli w obrebie art. 7 ust. 1 u.d.j.s.t. stanowi wylacznie pkt 1, pkt 2 i pkt 4, zas



postepowanie w zakresie obejmujgcym art. 7 ust. 1 pkt 3 u.d.s.t. podlega

umorzeniu ze wzgledu na niedopuszczalno$é wydania wyroku.

5. Watpliwos¢ nalezy takze podnies¢ w kontek$cie wskazania jako przedmiotu
kontroli catego kompleksu przepiséw zawartych w ustawie z dnia 9 czerwca 2011 r.
0 wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej (t.j. Dz. U. z 2016 r. poz. 575 ze
zm.; dalej: ustawa o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej albo ustawa
o pieczy). We wnioskach Rady Miejskiej w Kozuchowie i Rady Miejskiej w Bytomiu
Odrzanskim zaskarzone zostaty art. 17 ust. 1, art. 77 ust. 1, art. 79 ust. 1 w zwigzku
z art. 10, art. 176 pkt 4 i pkt 5 i art. 247 ust. 4 tej ustawy, z kolei Rada Gminy Kolsko,
Rada Miejska w Nowej Soli i Rada Gminy Siedlisko ograniczyly sie do zaskarzenia
art. 17 ust. 1, art. 77 ust. 1 i art. 247 ust. 4. Natomiast zgodnie z petitum wniosku
Rady Powiatu Nowosolskiego przedmiot kontroli w obrebie ustawy o pieczy stanowi
art. 180 oraz art. 247 ust. 1 i ust. 4.

Cechg wspdlng wszystkich wnioskéw, niezaleznie od szczegétowego
okreslenia przedmiotu kontroli, jest to, Zze przepisy ustawy o pieczy zostaty
zakwestionowane w zakresie, w jakim nakiadaja na jednostke samorzadu
terytorialnego (gmine, powiat) nowe zadania bez zapewnienia $rodkdédw na ich
realizacje. Koresponduje z tym wzorzec kontroli, ktérym wnioskodawcy uczynili
zasade odpowiedniosci udziatu samorzadu w dochodach publicznych w powiazaniu
zzasadg samodzielnosci samorzadu. Potwierdza to réwniez argumentacja
przedstawiona w uzasadnieniu wnioskéw. Przy czym, wnioskodawcy bedacy radami
gmin wskazali jednobrzmiaca argumentacje niezaleznie od tego, w jaki sposéb zostat
sprecyzowany przedmiot kontroli. Majac na wzgledzie wskazany przez
wnioskodawcow zakres zaskarzenia oraz wzorzec kontroli, jak réwniez powotane
uzasadnienie nalezy przyja¢, ze adekwatny przedmiot kontroli powinny stanowic¢
jedynie te przepisy ustawy o pieczy, ktdére naktadajg na jednostke samorzadu:
obowiagzek okreslonych wydatkéw (art. 17 ust. 1, art. 79 ust. 1, art. 176 pkt 4 i pkt 5
ustawy o pieczy); przekazujg zadania w sytuacji braku zapewnienia odrebnego
zroédta ich finansowania (art. 180 ustawy o pieczy), badz tez okres$lajg ogoéine
mechanizmy partycypacji administracji rzgdowej w finansowaniu tych zadan (art. 247
ust. 1 i ust. 4 ustawy o pieczy). Powyzszych warunkéw nie spetniajg natomiast art. 10
i art. 77 ust. 1 ustawy o pieczy.



W dalszej kolejnosci trzeba stwierdzi¢ brak dopuszczalnosci kontroli art. 79
ust. 1 ustawy o pieczy. Przepis ten stanowi, ze koordynator pieczy zastepczej jest
zatrudniany przez organizatora pieczy zastepczej. Organizatorem pieczy zastepczej
jest — w my$l art. 76 ust. 1 ustawy o pieczy — powiat lub podmiot, ktéremu powiat
Zlecit realizacje tego zadania. Artykut 79 ust. 1 przywotanej ustawy zostat tymczasem
zaskarzony przez wnioskodawcoéw bedacych organami stanowigcymi samorzadu
gminnego. Ograniczona legitymacja wnioskowa przystugujgca organom stanowiacym
samorzadu gminnego wytacza mozliwo$¢ zaskarzenia przez te podmioty przepiséw,
dotyczacych wytacznie powiatow.

W konsekwencji, w odniesieniu do ustawy o wspieraniu rodziny i systemie
pieczy zastepczej przedmiot kontroli w niniejszym postepowaniu powinny stanowic
art. 17 ust. 1, art. 176 pkt 4 i pkt 5, art. 180 i art. 247 ust. 1 i ust. 4 ustawy o pieczy,
natomiast postepowanie w zakresie obejmujgcym art. 10, art. 77 ust. 1 i art. 79 ust. 1
ustawy o pieczy powinno podlegaé¢é umorzeniu, ze wzgledu na niedopuszczalnosé
wydania wyroku. Na marginesie trzeba ponadto zauwazyé, Zze w przypadku
zdecydowanej wiekszosci przepiséw ustawy o pieczy, stanowiacych dopuszczalny
przedmiot kontroli w niniejszym postepowaniu, wnioskodawcy nie przedstawili

w uzasadnieniu zarzutéw odnoszacych sie do konkretnych przepiséw.

6. Jednym z przepisdéw zaskarzonych przez Rade Miejskg w Nowej Soli jest
art. 6 ust. 3 i ust. 5 ustawy z dnia 29 wrzesnia 1986 r. — Prawo o aktach stanu
cywilnego (t.j. Dz. U. z 2011 r. Nr 212, poz. 1264 ze zm.; dalej: P.a.s.c. z 1986 r.).

W zwigzku z wejSciem w zycie ustawy z dnia 28 listopada 2014 r. — Prawo
o aktach stanu cywilnego (Dz. U. poz. 1741 ze zm.; dalej: P.a.s.c. z2014 r.), z dniem
1 marca 2015 r. nastgpita utrata mocy prawnej P.a.s.c. z 1986 r. (por. art. 148
P.a.s.c. z 2014 r.). Oznacza to, ze art. 6 ust. 3 i ust. 5 powyzszej ustawy utracit moc
obowiagzujacg w rozumieniu art. 59 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK. Okoliczno$¢ ta stanowi
nieusuwalng przeszkode w rozpoznaniu przedstawionych pod adresem powyzszego
przepisu zarzutdw, w zwigzku z czym Sejm wnosi 0 umorzenie postgepowania
w zakresie obejmujgcym kontrole zgodnosci art. 6 ust. 3 i ust. 5 P.a.s.c. z 1986 r. ze
wskazanymi przez wnioskodawce wzorcami kontroli.

Na marginesie warto zwréci¢ uwage, ze tre$¢ art. 6 P.a.s.c. z 2014 r.
w istotnym stopniu odpowiada zakwestionowanemu przez Rade Miejskga w Nowej

Soli art. 6 ust. 3 i ust. 5 P.a.s.c. z 1986 r. Przepisy te nie sg jednak tozsame. Artykut
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6 ust. 5 P.a.s.c. z 1986 r. nakiadat na woéjta (burmistrza, prezydenta) obowigzek
zatrudnienia zastepcy (zastepcow) kierownikow urzedu stanu cywilnego. Natomiast
art. 6 ust. 5 P.a.s.c. z 2014 r. pozostawia w gestii uznania wojta (burmistrza,

prezydenta) zatrudnienie zastepcy kierownika urzedu stanu cywilnego.

Il. Przedmiot kontroli

1. Przedmiot kontroli, ustalony 2z uwzglednieniem postanowien

TK z 17 wrze$nia 2014 r. (sygn. akt: Tw 4/14, Tw 5/14, Tw 6/14, Tw 8/14, Tw 9/14

i Tw 10/14) oraz przeprowadzonej w pkt Il stanowiska formalnoprawnej kontroli

dopuszczalnosci potgczonych wnioskow, stanowig nastepujace przepisy:

1. art. 4 ust. 2 i ust. 3, art. 7 ust. 1 pkt 1, pkt 2 i pkt 4 oraz art. 9 ust. 1 ustawy
o dochodach jednostek samorzadu terytoriainego, z czego art. 7 ust. 1 pkt 1
i pkt 4 tej ustawy zostat zaskarzony przez wnioskodawcédw bedgcych radami
gmin, z kolei we wniosku Rady Powiatu Nowosolskiego jako przedmiot kontroli
zostat oznaczony art. 7 ust. 1 pkt 2 powyzszej ustawy. Natomiast art. 4 ust. 2
iust. 3 oraz art. 9 ust. 1 u.d.j.s.t. zostaly zaskarzone przez wnioskodawcéow
bedgcych radami gmin;

2. art. 17 ust. 1, art. 176 pkt 4 i pkt 5, art. 180 i art. 247 ust. 1 i ust. 4 ustawy
0 wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej, z czego art. 17 ust. 1, art. 176
pkt 4 i pkt 5 oraz art. 247 ust. 4 tej ustawy zostaly zaskarzone przez
wnioskodawcéw bedacych radami gmin, z kolei we wniosku Rady Powiatu
Nowosolskiego jako przedmiot kontroli zostat oznaczony art. 180 oraz art. 247
ust. 1 i ust. 4 powyzszej ustawy;

3. art. 11a ust. 5 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat
(t.j. Dz. U. z 2013 r. poz. 856 ze zm.; dalej: ustawa o ochronie zwierzat) — przepis
ten zostat zaskarzony przez wszystkich wnioskodawcow poza Radg Miejskg
w Bytomiu Odrzariskim i Rada Powiatu Nowosolskiego;

4. art. 16 ust. 1b ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen
spotecznych (t.j. Dz. U. z 2016 r. poz. 963 ze zm.; dalej: ustawa o systemie
ubezpieczen spotecznych albo ustawa ubezpieczeniowa) — przepis ten zostat
zaskarzony przez wszystkich wnioskodawcow poza Radg Miejskg w Nowej Soli;

5. art. 17 ust. 1 pkt 19 i pkt 20 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej
(tj. Dz. U. z 2016 r. poz. 930 ze zm.; dalej: ustawa o pomocy spotecznej)
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— przepis ten zostat zaskarzony przez wszystkich wnioskodawcéw poza Rada
Gminy Siedlisko i Radg Powiatu Nowosolskiego;

6. art. 130a ust. 5f ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. — Prawo o ruchu drogowym

1.

2.

(tj. Dz. U. z 2017 r. poz. 128 ze zm.; dalej; ustawa o ruchu drogowym)
— przepis ten zostat zaskarzony we wniosku Rady Powiatu Nowosolskiego.

2. Zaskarzone przepisy majg nastepujace brzmienie:

ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego:
- ,Art. 4

2. Wysoko$¢ udziatu we wptywach z podatku dochodowego od osoéb fizycznych,
od podatnikbw tego podatku zamieszkatych na obszarze gminy wynosi
39,34%, z zastrzezeniem art. 89.

3. Wysoko$¢ udziatu we wptywach z podatku dochodowego od os6b prawnych,
od podatnikbw tego podatku, posiadajgcych siedzibe na obszarze gminy,
wynosi 6,71%”,

- Art. 7
1. Subwencja ogéina sktada sie z cze$ci:
1) dla gmin:
a) wyrbwnawczej,
b) rbwnowazacej;
2) dla powiatéw:
a) wyrbwnawczej,
b) rbwnowazacej; [...]
4) oSwiatowej — dla gmin, powiatéw i wojewodztw”,
- Art. 9

1. Kwotg udziatu gminy we wptywach z podatku dochodowego od osob
fizycznych, stanowigcego dochdd budzetu panstwa, ustala sie mnozac ogéing
kwote wptywéw z tego podatku przez 0,3934, z zastrzezeniem art. 89,
i wskaznik réwny udziatowi naleznego w roku poprzedzajgcym rok bazowy
podatku dochodowego od o0s6b fizycznych zamieszkatych na obszarze gminy,
w 0goinej kwocie naleznego podatku w tym samym roku®;

ustawa o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej:

- Art. 17
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1. Asystenta rodziny zatrudnia kierownik jednostki organizacyjnej gminy, ktéra
organizuje prace z rodzing, lub podmiot, ktéremu gmina na podstawie art. 190
Zlecita organizacje pracy z rodzing”,

- Art. 176
Do zadan wtasnych gminy nalezy: [...]
4) finansowanie: [...]
b) podnoszenia kwalifikacji przez asystentéw rodziny,
c) kosztéw zwigzanych z udzielaniem pomocy, o ktérej mowa w art. 29 ust. 2,
ponoszonych przez rodziny wspierajgce;

5) wspétfinansowanie pobytu dziecka w rodzinie zastepczej, rodzinnym domu
dziecka, placéwce opiekunczo-wychowawczej, regionalnej placéwce
opiekunczo-terapeutycznej lub interwencyjnym o$rodku preadopcyjnym”,

- Art. 180

Do zadan wtasnych powiatu nalezy:

1) opracowanie i realizacja 3-letnich powiatowych programéw dotyczacych
rozwoju pieczy zastepczej, zawierajgcych miedzy innymi coroczny limit rodzin

zastepczych zawodowych;

2) zapewnienie dzieciom pieczy zastepczej w rodzinach zastepczych, rodzinnych
domach dziecka oraz w placbéwkach opiekunczo-wychowawczych;

3) organizowanie wsparcia osobom usamodzielnianym opuszczajgcym rodziny
zastepcze, rodzinne domy dziecka oraz placéwki opiekunczo-wychowawcze
i regionalne placéwki opiekunczo-terapeutyczne, przez wspieranie procesu
usamodzielnienia;

4) tworzenie warunkéw do powstawania i dziatania rodzin zastepczych,
rodzinnych doméw dziecka i rodzin pomocowych;

5) prowadzenie placéwek opiekunczo-wychowawczych oraz placéwek wsparcia
dziennego o zasiegu ponadgminnym;

6) organizowanie szkolen dla rodzin zastepczych, prowadzacych rodzinne domy
dziecka i dyrektoréw placéwek opiekuriczo-wychowawczych typu rodzinnego
oraz kandydatéow do petnienia funkcji rodziny zastepczej, prowadzenia
rodzinnego domu dziecka lub petnienia funkcji dyrektora placéwki opiekuriczo-
wychowawczej typu rodzinnego;

7) organizowanie wsparcia dla rodzinnej pieczy zastepczej, w szczegolnosci

przez tworzenie warunkdéw do powstawania:
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a) grup wsparcia,

b) specjalistycznego poradnictwa;

8) (uchylony)

9) wyznaczanie organizatora rodzinnej pieczy zastepczej;

10) zapewnienie przeprowadzenia przyjetemu do pieczy zastepczej dziecku
niezbednych badan lekarskich;

11) prowadzenie rejestru danych, o ktérym mowa w art. 46;

12) kompletowanie we wspotpracy z wtasciwym osrodkiem pomocy spotecznej
dokumentacji zwigzanej z przygotowaniem dziecka do umieszczenia w rodzinie
zastepczej albo rodzinnym domu dziecka;

13) finansowanie:

a) $Swiadczen pienieznych dotyczacych dzieci z terenu powiatuy,
umieszczonych w rodzinach zastepczych, rodzinnych domach dziecka,
placéwkach dpiekur’\czo-wychowawczych, regionalnych  placéwkach
opiekunczo-terapeutycznych, interwencyjnych osrodkach preadopcyjnych
lub rodzinach pomocowych, na jego terenie lub na terenie innego powiatu,

b) pomocy przyznawanej osobom usamodzielnianym opuszczajagcym rodziny
zastepcze, rodzinne domy dziecka, placéwki opiekuriczo-wychowawcze
lub regionalne placowki opiekunczo-terapeutyczne,

c) szkolen dla kandydatéow do pemienia funkcji rodziny zastepczej,
prowadzenia rodzinnego domu dziecka lub petnienia funkcji dyrektora
placéwki opiekunczo-wychowawczej typu rodzinnego oraz szkolen dia
rodzin zastepczych, prowadzacych rodzinne domy dziecka oraz
dyrektoréw placéwek opiekuniczo-wychowawczych typu rodzinnego;

14) sporzadzanie sprawozdan rzeczowo-finansowych z zakresu wspierania
rodziny i systemu pieczy zastepczej oraz przekazywanie ich wiasciwemu
wojewodzie, w wersji elektronicznej, z zastosowaniem systemu
teleinformatycznego, o ktérym mowa w art. 187 ust. 3;

15) przekazywanie do biura informacji gospodarczej informaciji, o ktérej mowa
w art. 193 ust. 87,

- Art. 247

1. Minister witasciwy do spraw rodziny wprowadzi program na dofinansowanie

w okresie 6 lat od dnia wejScia w Zycie niniejszej ustawy zadan witasnych

gminy i powiatu z zakresu realizacji zadan wspierania rodziny oraz systemu
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pieczy zastepczej, w szczegdblnosci na pokrycie czesci wydatkow zwigzanych
z powotaniem asystentow rodziny, koordynatoréw rodzinnej pieczy zastepczej
oraz prowadzeniem szkolen, dla rodzin zastepczych i prowadzgcych rodzinne
domy dziecka. |[...]
4. Wysokos¢ dotacji moze przekroczy¢ 50% wydatkéw na realizacje zadania™;
3. ustawa o ochronie zwierzat:
- LAt 11a
5. Program, o ktébrym mowa w ust. 1, zawiera wskazanie wysokos$ci $rodkow
finansowych przeznaczonych na jego realizacje oraz sposéb wydatkowania
tych srodkow. Koszty realizacji programu ponosi gmina”;
4. ustawa o systemie ubezpieczen spotecznych:
- JArt. 16
1b. Sktadki na ubezpieczenia rentowe oséb, o ktérych mowa w ust. 1 i 1a,
finansujg z wlasnych $rodkéw, w wysoko$ci 1,5% podstawy wymiaru
ubezpieczeni i w wysokosci 6,5% podstawy wymiaru pfatnicy sktadek”;
5. ustawa o pomocy spotecznej:
- At 17
1. Do zadan wiasnych gminy o charakterze obowigzkowym nalezy: [...]
19) przyznawanie i wyptacanie zasitkéw statych;
20) optacanie sktadek na ubezpieczenie zdrowotne okreslonych w przepisach
o Swiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw publicznych”;
6. ustawa o ruchu drogowym:
- ,Art. 130a
5f. Usuwanie pojazddéw oraz prowadzenie parkingu strzezonego dla pojazdéw
usunietych w przypadkach, o ktérych mowa w ust. 1-2, nalezy do zadan
wiasnych powiatu. Starosta realizuje te zadania przy pomocy powiatowych
jednostek organizacyjnych lub powierza ich wykonywanie zgodnie

z przepisami 0 zamoéwieniach publicznych”.

3. Przedmiotem =zaskarzenia wnioskodawcy uczynili przepisy dotyczace
roznych aspektéw finansowania dziataino$ci samorzadu terytorialnego. Zakres
przedmiotowy kwestionowanych przepiséw jest bardzo szeroki, w istocie jednak
dotykaja one jednego problemu konstytucyjnego, jakim jest zapewnienie wtasciwego

poziomu finansowania samorzadu. W tym wzgledzie mozna wyrézni¢ trzy obszary
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problemowe: 1) ustalenie wysoko$ci udziatu jednostek samorzadu terytorialnego we
wptywach z podatkéw stanowigcych dochdd budzetu panstwa (art. 4 ust. 2 i ust. 3
oraz art. 9 ust. 1 u.d.j.s.t.); 2) zasady ustalania subwencji z budzetu panstwa jako
zrédfa uzupetnienia dochodéw wihasnych jednostek samorzadu terytorialnego (art. 7
ust. 1 pkt 1, pkt 2 i pkt 4 ud..s.t); 3) nakladanie na jednostki samorzgdu
terytoriainego nowych zadan przy zachowaniu dotychczasowego poziomu
finansowania samorzadu, jak réwniez rozszerzenie zakresu obowigzkéw samorzadu,
w ramach istniejacych juz zadan, przy zachowaniu dotychczasowego poziomu
finansowania samorzadu (wszystkie przepisy zaskarzone w niniejszym postepowaniu
za wyjatkiem przepisow u.d.j.s.t.). Ostatnia grupa obejmuje rowniez te przypadki,
w ktérych przewidziane jest czesciowe finansowanie nowych (rozszerzonych) zadan
z budzetu panstwa, ale poziom finansowania budzetowego zaspokaja jedynie cze$é

wydatkéw wynikajacych z realizacji tych zadan.

4. Artykut 7 ust. 1 pkt 1, pkt 2 i pkt 4 ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytoriainego.

Artykut 7 ust. 1 u.d.js.t okresla czesci skladowe subwencji ogdinej
przystugujgcej gminom, powiatom i wojewédztwom. Subwencja og6lna dla gmin
sktada sie z czesci oswiatowej, wyrbwnawczej i réwnowazacej, dla powiatow
— o$wiatowej, wyréwnawczej i rébwnowazacej, dla wojewbddztw — oswiatowe;,
wyréwnawczej i regionainej.

Subwencja ogdélna stanowi jedng z kategorii dochod6éw jednostek samorzadu
terytorialnego (por. art. 167 ust. 2 Konstytucji i art. 3 ust. 1 pkt 2 u.d.j.s.t.). Zgodnie
Z ujeciem przyjmowanym przez sad konstytucyjny, subwencja stanowi nieodptfatna,
bezwarunkowa i be‘zzwrotna pomoc udzielang z budzetu panstwa okreslonym
podmiotom (z reguly — podmiotom prawa publicznego) w celu wspierania ich
dziatalnosci. Jest ona publicznoprawnym $wiadczeniem panstwa na rzecz innego
podmiotu, stanowigcym finansowe odzwierciedlenie ustrojowego podziatu zadan
publicznych pomiedzy panstwo a ten podmiot (wyrok TK z 16 lipca 2013 r., sygn. akt
K 13/10).

Cecha subwencji jako jednego ze zrédet dochodow jest to, ze — co do zasady
— jednostka samorzagdu terytorialnego samodzielnie decyduje o wydatkowaniu
pochodzacych z niej §rodkéw finansowych. W tym znaczeniu subwencja stanowi

dochdéd niezwigzany z realizacjg okre$lonych zadan przez jednostke samorzadu
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terytorialnego — $rodki z niej pochodzagce =zasilajg ogding pule dochodéw
pozostajacych w dyspozycji danej jednostki samorzadu, o przeznaczeniu ktérych
organ stanowigcy decyduje w uchwale budzetowe]. PowyZzsza cecha w zasadniczy
spos6b odréznia subwencje ogding od dotacji celowych, ktére sg przekazywane
zbudzetu panstwa na realizacje przez jednostki samorzadu $cisle okreslonych
zadan (por. komentarz do art. 7 [w:] E. Ruskowski, J. Salachna, Ustawa o dochodach
Jjednostek samorzagdu terytorialnego. Komentarz, Lex/el. 2004, nr 8406 oraz wyrok
TK z 16 lipca 2013 r., sygn. akt K 13/10). Zasada swobody w decydowaniu
0 przeznaczeniu subwencji odnosi sie réwniez do czesci oSwiatowej subwenciji
ogdlnej — okreslenie tej czesci subwencji mianem ,oéwiatowej” nie oznacza
koniecznosci wydatkowania $rodkéw z czesci oswiatowej na realizacje zadan
z zakresu oS$wiaty, a zarazem nie gwarantuje, ze wysoko$¢ tej subwenciji
przypadajgcej danej jednostce samorzadu terytorialnego pozwoli na sfinansowanie
catosci zadan o$wiatowych.

Nazwy poszczegoélnych czesci subwencji odpowiadajg funkcjom, ktére maja
one spetniaé. Czes¢ os$wiatowa subwencji ogélnej jest kalkulowana w oparciu
o prognozowane wydatki jednostki samorzadu na realizacje zadan o$wiatowych
(wysokos¢ tych wydatkéw stanowi pochodng takich parametréw, jak liczba uczniéw
wdanej jednostce samorzadu terytorialnego itp.), z zafozenia jednak kwoty
przekazywane jednostkom samorzadu w ramach tej czesci subwencji mogg byé — jak
wskazano — nizsze niz rzeczywiste wydatki na zadania oSwiatowe. Z kolei czesé
wyrébwnawcza i cze$¢ roéwnowazaca subwencji ogdlnej nie majag charakteru
powszechnego i przystuguja jedynie jednostkom samorzadu terytorialnego
o stabszym potencjale finansowym. Cze§¢ wyrownawcza subwencji ogéinej
przystuguje jednostkom samorzadu terytorialnego, w ktérych wskaznik dochodoéw
podatkowych na jednego mieszkanca jest nizszy od okre$lonego ustawg sredniego
poziomu dochoddéw dla wszystkich jednostek samorzadu danego szczebla
(por. art. 20 ust. 2 u.d.j.s.t. w odniesieniu do gmin, art. 22 ust. 2 u.d.j.s.t. — powiatow
oraz art. 24 ust. 2 u.d.j.s.t. — wojewddztw). Z kolei cze$¢ rbwnowazgcg rozdziela sie
stosownie do wydatkéw ponoszonych przez jednostke samorzadu na realizacje
okreslonych zadan (por. art. 21a u.d.j.st. w przypadku gmin, art. 22a
u.d.j.s.t. wprzypadku powiatéw) badz tez w oparciu o podstawowe dane
makroekonomiczne odnoszace sie do danej jednostki samorzadu (art. 70b ust. 2

u.d.j.s.t. w przypadku wojewddztw). Czesé rébwnowazaca jest finansowana z wplat
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wyréwnawczych (tzw. janosikowe). Wpfaty wyrdwnawcze ponoszg te jednostki
samorzadu terytorialnego, w ktérych dochéd podatkowy w przeliczeniu na
mieszkanca osigga poziom okreSlony w wudjs.t (por. art. 29 wust 1
u.d.j.s.t. wprzypadku gmin, art. 30 ust. 1 u.d.js.t. w przypadku powiatéw oraz
art. 70a ust. 1 u.d.j.s.t. w przypadku wojewddztw).

Subwencja ogoéina jest finansowana z budzetu panstwa; ustawa budzetowa
okresla corocznie kwoty przeznaczone na subwencje ogdélng dla jednostek
samorzgdu terytorialnego (art. 19 u.d.j.s.t.). Nalezne jednostce $rodki z subwencji sg
przekazywane jednostkom samorzadu w miesiecznych ratach (art. 34 ust. 1
ud..s.t).

5. Artykut 4 ust. 2 i ust. 3 oraz art. 9 ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego.

Artykut 4 ust. 2 i ust. 3 u.d.j.s.t. okresla wysokos$¢ udziatu gminy we wptywach
z podatku dochodowego od os6b fizycznych i podatku dochodowego od osdb
prawnych. Gminie przypada 39,34% wptywu z podatku dochodowego od oséb
fizycznych (PIT), ptaconego przez podatnikdw zamieszkalych na obszarze gminy
oraz 6,71% wplywu z podatku dochodowego od osdb prawnych (CIT), ptaconego
przez podatnikéw majgcych siedzibe na obszarze gminy.

Wplywy z podatku dochodowego od oséb fizycznych i podatku dochodowego
od os6b prawnych stanowig — w rozumieniu u.d.j.s.t. — dochdd wiasny gminy (art. 3
ust. 2 u.d.j.s.t). Dochody wiasne, wraz z wptywami z subwencji stanowig pule
$rodkow, co do ktérych jednostka samorzadu terytorialnego samodzielnie okresla
cele, na ktére zostanie ona wydatkowana.

Artykut 9 u.d.j.s.t. stanowi dopetnienie art. 4 ust. 2 i ust. 3 u.dj.s.t., okreslajac
mechanizm ustalania kwot z wplywoéw z PIT i CIT naleznych poszczegdinym gminom
(,Kwote udziatu gminy we wptywach z podatku dochodowego od oso6b fizycznych,
stanowigcego dochéd budzetu parnstwa, ustala si¢ mnozac ogéing kwote wplywow
z tego podatku przez 0,3934, z zastrzezeniem art. 89, i wskaznik rowny udziatowi
naleznego w roku poprzedzajacym rok bazowy podatku dochodowego od os6b
fizycznych zamieszkatych na obszarze gminy, w ogdlnej kwocie naleznego podatku
w tym samym roku”). Przypadajace gminom $rodki z tytutu udziatu we wptywach
z PIT podlegaja przekazaniu z centralnego rachunku biezgcego budzetu panstwa na

rachunki budzetéw wiasciwych jednostek samorzadu terytorialnego w terminie do
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10 dnia miesigca nastepujacego po miesigcu, w ktérym podatek wptynat na rachunek
urzedu skarbowego (art. 10 ust. 2 u.d.j.s.t.). W przypadku srodkéw z tytutu udziatu
we wptywach z CIT, sg one przekazywane na rachunek budzetu wtasciwej jednostki
samorzadu terytorialnego w terminie 14 dni od dnia, w ktérym wptynety na rachunek
urzedu skarbowego.

6. Artykut 17 ust. 1, art. 176 pkt 4 i pkt 5, art. 180 i art. 247 ust. 1 i ust. 4
ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepcze;j.

Wspieranie rodziny i system pieczy zastepczej stanowi jedno z zadan gmin
(por. art. 7 ust. 1 pkt 6a ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym,
tj.Dz. U. z 2016 r. poz. 446 ze zm.). Zgodnie z ustawg o wspieraniu rodziny
i systemie pieczy zastepczej, na gminie spoczywajg w szczegoélnosci obowiagzki
zwigzane ze wspieraniem rodziny. Do przewidzianych ustawg instrumentéw wsparcia
rodziny zalicza sie przydzielenie rodzinie asystenta (asystent rodziny). Ustawa ta
szczegbétowo okreSla zadania asystenta rodziny, zaliczajgc do nich
m.in. opracowanie i realizacje planu pracy z rodzing, udzielanie pomocy rodzinom
w poprawie ich sytuacji zyciowej oraz rozwigzywaniu probleméw socjalnych,
psychologicznych i wychowawczych z dzieé¢mi, wspieranie aktywnosci spotecznej
rodzin, motywowanie czionkédw rodzin do podnoszenia kwalifikacji zawodowych,
udzielanie pomocy w poszukiwaniu, podejmowaniu i utrzymywaniu pracy
zarobkowej, udzielanie wsparcia dzieciom, podejmowanie dziatari interwencyjnych
i zaradczych w sytuacji zagrozenia bezpieczenstwa dzieci i rodzin, prowadzenie
indywidualnych konsuitacji wychowawczych dla rodzicow i dzieci, dokonywanie
okresowej oceny sytuacji rodziny, monitorowanie funkcjonowania rodziny po
zakonczeniu pracy z rodzing, a od 1 stycznia 2017 r. realizacja zadan okresionych
w ustawie z dnia 4 listopada 2016 r. o wsparciu kobiet w cigzy i rodzin ,Za zyciem”,
Dz. U. poz. 1860 (art. 15 ust. 1 ustawy o pieczy).

W ustawie o pieczy okreslono tryb zatrudniania asystenta rodziny oraz zasady
ponoszenia kosztébw zwigzanych z jego zatrudnieniem. Asystent rodziny jest
zatrudniany bezposrednio przez kierownika jednostki organizacyjnej gminy, ktéra
organizuje prace z rodzing (art. 17 ust. 1 ustawy o pieczy) — zazwyczaj jest nim
kierownik gminnego (miejskiego) osrodka pomocy spotecznej. Ustawodawca
dopuszcza réwniez zlecenie przez gmine realizacji niektérych zadan z zakresu

wspierania rodziny podmiotom zewnetrznym (organizacje spofeczne, koscioty,
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itp. — por. art. 10 ust. 1 oraz art. 190 ust. 1 ustawy o pieczy) — w takim przypadku
asystent rodziny jest zatrudniany przez ten podmiot (art. 17 ust. 1 in fine ustawy
o pieczy).

Do zadan finansowanych przez samorzad gminny ustawodawca zaliczyt takze
(m.in.): podnoszenie kwalifikacji przez asystentéw rodziny oraz zwrot kosztéw
okreslonych w art. 29 ust. 2 ustawy o pieczy ponoszonych przez rodziny wspierajgce.
Gminy sa ponadto zobowigzane do wspétfinansowania kosztéw pobytu dziecka
wrodzinie zastepczej, rodzinnym domu dziecka, placowce opiekunczo-
wychowaweczej, regionalnej placéwce opiekunczo-terapeutycznej lub interwencyjnym
osrodku preadopcyjnym (art. 176 pkt 4 i pkt 5 ustawy o pieczy).

Z kolei spoczywajace na powiecie obowiazki w zwigzku ze wsparciem rodziny
i systemem pieczy zastepczej precyzuje art. 180 ustawy o pieczy. Do zadan powiatu
przepis ten zalicza m.in.: zapewnienie dzieciom pieczy zastepczej w rodzinach
zastepczych, rodzinnych domach dziecka oraz w placéwkach opiekunczo-
wychowawczych, organizowanie wsparcia osobom usamodzielnianym, tworzenie
warunkéw do powstawania i dziatania rodzin zastepczych, rodzinnych domoéw
dziecka i rodzin pomocowych, prowadzenie placéwek opiekunczo-wychowawczych
oraz placowek wsparcia dziennego o zasiegu ponadgminnym, organizowanie
szkolen, organizowanie wsparcia dla rodzinnej pieczy zastepczej, wyznaczanie
organizatora rodzinnej pieczy zastepczej, zapewnienie przeprowadzenia przyjetemu
do pieczy zastepcze] dziecku niezbednych badan lekarskich, finansowanie
$wiadczeh pienieznych dotyczacych dzieci z terenu powiatu, umieszczonych
w instytucjach sprawujacych piecze zastepcza.

Artykut 247 ustawy o pieczy przewiduje ustanowienie — na lata 2012-2017
— programu dofinansowania gmin i powiatébw w realizacji zadan wsparcia rodziny
oraz systemu pieczy zastepcze], w szczeg6lnosci na pokrycie czesci wydatkow
zwigzanych z powotaniem asystentow rodziny i koordynatoréw rodzinnej pieczy
zastepczej. Program jest finansowany dotacja celowa z budzetu panistwa; wysokosé
dotacji w kolejnych latach okresla ustawa budzetowa. Wysoko$¢ dotacji
przyznawanych w ramach programu moze przekroczy¢ 50% wydatkow na realizacje

zadania.
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7. Artykut 11a ust. 5 ustawy o ochronie zwierzat.

Zgodnie z art. 11a ust. 1 ustawy o ochronie zwierzat, zapewnienie opieki
bezdomnym zwierzetom oraz wylapywanie tych zwierzat stanowi zadanie wlasne
gmin. Zasady realizacji tego zadania na terenie poszczegélnych gmin okreslajg ich
rady, poprzez ustanowienie — na dany rok kalendarzowy — programu opieki nad
zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat (art. 11a ust. 1
ustawy o ochronie zwierzat). W programie okresla sie sposéb postepowania ze
zwierzetami bezdomnymi, jak réwniez wysokos¢ i sposoéb wydatkowania $rodkow
przeznaczonych na realizacje powyzszych zadan. Koszty realizacji powyzszego
programu ponosi gmina.

Natozenie na gmine obowigzku uchwalenia programu opieki nad zwierzetami
bezdomnymi zostato wprowadzone na podstawie ustawy z dnia 16 wrze$nia 2011 r.
o zmianie ustawy o ochronie zwierzat oraz ustawy o utrzymaniu porzadku i czystosci
w gminach (Dz. U. Nr 230, poz. 1373).

8. Artykut 16 ust. 1b ustawy o systemie ubezpieczen spofecznych.

Artykut 16 ust. 1b ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych okresla
podmioty finansujace skiadki na ubezpieczenia rentowe oraz wysoko$é
odprowadzanej przez nie skladki. W mysl powyzszego przepisu, podmiotami
finansujacymi skiadki na ubezpieczenia rentowe sg wspdlnie osoby podlegajace
ubezpieczeniu rentowemu (ubezpieczeni) oraz ptatnicy skiadek, ktérzy odprowadzajg
sktadke w wysokosci odpowiednio 1,5% podstawy wymiaru (ubezpieczeni) i 6,5%
podstawy wymiaru (pfatnicy). Platnikami sktadek na ubezpieczenia rentowe sg
m.in. jednostki samorzadu terytoriainego. W przypadku samorzadu szczebla
gminnego obowigzek optacania czesci skiadki na ubezpieczenie rentowe wynika
z ustawy ubezpieczeniowej i obejmuje nastepujgce kategorie ubezpieczonych:
1) osoby zatrudnione w urzedach i instytucjach gminnych (art. 4 pkt 2 lit. a ustawy
ubezpieczeniowej); 2) osoby rezygnujgce z zatrudnienia w zwigzku z koniecznoscig
sprawowania bezposredniej, osobistej opieki nad diugotrwale lub ciezko chorym
cztonkiem rodziny oraz wspélnie niezamieszkujgcymi matkg, ojcem lub rodzerstwem
(art. 4 pkt 2 lit. k ustawy ubezpieczeniowej i art. 17 ust. 1 pkt 9 ustawy o pomocy
spotecznej); 3) osoby otrzymujgce $wiadczenie pielegnacyjne, specjalny zasitek
opiekunczy albo zasitek dla opiekuna (art. 4 pkt 2 lit. w ustawy ubezpieczeniowej);
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4) osoby pobierajgce stypendium w okresie szkolenia, stazu lub przygotowania
zawodowego (art. 4 pkt 2 lit. za ustawy ubezpieczeniowe;j).

9. Artykut 17 ust. 1 pkt 19-20 ustawy o pomocy spoteczne;.

Ustawa o pomocy spotecznej okre$la zadania organéw wiadzy publicznej
w zakresie pomocy spofecznej oraz spos6b realizacji tych zadan. Realizacja
przewazajacej czesSci zadan z zakresu pomocy spotecznej zostata przekazana na
rzecz jednostek samorzadu terytoriainego, w tym w szczegé6lnosci szczebla
gminnego i powiatowego (art. 16 ust. 1 ustawy o pomocy spofecznej). Zadania
realizowane przez samorzad terytorialny wyznacza art. 17-18 (samorzad gminny)
oraz art. 19-20 ustawy o pomocy spotecznej (samorzad powiatowy).

W ramach ustawy o pomocy spotecznej wnioskodawcy zaskarzyli jej art. 17
ust. 1 pkt 19 i pkt 20. Zgodnie z zaskarzonymi przepisami, do zadan wtasnych gminy
o charakterze obowigzkowym nalezy przyznawanie i wyptata zasitkéw statych (art. 17
ust. 1 pkt 19) oraz optacanie skiadek na ubezpieczenie zdrowotne okreslonych
w przepisach o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw
publicznych (art. 17 ust. 1 pkt 20). Zasitek staty stanowi Sswiadczenie z pomocy
spotecznej wyptacane cyklicznie (w odstepie miesiecznym) osobom spetniajacym
przestanki okre$lone w art. 31 ust. 1 ustawy o pomocy spoteczne;.

Zadania okreslone w art. 17 ust. 1 pkt 19-20 ustawy o pomocy spotecznej
staly sie zadaniami wiasnymi gminy na podstawie zmian wprowadzonych ustawa
zdnia 23 stycznia 2009 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku ze zmianami
w organizacji i podziale zadan administracji publicznej w wojewédztwie (Dz. U. Nr 92,
poz. 7563 ze zm.). Do tego czasu zadania te miaty charakter zadarn zleconych
z zakresu administracji rzadowej realizowanych przez gmine (por. art. 18 ust. 1 pkt 1

i pkt 2 ustawy o pomocy spofecznej w brzmieniu obowiazujacym do 31 lipca 2009 r.).

10. Artykut 130a ust. 5f ustawy o ruchu drogowym.

Kwestionowany przez Rade Powiatu Nowosolskiego art. 130a ust. 5f ustawy
o ruchu drogowym stanowi, Zze usuwanie pojazdéw z drogi oraz prowadzenie
parkingu strzezonego dla pojazdéw usunietych z drogi stanowi zadanie wiasne
powiatu. Powyzsze zadanie jest realizowane w sposdb samodzielny przez jednostki
organizacyjne powiatu badz tez powiat powierza ich wykonywanie podmiotowi

(podmiotom) wytonionemu w trybie zamoéwienia publicznego.
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Sytuacje, w ktérych nastepuje usuniecie pojazdu z drogi okresla art. 130a
ust. 1 i ust. 2 ustawy o ruchu drogowym, przy czym majg one charakter obligatoryjny
(ust. 1: pozostawienie pojazdu w miejscu, gdzie jest to zabronione i utrudnia ruch lub
W inny sposob zagraza bezpieczenistwu; nieokazanie przez kierujacego dokumentu
potwierdzajgcego zawarcie umowy obowigzkowego ubezpieczenia
odpowiedzialnosci cywilnej, przekroczenia wymiaréw, dopuszczalnej masy catkowitej
lub nacisku osi, pozostawienia pojazdu nieoznakowanego karta parkingowa,
w miejscu przeznaczonym dla pojazdu kierowanego przez osoby niepetnosprawne
posiadajace karte parkingowa, pozostawienie pojazdu w migjscu obowigzywania
znaku wskazujacego, ze zaparkowany pojazd zostanie usuniety na koszt wtasciciela,
kierowania pojazdem przez osobe nieposiadajgcg uprawnien) badz fakultatywny
(ust. 2: usuniecie pojazdu nastepuje, jezeli nie ma mozliwosci zabezpieczenia
pojazdu w inny sposob, w przypadku gdy kierowata nim osoba znajdujgca sie
w stanie nietrzezwosci lub w stanie po uzyciu alkoholu albo $rodka dziatajacego
podobnie do alkoholu, nieposiadajgca przy sobie dokumentéw uprawniajagcych do
kierowania lub uzywania pojazdu albo gdy jego stan techniczny zagraza
bezpieczenistwu ruchu drogowego, powoduje uszkodzenie drogi albo narusza
wymagania ochrony $rodowiska).

Koszty zwigzane z usuwaniem, przechowywaniem, oszacowaniem, sprzedazg
lub zniszczeniem pojazdu powstate od momentu wydania dyspozycji jego usuniecia
do zakoniczenia postepowania ponosi osoba bedagca wihascicielem pojazdu w dniu
wydania dyspozycji usuniecia pojazdu (art. 130a ust. 10h ustawy o ruchu drogowym).
Koszty usuwania i przechowywania pojazdu majg charakter zryczaftowany; rada
powiatu corocznie okresla w drodze uchwaty wysoko$¢ optaty za usuniecie pojazdéw
z drogi i optaty za parkowanie pojazdow, przy czym ustawa prawo o ruchu drogowym
okresla maksymalne dopuszczalne stawki optaty. Powyzsze optaty stanowig dochéd
wiasny powiatu. Decyzje o zaptacie kosztéw wydaje starosta.

Kwestionowany przez Rade Powiatu art. 130a ust. 5f zostat dodany do ustawy
o ruchu drogowym na podstawie ustawy z dnia 22 lipca 2010 r. o zmianie ustawy
— Prawo o ruchu drogowym oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 152, poz. 1018).
Ustawa z dnia 18 sierpnia 2011 r. o zmianie ustawy — Prawo o ruchu drogowym oraz
niektérych innych ustaw wprowadzono do powyzszego przepisu zmiane

o charakterze redakcyjnym, polegajaca na =zastapieniu zawartego w nim
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sformutowania ,ust. 1 lub 2” przez sformutowanie ,ust. 1-2”. Zmiana ta nie wywiera

wplywu na zakres stosowania tego przepisu.

Ill. Zarzuty wnioskodawcow

1. Brak mechanizmu rekompensujgcego wzrost wydatkbw samorzgdu
terytorialnego w nastepstwie zwiekszenia zadan (art. 7 ust. 1 pkt 1, pkt 2 i pkt 4
u.dj.s.t.).

Whioskodawcy kwestionujg nieuwzglednienie w art. 7 ust. 1 pkt 1, pkt 2 i pkt 4
u.d.j.s.t. mechanizméw rekompensujgcych jednostkom samorzadu terytorialnego
koszty dodatkowych zadan nakfadanych na samorzad oraz dochody utracone
wskutek zmian legislacyjnych. W konsekwencji jednostki samorzadu terytorialnego
nie sg w stanie zapewni¢ efektywnego finansowania stale rozszerzanego przez
ustawodawce zakresu zadan wiasnych. Niewystarczajgcy poziom finansowania
negatywnie  oddziatuje na  zdolno$¢ samorzadu do  samodzielnego
i odpowiedzialnego wykonywania zadan publicznych. Warunkiem wykonywania tych
zadan przez samorzgd w imieniu wlasnym i na wiasng odpowiedzialno$é jest
zapewnienie adekwatnych srodkéw na ich realizacje. Brak zapewnienia Srodkéw
w odpowiedniej wysokosci prowadzi w konsekwencji do istotnego ograniczenia
samodzielnosci finansowej samorzadu.

Zdaniem wnioskodawcow, brak w art. 7 ust. 1 u.d.js.t. unormowania
mechanizmu zapewniajgcego wzrost wydatkéw stanowi pominiecie prawodawcze.
Odwotujgc sie do orzecznictwa sgdu konstytucyjnego, skarzace rady wskazaly, ze
pominiecie prawodawcze polega na braku zawarcia w akcie prawodawczym
unormowan, ktére w $wietle Konstytucji powinny sie w nim znalez¢, a ich
nieuwzglednienie prowadzi do naruszenia Konstytucji. Pominiecie prawodawcze
wystepuje w przypadku niepeinego (fragmentarycznego) uregulowania przez
prawodawce okreslonego zagadnienia.

Za zagadnienie objete pominieciem prawodawczym w art. 7 ust. 1 pkt 1 i pkt 4
u.d.j.s.t. wnioskodawcy uznali in concreto kwestie finansowej kompensac;ji
uszczuplen powstalych w budzetach jednostek samorzadu terytorialnego szczebla
gminnego i powiatowego wskutek dziatainosci ustawodawcy, polegajacej na
naktadaniu na jednostki samorzadu nowych zadan albo poszerzaniu ich zakresu lub

narzucaniu sposobu realizacji zadan dotychczasowych. Jako zrédio obowiazku
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unormowania przez prawodawce tych zagadnierh wnioskodawcy wskazali art. 167
ust. 1 i ust. 4 Konstytucji. Systemowy charakter ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego wymaga ustanowienia w niej, co najmniej w zarysie,
mechanizméw stuzacych rekompensacie utraconych przez jednostki samorzadu
terytorialnego dochodéw lub zwiekszonych wydatkéw wynikajacych z nowych zadan.
Przytoczono w tym wzgledzie poglad wyrazony w pi$miennictwie, zgodnie z ktérym
subwencja odzwierciedlaé ma minimum naktadéw zwigzanych z nieprzerwalnym
wykonywaniem obligatoryjnych zadan przekazanych ustawowo jako wiasne. Za
przejaw realizacji powyzszego postulatu nie moga zosta¢ uznane przepisy dotyczace
subwencji ogdlnej, ze wzgledu na jej zbyt wasko ujety zakres. W ramach subwencji
ogdlnej obowigzkiem ustawodawcy bylo zatem  ustanowienie czesci
sekompensujgcej’. Na tym tle wnioskodawcy sformutowali zarzut niezgodnosci art. 7
ust. 1 pkt 1, pkt 2 i pkt 4 u.d.j.s.t. zart. 167 ust. 1 i ust. 4 Konstytuciji.

Odwotujgc sie do opinii wyrazanych w okresie poprzedzajgcym wejscie
w zycie obecnej ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialinego,
wnioskodawcy stwierdzili, juz w momencie wejscia jej w zycie (1 stycznia 2004 r.)
poziom dochodow samorzadu byt niewystarczajgcy i nie realizowat zasady
odpowiednio$ci udziatu samorzadu w dochodach publicznych.

W ocenie wnioskodawcéw, potwierdzenie powyzszych zarzutéw stanowig
wskazniki makroekonomiczne, obrazujgce stan finanséw gmin i powiatéw. Przede
wszystkim wskazano na pogtebiajaca sie niekorzystng relacje poziomu zadtuzenia
jednostek samorzadu terytorialnego do wysokosci dochodéw osiaganych w skali
roku. W przypadku gmin powiatu nowosolskiego, ktére wystapity z wnioskiem do
Trybunatu Konstytucyjnego, w 2011 r. poziom zadtuzenia przekroczyt 30% rocznego
poziomu dochodéw. Wystgpit zarazem spadek nadwyzki operacyjnej, ktéra ,od
2007 r. w skali catego powiatu zmniejszyta sie o ponad 7%” (wniosek Powiatu
Nowosolskiego, s. 17). Stwierdzono, ze wzrost obcigzen finansowych samorzadoéow
w latach 2004-2012 wyniést ponad 10 mid zt i skutkowat istotnym zwiekszeniem
zadtuzenia samorzadu. Brak ustawowego mechanizmu zapewniajgcego realizacje
zasady adekwatnosci powoduje réwniez, ze poziom finansowania samorzadu nie jest
zwigzany ze ,standardami kosztéw realizacji zadan” (por. wniosek Rady Miejskiej
w Kozuchowie, s. 17).

Whioskodawcy podniesli ponadto zarzut naruszenia zasady ochrony zaufania

obywateli do panstwa i stanowionego prawa. Jak stwierdzili: ,Wystepujacy po stronie
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J.s.t. istotny, trwaly niedobér srodkéw finansowych na wykonywanie zadan witasnych
prowadzi do poczucia, ze organy wiadzy publicznej sg niewydolne, a tworzone prawo
-~ wadliwe | niedajgce narzedzi do realizacji zaktadanych przez nie celow”
(por. wniosek Rady Miejskiej w Kozuchowie, s. 19-20). W $wietle konstytucyjne;j
zasady subsydiarnosci, gminy — jako podmioty znajdujgce sie najblizej obywatel
— ponosza w pierwszej kolejnosci odpowiedziainos¢ za wasciwa realizacje zadan
publicznych o znaczeniu lokalnym. Odpowiedzialno$¢ te ponosza przed obywatelami
tworzgcymi wspoélnote samorzadowa, ktérej potrzeby nie sg w nalezytym stopniu
zaspokajane wskutek braku $rodkéw na ich realizacje. Dochodzi réwniez do
marginalizacji realizacji przez samorzad tych zadan, ktére nie majg charakteru
obowigzkowego.

Wskazano takze, ze z punktu widzenia art. 2 Konstytucji przyjete reguty
podziatu publicznych $rodkéw finansowych pomiedzy panistwo i samorzad, ktorych
istotny element stanowi konstrukcja subwencji ogéinej, decydujg o jakosci
wykonywania zadarnh publicznych przez poszczegdlne jednostki samorzadu
terytorialnego.

2. Artykut 4 ust. 2 i ust. 3 oraz art. 9 ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego.

Zdaniem wnioskodawcow, przyjety w ustawie o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego udziat gmin we wptywach z podatku dochodowego od oséb
fizycznych (PIT) i podatku dochodowego od os6b prawnych (CIT) jest nieadekwatny.
Whnioskodawcy nie sprecyzowali blizej co nalezy rozumie¢ pod pojeciem
Jnieadekwatnosci udziatu”. Z catosci wywodoéw przedstawionych przez
wnioskodawcéw wynika jednak, ze 6w udziat jest zbyt niski, zatem ustawodawca
powinien przyja¢ wyzsze wskazniki udziatu gmin w dochodach z powyzszego tytutu
od obowigzujgcych obecnie. Ustalenie tych wskaznikbw na poziomie aktualnie
obowiazujgcym prowadzi do naruszenia zasady odpowiednio$ci udziatu samorzadu
w dochodach publicznych. Wnioskodawcy nie skonkretyzowali, na jakim poziomie
powinien zostaé ustalony poziom udziatu we wptywach z PIT i CIT, aby zapewnié¢
odpowiednio$¢ udziatu w dochodach publicznych.

Zdaniem wnioskodawcow, obowigzujgce regulacje dotyczace udziatu gmin we
wplywach z PIT i CIT sg niewydolne (nie gwarantujg gminom dochodéw na

wystarczajacym poziomie), jak réwniez nie zapewniajg niezbednej elastycznosci
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i mozliwosci dostosowania do zmieniajgcej sie sytuacji faktycznej. Powyzsza
kategoria dochoddéw ma charakter transferowy, a wiec organy samorzadu sg
pozbawione wptywu na elementy konstrukcji obu podatkéw, a tym samym na
wydajnos¢ fiskaling dochodéw samorzadu pochodzacych z tych zrodet. Z tego punktu
widzenia powyzsza kategoria dochodéw sprzyja centralizacji systemu finansowania
samorzgdu terytorialnego. Brak zapewnienia przez parnstwo samorzadowi dochodéw
na niezbednym poziomie skutkuje w konsekwencji ograniczeniem samodzielnosci
samorzadu. Whnioskodawcy wskazali ponadto, ze udziat gmin we wplywach
z PIT i CIT pozostaje na niezmienionym poziomie, mimo ze w miedzyczasie na
samorzad szczebla gminnego wielokrotnie naktadane byly nowe zadania badz
poszerzany byt zakres istniejgcych zadan, za$ ustawodawca nie przewidziat w tych

przypadkach dodatkowych zrédet ich finansowania.

3. Artykut 17 ust. 1, art. 176 pkt 4 i pkt 5, art. 180 i art. 247 ust. 1 i ust. 4
ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepcze;j.

Zarzuty wnioskodawcow sformutowane w odniesieniu do przepiséw ustawy
o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej zwigzane sg z brakiem
zapewnienia odpowiednich $rodkéw na realizacje obowigzku zatrudnienia przez
kierownika jednostki organizacyjnej gminy asystenta rodziny (art. 17 ust. 1 ustawy
o pieczy), jak réwniez realizacji przez powiaty obowigzkéw wynikajacych z art. 180
ustawy o pieczy.

W przypadku gmin wskazano, Zze okreslony ustawg o pieczy zakres
finansowania dotacjg celowg z budzetu panstwa realizacji powyzszych zadan przez
gminy jest dalece niewystarczajacy. Zdaniem wnioskodawcéw, przekazywana
dotacja powinna zapewnia¢ sfinansowanie przez gmine catosci kosztbw zwigzanych
z zatrudnieniem asystentbw rodziny. Tymczasem, powotujgc sie na zatozenia
przyjete w projekcie ustawy nowelizujgcej, na podstawie ktérej zostata wprowadzona
instytucja asystentéw rodziny, szacowana partycypacja budzetu panstwa wynosi¢
bedzie jedynie 34,5 min zi, podczas gdy w ocenie wnioskodawcéw taczny koszt
zatrudnienia przez gminy asystentow w wymiarze rocznym wyniesie ok. 220 min zt.

Uzasadniajac niekonstytucyjno$¢ przepisbw ustawy w czesci dotyczacej
powiatéw, wskazano, ze ustawodawca natozyt na powiat szereg zadan zwigzanych
z wdrozeniem systemu pieczy zastepczej (m.in. obowigzek zapewnienia dzieciom

pieczy zastepczej w rodzinach zastepczych, rodzinnych domach dziecka oraz
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w placéwkach opiekunczo-wychowawczych, organizowanie wsparcia osobom
usamodzielnianym, organizowanie szkole dla rodzin zastepczych, wsparcie dla
rodzinnej pieczy zastepczej przez tworzenie warunkow do powstawania grup
wsparcia oraz  specjalistycznego poradnictwa, powoltywanie  centréw
administracyjnych do obstugi placowek opiekuriczo-wychowawczych oraz
zapewnienie przeprowadzenia przyjetemu do pieczy zastepczej dziecku niezbednych
badan lekarskich). Zgodnie z danymi przedstawionymi przez powiat nowosolski
wydatki z tytutu realizacji obowigzkéw zwigzanych z instrumentami wspierania
rodziny i systemem pieczy zastepczej wyniosty w 2013 r. 1 267 028 zt (w projekcie
ustawy o wspieraniu rodziny szacowano, ze S$redni poziom wydatkéw powiatow
ztego tytutu wyniesie 39 131,60 z). W 2014 r. wysokos¢ wydatkéw powiatu
nowosolskiego nieznajdujgca pokrycia w dotacjach z budzetu panstwa miata wynie$é
2 353 481 zt.

We wnioskach pochodzgcych od organéw stanowigcych samorzadu gminnego
wskazano ponadto, ze ustawodawca okreslit szczegbtowo sposob wykonania
obowiazkéw zwigzanych z wdrozeniem instytucji asystenta rodziny, a tym samym
ograniczona zostata w istotny sposdb swoboda gminy w ksztattowaniu mechanizmoéw
pomocy rodzinie. Ustawodawca narzucit gminie w sposob sztywny obowigzek
zatrudnienia okres$lonej liczby asystentéw rodziny i koordynatoréw pieczy zastepczej.
Wysoko$¢ obowigzkowych wydatkéw na ten cel pozostaje niezalezna od woli gminy
wykonujacej te zadania. Ogranicza to swobode polityczng jednostki samorzadu
terytorialnego w ksztattowaniu wydatkéw, co w wymiarze ogélnym prowadzi do
naruszenia zasady samodzielno$ci gminy.

Powyzsze okolicznosci przesadzajg - w ocenie wnioskodawcdw
— 0 niezgodnosci kwestionowanych przepiséw z zasadg odpowiednio$ci udziatu

samorzadu terytorialnego w dochodach publicznych.

4. Artykut 16 ust. 1b ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych.

Watpliwosci wnioskodawcdéw zwigzane sg z podniesieniem udziatu, w jakim
pfatnicy sktadek finansujg sktadki na ubezpieczenia rentowe. W pierwotnym
brzmieniu ustawy o systemie ubezpieczen spofecznych wprowadzono zasade, ze
skladki na ubezpieczenia rentowe sg optacane w réwnych czesciach przez osoby
podlegajgace ubezpieczeniu i ptatnikéw sktadek (art. 16 ust. 1 in fine). Udziat

ubezpieczonych i ptatnikéw w finansowaniu sktadki na ubezpieczenia emerytaine
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podiegat nastepnie zmianom. Ostatnia ze zmian w tym zakresie — ktéra
zakwestionowali wnioskodawcy — zostata wprowadzona na podstawie ustawy z dnia
21 grudnia 2011 r. o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych
(Dz. U. Nr 291, poz. 1706) i weszta w zycie w dniu 1 lutego 2012 r. Polegata ona na
ustaleniu sktadki optacanej przez pfatnikow w wysokosci 6,5% wymiaru sktadki.
W obowigzujgcym wczesniej stanie prawnym wysokos¢ skitadki finansowanej przez
ptatnikébw wynosita 4,5% podstawy wymiaru. Zmiana wysokosci skiadek
finansowanych przez ptatnikdéw byta skorelowana ze zwiekszeniem wysokosci skiadki
ha ubezpieczenia rentowe z 6% podstawy wymiaru do 8% podstawy wymiaru.
Podniesienie wymiaru skiadki obciazajacej ptatnika wnioskodawcy uznali za
poszerzenie zadan samorzadu terytorialnego.

Zgodnie z danymi przedstawionymi przez wnioskodawcow zmiana wysokosci
sktadki na ubezpieczenia rentowe w cze$ci finansowanej przez ptatnika
spowodowata znaczgcy wzrost wydatkéw. W roku 2012 r. dodatkowe wydatki w tym
zakresie wyniosty: 251 598,36 zt (gmina Kozuchéw), 62 380,90 zt (gmina Kolsko),
490 704,00 zt (Powiat Nowosolski), 63 593,10 zt (gmina Bytom Odrzanski)
i 25 188,65 zt (gmina Siedlisko). Gmina Nowa Sél nie zakwestionowata w swoim
whniosku art. 16 ust. 1 ustawy ubezpieczeniowej.

Wzrost wydatkédw wynikajgcych z kwestionowanego przepisu nie zostat
skorelowany z odpowiednim zwiekszeniem udzialu samorzadu terytorialnego
w dochodach publicznych. Na niezmienionym poziomie pozostaty Zrédta dochodoéw
samorzadu, zwiekszone wydatki samorzadu nie sa réwniez rekompensowane
w drodze pozostatych zrédet finansowania samorzadu (subwencje, dotacje). Na tym
tle wnioskodawcy sformutowali zarzut niezgodnosci art. 16 ust. 1b ustawy o systemie
ubezpieczen spotecznych z 167 ust. 1 i ust. 4 w zw. z art. 16 ust. 2 i art. 165
Konstytucji (zasada adekwatnosci udziatu samorzgdu w dochodach publicznych

i zasada samodzielnosci finansowej samorzadu terytorialnego).

5. Artykut 17 ust. 1 pkt 19-20 ustawy o pomocy spofeczne;j.

Watpliwosci wnioskodawcow na tle przepiséw okreslajagcych zadania
z zakresu pomocy spotecznej wykonywane przez samorzad gminny zwigzane sg
z przekazaniem do zadan wiasnych gminy o charakterze obowigzkowym spraw
obejmujacych przyznawanie i wyptacanie zasitkow statych (art. 17 ust. 1 pkt 19

ustawy o pomocy spotecznej) oraz optacanie sktadek na ubezpieczenie zdrowotne
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okreslonych w przepisach o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze
srodkéw publicznych (art. 17 ust. 1 pkt 20 ustawy o pomocy spotecznej).
Z uzasadnienia wnioskdw wynika, ze zarzut niekonstytucyjnosci wnioskodawcy nie
wigzg z natozeniem na gmine obowigzkéw okreslonych w art. 17 ust. 1 pkt 19-20
ustawy o pomocy spotecznej, ale z wytgczeniem mozliwosci finansowania wydatkow
w tym zakresie z dotacji z budzetu parnstwa na dofinansowanie zadan wtasnych
z zakresu pomocy spoteczne;.

Ustawodawca przewidziat szczegéine Zrédio finansowania realizacji przez
samorzad terytorialny zadan z zakresu pomocy spotecznej w postaci dotacji
celowych. Podstawe prawng do udzielania dotacji w tym zakresie stanowi art. 115
ust. 1 ustawy o pomocy spotecznej, zgodnie z ktérym: ,Jednostki samorzadu
terytorialnego moga otrzymywaé¢ dotacje celowe z budzetu panstwa na
dofinansowanie zadan wtasnych z zakresu pomocy spotecznej, przy czym wysoko$é
dotacji nie moze przekroczy¢ 80% kosztéw realizacji zadania”. Dotacje, o ktoérych
mowa w art. 115 ust. 1 ustawy o pomocy spotecznej nie obejmujg jednak
finansowania zadan jednostek samorzadu terytorialnego zwigzanych z realizacjg
obowigzkow okreslonych w art. 17 ust. 1 pkt 19-20 tej ustawy. Wylaczenie to wynika
z art. 38 ust. 3 ustawy z dnia 22 grudnia 2011 r. o zmianie niektérych ustaw
zwigzanych z realizacjg ustawy budzetowej (Dz. U. Nr 291, poz. 1707 ze zm.)
stanowigcego, ze: ,W odniesieniu do zadan, o ktérych mowa w art. 17 ust. 1 pkt 19
i 20 ustawy zmienianej w art. 20 w brzmieniu nadanym niniejszg ustawa, nie stosuje
sie art. 115 ust. 1 tej ustawy oraz art. 128 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych”. Zdaniem wnioskodawcow, w Swietle powyzszego stanu
prawnego finansowanie zadan okreslonych w art. 17 ust. 1 pkt 19-20 ustawy
o pomocy spofecznej odbywa sie w catosci z dochoddw wiasnych gmin
uzupetnionych subwencjg og6lng. Ustawodawca nie przewidziat natomiast
mechanizmu kompensujgcego zwickszenie wydatkéw gmin w zwigzku z realizacjg
powyzszych zadan

Odnoszac sie do finansowych skutkédw zakwestionowanego przepisu,
wnioskodawcy przytoczyli nastepujgce dane finansowe — w Gminie Kozuchéw
wydatki z powyzszego tytutu w 2012 r. wyniosly 79 967,41 zi, Gminie Kolsko
— 16 341,63 zt, Gminie Bytom Odrzanski - 14 373,35 z, Gminie Siedlisko
— 25 188,65 zt, natomiast w Gminie Nowa S6lw 2011 r. — 238 121 zi.
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Zdaniem wnioskodawcow, w tym stanie wystepuje niezgodno$é¢ art. 17 ust. 1
pkt 19-20 ustawy o pomocy spotecznej z art. 167 ust. 1 i ust. 4 w zwiazku z art. 16
ust. 2 i art. 165 Konstytuciji.

6. Artykut 11a ust. 5 ustawy o ochronie zwierzat.

Whioskodawcy zakwestionowali rozszerzenie zadan wlasnych gmin
w zakresie ochrony zwierzat, dokonane ustawg z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o zmianie
ustawy o ochronie zwierzat oraz ustawy o utrzymaniu porzadku i czystosci
w gminach (Dz. U. Nr 230, poz. 1373). W porbéwnaniu z wczesniejszym stanem
prawnym ustawodawca zobowigzat gmine do uchwalenia — corocznie — programu
opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat.
Whioskodawcy stwierdzili, Ze wprowadzenie obowigzku przygotowania i realizacji
powyzszego programu generuje dodatkowe obcigzenia gmin o charakterze
organizacyjno-finansowym. Zwiekszeniu wydatkéw gmin w zwigzku z realizacjg
poszerzonych zadan w zakresie ochrony zwierzat nie towarzyszyto jednak
przekazanie samorzadowi zadnych $rodkéw na ich realizacje, czy to poprzez
zwiekszenie dochodéw wilasnych, czy tez wprowadzenie dofinansowania z budzetu
panstwa w ramach subwencji i dotacji. Zdaniem wnioskodawcow, kwestionowany
przepis jest niezgodny z art. 167 ust. 1 i ust. 4 w zwiagzku z art. 16 ust. 2 i art. 165
Konstytuciji.

Przedstawiajgc dane finansowe na poparcie sformulowanego zarzutu
wskazano, ze wydatki na realizacje zadan z zakresu ochrony zwierzat w 2012 r.
wyniosty: w Gminie Kozuchéw - 105 007,75 zt, w Gminie Kolsko — 2885,81 z,
w Gminie Nowa So6l — 115 622,60 zt, w Gminie Siedlisko — 4647 zi. Gmina Bytom
Odrzanski nie zakwestionowata w swoim wniosku art. 11a ust. 5 ustawy o ochronie

zwierzat.

7. Artykut 130a ust. 5f ustawy o ruchu drogowym.

Rada Powiatu Nowosolskiego wskazata, Zze w nastepstwie zmian
wprowadzonych ustawg z dnia 22 lipca 2010 r. o zmianie ustawy — Prawo o ruchu
drogowym oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 152, poz. 1018) na powiaty
zostato natozone nowe zadanie wlasne polegajgce na usuwaniu pojazdéw z drogi
i prowadzeniu parkingéw strzezonych dla pojazdéw usunigtych z drogi. Realizacja

tego zadania generuje okreslone wydatki, obcigzajgce budzet powiatu. Z natozeniem
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na powiat howego zadania nie zostat jednak powiazany mechanizm wyréwnawczy,
ktérego celem bytoby ztagodzenie skutkéow finansowych wynikajacych z nowych
obowigzkéw. Wnioskodawca wskazat, ze wydatki z tego tytutu w 2013 r. osiggnety
kwote 52 039 zt i byly o 51 700 zt wyzsze niz w roku 2012. CatoS¢ powyzszych
wydatkédw pokryt powiat. Natozenie na powiat obowiazku finansowania nowych
zadan skutkuje ograniczeniem swobody w dysponowaniu przez powiat srodkami
finansowymi pozostajagcymi w jego gesti. W tym stanie Rada Powiatu wniosta
o stwierdzenie niezgodnos$ci art. 130a ust. 5f ustawy o ruchu drogowym z zasadag
odpowiedniosci udziatu samorzadu w dochodach publicznych (art. 167 ust. 1 i ust. 4
Konstytucji), jak rowniez z zasadg samodzielnosci finansowej samorzadu

terytorialnego.

IV. Zasada odpowiedniosci dochodéw samorzadu terytorialnego (art. 167 ust. 1
i ust. 4 Konstytuciji)

1. Wzorzec kontroli

Artykut 167 Konstytucji reguluje podstawowe zagadnienia dotyczace
dochodoéw jednostek samorzadu terytorialnego — ustrojodawca wyznaczyt w sposéb
generalny zakres, w jakim jednostki samorzadu partycypujg w dochodach
publicznych (ust. 1 i ust. 4), rodzaje zrédet dochodédw samorzadu (ust. 2), jak rowniez
ustanowit obowigzek ustawowego okreslenia zrédet tych dochodéw (ust. 3).

Normy zawarte w art. 167 Konstytucji stanowia emanacje zasady
samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego w aspekcie finansowym. Jej
istota jest zapewnienie jednostkom samorzadu terytorialnego dochodow
pozwalajacych na realizowanie przypisanych zadan publicznych, przy pozostawieniu
im wzglednej — w zakresie wyznaczonym ustawowo — swobody w ksztattowaniu
wydatkéw (por. m.in. wyroki TK z: 24 marca 1998 r., sygn. akt K 40/97 i 7 czerwca
2001 r., sygn. akt K 2/00). Ustrojodawca natozyt na jednostki samorzadu
terytorialnego obowigzek realizacji istotnej czesci zadan publicznych (art. 16 ust. 2
Konstytucji). Warunkiem realizacji przez samorzad przekazanych zadan jest
zapewnienie — przez ustawodawce - zrédet ich finansowania. Moze to nastapi¢
wdrodze ustanowienia okreslonych podatkéw i optat stanowiacych dochéd

samorzadu, jak réwniez poprzez przekazanie na rzecz jednostek samorzadu czesci
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dochodéw stanowigcych wplywy budzetu panstwa, w formie subwencji badz dotacji
(art. 167 ust. 2 Konstytucii).
Wskazane przez wnioskodawcéw w charakterze wzorca kontroli ust. 1 i ust. 4
art. 167 Konstytucji majg nastepujgce brzmienie:
ust. 1: ,Jednostkom samorzadu terytorialnego zapewnia sie udziat
w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajgcych im zadan”;

ust. 4: ,Zmiany w zakresie zadan i kompetencji jednostek samorzadu
terytorialnego nastepujg wraz z odpowiednimi zmianami w podziale
dochodéw publicznych”.

W przepisach tych ustrojodawca wyrazit zasade odpowiedniosci dochodéw
jednostek samorzadu terytorialnego do realizowanych przez nie zadan. Wynikajg
zniej dwie istotne wytyczne co do ksztattowania przez ustawodawce poziomu
dochodéw samorzadu. Z jednej strony poziom tych dochodéw musi zapewniaé
mozliwo$¢ realizacji catoksztattu zadan, ktore ustawy nakiadajg na poszczegéine
szczeble samorzadu. Z drugiej strony, poziom dochoddéw samorzgdu terytorialnego
nie ma charakteru statycznego — natozenie na samorzad nowych zadan musi
skutkowa¢ odpowiednimi zmianami (zwiekszeniem) w poziomie dochodéw
samorzgdu. Tak rozumiana zasada odpowiednio$ci udziatu samorzadu w dochodach
publicznych wyklucza mozliwo$¢ przekazania nowych zadan, w przypadku braku
zapewnienia srodkéw na ich realizacje.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wiele uwagi poswiecono
sprecyzowaniu wymogu ,odpowiedniosci” udzialu samorzadu w dochodach
publicznych. Wypowiedzi sadu konstytucyjnego dotyczyly zaréwno sytuaciji, w ktorej
zmiany ustawodawcze skutkowaly zmniejszeniem realnych dochodéw jednostek
samorzadu terytorialnego, przy pozostawieniu tego samego zakresu zadan
(por. np. wyroki TK z: 7 czerwca 2001 r., sygn. akt K 20/00; 25 marca 2003 r.,
sygn. akt U 10/01; 30 czerwca 2003 r., sygn. akt K 8/02), jak i natozenia nowych
zadah przy pozostawieniu poziomu dochodéow na dotychczasowym poziomie
(por. np. wyroki TK z 31 maja 2005 r., sygn. akt K 27/04 i 28 lutego 2008 r., sygn. akt
K 43/07).

Odnoszac sie do dopuszczalnych ram ograniczen samodzielno$ci finansowej
samorzadu terytorialnego, Trybunat wskazywat na konieczno$¢ spetnienia przez
regulacje skutkujgca ingerencjg w tej sferze wymogoéw formalnych i materialnych.

Zgodnie z nimi ograniczenia dotyczgce zasady samodzielnosci finansowej moga byé
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wprowadzone wytgcznie w drodze przepiséw rangi ustawowej (wymog formalny) oraz
muszg znajdowaé uzasadnienie w konstytucyjnie okreslonych celach i konstytucyjnie
chronionych wartoSciach, ktérym w danym przypadku nalezy przyznaé
pierwszenstwo wzgledem zasady samodzielnosci finansowej (wymog materialny).
Powyzszy poglad zostat sformutowany po raz pierwszy w wyroku TK z 15 grudnia
1997 r. (sygn. akt K 13/97). W wyroku z 24 listopada 1998 r. (sygn. akt K 22/98)
Trybunat stwierdzit ponadto, ze wymogiem materialnym limitujagcym swobode
ustawodawcy jest zakaz nadmiernej ingerencji w sfere samodzielno$ci finansowej

samorzadu terytorialnego.

2. Analiza zgodnosci

2.1. Wypracowane przez Trybunat Konstytucyjny rozumienie zasady
odpowiednio$ci udziatu samorzgdu w dochodach publicznych, jak i wynikajgce
z orzecznictwa obowigzki dowodowe spoczywajgce na podmiocie podnoszgcym
zarzut naruszenia tej zasady, odgrywaja decydujgca role przy kontroli zgodnosci
kwestionowanych przepiséw z art. 167 ust. 1 i ust. 4 Konstytucji.

Podstawowe kierunki interpretacji zasad konstytucyjnych dotyczacych
finansbw samorzadu terytorialnego zostaty wyznaczone w orzecznictwie sadu
konstytucyjnego jeszcze przed wejSciem w zycie Konstytucji z 1997 r. Na gruncie
obecnej Konstytucji Trybunat podtrzymat wczesniejsze ustalenia, cho¢ zarazem — co
jest widoczne zwtaszcza w ostatnich latach — istotnej ewolucji podlega interpretacja
art. 167 ust. 1 i ust. 4 Konstytucji. Z jednej strony coraz wyrazniejsza staje sie
tendencja do nadawania art. 167 ust. 1 i ust. 4 Konstytucji charakteru normy
programowej, z drugiej strony sad konstytucyjny w kolejnych orzeczeniach
formutowat coraz bardziej rygorystyczne obowiazki dowodowe, cigazace na podmiocie
formutujgcym zarzut naruszenia powyzszych przepisow.

Wskazana jako wzorzec kontroli w niniejszym postepowaniu zasada
odpowiedniosci udziatu samorzadu terytorialnego w dochodach publicznych
(okreslana w skrocie takze jako zasada odpowiednio$ci lub zasada adekwatno$ci)
znajduje normatywng podstawe w art. 167 ust. 1 i ust. 4 Konstytucji. Ustalajgc tres¢
tej zasady, sad konstytucyjny stwierdzit, ze z art. 167 ust. 1 Konstytucji wynika
konieczno$¢ zachowania proporcji pomiedzy wysokoscia dochodéw jednostek

samorzadu terytorialnego a zakresem przypisanych im zadan (wyrok TK z 16 marca
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1999 r., sygn. akt K 35/98). Punktem odniesienia do okreslenia udziatu samorzgdu
w dochodach publicznych jest tym samym zakres przypadajacych samorzgdowi
zadan (wyrok TK z 8 kwietnia 2010 r., sygn. akt P 1/08). Artykut 167 ust. 1
Konstytucji odnosi sie do tgcznej kwoty dochodéw naleznej jednostce samorzadu
terytorialnego, z ktérej finansuje ona wszystkie realizowane zadania publiczne.
Uzupetnieniem powyzszej regulacji jest art. 167 ust. 4 Konstytucji, naktadajgcy na
ustawodawce obowigzek dokonania odpowiedniej zmiany w podziale dochodow
publicznych w sytuacji, gdy zmianie ulega zakres zadan i kompetencji samorzadu
terytorialnego (j.w.).

Z artykutu 167 ust. 1 Konstytucji Trybunat wyprowadzit dwojakiego rodzaju
obowigzki spoczywajgce na ustawodawcy. Z jednej strony, zobowigzany jest on
ustanowié¢ regulacje zapewniajgce jednostkom samorzadu terytorialnego dochody
wlasne w sposdb rzeczywisty. Z drugiej strony, powyzszy przepis zakazuje
dokonywania zmian w ustawodawstwie prowadzacych do faktycznego przekresienia
dochodéw wtasnych jednostek samorzadu terytorialnego (por. wyrok TK z 15 grudnia
1997 r., sygn. akt K 13/97). Z tego wzgledu zasada odpowiednio$ci zawarta
wart. 167 ust. 1 Konstytucji stanowi gwarancje, ze przekazana do dyspozycji
jednostek samorzgdu terytorialnego czes¢ dochodow publicznych bedzie
wystarczajgca do realizacji zadan, jakie zostaly natozone na te jednostki, dochody te
muszg zapewnia¢ wszystkim samorzgdom mozno$é wypetniania — przynajmniej na
poziomie minimalnym — spoczywajacych na nich zadah (wyroki TK z: 8 kwietnia
2010 r., sygn. akt P 1/08 i 25 lipca 2006 r., sygn. akt K 30/04). W ujeciu negatywnym
oznacza to zakaz uksztatiowania Srodkéw finansowych na poziomie
uniemozliwiajgcym samorzgdowi realizacje przypisanych mu zadan (wyrok
TK z 31 stycznia 2013 r., sygn. akt K 14/11).

Zgodnie z jednolitym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, zasada
samodzielnosci finansowej samorzadu terytorialnego, analogicznie jak i ogdéina
zasada samodzielnosci samorzadu, ma charakter wzgledny. Kompetencja do
ustalenia podziatu dochoddéw miedzy panstwo a samorzad terytorialny przystuguje
wiadzy ustawodawczej. Prawodawca dysponuje daleko idacg swoboda w okreslaniu
zrédet dochodéw samorzadu oraz ich poziomu, pod warunkiem jednak, ze regulacja
tych kwestii odbywa sie z poszanowaniem norm, zasad i wartosci konstytucyjnych.
Trafno$¢ przyjmowanych w tym zakresie rozwigzan lezy zasadniczo poza zakresem

kognicji Trybunatu Konstytucyjnego; jego ewentualna ingerencja dotyczy wylacznie
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przypadkoéw ,oczywistych dysproporcji miedzy zakresem zadan jednostek samorzadu
terytorialnego a wysokoscia ich dochodéw” (wyrok TK z 16 marca 1999 r., sygn. akt
K 35/98 i pdzniejsze orzecznictwo).

Wzgledny charakter przystugujgcej samorzadowi samodzielnosci finansowej
oznacza w szczegolnosci, ze poziom dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego
moze podlegaé modyfikacjom, przy czym - zdaniem sadu konstytucyjnego
— ustrojodawca nie wprowadzit sztywnego powigzania pomiedzy zadaniami
realizowanymi przez samorzad terytorialny, a $rodkami finansowymi, ktére pozostajg
w jego dyspozycji na realizacje tych zadan. Oznacza to, ze natozenie na jednostki
samorzadu terytorialnego nowych zadan (zwiekszenie obowigzkéw) nie musi byé
automatycznie skorelowane ze zwiekszeniem dochodéw samorzadu o poziom
odpowiadajacy kosztom realizacji tych zadan. Analogicznie zmniejszenie poziomu
dochodéw przystugujacych jednostce nie pociaga koniecznosci zmniejszenia zakresu
zadan samorzadu. Dla oceny zachowania zasady odpowiedniosci w tych
przypadkach decydujgce znaczenie ma okoliczno$é, czy ogéiny poziom dochodéw
jest wystarczajgcy dla realizacji zadan spoczywajacych na samorzadzie (por. wyrok
TK z 13 lipca 2011 r., sygn. akt K 10/09 oraz wskazane w nim orzecznictwo). W tym
kontekscie Trybunat wskazywat, ze: ,Aby mozna byto stwierdzi¢ niekonstytucyjno$é
regulacji prawnej ograniczajgcej dochody jednostek samorzadu terytorialnego,
nalezatoby wykazaé m.in., ze jednostki samorzadu terytoriainego nie sg w stanie
realizowaé niektérych badz tez catosci przypadajgcych im zadan bez dochodow,
ktérych zostaly pozbawione w wyniku . wejscia w zycie danej regulacj”
(por. np. wyroki TK z: 31 maja 2005 r., sygn. akt K 27/04 i 13 lipca 2011 r., sygn. akt
K 10/09).

Kluczowa kwestig przy wyznaczaniu normatywnej tresci zasady
samodzielnosci finansowej samorzadu jest ustalenie granic, w jakich prawodawca
jest wtadny ustalaé poziom dochodéw samorzadu terytorialnego. Zazwyczaj Trybunat
odwotywat sie w tym wzgledzie do stwierdzenia, ze granicg tg jest zakaz naruszenia
istoty samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego (por. np. wyrok
TK z 15 grudnia 1997 r., sygn. akt K 13/97). Sad konstytucyjny sprecyzowat réwniez,
ze do naruszenia Konstytucji dochodzi tylko w przypadku, gdy ustawodawca
W sposOb drastyczny naruszy istote samodzielnosci finansowej’ (wyrok
TK z 3 listopada 1998 r., sygn. akt K 12/98) oraz gdy ustawa zawiera regulacje, ktére
.prowadzg do oczywistych dysproporcji miedzy zakresem zadan jednostek
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samorzadu terytorialnego a wysokos$cig ich dochodéw” (m.in. wyrok TK z 8 kwietnia
2010 r., sygn. akt P 1/08). Z kolei w wyroku z 25 marca 2003 r. (sygn. akt U 10/01)
sad konstytucyjny wskazat na wystgpienie ,niezdolnosci gminy do wykonywania
powierzonych jej ustawowo zadan”. W wyroku z 31 maja 2005 r. (sygn. akt K 27/04)
Trybunat jeszcze bardziej uogdlnit ten wymog, stwierdzajgc, ze: ,podstawe
stwierdzenia niezgodnosci ustawy z art. 167 ust. 1 Konstytucji mogg stanowi¢ tylko
oczywiste dysproporcje miedzy zakresem zadan a poziomem dochodoéw,
wystepujgce przy podziale srodkéw miedzy administracje rzgdowa a poszczegoine
szczeble samorzadu terytorialnego”.

W ocenie Trybunatu, faktyczne ramy realizacji zasady odpowiednio$ci udziatu
samorzadu w dochodach publicznych wyznacza ogdélny stan finanséw publicznych.
Dilatego art. 167 ust. 1 Konstytucji nie moze by¢ rozumiany jako podstawa do
wyprowadzenia obowigzku zapewnienia jednostkom samorzadu terytoriainego
okreslonego poziomu dochodéw, w oderwaniu od sytuacji finansowej catego panstwa
(por. wyrok TK z 31 stycznia 2013 r., sygn. akt K 14/11). Na tym tle zasada
odpowiedniosci winna by¢ traktowana jako dyrektywa okreslajgca sposob podziatu
~ dostepnych w danym okresie — $rodkéw finansowanych miedzy administracje
rzgdowg a samorzad terytorialny, a jednoczesnie dyrektywa okreslajgcg sposédb
podziatu tych srodkéw miedzy poszczegdbine szczeble samorzadu terytorialnego.
Ustalajgc udziat samorzadu w dochodach publicznych uwzgledniajgcy wymég
odpowiednio$ci, nie mozna zatem abstrahowa¢ od zakresu zadan publicznych
realizowanych przez administracje rzadowa. Trybunat zwracat uwage na
ograniczono$¢ zasobu $rodkéw publicznych. Ustalenie dochodéw samorzadu
terytorialnego na poziomie niezapewniajgcym ,optymainej realizacji wszystkich
zadan publicznych” spoczywajgcych na samorzadzie nie prowadzi do naruszenia
art. 167 ust. 1 Konstytucji, jezeli ogoéiny poziom dochodéw publicznych nie zapewnia
realizacji wszystkich zadan publicznych administracji rzadowej i samorzgdowej
(por. wyrok TK 13 lipca 2011 r., sygn. akt K 10/09).

Obowigzek zapewnienia jednostkom samorzadu $rodkéw finansowych
w odpowiedniej wysokosci odnosi sie do zadan o charakterze obligatoryjnym. Z tego
wzgledu zasada odpowiedniosci nie znajduje zastosowania do sytuacji, gdy
wystepujg utrudnienia w finansowaniu tych zadan publicznych, ,ktére nie muszg by¢
bezwzglednie wykonywane” (wyrok TK z 25 marca 2003 r., sygn. akt U 10/01).
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Tres¢ zasady odpowiedniosci udziatu samorzadu terytorialnego w dochodach
publicznych w istotnym stopniu wyznacza sposdb przeprowadzenia dowodu
naruszenia tej zasady w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym. Oprécz
zarzutéw prawnych, pierwszoplanowe znaczenie ogrywa przedstawienie stosownych
danych finansowych, obrazujgcych koszty wykonywania spoczywajacych na
samorzadzie zadan publicznych, czy tez poziom dochodéw poszczegdlnych
jednostek samorzadu terytorialnego. W wyroku z 16 marca 1999 r. (sygn. akt
K 35/98) Trybunat wskazat, ze ocena zachowania proporcji miedzy wysokoscia
dochodéw a =zadaniami ,musi uwzgledniaé catoksztatt dochodéw jednostek
samorzadu terYtoriaInego danego szczebla. Akt normatywny mogtby zostaé uznany
za sprzeczny z art. 167 ust. 1 konstytucji tylko wtedy, gdyby ogdéiny poziom
dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego, jaki wynika z obowigzujgcego
ustawodawstwa, uniemozliwiat efektywng realizacje zadann powierzonych tym
jednostkom” (wyroki TK z: 16 marca 1999 r., sygn. akt K 35/98 i 25 marca 2003 r.,
sygn. akt U 10/01). Dlatego podmiot inicjujacy postepowanie powinien wykaza¢, ze
stosowanie zakwestionowanego przepisu prowadzi do sytuacji, w ktorej catoksztatt
zrédet dochodéw — przewidzianych przez prawo - dla jednostek samorzadu
terytorialnego danego szczebla nie zapewnia tym jednostkom udziatu w dochodach
publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan (por. m.in. wyrok
TK z 31 stycznia 2013 r., sygn. akt K 14/11), czy tez ze zmiany w zakresie zadan
samorzadu lub w poziomie finansowania samorzadu prowadzg do uniemozliwienia
wypetlnienia zadan publicznych spoczywajacych na samorzadzie (wyrok
TK z 25 marca 2003 r., sygn. akt U 10/01). W tym aspekcie wnioskodawca powinien
okresli¢ zadania, ktérych — w nastepstwie obowiazywania kwestionowanych przez
niego przepisow — nie jest w stanie realizowa¢ badz tez moze je realizowaé
w mniejszym zakresie, w porownaniu z ich realizacjg w poprzednim stanie prawnym
(wyrok TK z 13 lipca 2011 r., sygn. akt K 10/09). Powyzszy dowdd musi zostaé
oparty o catoSciowa analize dochodéw i wydatkédw jednostek samorzadu
terytoriainego danego szczebla. Tylko wéwczas mozliwe jest dokonanie oceny, czy
przyznane dochody sa wystarczajgce do sfinansowania wszystkich zadan jednostki
samorzadu terytorialnego (wyrok TK z 8 kwietnia 2010 r., sygn. akt P 1/08). Trybunat
uznat ponadto, ze powotanie przez wnioskodawce jako argumentu faktu zaciggania

kredytu w celu realizacji zadan wtasnych nie moze by¢ uznane za dowéd $wiadczacy
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0 sprzecznosci kwestionowanej regulacji z zasadg odpowiedniosci udziatu
w dochodach publicznych (wyrok TK z 16 lipca 2013 r., sygn. akt K 13/10).

W pdzniejszym orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny rozciggnat obowigzki
dowodowe jeszcze dalej, naktadajac na wnioskodawce obowigzek wykazania
naruszenia zasady odpowiedniosci nie tylko przy uwzglednieniu zadan
realizowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego, ale réwniez zadan
realizowanych przez organy administracji rzadowej. Znalazto to wyraz w wymogu
sformutowanym po raz pierwszy w wyroku z 31 maja 2005 r., (sygn. akt K 27/04)
w ktérym stwierdzono, ze wnioskodawca (jednostka samorzadu terytorialnego),
podnoszac zarzut naruszenia art. 167 ust. 1 Konstytucji, ,nie moze ograniczy¢ sie do
stwierdzenia, ze dochody jednostek samorzadu terytorialnego nie wystarczajg dla
realizacji zadan publicznych, ale powinna przedstawi¢ argumenty wskazujgce na
dysproporcie miedzy zakresem zadan i dochodéw administracji rzadowej oraz
poszczegdlnych szczebli samorzadu terytorialnego” (powyzszy wymdg zostat
powtérzony m.in. w wyrokach TK z: 6 wrzesnia 2005 r., sygn. akt K 46/06; 13 lipca
2011 r., sygn. akt K 10/09; 31 stycznia 2013 r., sygn. akt K 14/11; 16 lipca 2013 r.,
sygn. akt K 13/10).

W najnowszym orzecznictwie sadu konstytucyjnego coraz silniej
eksponowana jest teza, zgodnie z ktorg specyfika normy wyrazonej w art. 167 ust. 1
iust. 4 Konstytucji w zdecydowanej wigkszosci przypadkdédw uniemozliwia
przeprowadzenie kontroli konstytucyjnosci w oparciu o ten wzorzec. Wynika to
z kilku, wzajemnie powigzanych, okolicznosci. Przede wszystkim, rozumienie zasady
odpowiednioSci w orzecznictwie sadu konstytucyjnego ewoluuje w kierunku
postrzegania art. 167 ust. 1 i ust. 4 Konstytucji jako regulacji majgcej charakter
normy programowej. Po raz pierwszy takie ujecie zaproponowano w wyroku
TK z 8 kwietnia 2010 r. (sygn. akt P 1/08). Jak przyjeto, zasada adekwatnosci
stanowi dyrektywe dla ustawodawcy co do podziatu dochodéw publicznych. Trybunat
zastrzegt jednoczesnie, ze okreslenie wysokosci srodkow finansowych potrzebnych
na realizacje zadan przez samorzad stanowi ,zagadnienie szczegoinie
skomplikowane, poniewaz oszacowanie lub precyzyjne obliczenie kosztow realizaciji
konkretnych zadan czesto nie jest mozliwe”.

Postrzeganie zasady odpowiednio$ci udziatu w dochodach w charakterze
normy programowej nie tylko w zasadniczym stopniu redukuje jej praktyczny wymiar,

ale zarazem stanowi odej$cie od pojmowania tej zasady jako normy o charakterze
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gwarancyjnym. W tym wzgledzie odnotowaé trzeba jednoznaczny pogliad wyrazony
przez Trybunat w wyroku z 28 lutego 2008 r. (sygn. akt K 43/07), w ktérym Trybunat
w istocie przekreslit gwarancyjne znaczenie art. 167 ust. 1 i ust. 4 Konstytucji. Sad
konstytucyjny uznat, ze w sytuacji, gdy ustawodawca nie przewidziat odrebnych
srodkow na finansowanie nowego zadania, jednostki samorzadu terytorialnego
zobowigzane sg wygospodarowaé $rodki na ich realizacje z puli $rodkéw
finansowych przeznaczonych na zadania wtasne. Zmiane w sposobie postrzegania
zasady odpowiedniosci Trybunat jednoznacznie potwierdzit réwniez w wyroku
z 31 stycznia 2013 r. (sygn. akt K 14/11) stwierdzajac, iz: ,zasada adekwatnosci
rozumiana jako konstytucyjna dyrektywa programowa ma szeroki zakres
zastosowania oraz normowania i jest adresowana przede wszystkim do
ustawodawcy. Ustawodawca powinien wprowadzaé rozwigzania gwarantujgce
optymalne dostosowanie poziomu finansowania do wykonywanych przez j.s.t. zadan.
Natomiast zasada adekwatno$ci rozumiana jako wigzaca norma prawna ma duzo
wezszy zakres normowania sprowadzajgcy sie do zakazu przyznawania
J.s.t. Srodkéw finansowych na poziomie uniemozliwiajgcym wykonanie powierzonych
im zadan. Tylko w tym ostatnim znaczeniu zasada adekwatno$ci moze stanowié¢
wzorzec hierarchicznej kontroli norm”. Powyzszg interpretacje powtdérzono w wyroku
TK z 16 lipca 2013 r. (sygn. akt K 13/10), stwierdzajgc zarazem, ze: ,Wynikajacy
z Konstytucji obowigzek zapewnienia odpowiednich udziatbw w dochodach
publicznych jest sformutowany na tyle ogdinie, ze jego konkretyzacja nastrecza
oczywiste trudnosci. Ocena, jaka wielko$¢ Ssrodkow jest wiasciwa, nie moze byé
jednoznaczna, zwazywszy, ze Konstytucja nie okresla wyczerpujgcego katalogu
zadan jednostek s.t. ani standardu ich realizacji”. Analogicznie, brak mozliwosci
precyzyjnego oszacowania kosztow poszczegdlinych zadan samorzgdu
terytorialnego, na ktéry wplyw ma wiele zmiennych czynnikbw ekonomicznych
i spotecznych, podnoszony byt w postanowieniu TK z 26 czerwca 2014 r. (sygn. akt
K 13/12).

Trybunat wskazywat nadto, Ze ocena zgodnosci okreslonych przepisow
z zasadg odpowiedniosci udziatlu samorzagdu w dochodach publicznych wykracza
poza zakres jego wtasciwosci (wyrok TK z 13 lipca 2011 r., sygn. akt K 10/09). Jak
stwierdzono, w sprawach dotyczgcych naruszenia zasady adekwatnosci, oprocz
argumentacji o charakterze prawnym nie mniejsze znaczenie odgrywa argumentacja

natury faktycznej, dotyczgca kosztdéw realizacji zadan przypadajgcych jednostkom
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samorzgdu terytorialnego. Trybunat powt6rzyt w tym wzgledzie poglad sformutowany
w pi$miennictwie, zgodnie z ktérym sad konstytucyjny nie ma instrumentarium do
samodzielnego ustalenia prawidlowosci realizacji przez ustawodawce zasady
adekwatnosci. Zarazem dokonywanie przez sad konstytucyjny ocen o charakterze
finansowym, czy dochody przystugujgce samorzgdowi sg wystarczajgce dia realizacji
jego zadan, zasadniczo nie miesSci sie we witasciwosci Trybunatu Konstytucyjnego.
Szerszy wymiar powyzszego problemu znajduje wyraz w tym, ze dotychczas na
gruncie doktryny nie zostaly wypracowane precyzyjne kryteria oceny realizacji
powyzszej zasady, ktére mogtyby znalez¢ zastosowanie w toku kontroli prowadzonej
przez Trybunat (por. wyrok TK z 31 stycznia 2013 r., sygn. akt K 14/11).
Rygorystyczne podejscie Trybunatu w kwestii interpretacji art. 167 ust. 1
i ust. 4 Konstytucji zaowocowato bardzo niewielka liczbg spraw, w ktorych Trybunat
podzielat zarzuty podmiotu inicjujacego postepowanie co do naruszenia zasady
odpowiednio$ci udziatu jednostek samorzadu terytoriainego w dochodach
publicznych. Rozstrzygniecia, w ktérych sgd konstytucyjny potwierdzat naruszenie tej
zasady, majg charakter wyjatkowy nie tylko ze wzgledu na ich znikomg liczbe, ale
nade wszystko zwazywszy ich podjecie w warunkach odstapienia od przyjmowanej
przez sad konstytucyjny rygorystycznej interpretacji art. 167 ust. 1 i ust. 4 Konstytuciji.
Przy czym, w zdecydowanej wiekszosci tych rozstrzygnieé, sktad orzekajacy nie
wskazywat argumentdéw na rzecz odstapienia od dominujgcej linii orzeczniczej, zas
naruszenie zasady odpowiedniosci stanowito raczej konsekwencje uznania
naruszenia przez Trybunat zasady samodzielno$ci samorzadu terytoriainego jako
takiej, co wigzato sie z automatycznym uznaniem, ze naruszenie dotyka takze
zasady odpowiednio$sci udziatu w dochodach. W zasadzie jedynym orzeczeniem,
w ktérym Trybunat — stwierdzajgc naruszenie zasady odpowiednio$ci — szczegétowo
uzasadnit niekonstytucyjno$¢ w zakresie powyzszego wzorca byt wyrok z 4 marca
2014 r. (sygn. akt K 13/11), dotyczacy obowigzku ponoszenia wpfat wyréwnawczych

przez niektére jednostki samorzadu wojewodzkiego (tzw. janosikowe).

2.2. Z przeprowadzonej w punkcie 1V.2.1 stanowiska analizy orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego wynika, ze kluczowg role przy ocenie zasadnosci
zarzutéw dotyczacych naruszenia art. 167 ust. 1 i ust. 4 Konstytucji odgrywaja dane

finansowe, przedstawione przez podmiot inicjujacy postepowanie.
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W pismach procesowych wnioskodawcy akcentowali obowigzek
przedstawienia odpowiednich danych finansowych na poparcie stawianych zarzutéw.
We wnioskach znalazta sie rowniez zapowiedz nadestania w p6zniejszym terminie
szczegOtowych  opracowan  okreSlajgcych  skutki  finansowe  wynikajgce
z obowigzywania kwestionowanych przepiséw. Obszerny materiat w tym wzgledzie
zostat nadestany pismem procesowym z 18 listopada 2014 r., w ktérym petnomocnik
procesowy wnioskodawcéw przedstawit ,dokumenty uzupetniajace materiat
dowodowy przedmiotowe] sprawy o szczegétowe wyliczenia dotyczace kosztow
realizacji poszczegdlnych zadan naktadanych na dang jednostke samorzadu
terytorialnego przez ustawy objete zakresem petitum oraz ilosci $Srodkéw
finansowych zapewnionych na realizacje tych zadah z budzetu panstwa’. Jak
wskazano, majg one na celu szczegbtowe wykazanie, Ze obowigzujgce
ustawodawstwo nie przewiduje  odpowiednich mechanizméw  reainie
kompensujacych utracone dochody i koszty realizacji dodatkowych zadan
nakfadanych na jednostki samorzadu terytorialnego przez ustawy (pismo procesowe
z 18 listopada 2014 r., s. 1 i 3). Dokumenty te obejmujg informacje przedstawione
przez poszczegdinych wnioskodawcow (Powiat w Nowej Soli — zatgcznik nr 1, Gmina
Nowa S6l-Miasto — zatacznik nr 3, Gmina Kozuchéw — zatgcznik nr 5, Gmina Kolsko
— zatgcznik nr 7, Gmina Bytom Odrzanski — zalgcznik nr 9, Gmina Siedlisko
— zatacznik nr 11).

Odniesienie sie do danych finansowych przedstawionych przez
whioskodawcéw wymaga ich usystematyzowania. Umozliwi to dokonanie oceny, czy
wnioskodawcy spetnili wynikajace z orzecznictwa sadu konstytucyjnego wymogi
dotyczace uzasadnienia zarzutu naruszenia zasady odpowiednio$ci udziatu
samorzadu terytorialnego w dochodach publicznych.

W informacji przedstawionej przez Powiat Nowosolski wskazano, ze zarzut
naruszenia art. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego, zwigzany z zaniechaniem wprowadzenia mechanizmow
rekompensujacych wzrost wydatkdbw powigza¢ nalezy z nastepujgcymi zadaniami
realizowanymi przez Powiat Nowosolski: 1) petnienie funkcji organu zatozycielskiego
dia Samodzielnego Publicznego Zaktadu Opieki Zdrowotnej (dalej SP ZOZ) we
Wschowie; 2) wydawanie orzeczen o niepetnosprawnos$ci; 3) oswiata publiczna;

4) ogtaszanie aktéw normatywnych w formie elektronicznej; 5) zwrot optat za karte
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pojazdu. W ocenie Rady Powiatu, zwiekszenie wydatkéw powiatu byto takze
spowodowane wzrostem stawki podatku VAT od 1 stycznia 2011 r.

Wysoko$¢ wydatkow z budzetu powiatu nowosolskiego na finansowanie
dziatalnosci SP ZOZ we Wschowie, w tym w szczeg6inosci na pokrycie zobowigzan
tej placéwki, wyniosta w okresie styczen 2006 r. — wrzesien 2014 r. ponad 8 min zt
(por. dane z rozbiciem na poszczeg6lne lata przedstawione przez Powiat w Nowej
Soli, pismo z 18 listopada 2014 r., s. 9). Wydatki z tytutu obstugi przez Powiat
Nowosolski kredytu zaciggnietego w 2006 r. na pokrycie zobowigzah SP ZOZ we
Wschowie wynoszg 1 348 759 zt rocznie; za$ sptata kredytu nastapi w 2022 r.
Pozostate zadania sg albo jedynie w czesci finansowane 2ze $rodkéw
przekazywanych z budzetu panstwa, albo tez powiat jest zobowigzany do ich
finansowania w peinym zakresie z dochodéw wilasnych. W przypadku zadania
zwigzanego z wydawaniem orzeczehh o niepetnosprawnosci powiat oszacowat, ze
taczne wydatki na dofinansowanie tego zadania ze Srodkéw wiasnych wyniosty
w okresie styczen 2008 r. — wrzesien 2014 r. ok. 100 000 z (por. dane z rozbiciem
na poszczegoOlne lata przedstawione przez Powiat w Nowej Soli, pismo
z 18 listopada 2014 r., s. 11). Z kolei wydatki Powiatu Nowosolskiego zwigzane
z realizacjg zadan w zakresie oswiaty publicznej, w zakresie w jakim nie znajdujg one
pokrycia w czesci oSwiatowej subwencji ogblnej, wyniosty w okresie styczeh 2004 r.
— wrzesien 2014 r. tgcznie ok 1 630 000 zt. (por. dane z rozbiciem na poszczegbine
lata przedstawione przez Powiat w Nowej Soli, pismo z 18 listopada 2014 r., s. 11).
Wydatki zwigzane z finansowaniem kosztéw ogtaszania aktow normatywnych
w formie elektronicznej w okresie styczenn 2011 r. — wrzesien 2014 r. powiat
oszacowat na kwote 4500 zt. Natomiast wydatki wynikajace ze zwrotu optat za karte
pojazdu wynioslty w okresie styczen 2011 r. — wrzesien 2014 r. 129 000 zt.
Dodatkowe wydatki Powiatu Nowosolskiego wynikajace ze wzrostu stawki podatku
VAT w okresie styczen 2011 r. — wrzesien 2014 r. oszacowano na kwote
ok. 530 000 zt.

W odniesieniu do pozostatych zarzutow wskazano, ze wzrost wydatkéw
powiatu wynikajacy z: 1) zmiany wysokosci skiadki rentowej skutkowat zwiekszeniem
wydatkéw powiatu w okresie od stycznia 2012 r. do wrzesnia 2014 r. o kwote
1521 600 zt; 2) obowigzku usuwania pojazdéw z drogi oraz prowadzenia parkingu
strzezonego dla pojazddéw usunietych skutkowat zwiekszeniem wydatkéw powiatu
w okresie od stycznia 2011 r. do wrzesnia 2014 r. o kwote 64 000 zt; 3) obowigzkow
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natozonych przez ustawe o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej
— niezrealizowane przez powiat ptatnosci w ramach powyzszego zadania za okres od
stycznia 2012 r. do grudnia 2014 r. oszacowano na kwote 2 120 300 zi.

Obcigzenia finansowe wynikajgce z powyzszych zadan finansowanych przez
Powiat Nowosolski skutkujg ograniczeniem wydatkoéw biezacych powiatu i wydatkow
inwestycyjnych na przedsiewziecia o istotnym znaczeniu dla mieszkaricow powiatu,
pogorszeniem wskaznikow zadiuzenia, jak réwniez ograniczeniem mozliwosci
zaciggania przez powiat przysztych zobowigzan.

Przechodzgc do informacji przedstawionych przez wnioskodawcéw bedacych
organami samorzgdu terytorialnego szczebla gminnego stwierdzi¢ trzeba, ze maja
one w zasadzie tozsamy uktad i tres¢, réznica dotyczy jedynie kwot wydatkow
ponoszonych przez poszczegolne gminy na realizacje konkretnych zadan. Pewien
wyjatek stanowig w tym wzgledzie dane pochodzace od Rady Gminy Nowa Sdl-
Miasto, w ktérych zaprezentowano czesciowo odmienne kategorie wydatkéw
w poréwnaniu z informacjg przedstawiong przez pozostatych wnioskodawcow
bedacych organami samorzgdu terytorialnego szczebla gminnego.

W ocenie skarzacych rad gmin, zarzut naruszenia art. 7 ust. 1 ustawy
o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego, zwigzany z zaniechaniem
wprowadzenia mechanizméw rekompensujgcych wzrost wydatkéd4w ponoszonych
przez gminy powigzaé¢ nalezy z natozeniem na gminy nastepujgcych zadan lub tez
zrozszerzeniem ich zakresu: 1) publikacjg aktow normatywnych w formie
elektronicznej; 2) utrzymaniem czystosci i porzgdku w gminach; 3) o$wiata publiczna.
Poszczegodlne gminy przedstawity nastepujace koszty wykonywania tych zadan:

1) publikacja aktéw normatywnych w formie elektronicznej w okresie od
stycznia 2010 r. do wrze$nia 2014 r.. Gmina Kozuchéw - 915 z
(2010r.), 915 zt (2011 r.), 1537 zt (2012 r.), O zt (2013 r.), 3843
(2014 r.); Gmina Kolsko — 3300 zt (2011 r.), 0 zt (2012 r.), 4899 =
(2013 r.), 3843 zt (2014 r.); Gmina Bytom Odrzanski — 305 zt (2010 r.),
553 zt (2011 r.), 420 zt (2012 r.), 615 z (2013 r.), 0 zt (2014 r.); Gmina
Siedlisko — 861 zt (2012 r.), 430 zt (2013 r.), 615 zt (2014 r.);

2) utrzymanie czystoscii porzgdku w gminach w okresie od stycznia 2012 r.
do wrzesnia 2014 r.: Gmina Kozuchéw — 105 007 zt (2012 r.), 140 121 z
(2013 r.), 104 924 zt (2014 r.); Gmina Kolsko — 2885 zt (2012 r.),
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16 106 zt (2013 r.), 4 106 zt (2014 r.); Gmina Siedlisko — 21700 zt
w 2012 r. (brak danych za lata 2013-2014);

3) os$wiata publiczna w okresie od stycznia 2004 r. do wrzesnia 2014 r.
Gmina Kozuchéw — 204 300 zt (2004 r.), 632 500 zt (2005 r.), 662 800 zt
(2006 r.), 782 100 zt (2007 r.), 869 600 zt (2008 r.), 917 700 zt (2009 r.),
993 700 zt (2010 r.), 1125500 zt (2011 r.), 1282500 zt (2012 r.),
1421 100 zt (2013 r.), 1 072 700 zt (2014 r.); Gmina Kolsko — 341 144 z
(2004 r.), 322 712 zt (2005 r.), 331 061 zt (2006 r.), 353 343 zt (2007 r.),
384 506 zt (2008 r.), 407 962 zt (2009 r.), 430 282 zt (2010 r.), 519 678 zt
(2011 r.), 557 022 zt (2012 r.), 706 391 zt (2013 r.), 607 919 zt (2014 r.);
Gmina Bytom Odrzanski — nie przedstawita danych; Gmina Siedlisko
—232 700 zt (2004 r.), 285000 zt (2005 r.), 317000 z (2006 r.),
341 700 zt (2007 r.), 451 300 zt (2008 r.), 440 200 zt (2009 r.), 522 800 zt
(2010 r.), 510 500 zt (2011 r.), 506 700 zt (2012 r.), 695 000 zt (2013 r.),
80 200 z (2014 r.).

W przypadku zadan oswiatowych wnioskodawcy nie wyjasnili, czy podane
kwoty obejmujg cato$¢ wydatkéw poniesionych przez gminy w zwiazku z realizacjg
zadan os$wiatowych, czy jedynie te ich cze$é, ktérg gminy musialy finansowaé
z dochodéw wiasnych (wydatki nieobjete czescig oSwiatowa subwencji ogéinej).

Ponadto Gmina Bytom Odrzanski i Gmina Siedlisko przedstawily koszty
zwigzane z realizacja obowigzkéw naktadanych ustawg o ochronie informac;ji
niejawnych. W przypadku Gminy Bytom Odrzanski koszty te wyniosty: 6 923 zt
(2011r.), 7809 zt (2012 r.), 8068 zt (2013 r.), 4243 zt (2014 r.), natomiast
w przypadku Gminy Siedlisko — 9731 zt (2011 r.), 11785 zt (2012 r.), 11 531 z
(2013 r.), 7 830 zt (2014 r.).

W odniesieniu do pozostalych zarzutéw przedstawiono dane dotyczace
wzrostu wydatkéw gmin wynikajgcych z: zwiekszenia obowigzkéw gmin w sprawach
wspierania rodziny, zmiany wysokosci sktadki rentowej, wyptaty zasitkow statych oraz
optacania sktadek na ubezpieczenia zdrowotne. W poszczegdlnych gminach, ktérych
organy stanowigce sg inicjatorami niniejszego postepowania, wydatki na realizacje
wymienionych zadan ksztattowaty sie na nastepujgcym poziomie:

1) zadania z zakresu wspierania rodziny: Gmina Kozuchéw — 73 726 zt

(2013 r.), 130 000 zt (prognoza na 2014 r.), 185 000 zt (prognoza na
2015 r.); Gmina Kolsko — 37 133 2t (prognoza na 2015 r.); Gmina Bytom
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Odrzanski: 4298 zt (2013 r.), ok. 20000 zt (prognoza na 2014 r.);
50 040 zt (prognoza na 2015 r.); Gmina Siedlisko — 2057 zt (2012 r.),
4415 zt (2013 r.), 609 zt (styczen-wrzesien 2014 r.); Gmina Nowa Soél-
Miasto — 48 228 zt (2012 r.), 189 198 zt (2013 r.), 447 084 (prognoza na
2014 r.);

2) wzrost wysokosci sktadki rentowej: Gmina Kozuchéw - 251 598 z
(2012r.), 220774 zt (2013 r.), 173197 zt (2014 r.); Gmina Kolsko
— 62318 zt (2012 r.), 72909 zt (2013 r.), 58 139 zt (2014 r.); Gmina
Bytom Odrzanski — 31 685 zt (2012 r.), 88 586 zt (2013 r.), 69 152 z
(2014 r.); Gmina Siedlisko — 25 188 zt (2012 r.), 21 413 zt (2013 r.),
16 212 zt (2014 r.);

3) wyplata zasitkow stalych i opfacanie sktadek na ubezpieczenia
zdrowotne w czesci finansowanej z dochodéw witasnych gminy w 2011 r.:
Gmina Kozuchéw — 24 736 zi, Gmina Bytom Odrzanski — 14 373 zi,
Gmina Siedlisko — 14 373 4

Rady gmin zakwestionowaly ponadto zwiekszenie obcigzen finansowych
wynikajace ze wzrostu stawki podatku VAT od 1 stycznia 2011 r. Dodatkowe wydatki
Gminy Kozuch6éw wynikajace ze wzrostu stawki podatku VAT w okresie styczen
2011 r. — wrzesien 2014 r. zostaly oszacowane na kwote: 82 587 zt (2011 r.),
41979 zt (2012 r.), 44686 zt (2013 r.), 42 503 zt (2014 r.); w przypadku Gminy
Kolsko — 47 070 zt (2011 r.), 23743 zt (2012 r.), 13884 =zt (2013 r.), 15581 z
(2014 r.); w przypadku Gminy Bytom Odrzanski — 33 577 zt (2011 r.), 31 096 z
(2012r.), 17 895 zt (2013 r.), 13 325 zt (2014 r.); w przypadku Gminy Siedlisko
—~ 21158 zt (2011 r.), 10 269 zt (2012 r.), 16 010 zt (2013 r.), 8 517 zt (2014 1.).

W odniesieniu do zarzutu dotyczacego przepiséw okreslajgcych udziat gmin
we wplywach z podatku dochodowego od os6b fizycznych i podatku dochodowego
od os6b prawnych gminy przedstawity dane obrazujace udziat wptywéw z obu tych
podatkéw w wydatkach biezacych. W Gminie Kozuchéw udziat ten wynosit 14,9%
(2012 r.), 16,8% (2013 r.) oraz 16,3% (stan na wrzesien 2014 r.), w Gminie Kolsko
—~ 7,46% (2012 r.), 8,55% (2013 r.) oraz 8,66% (stan na wrzesien 2014 r.), w Gminie
Bytom Odrzanski — 15,6% (2012 r.), 17,8% (2013 r.) oraz 17,1% (stan na wrzesien
2014 r.), w Gminie Siedlisko — 8,68% (2012 r.), 9,18% (2013 r.) oraz 10,47% (stan na
wrzesien 2014 r.)
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W informacji gminy Nowa Sél-Miasto przedstawiono dane dotyczagce
nastepujacych wydatkéw gminy:

- wydatki na o$wiate w czesci finansowanej ze $Srodkéw wiasnych gminy
(tj. ponad poziom finansowania zapewniony przez S$rodki pochodzgce
z czesci oswiatowej subwencji ogolnej) — 3 421 276 zt (2012 r.), 4 828 756 zt
(2013 r.), 4204 587 zt (2014 r.); jednoczesnie Gmina Nowa Soél-Miasto
wskazata, ze fgczne wydatki na oswiate stanowity w 2012 r. 27,5% wydatkow
biezacych, zas w latach 2013-2014 odpowiednio 27,5% i 26,8% wydatkéw
biezacych;

- wydatki na realizacje zadan w zakresie pieczy zastepczej — 48 228 zt
(2012 r.), 189 198 zt (2013 1.), 447 084 z (2014 r.);

- wydatki na realizacje zadan w zakresie opieki nad zwierzetami bezdomnymi
oraz zapobiegania bezdomnoS$ci zwierzgt — 115 622 zt (2012 r.), 144 222 zt
(2013 r.).

Niezaleznie od wskazanych powyzej danych finansowych wszyscy
wnioskodawcy przedstawili informacje sporzadzong przez Urzad Skarbowy w Nowej
Soli, dotyczacg wplywéw z tytulu podatku dochodowego od o0so6b fizycznych
(zatgczniki nr 2, 4, 6, 8, 10 i 12). Obejmuje ona nastepujgce dane: tgczna kwota
wpltywéw Urzedu Skarbowego w Nowej Soli z tytutu podatku dochodowego od oséb
fizycznych w latach 2004-2011 (w tym zakresie kazdy z wnioskodawcoéw przedstawit
tozsame dane), liczba podatnikéw tego podatku z rozbiciem na poszczegdbline stawki
podatkowe, $rednia - wysoko$¢ dochodu oraz $rednia wysokosci dochodu
rozporzadzalnego (informacje te zostaly przedstawione odrebnie dla kazdego
z wnioskodawcéw). Whnioskodawcy nie wskazali jednak, jaki zwiazek zachodzi
pomiedzy zawartymi w zatacznikach nr 2, 4, 6, 8, 10 i 12 danymi, a zarzutami
sformutowanymi we wnioskach inicjujgcych postepowanie. Analiza danych zawartych
w wymienionych zatacznikach nie pozwala w sposéb jednoznaczny powigzaé ich
zzadnym z zarzutéw objetych wnioskiem. W wymiarze normatywnym mozna
wyprowadzi¢ powigzanie pomiedzy tresScig art. 27 ust. 1 ustawy o podatku
dochodowym od oséb fizycznych, okreslajgcym skale podatkowe w podatku
dochodowym od oséb fizycznych, a danymi przedstawionymi w powyzszych
zatgcznikach. Trybunat Konstytucyjny odméwit jednak nadania biegu wnioskom
w zakresie dotyczacym kontroli zgodnosci z Konstytucjg art. 27 ust. 1 ustawy
o podatku dochodowym od os6b fizycznych. W konsekwencji dane finansowe objete
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zatgcznikami nr 2, 4, 6, 8, 10 i 12 moga zostaé uznane za relewantne co najwyzej

w kontekscie zarzutu adresowanego wzgledem art. 4 ust. 2 u.d.j.s.t.

2.3. Przedstawione przez wnioskodawcéw dane finansowe nie pozwalajg
uznadé, ze spetnili oni obowigzek nalezytego uzasadnienia zarzutu naruszenia zasady
odpowiednio$éci udzialu samorzadu w dochodach publicznych. Tres¢ tych
obowigzkéw zostata ustalona w orzecznictwie sgdu konstytucyjnego; bylty one
przedstawione w pkt IV.2.1 stanowiska.

Podkreslenia wymaga, ze obowigzki dowodowe spoczywajgce ha
wnioskodawcy podnoszgcym zarzut naruszenia art. 167 ust. 1 i ust. 4 Konstytuc;ji
majg charakter ziozony. Z jednej strony podmiot inicjujacy postepowanie
zobowigzany jest przedstawi¢ odpowiednie dane obrazujgce skutki finansowe
wynikajagce z obowigzywania kwestionowanych przepiséw. Jezeli zarzut
niekonstytucyjnosci zwigzany jest z natozeniem nowych obowigzkéw, czemu nie
towarzyszy odpowiednie zwiekszenie poziomu dochodéw samorzgdu, dane powinny
okreslaé kwoty wydatkéw, ktoére wigzg sie z realizacja tych zadan. W razie
zaskarzenia przepisow skutkujacych zmniejszeniem poziomu dochodéw samorzadu,
nalezy wskazaé kwoty ubytku dochodéw samorzadu. Z drugiej strony wnioskodawca
zobowiazany jest przeprowadzi¢ analize, czy kwestionowane zmiany (natozenie
nowych zadan lub zmniejszenie poziomu dochodéw) oddziatujg na zdolno$¢
wykonywania przez jednostke samorzadu terytorialnego spoczywajgcych na niej
zadan publicznych. W tym aspekcie nie chodzi jednak o poszczegéine kategorie
dochoddéw czy wydatkéw, ale ocene finansowag o charakterze cato$ciowym, a wigc
odnoszacg sie do tgcznej puli dochoddéw przypadajacych jednostce samorzgdu
i obcigzajgcych jg z tego tytutu wydatkach. W tym wzgledzie nalezy udzieli¢
odpowiedzi, czy taczna pula dochodéw jest wystarczajaca dla realizacji
spoczywajacych na danej jednostce samorzadu zadan. Do naruszenia zasady
odpowiednio$ci udziatu dochodzi bowiem jedynie wtedy, gdy jednostka samorzadu
staje sie niezdolna, ze wzgledu na zbyt niski poziom dochoddéw, do realizacji
przypisanych jej zadan publicznych. Chodzi przy tym o wykonywanie jedynie
obowigzkowych zadan publicznych i tylko w takim zakresie, jaki jest konieczny
w Swietle obowigzujacych przepiséw. Wymienione obowiazki wnioskodawcy muszg

by¢ spetnione tacznie.
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Analiza wnioskéw, jak i w szczegéinosci pisma procesowego
z 18 pazdziernika 2014 r., dowodzi, ze wnioskodawcy spetnili pierwszy
z wyréznionych powyzej obowigzkoéw. Przedstawione zostaly zatem koszty realizacji
poszczegoOlnych zadan, ktére zostaty natozone na jednostki samorzadu przy braku
zwiekszenia poziomu dochodéw samorzgdu badz jedynie przy czesciowym
finansowaniu ze strony budzetu panstwa. W tym aspekcie wnioskodawcy
zaprezentowali dane finansowe dotyczace wydatkow zwigzanych 2z realizacja
nastepujgcych zadan publicznych: utrzymanie czystosci i porzadku w gminach,
wydawanie orzeczen o niepetnosprawnosci, oSwiata publiczna, ogtaszanie aktéw
normatywnych w formie elektronicznej, zwrot optat za karte pojazdu, utrzymanie
placébwek ochrony zdrowia, ochrona informacji niejawnych. wspieranie rodziny
i system pieczy zastepczej, wyptata zasitkbw statych oraz optacanie sktadek na
ubezpieczenia zdrowotne, opieka nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobieganie
bezdomnosci zwierzat. Zawarte w pismach procesowych dane finansowe okreslaty
rowniez, o ile wzrosty wydatki wnioskodawcéw w zwigzku ze wzrostem skiadki
rentowej czy wzrostem stawki podatku VAT.

Whioskodawcy nie przeprowadzili natomiast analizy — koniecznej w procesie
kontroli przez Trybunat Konstytucyjny zgodnosci kwestionowanych regulacji z zasadg
odpowiedniosci — czy wystgpit stan, w ktérym jednostki samorzadu terytorialnego
staty sie niezdolne do realizacji spoczywajacych na nich zadan. Znamienne jest
w tym wzgledzie, ze ani jeden z wnioskodawcédw nie przedstawit takich danych, jak
ogdlna kwota dochoddéw danej jednostki samorzadu terytorialnego oraz taczne
wydatki zwigzane z wykonywaniem zadan. Bez tych danych nie jest mozliwe
przeprowadzenie oceny zdolnosci realizacji przez jednostke samorzadu
spoczywajagcych na niej zadan publicznych. Powyzsze oznacza, ze wnioskodawcy
nie spetnili drugiego z wyszczeg6lnionych powyzej obowigzkédw dowodowych. Nie
zostatlo zatem wykazane, Zze wystapit stan, w ktérym jednostka samorzadu
terytorialnego, przy okreslonym poziomie osigganych przez nig dochodéw, stata sie
niezdoina do realizacji zadan publicznych. W szczegéinosci brak we wnioskach
danych niezbednych do stwierdzenia, czy natozone na samorzad nowe obowigzki
oraz wzrost wydatkéw w okreslonych obszarach prowadzi do naruszenia zasady
odpowiedniosci udziatu samorzadu -w dochodach publicznych. Powoduje to, ze
domniemanie zgodnos$ci przepiséw poddanych kontroli w niniejszym postepowaniu

w aspekcie ich zgodnosci z art. 167 ust. 1 i ust. 4 Konstytucji nie zostato wzruszone.
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Stanowisko Sejmu uznajace brak realizacji przez wnioskodawcoéw obowiazku
przedstawienia danych finansowych na poparcie zarzutu naruszenia art. 167 ust. 1
i ust. 4 Konstytucji jest aktualne w stosunku do wszystkich przepiséw poddanych
ocenie w niniejszym postepowaniu, tj. art. 4 ust. 2 i ust. 3, art. 7 ust. 1 pkt 1, pkt 2
i pkt 4 oraz art. 9 ust. 1 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,
art. 17 ust. 1, art. 176 pkt 4 i pkt 5, art. 180 i art. 247 ust. 1 i ust. 4 ustawy
o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej, art. 11a ust. 5 ustawy o ochronie
zwierzat, art. 16 ust. 1b ustawy ubezpieczeniowej, art. 17 ust. 1 pkt 19 i pkt 20
ustawy o pomocy spotecznej i art. 130a ust. 5f zd. 1 ustawy o ruchu drogowym.
Niezaleznie od tego argumentacja Sejmu obejmuje takze dodatkowe uwagi
odnoszace sie do poszczegolnych przepisow poddanych kontroli; zostaty one
zawarte w pkt IV.2.5-1V.2.10 niniejszego stanowiska. Sejm pragnie podkresli¢, ze
sformutowane tam argumenty majg jedynie uzupetniajacy charakter wzgledem
stanowiska diagnozujacego brak przedstawienia przez wnioskodawcow niezbednych
danych finansowych, co samodzielnie przesadza o zgodno$ci kwestionowanych
w niniejszym postepowaniu przepisdw za zgodne z zasadg odpowiedniego udziatu
samorzadu w dochodach publicznych.

Sejm zarazem dostrzega intencje wnioskodawcéow, jaka byto przedstawienie
skumulowanych negatywnych skutkédw finansowych dla jednostek samorzadu
terytorialnego spowodowanych przez ciag kolejnych dziatan ustawodawcy
polegajacych na rozszerzaniu zakresu zadan samorzadu przy niezapewnieniu
odpowiednich $rodkéw finansowych. Stad tez wnioskodawcy nie zaskarzyli
jednostkowego przypadku rozszerzenia zadan samorzadu, ale caty zespo6t tego typu
regulacji. Miato to stuzyé osiggnieciu efektu skali, a wiec umozliwiaé wykazanie, ze
o ile pojedyncze przypadki rozszerzenia zakresu zadan rozpatrywane z osobna nie
skutkujg naruszeniem zasady odpowiedniosci, to sytuacja przedstawia si¢ inaczej,
gdy w postepowaniu zostanie zakwestionowany okreslony ciag takich zdarzen. Bez
watpienia, taki zabieg ze strony wnioskodawcy wptywa na oceng realizacji obowigzku
dowodowego obejmujacego konieczno$¢ przedstawienia danych obrazujgcych
wzrost wydatkéw samorzadu. Nie sanuje jednak braku realizacji przez wnioskodawce
obowiazku przeprowadzenia oceny, jaki skutek wywierajg przedstawione dane na
zdolnos¢ wykonywania przez samorzad terytorialny spoczywajgcych na nim zadan
publicznych.
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2.4. Niezaleznie od nieprzedstawienia przez wnioskodawcéw wiasciwych
danych finansowych, ktére mogtyby stanowi¢ podstawe do uznania zasadnosci
sformulowanych przez nich zarzutdw, wypada wspomnie¢ o pozostatych
okolicznosciach wptywajacych na ocene dochowania przez ustawodawce
w odniesieniu do kwestionowanych przepisbw zasady odpowiedniosci udziatu
jednostek samorzadu terytorialnego w dochodach publicznych.

Przede wszystkim wymaga zaakcentowania, ze art. 167 ust. 1 i ust 4
Konstytucji wprowadzajg zasade odpowiednio$ci udzialu jednostek samorzadu
terytorialnego w dochodach publicznych, nie za$ odpowiednio$ci przypadajacych im
dochodow. Jezeli ustrojodawca wprowadzitby zasade odpowiedniosci dochodéw
jednostek samorzadu terytorialnego w stosunku do wykonywanych przez nie zadan,
wowczas faktycznie obowigzkiem ustawodawcy byloby zapewnienie tym jednostkom
$rodkéw finansowych w wysokosci pozwalajacej w peni realizowa¢ przypadajgce
nan zadania. Zasada odpowiedniosci udziatu w dochodach publicznych oznacza
natomiast, ze dokonujac podzialu zasobéw finansowych panstwa pomiedzy
administracje rzadowa (inne organy witadzy panstwowej) a samorzad terytorialny
konieczne jest uwzglednienie zakresu zadan wykonywanych przez obie grupy
podmiotdéw, a konkretnie wydatkéw wynikajgcych z realizacji tych zadan. Jezeli stan
finansow publicznych nie pozwala na realizacje wszystkich zadan spoczywajgcych
na panstwie, to w réownym stopniu dotyka to administracji rzadowej, jak
i samorzgdowej. Upraszczajac, mozna stwierdzié, ze permanentny deficyt finansow
publicznych, czego wyrazem jest coroczny deficyt budzetu paristwa i narastajgcy
poziom dlugu publicznego, przektada sie réwniez na finanse samorzadowe.
Konsekwencjg takiego stanu finansébw publicznych jest zaspokajanie potrzeb
finansowych samorzadu na nizszym poziomie, niz wynika to z zakresu realizowanych
przez samorzad zadan. Oznacza to, ze zasada odpowiednio$ci nie moze byé
odczytywana jako obowigzek zapewnienia finansowania samorzadu na poziomie,
ktéry pozwolitby na realizacje wszystkich spoczywajgcych na nim zadan. Zarazem
nakfadanie na samorzad nowych zadani nie musi zosta¢ automatycznie skorelowane
ze zwiekszeniem dochodéw samorzadu o kwoty, odpowiadajace wydatkom
ponoszonym przez samorzad na realizacje tych zadan. Z tego wzgledu wykazanie
przez wnioskodawcéw, ze ustawodawca rozszerzyt zakres zadan jednostek
samorzadu terytorialnego przy niezmienionym poziomie finansowania badz tez

zwiekszyl wydatki w okre$lonych sferach nie przesadza o naruszeniu zasady
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odpowiedniosci udziatu jednostek samorzgdu terytoriainego w dochodach
publicznych.

Poddajgc ocenie okreslone regulacje z punktu widzenia zgodnosci z zasadg
odpowiedniosci udziatlu jednostek samorzgdu terytorialnego w dochodach
publicznych, nie mozna pomijaé, ze w Swietle aktualnego orzecznictwa Trybunatu,
art. 167 ust. 1 i ust. 4 Konstytucji ma w przewazajgcym stopniu charakter normy
programowej. Przepisy te stanowig przede wszystkim wskazéwke, ktéra musi byé
uwzgledniana przy ustalaniu podzialu zasobow finansowych pomiedzy organy
wladzy panstwowej i samorzad terytorialny. Zarazem nie jest mozliwa precyzyjna
odpowiedz na pytanie, czy powyzsza dyrektywa jest przestrzegana, dotychczas nie
zostaty bowiem wypracowane instrumenty pozwalajgce na ocene, jakie s3
zobiektywizowane koszty realizacji zadan przez jednostki poszczeg6inych szczebli
samorzadu. Z tego tez wzgledu, przestrzeganie powyzszej dyrektywy objete jest
szerokim marginesem swobody ustawodawcy. Tylko razgce przypadki dysproporcji
w udziale administracji rzadowej i administracji samorzadowej w dochodach
publicznych mogg by¢ kwalifikowane jako naruszenie art. 167 ust. 1 i ust. 4
Konstytucji. Whnioskodawcy nie wykazali, aby doszio do naruszenia zasady

odpowiednio$ci w powyzszym rozumieniu.

2.5. Jeden z gtébwnych zarzutdéw podniesionych przez wnioskodawcow
zwigzany jest z brakiem ustanowienia przez ustawodawce mechanizméw
zapewniajgcych wzrost poziomu dochoddéw w razie natozenia na samorzad
terytoriainy nowych zadan. Zdaniem wnioskodawcéw, w Swietle art. 167 ust. 1 i ust. 4
Konstytucji, na ustawodawcy cigzy pozytywny obowigzek wprowadzenia tego typu
regulacji. W tym wzgledzie wnioskodawcy uczynili przedmiotem kontroli art. 7 ust. 1
pkt 1, pkt 2 i pkt 4 u.d.j.s.t.

Teza wnioskodawcéw, zgodnie z ktérg natozeniu na samorzad terytorialny
nowych zadan kazdorazowo musi towarzyszy¢ odpowiednie zwiekszenie poziomu
jego dochoddéw znajduje — w pewnym stopniu — oparcie jezykowe w brzmieniu
art. 167 ust. 4 Konstytucji. Przepis ten stanowi, ze zmiany w zakresie zadan
i kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego nastepujg wraz z odpowiednimi
zmianami w podziale dochodéw publicznych. PowyZzsza teza nie koresponduje
jednak z interpretacjg zasady odpowiednio$ci udziatu samorzgdu w dochodach
publicznych przyjmowang czy to w judykaturze, czy w piSmiennictwie. Jak
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wskazywano, w orzecznictwie Trybunatu utrwalony jest poglad, ze natozenie na
jednostki samorzadu terytorialnego nowych zadan (rozszerzenie istniejgcych zadan
o nowe obowigzki) nie implikuje automatycznie koniecznosci podwyzszenia poziomu
dochodéw samorzadu terytorialnego o kwote niezbedng dla pokrycia wydatkéw
wynikajgcych z nowych zadan. W razie pozostawienia poziomu dochodéw
samorzgdu na niezmienionym poziomie, zrédio finansowania nowych zadan
(obowigzkéw) stanowig aktualne dochody budzetowe samorzadu. Natozenie na
jednostki samorzadu terytorialnego nowych zadan moze powodowaé zmniejszenie
zakresu finansowania dotychczasowych zadan. Sytuacja taka nie prowadzi jednak
do naruszenia zasady odpowiedniosci udziatu samorzgdu w dochodach publicznych,
o ile pula $rodkébw pozostajacych w dyspozycji jednostki samorzadu jest
wystarczajgca dla zapewniania — w podstawowym zakresie — finansowania ich
zadan. Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego stanowi zatem podstawe do
wyprowadzenia tezy doktadnie odwrotnej od sformutowanej przez wnioskodawcow,
a wiec ze ustawodawca nie jest zobowigzany do zwiekszania poziomu dochoddw
samorzadu w przypadku natozenia nowych zadan. Tym bardziej brak jest podstaw
do uznania istnienia po stronie ustawodawcy obowigzku wprowadzenia mechanizmu
przewidujacego automatyczny wzrost poziomu dochodéw samorzadu terytorialnego
w razie natozenia na samorzad nowych zadan badZz zwiekszenia zakresu
obowigzkow. Artykut 167 ust. 1 i ust. 4 ustawy zasadniczej nie mogg by¢ zatem
postrzegane jako zrodto takiego obowigzku.

Z powyzszym stanowiskiem koresponduje poglad wyrazany w orzecznictwie
sadu konstytucyjnego, przypisujacy art. 167 ust. 1 i ust. 4 Konstytucji charakter
normy programowej. Zasada odpowiednioSci udziatu jednostek samorzadu
terytorialnego w dochodach publicznych wyznacza og6ing dyrektywe co do podziatu
$rodkéw publicznych pomiedzy administracje rzadowg a samorzad. W wymiarze
normatywnym jej obowigzywanie ma jednak wezszy wymiar i ogranicza si¢ do
zakazu takiego ustalenia udziatu samorzadu w dochodach publicznych, ktéry — ze
wzgledu na wielko$¢ srodkéw przypadajgcych samorzadowi — czynitby niemozliwg
realizacje przez samorzad spoczywajgcych na nim zadan. Z takiego ujecia nie
wynika w zaden spos6b obowiazek pozytywnego uregulowania przez ustawodawce
mechanizmu zwiekszania poziomu udzialu samorzadu w dochodach w razie

zwiekszenia zakresu zadan samorzadu.
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W procesie interpretacji zasady odpowiedniosci udzialu samorzadu
w dochodach publicznych akcentowany jest réwniez argument odwotujgcy sie do
ograniczonego zasobu $rodkéw publicznych, z ktérych finansowane sg zadania
publiczne. Tendencja wyrazajgca sie w naktadaniu na samorzad nowych zadan bez
zapewniania $rodkéw na ich realizacje nie moze by¢ zatem traktowana jako wyraz
dyskryminacji przez ustawodawce samorzadu terytorialnego pod wzgledem
finansowym, ale stanowi konsekwencje zlego stanu finanséw publicznych.
W sytuaciji, gdy dostepne srodki nie pozwalajg na realizacje wszystkich zadan przez
organy dziatajgce na poziomie centralnym, niewystarczajgcy poziom finansowania
zadann publicznych dotyka sitg rzeczy takze samorzad terytorialny. Z tego punktu
widzenia ustanowienie mechanizmu oczekiwanego przez wnioskodawcéw mogtoby
paradoksalnie skutkowa¢ naruszeniem zasady odpowiednio$ci udziatu samorzadu
w dochodach publicznych, bowiem zwiekszanie poziomu finansowania samorzadu
nastepowatoby poprzez zmniejszenie $srodkéw pozostajgcych w dyspozycji
administracji rzadowej. Woéwczas udziat samorzgdu w dochodach publicznych
mogloby sta¢ sie nieproporcjonalnie wyzszy wzgledem realizowanych zadan,
w poréwnaniu ze zmniejszajgcym sie udzialem w tych dochodach administracji
rzgdowe;j. .

Nie mozna takze pomija¢ watpliwosci, czy postulat wnioskodawcow w ogéle
moégiby zostaé zrealizowany w praktyce. Wymagatby on zobiektywizowania,
w odniesieniu do wszystkich jednostek danego szczebla samorzadu, kosztéw
realizacji zadan publicznych. Ze wzgledu na rézne uwarunkowania, istniejgce
potrzeby czy dostepng infrastrukture koszty realizacji tych samych zadan, nawet przy
takiej samej liczbie mieszkaricow, moga byé zasadniczo rézne dla poszczegéinych
jednostek samorzadu terytorialnego. Dodatkowo w przypadku znacznej czesci zadan
ustawodawca nie okreslit standardéw ich realizacji (w jakim niezbednym zakresie
dane zadanie musi byé realizowane przez wszystkie jednostki samorzgdu
terytorialnego). Oznacza to, ze w przypadku wielu zadan sprecyzowanie kosztéw ich
realizacji moze by¢ niemozliwe, przynajmniej z perspektywy ustawodawcy. Na te
okolicznosci zwracat uwage Trybunat Konstytucyjny (por. wyrok TK z 31 stycznia
2013 r., sygn. akt K 14/11).

Brak podstaw do wyprowadzenia z art. 167 ust. 1 i ust. 4 Konstytucji
obowigzku ustanowienia mechanizméw zmian w udziale w dochodach publicznych

jednoznacznie przeczy tezie wnioskodawcow, ze odstepujac od takiej regulacji,
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prawodawca dopuscit sie pominiecia prawodawczego. Jedynie na marginesie trzeba
wskazaé, ze pominiecie prawodawcze to regulacja okreslonej materii w sposéb
niepemny (niewystarczajacy, niekompletny), przy zatozeniu jakosciowej tozsamosci
brakujacych elementéow z tymi, ktére zostaly w sposéb wyrazny ujete w normie
poddanej ocenie. Chodzi¢ zatem musi o regulacje, ktorej tre$é da sie jednoznacznie
ustali¢. Podnoszgc zarzut pominiecia prawodawczego, wnioskodawcy zobowigzani
sg jednoznacznie okreslié, jakie brzmienie powinna mieé pominieta regulacja, ktérej
brak jest przez nich kwestionowany. Trybunat Konstytucyjny wskazywat w tym
wzgledzie na obowigzek wnioskodawcy precyzyjnego okreslenia zagadnienia, ktére
nie zostalo w kwestionowanym przepisie unormowanie (por. postanowienia
TK z: 24 pazdziernika 2007 r., sygn. akt Ts 42/07 i 12 pazdziernika 2011 r., sygn. akt
Ts 81/11). Niespelienie tego wymogu oznacza, ze zarzut pominigcia
prawodawczego nie zostat wlasciwie uzasadniony. W niniejszym postepowaniu
wnioskodawcy nie sprecyzowali brakujacej tresci przepiséw dotknietych pominieciem
prawodawczym.

Odmienny charakter majg zarzuty sformutowane pod adresem art. 4 ust. 2
iust. 3 oraz art. 9 ust. 1 u.d.j.s.t. Niekonstytucyjno$¢ tych przepiséw wyraza sie,
zdaniem wnioskodawcoéw, w okresleniu na zbyt niskim poziomie udziatu samorzadu
terytorialnego we wptywach z podatku dochodowego od osoéb fizycznych i podatku
dochodowego od oséb prawnych.

W przypadku tego =zarzutu szczegdlnie jaskrawe stajg sie braki
w przedstawieniu przez wnioskodawcow odpowiednich danych finansowych na jego
potwierdzenie. Wskazali oni wprawdzie ogoélne kwoty wplywow 2z podatku
dochodowego od oséb fizycznych zamieszkatych na obszarze gminy (przy braku
jednak danych co do wysokosci dochodéw z tytutu udziatu we wptywach z podatku
dochodowego od osbéb prawnych), dane te jednak w Zzaden sposéb nie stanowig
adekwatnego uzasadnienia sformutowanego zarzutu. W istocie bowiem zarzut
wnioskodawcy nalezy odczytywaé nie jako zakwestionowanie zbyt niskiego poziomu
dochodoéw samorzadu z okreslonego zroda, ti. we wplywach z podatkow
dochodowych, ale jako zbyt niski poziom dochodéw samorzgdu szczebla gminnego
w ogole (cho¢ in concreto sprowadzony jedynie do jednego ze Zrodet dochodow
samorzgdu gminnego). Na tym tle trzeba dokona¢ wyraznego rozréznienia pomiedzy
zarzutem niewystarczajgcej wydajnosci fiskalne] jednego ze Z2rdédet dochodéw

samorzgdu terytorialnego (zarzut o tej treSci zostal sformulowany przez
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wnioskodawcéw), a zarzutem zbyt niskiego udziatu jednostki samorzadu danego
szczebla w dochodach publicznych, odniesiony do danych finansowych dotyczgcych
konkretnej jednostki samorzadu terytorialnego. Tylko zarzut o takiej tre$ci moze by¢
postawiony w kontekscie art. 167 ust. 1 i ust. 4 Konstytucji, ktéry odnosi sie do
catosci dochodéw samorzadu. Rozpatrujgc zarzut naruszenia zasady odpowiednio$ci
W powyzszym rozumieniu, whioskodawcy sg zobowigzani przedstawié co najmniej
dane obrazujgce tgczng kwote dochoddw przypadajgcych konkretnej jednostce
samorzadu terytorialnego oraz taczng kwote spoczywajgcych na niej wydatkow.
Jedynie w oparciu o te dane mozliwe jest poddanie ocenie zgodnosci
kwestionowanych przepisébw 2z zasadg odpowiedniosci udzialu samorzadu
w dochodach publicznych. Wskazanie poziomu dochodéw z jednego tytutu nie
wyczerpuje zatem w zadnym stopniu obowigzku wskazania ogélnego poziomu
dochodéw samorzadu, jak i ogéinego poziomu jego wydatkéw. W tym stanie nie jest
mozliwa ocena zasadnosci sformutlowanego zarzutu. Na marginesie wypada jedynie
zauwazy¢, ze wnioskodawcy nie wyjasnili, diaczego ich watpliwosci budzi akurat zbyt
niska wydajnos¢ zrédta dochodéw pochodzacego z udziatu we wptywach z podatku
dochodowego od oséb fizycznych, nie zas np. zbyt niskie wptywy z podatkéw i optat
lokalnych badZz tez z subwencji ogéinej. Formutujgc zarzut naruszenia zasady
odpowiednio$ci w odniesieniu tylko do jednego zZrédia dochoddw, wnioskodawcy
powinni takze wskazagé, jaki poziom dochodéw z tego tytutu, a wiec in concreto jaki
poziom udziatu samorzgdu gminnego we wplywach z podatkéw dochodowych,
zapewniatby w ich ocenie stan zgodnosci z art. 167 ust. 1 i ust. 4 Konstytuciji.

2.6. W obrebie ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej
wnioskodawcy zakwestionowali art. 17 ust. 1, art. 176 pkt 4 i pkt 5, art. 180 i art. 247
ust. 1 i ust. 4. Uzasadniajgc naruszenie zasady odpowiednio$ci udziatu samorzadu
w dochodach publicznych przez powotane przepisy wnioskodawcy stwierdzili, ze
natozenie na gminy i powiaty nowych zadan z zakresu wspierania rodziny i systemu
pieczy zastepczej nastgpito bez zapewnienia $rodkéw finansowych w kwocie
odpowiadajgcej kosztom realizacji tych zadan.

Ustosunkowujgc sie do powyzszego zarzutu, Sejm pragnie zauwazy¢, ze
ustawodawca wprowadzit specjalny program dofinansowania jednostek samorzadu
terytorialinego z budzetu paristwa w zwigzku z realizacjg zadan z zakresu wspierania

rodziny i systemu pieczy zastepczej (art. 247 ustawy o pieczy). Dofinansowanie
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odbywa sie w ramach programu ustanowionego przez ministra wiasciwego do spraw
rodziny, finansowanego dotacjg celowg z budzetu panstwa. Ustawa budzetowa
okresia poziom finansowania programu w danym roku budzetowym.

Wykonujgc powyzsze zobowigzanie w ustawach budzetowych z lat 2012-
2017 r., przewidziano w ramach rezerwy celowej $rodki na dofinansowanie zadan
wynikajgcych z ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej. W roku
2012 w budzecie panstwa zarezerwowano na dotacje celowe w powyzszym zakresie
kwote 62 500 tys. zt (zatacznik nr 2 do ustawy budzetowej na rok 2012 z dnia
2 marca 2012 r., cze$¢ 83, dziat 758, podrozdziat 756818, poz. 53; Dz. U. poz. 273),
w2013 r. ~ 62 500 tys. zt (zatgcznik nr 2 do ustawy budzetowej na rok 2013 z dnia
25 stycznia 2013 r., j.w., Dz. U. poz. 169), w 2014 r. — 78 500 tys. zt (zatgcznik nr 2
do ustawy budZetowej na rok 2014 z dnia 24 stycznia 2014 r., j.w., Dz. U. poz. 162),
w 2015 r. — 86 300 tys. zt (zatacznik nr 2 do ustawy budzetowej na rok 2015 z dnia
15 stycznia 2015 r., jw., Dz. U. poz. 153 ze zm.), w 2016 r. — 86 300 tys. zt
(zatacznik nr 2 do ustawy budzetowej na rok 2016 z dnia 25 lutego 2016 r.,
jw., Dz. U. poz. 278 ze zm.), w 2017 r. — 81 550 tys. zt (zatagcznik nr 2 do ustawy
budzetowej na rok 2017 z dnia 16 grudnia 2016 r., j.w., Dz. U. z 2017 r. poz. 108).
Przewidziane w kolejnych ustawach budzetowych dotacje dla jednostek samorzadu
terytorialnego w zwigzku 2z realizacja obowigzkéw wynikajgcych z ustawy
0 wspieraniu rodziny potwierdzajg, ze budzet panstwa wspotuczestniczyt i nadal
wspétuczestniczy w finansowaniu realizacji przez samorzad zadan z zakresu
wspierania rodziny i systemu pieczy zastepczej.

Przyznaé nalezy racje wnioskodawcom, ze powyzszy program zapewnia
jedynie czesciowe pokrycie wydatkow ponoszonych przez jednostki samorzadu
terytorialnego w zwigzku z realizacjg zadan z zakresu wspieraniu rodziny i systemu
pieczy zastepczej. Na takg intencje ustawodawcy wskazuje jednoznacznie art. 247
ust. 4 ustawy o pieczy. Trzeba jednak zauwazyC, ze wymogiem wynikajgcym
z art. 167 ust. 1 i ust. 4 Konstytucji nie jest petne (catkowite) pokrycie z budzetu
panstwa w finansowaniu nowych zadan, nakifadanych na jednostki samorzadu
terytorialnego. Obowigzkiem konstytucyjnym jest natomiast zachowanie udziatu
samorzadu w dochodach publicznych na odpowiednim poziomie, a wiec stosownym
do zakresu zadan realizowanych przez samorzad. Jezeli ma miejsce nalozenie na
samorzad nowych zadan przy niezmienionym poziomie jego finansowania, wéwczas

— w Swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego — jednostka samorzadu jest
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obowigzana finansowa¢ te zadania w ramach dostepnych jej Srodkéw finansowych.
Jak wskazywano, naruszenie zasady odpowiednio$ci udzialu samorzadu
w dochodach publicznych nastgpitoby dopiero w sytuacji, gdy samorzad statby sie
niezdolny do wykonywania spoczywajacych na nim zadan ze wzgledu na
niewystarczajgcy poziom srodkéw finansowych pozostajgcych w jego dyspozycii.
Whioskodawcy jednak nie przeprowadzili dowodu w tym wzgledzie,
a w szczegolnosci nie wykazali, ze dostepne im dochody nie pozwalajg na realizacje
zadan z zakresu ochrony rodziny i systemu pieczy zastepczej. Z kolei partycypacja
budzetu panstwa w finansowaniu znacznej cze$ci wydatkéw samorzgdu zwigzanych
z realizacjg zadan z zakresu wspierania rodziny i systemu pieczy zastepczej
potwierdza, Zze natozenie na samorzad nowych zadan nie miato skutkowac
zmniejszeniem udzialu samorzagdu w dochodach publicznych. Nalezy przy tym
zauwazyé, ze kwoty przekazywane z budzetu panstwa (poczawszy od 2014 r.) na
dofinansowanie zadan wynikajgcych z ustawy o pieczy byly w kolejnych latach
znaczgco zwiekszane.

Watpliwo$sci nie budzi takze sama dopuszczaino$é ustanowienia dotaciji
z budzetu parnstwa na poziomie zapewniajacym pokrycie jedynie czesci wydatkow
ponoszonych przez samorzad na realizacje okreslonych zadan. W orzecznictwie
sgdu konstytucyjnego utrwalony jest poglad, ze przekazywane dotacje nie muszg
pokrywa¢ wszystkich wydatkéw jednostki samorzadu terytorialnego na realizacje
danego zadania i wowczas niedob6r $rodkow jest pokrywany z dochodéw wiasnych
samorzadu (por. wyrok TK z 20 marca 2007 r., sygn. akt K 35/05, a takze
postanowienie TK z 26 czerwca 2014 r., sygn. akt K 13/12).

2.7. Kolejnym z przepiséw zaskarzonych przez wnioskodawcow jest art. 11a
ust. 5 ustawy o ochronie zwierzat.

Zgodnie z petitum wnioskdbw przedmiotem kontroli zostata uczyniona cata
tres¢ normatywna zawarta w art. 11a ust. 5 ustawy o ochronie zwierzat (,Program,
o ktérym mowa w ust. 1 [opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania
bezdomnoSci zwierzat — uwaga wiasna)l zawiera wskazanie wysokosci $rodkow
finansowych przeznaczonych na jego realizacje oraz sposéb wydatkowania tych
Ssrodkbw. Koszty realizacji programu ponosi gmina®). Sformutowane przez
wnioskodawcdw pod adresem art. 11a ust. 5 przywotanej ustawy zarzuty zwigzane

sg jednak wylgcznie z niezapewnieniem odpowiedniego finansowania — ze $rodkow
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publicznych — zadan gminy zwigzanych z wykonaniem programu ochrony zwierzat.
Oznacza to, ze zarzut naruszenia zasady odpowiednio$ci udziatu samorzadu
w dochodach publicznych moze zostaé odniesiony wytgcznie do natozenia na gmine
obowigzku finansowania ze srodkéw witasnych zadan w zakresie ochrony zwierzat,
co stanowi tre$¢ normatywng art. 11a ust. 5 zd. 2 ustawy o ochronie zwierzat.

Artykut 11a ust. 1 ustawy o ochronie zwierzat okre$la zadania gminy
w sprawach ochrony zwierzat, zaliczajgc do nich zapewnienie opieki bezdomnym
zwierzetom oraz ich wytapywanie. Wyznaczony w powyzszy sposOb zakres zadan
gmin w sprawach ochrony zwierzat obowigzuje w niezmienionej postaci od chwili
wejscia w zycie ustawy o ochronie zwierzat. Zmianom podlegaty natomiast konkretne
obowigzki, spoczywajgce na gminie w zwigzku z realizacjg powyzszych zadan.
Zgodnie z pierwotnym brzmieniem ustawy, realizacja przez gmine przypisanych
ustawg zadan w sprawach ochrony zwierzat byla uzalezniona od podjecia przez rade
gminy uchwaly w sprawie wylapywania bezdomnych zwierzat oraz rozstrzygania
o dalszym postepowaniu z nimi. Brzmienie art. 11 ust. 3 ustawy o ochronie zwierzat
w pierwotnym brzmieniu nie przesgdzato jednoznacznie, czy na gminie cigzyt
obowigzek podjecia stosownej uchwaly (brak przyjecia powyzszej uchwaty
powodowat jednak, ze gmina nie realizowata spoczywajgcych na niej zadan
z zakresu ochrony zwierzat, mimo ze miaty one charakter obligatoryjny). Ustawg
zdnia 6 czerwca 2002 r. o zmianie ustawy o ochronie zwierzat (Dz. U. 135,
poz. 1141, dalej ustawa zmieniajgca z 6 czerwca 2002 r.) nafozono na gming
obowigzek podjecia uchwaly w powyzszym zakresie. Zarazem uzupetniono ustawe
o ochronie zwierzat o art. 11a, przyznajacy radzie gminy uprawnienie do podijecia
uchwaly ustanawiajgcej program zapobiegania bezdomno$ci zwierzat. Program ten
mogt obejmowaé w szczegolnosci sterylizacje albo kastracje zwierzat, poszukiwanie
nowych wiascicieli dla zwierzat, usypianie $lepych miotéw. Koszty realizacji
programu obcigzaty gmine. Istotne modyfikacje dotyczace programu zapobiegania
bezdomnosci zwierzat zostaty nastepnie wprowadzone ustawa z dnia 16 wrze$nia
2011 r. o zmianie ustawy o ochronie zwierzat oraz ustawy o utrzymaniu porzadku
i czystosci w gminach (Dz. U. Nr 230, poz. 1373, dalej: ustawa zmieniajgca
z 16 wrze$nia 2011 r.). Po pierwsze, rada gminy zostata zobowigzana corocznie do
uchwalenia — w terminie do 31 marca danego roku — programu opieki nad
zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat. Po drugie,

ustawodawca rozszerzyt znaczgco zakres dziatan, do ktérych zostata zobowigzana
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gmina w sprawach zapobiegania bezdomnosci zwierzat (zapewnienie bezdomnym
zwierzetom miejsca w schronisku dla zwierzat, opieke nad wolno zyjacymi kotami,
odfawianie bezdomnych zwierzat, obligatoryjng sterylizacje albo kastracje zwierzat
w schroniskach dla zwierzat, poszukiwanie wiascicieli dla bezdomnych zwierzat,
usypianie Slepych miotéw, wskazanie gospodarstwa rolnego w celu zapewnienia
miejsca dla zwierzat gospodarskich, zapewnienie catodobowej opieki weterynaryjnej
w przypadkach zdarzen drogowych z udziatem zwierzat). Ponadto program moze
przewidywaé znakowanie zwierzat w gminie. JednoczeSnie gmina zostata
zobowigzana do zapewnienia miejsca w schronisku dla zwierzat odtowionym
zwierzetom bezdomnym. Zachowana zostata zasada, ze koszty realizacji programu
ponosi gmina.

Zaskarzony przez wnioskodawcow przepis dotyczy natozenia na gmine
obowigzku finansowania dziatarh podejmowanych na podstawie programu opieki nad
zwierzetami bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnos$ci zwierzat. Oznacza to, ze
wnioskodawcy kwestionujg rozszerzenie obowigzkéw gminy w sprawach ochrony
nad zwierzetami wytgcznie w zakresie dotyczgcym zapewniania opieki bezdomnym
zwierzetom, nie za$ ich wylapywania.

W czesci za trafng moze byé uznana teza wnioskodawcéw, Ze zmiany
wprowadzone ustawg zmieniajacg z 16 wrzesnia 2011 r. mogg byé postrzegane jako
znaczace rozszerzenie przez ustawodawce obowigzkéw gmin w sprawach
zapewnienia opieki bezdomnym zwierzetom. Nie mozna jednak zgodzi¢ sie ze
stwierdzeniem, ze obowigzki mieszczace sie w ramach powyZzszego zadania
rekonstruowac nalezy wylacznie w oparciu o przepisy, przewidujgce wymég podjecia
przez gmine okreslonych czynnosci. Na tym tle trzeba zauwazy¢, ze zadanie
wyrazajace sie w zapewnieniu opieki bezdomnym zwierzetom spoczywato na
gminach od poczatku obowigzywania ustawy o ochronie zwierzat, natomiast
w pierwotnym brzmieniu nie zostaly okreslone zadne obowigzki gminy w tym
zakresie. Zmiany wprowadzone na podstawie ustawy zmieniajgcej z 6 czerwca
2002 r. okreslity fragmentarycznie sposéb realizacji tego zadania (rada gminy mogta
podja¢ uchwate okre$lajagca zadania gminy w powyzszym zakresie), jednak nie
zdecydowano sie nada¢ powyzszej uchwale charakteru obowiazkowego. Dopiero
ustawa zmieniajaca z 16 wrzesnia 2011 r. zobligowata gminy do ustanowienia
programow, w ktérych gminy okreslg sposéb wykonywania spoczywajgcych na nich

obowigzkéw w sprawach zapewnienia opieki bezdomnym zwierzetom. Przyjmujac
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tok rozumowania wnioskodawcow, nalezatoby uznac, ze zadanie gminy wyrazajgce
sie w obowigzku opieki nad bezdomnymi zwierzetami miato w latach 1998-2012
charakter w istocie pusty, bowiem gminy nie byly zobowigzane do podejmowania
jakichkolwiek czynno$ci w tym zakresie. Powyzszg interpretacje trzeba odrzucic.
Pozostawienie gminie swobody w okres$leniu zasad realizacji spoczywajacego na niej
zadania nie jest rbwnoznaczne z przyzwoleniem na brak jego realizacji. Nie mozna
oprzeé sie wrazeniu, ze traktowanie przez wnioskodawcéw art. 11a ust. 5 ustawy
o ochronie zwierzat jako nakitadajgcego nowe obowigzki wynika wtasnie z takiego
postrzegania przez gminy realizacji — w przesziosci — zadan z zakresu opieki nad
zwierzetami. Przyjete na podstawie ustawy zmieniajacej z 16 wrzesnia 2011 r.
unormowania nalezy uznaé¢ za dazenie do ujednolicenia zasad postepowania przez
gminy w sprawach bezdomnych zwierzat i zapewnienia w tym zakresie takich
samych standardéw, a zarazem jako wykluczenie mozliwosci traktowania przez
gminy zadan z zakresu opieki nad bezdomnymi zwierzetami jako dziatan
fakultatywnych, co do ktérych gminy same rozstrzygaja o ich realizacji. Ponownego
podkreslenia wymaga, ze nominalnie obowigzki te spoczywaly na gminach takze
przed wejsciem w zycie ustawy zmieniajgcej z 16 wrzesnia 2011 r.

Nie mozna jednak zaprzeczyé¢, ze brak regulacji w zakresie sposobu realizacji
obowigzku zapewnienia opieki nad bezdomnymi zwierzetami oznaczat znaczng
swobode gminy co do dziatan podejmowanych w tym zakresie. Z tego wzgledu,
przynajmniej niektére z obowigzkéw skonkretyzowanych w ustawie zmieniajgcej
z 16 wrzeénia 2011 r., mogg byé uznawane za przejaw rozszerzenia obowigzkéw
gmin w sprawach opieki nad bezdomnymi zwierzetami. Niejednoznaczno$¢ tego
problemu znaczgco utrudnia jednak rozstrzygniecie watpliwosci zwigzanych
zrealizacja przez ustawodawce zasady odpowiednio$ci udziatu samorzgdu
w dochodach publicznych, ktéra odnosi sie wytgcznie do natozenia nowych zadan
badz rozszerzenia istniejacych.

Analiza przedstawionych przez wnioskodawcéw danych finansowych
obrazujacych koszty wykonywania przez gminy zadar z zakresu ochrony zwierzat,
jak i wptyw tych wydatkéw na realizacje zasady odpowiednio$ci udziatu samorzadu
w dochodach publicznych, stanowita przedmiot analizy w pkt 2.4. stanowiska.
W charakterze uzupetnienia warto jednak zwrdci¢ uwage na znaczne dysproporcje
kosztow realizacji dodatkowych zadan z zakresu ochrony zwierzat wystepujgcych

pomiedzy poszczegéinymi gminami (Gmina Kozuchéw — ponad 100 tys. zt, Gmina
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Kolsko — niespetna 3 tys. zf). Przesgdza to, ze znaczna wysoko$é wydatkow na
realizacje tego zadania — na przyktadzie Gminy Kozuchéw i Gminy Kolsko — nie jest
zjawiskiem wystepujacym u wszystkich wnioskodawcéw.

2.8. Nastepnym przepisem zaskarzonym przez wnioskodawcow jest art. 16
ust. 1b ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych.

Przedmiotem zaskarzenia wnioskodawcy uczynili catg tre$¢ normatywnag
art. 16 ust. 1b ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych. Z tresci uzasadnienia
wynika jednak, ze watpliwosci konstytucyjnoprawne odnosza sie do powyzszego
przepisu jedynie w zakresie dotyczgcym ustalenia wysokosci skiadki na
ubezpieczenia rentowe w czesci finansowanej przez pfatnikobw. Ptatnikami skiadek
na ubezpieczenia rentowe sg w okreslonych prawem sytuacjach jednostki
samorzgdu terytorialnego wszystkich szczebli. Z tego wzgledu wnioskodawcy
postrzegajg obowigzek finansowania skiadek na ubezpieczenie rentowe jako
spoczywajgce na nich zadanie publiczne. Tak rozumiane zadanie znajduje podstawe
normatywng jedynie w tej czesci art. 16 ust. 1b ustawy ubezpieczeniowej, ktora
dotyczy pfatnikéw sktadek. Takie zawezenie przedmiotu kontroli znajduje zresztg
odzwierciedlenie w petitum wnioskédw, w ktérych art. 16 wust. 1b ustawy
ubezpieczeniowej zostat zakwestionowany w zakresie, w jakim zwigksza obcigZzenia
finansowe gmin i powiatéw bez zapewniajacych $rodkéw rekompensujacych
powstaty uszczerbek finansowy. Uwzgledniajgc powyzsze, analiza konstytucyjnosci
art. 16 ust. 1b ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych moze dotyczy¢ wytacznie
tej czesci powyzszego przepisu, ktéra dotyczy wysokosci sktadek obcigzajgcych
ptatnikdw (in concreto — jednostki samorzadu gminnego i powiatowego).

Trzeba zwréci¢é uwage, ze udziat jednostek samorzadu terytorialnego
w charakterze ptatnika w finansowaniu sktadek na ubezpieczenia rentowe podlegat
zmianom, co wynikato zaréwno z wahan wysokosci skfadki na ubezpieczenia
rentowe (ustalanej jako okreslony utamek podstawy wymiaru tej skiadki), jak
i wysokosci w jakiej ptatnicy uczestniczyli w finansowaniu tych sktadek. W okresie
obowigzywania ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych wysoko$¢ sktadki na
ubezpieczenia rentowe wynosita: 13% podstawy wymiaru skfadek (w okresie od
1 stycznia 1999 r. do 30 czerwca 2007 r.), 10% podstawy wymiaru sktadek
(w okresie od 1 lipca 2007 r. do 31 grudnia 2007 r.), 6% podstawy wymiaru sktadek
(od 1 stycznia 2008 r. do 31 stycznia 2012 r.) i 8% podstawy wymiaru sktadek (od
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1lutego 2012 r. do chwili obecnej). Zmianom podlegat takze udziat oséb
ubezpieczonych i ptatnikédw skiadek w finansowaniu sktadek na ubezpieczenia
rentowe. Zgodnie z pierwotnym brzmieniem ustawy ubezpieczeniowej sktadka na
ubezpieczenia rentowe byta finansowana w réwnej czesci przez ubezpieczonych
oraz ptatnikow sktadek. Od 1 lipca 2007 r. do 31 grudnia 2007 r. osoby ubezpieczone
finansowaty sktadke w wysokosci 3,5 % podstawy wymiaru, natomiast ptatnicy
— wwysokosci 6,5% podstawy wymiaru, w okresie od 1 stycznia 2008 r. do
31 stycznia 2012 r. udziat w finansowaniu skfadki wynosit odpowiednio 1,5%
podstawy wymiaru skiadek (ubezpieczeni) i 4,5% podstawy wymiaru skfadek
(ptatnicy), natomiast od 1 lutego 2012 r. — odpowiednio 1,5% podstawy wymiaru
skfadek (ubezpieczeni) i 6,5% podstawy wymiaru sktadek (pfatnicy).

Uwzglednienie powyzszych danych prowadzi do konstatacji, ze
kwestionowane przez  wnioskodawcow  podniesienie  udziatu  ptatnikow
w finansowaniu sktadek na ubezpieczenia rentowe, ktére nastgpito na podstawie
ustawy z dnia 21 grudnia 2011 r. o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen
spotecznych, stanowi przywrocenie wysokosci sktadki na ubezpieczenie rentowe
obcigzajgcej ptatnikébw do poziomu obowigzujacego od 1 stycznia 2008 r. do
31 stycznia 2012 r. i w tym sensie nie jest nowym rozwigzaniem.

Oceniajgc poziom wydatkoéw jednostek samorzadu terytorialnego w zwigzku
z finansowaniem sktadek na ubezpieczenia rentowe, nie mozna ograniczaé¢ sie
wytacznie do sytuacji prawnej, ktéra powstata w zwigzku z podniesieniem wysokosci
sktadki rentowej obcigzajgcej ptatnikow poczawszy od 1 lutego 2012 r. Perspektywa
czasowa oceny poziomu wydatkéw jednostek samorzadu terytorialnego w tej sferze
powinna by¢ znacznie szersza i obejmowaé okres od 2004 r., a wiec od wejscia
w zycie ustawy o dochodach jednostek samorzgadu terytorialnego, wyznaczajgcej
obecny ksztalt finansowania samorzgdu. Z tej perspektywy nalezy uznac, ze obecny
poziom finansowania przez jednostki samorzadu terytoriainego powrécit do poziomu
z roku 2003 r. i wynosi 6,5%. Nie mozna zatem mowi¢ o zwiekszeniu wydatkow.
Whioskodawcy pomijajg przy tym — korzystng dla siebie — okoliczno$¢, ze w latach
2008-2011 wysokos¢ obcigzen z tego tytutu byta nizsza niz w okresie 2003-2007 r.,
cho¢ ogoiny poziom dochodéw samorzgdu terytorialnego pozostat na niezmienionym
poziomie.

Nalezy zauwazyé, ze wskutek przejSciowego obnizenia wysokosci skiadki

rentowej nastgpito zmniejszenie wptywdw Funduszu Ubezpieczen Spotecznych
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(FUS) w czesci obejmujacej wplywy ze skiadki rentowej, co zaowocowato
— w perspektywie kilku lat — skokowym wzrostem deficytu FUS. Oznacza to, ze
zmniejszeniu — w pewnym okresie — obcigzen ptatnikow (w tym réwniez jednostek
samorzadu terytorialnego) z tytutu sktadek na ubezpieczenie spoteczne towarzyszyt
olbrzymi wzrost deficytu FUS, a w rezultacie i deficytu budzetowego. Deficyt ten
obcigzat bezposrednio aparat wtadzy finansowany z budzetu panstwa, nie za$ sektor
samorzgdowy. Powyzsza okoliczno$¢ musi byé uwzgledniona przy analizie realizacji
przez ustawodawce zasady odpowiedniosci udziatu samorzadu w dochodach
publicznych w czesci dotyczgcej zwiekszenia obcigzen samorzadu z tytutu
finansowania skltadek na ubezpieczenia rentowe. Zarazem rygorystyczne
pojmowanie art. 167 ust. 1 i ust. 4 Konstytucji nakazywatoby przyjaé, ze zmniejszeniu
wysokosci sktadki w czesci obcigzajgcej ptatnikébw w latach 2008-2012 powinno
towarzyszyé proporcjonalne zmniejszenie — z tego wzgledu — wysokosci dochodéw
samorzadu, co nie miato miejsca.

Trzeba zarazem mie¢ na wzgledzie, ze zwiekszenie obcigzen samorzadu
z tytutu finansowania sktadki na ubezpieczenia rentowe wigza¢ nalezy nie tylko
z przywréceniem pierwotnej wysokosci podstawy wymiaru stawki, ale takze
z wzrostem nominalnej wysokosci tej podstawy, co stanowito rezultat wzrostu ptac.
Okolicznos¢ ta z jednej strony ma charakter powszechny (dotyczy wszystkich
ptatnikbw sktadek, a nie tylko jednostek samorzadu terytorialnego), z drugiej strony
ma charakter waloryzacyjny w stosunku do zjawisk inflacyjnych (w odniesieniu do
wysokosci zasitkdw) i z tego wzgledu nie moze byé brana pod uwage jako przejaw
zwiekszenia zakresu obowigzkdédw spoczywajacych na jednostkach samorzadu
terytorialnego.

W dalszej kolejnosci nalezy wskazad, ze wydatki z tytutu finansowania skfadki
na ubezpieczenia rentowe odznaczajg sie szczegoinym charakterem. Z jednej strony
sg to koszty, jakie ponosi pracodawca w zwigzku z zatrudnieniem pracownikéw,
moga one zatem zostaé ogélnie zaliczone do kategorii wydatkébw osobowych
ponoszonych przez jednostke organizacyjng zatrudniajacg pracownikéw (koszty
pracy). Z tego wzgledu nie mozna sie zgodzi¢ z poglgdem wyrazonym przez
whnioskodawcéw, ze zwiekszenie sktadki na ubezpieczenia rentowe jest wyrazem
.poszerzenia zakresu zadan jednostek samorzadu terytorialnego” (por. wniosek
Rady Miejskiej w Kozuchowie, s. 24). W czesci, w jakiej jednostki samorzadu
terytorialnego optacajg skifadki na ubezpieczenia rentowe z tytutu stosunku pracy,
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ktérego sa strona, nie mozna zatem méwic o realizacji zadan publicznych. Obowigzki
z tego tytutu obcigzajg wprawdzie samorzad, ale maja one charakter funkcjonalny
wobec zadah samorzgdu. Samorzad zobowigzany jest utrzymywaé aparat
administracyjny stuzacy zapewnieniu realizacji zadan publicznych (np. poprzez
zapewnienie odpowiednich pomieszczen, sprzetu biurowego itp.), ale per se nie
stanowi to realizacji zadan publicznych. Wypada tez wskazaé, ze wielko$¢ tych
wydatkow jest po czesci zalezna od polityki kadrowej prowadzonej przez jednostke
samorzadu terytorialnego jako pracodawce (ilos¢ etatow w urzedach i instytucjach
samorzadu terytorialnego). Z drugiej strony, wydatki ponoszone przez jednostki
samorzadu terytorialnego w powyzszym zakresie majg charakter daninowy. Skiadki
na ubezpieczenia spoteczne sg rodzajem daniny publicznej o powszechnym
charakterze. Dotyczy to réwniez tej czesci sktadki, ktéra jest optacana przez ptatnika.
Uwzgledniajac daninowy charakter sktadek na ubezpieczenia spoteczne nie mozna
twierdzi¢, 2ze ponoszenie powszechnych obcigzen o charakterze daninowym
zwigzanych z zatrudnianiem pracownikoéw stanowi realizacje zadan przez samorzad
terytorialny. Ewentualny wzrost wysokosci danin publicznych odnosi sie w sposéb
jednakowy do wszystkich podmiotdw w panstwie, obcigzonych danym rodzajem
daniny. Cho¢ finalnie przektada sie on na wzrost kosztéw funkcjonowania réznych
podmiotow w panstwie (oséb prywatnych, przedsiebiorstw, organéw wiadzy
panstwowej, jednostek samorzadu terytorialnego), to jednak nie prowadzi do
zwiekszenia zakresu zadan samorzadu terytorialnego. Analogiczna sytuacja odnosi
sie¢ np. do zmian stawek podatku VAT czy tez podniesienia wysokosci ptacy
minimaine;.

Powyzsze okoliczno$ci nakazujg przyja¢, ze w przypadku sktadek na
ubezpieczenia rentowe w czesci optacanej przez jednostki samorzadu terytorialnego
jako pracodawce nie mamy do czynienia z realizacjg zadan publicznych. Z tego
wzgledu moze budzi¢ istotne zastrzezenia, czy przepis okreslajgcy obowigzki
jednostek samorzadu terytorialnego w powyzszym zakresie w ogole powinien
podlegaé ocenie co do zgodnosci z art. 167 ust. 1 i ust. 4 Konstytucji, ktéry odnosi
sie do zadan wykonywanych przez samorzad terytorialny.

Finansowanie sktadek na ubezpieczenia rentowe przez jednostki samorzadu
terytorialnego ma miejsce nie tylko, gdy samorzad wystepuje w roli pracodawcy.
Ustawodawca przewidziat ponadto sytuacje, w ktérych jednostki samorzadu

zobowigzane sg do finansowania w catosci skladek na ubezpieczenia rentowe
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okreslonych kategorii oséb, mimo ze osoby te nie sg zatrudnione przez urzedy
i instytucje samorzgdowe. Dotyczy to oséb rezygnujacych z zatrudnienia w zwigzku
z koniecznoscig sprawowania bezposredniej, osobistej opieki nad diugotrwale lub
ciezko chorym czionkiem rodziny oraz wspoélnie niezamieszkujgcymi matkg, ojcem
lub rodzenstwem, os6b otrzymujacych $wiadczenie pielegnacyjne, specjalny zasitek
opiekunczy albo zasitek dla opiekuna oraz os6b pobierajgcych stypendium w okresie
szkolenia, stazu lub przygotowania zawodowego. W tym przypadku mamy bez
watpienia z realizacjg zadan publicznych przez samorzad terytorialny (in concreto:
zadan w zakresie pomocy spotecznej).

Nalezy zwr6ci¢ uwage, ze stanowigcy przedmiot zaskarzenia art. 16 ust. 1b
ustawy ubezpieczeniowej dotyczy jedynie finansowania sktadek tych o0sob,
w stosunku do ktérych jednostka samorzadu terytorialnego jest pracodawca. Przepis
ten nie kreuje natomiast obowigzku finansowania skiadek w stosunku do
wymienionych powyzej kategorii oséb niepozostajacych w stosunku zatrudnienia
wobec urzedéw i instytucji samorzadowych. Oznacza to, ze art. 16 ust. 1b ustawy
ubezpieczeniowej nie jest Zroédiem obowiazku finansowania przez jednostki
samorzadu terytorialnego skiadek na ubezpieczenia rentowe tych kategorii osé6b.
Kwestionujgc  zwiekszenie wysokosci skiadki na ubezpieczenie rentowe
wymienionych kategorii zatrudnionych, dla ktérych samorzad nie jest bezpos$rednio
pracodawca, nalezy wskaza¢ odmienng podstawe prawna, tj. art. 22 ust. 1 pkt 2
ustawy ubezpieczeniowej (,Stopy procentowe skiadek wynoszg: [...] 8,00%
podstawy wymiaru — na ubezpieczenia rentowe”) oraz odpowiednie przepisy
szczegOtowe, wskazujgce jednostki samorzadu terytorialnego jako ptatnika
finansujacego skiadki na ubezpieczenia rentowe tych kategorii ubezpieczonych.
W tym kontekscie wymienic mozna w szczegélnosci art. 4 pkt 2 lit. k ustawy
ubezpieczeniowej (w odniesieniu do 0s6b rezygnujacych z zatrudnienia w zwigzku
Z koniecznos$cig sprawowania bezposredniej, osobistej opieki nad diugotrwale lub
ciezko chorym cztonkiem rodziny oraz wspélnie niezamieszkujacymi matkg, ojcem
lub rodzenstwem), art. 4 pkt 2 lit. w oraz art. 16 ust. 6b pkt 1 i pkt 2 ustawy
ubezpieczeniowej (w odniesieniu do 0s6b otrzymujacych Swiadczenie pielegnacyjne,
specjalny zasitek opiekunczy albo zasitek dia opiekuna), art. 4 pkt 2 lit. za oraz
art. 16 ust. 9a ustawy ubezpieczeniowej (w odniesieniu do o0s6b pobierajacych
stypendium w okresie szkolenia, stazu Ilub przygotowania zawodowego).

Whnioskodawcy nie powofali jednak art. 4 pkt 2 lit. k, lit. w i lit. za, art. 16 ust. 6b pkt 1
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i pkt 2 oraz art. 16 ust. 9a, jak i art. 22 ust. 1 pkt 2 ustawy ubezpieczeniowej jako
przedmiotu kontroli, czego skutkiem jest ograniczenie kontroli w tym przypadku
wylgcznie do art. 16 ust. 1b ustawy ubezpieczeniowe;.

Whnioskodawcy przedstawili dane finansowe obrazujace konsekwencje
zwiekszenia skiadki na ubezpieczenia rentowe w cze$ci obcigzajgcej jednostki
samorzgdu terytorialnego jako ptatnika sktadek w odniesieniu do wszystkich kategorii
ubezpieczonych, za ktére sktadki — w catosci lub czeSci — optaca jednostka
samorzadu terytoriainego. Jak ustalono, zaskarzony art. 16 ust. 1b ustawy
ubezpieczeniowej odnosi sie jednak wytacznie do obowigzku finansowania czesci
sktadki za osoby zatrudnione w urzedach i instytucjach jednostki samorzadu
terytorialnego. Oznacza to, 2ze skutki finansowe przedstawione przez
whnioskodawcow obrazujg nie tylko konsekwencje zwigzane ze zmiang tresci art. 16
ust. 1b ustawy ubezpieczeniowej, ale obejmujg takze zwiekszenie wydatkow
w zwigzku z zwiekszeniem wysokosci skfadki w odniesieniu do ubezpieczonych,
okreslonych w art. 4 pkt 2 lit. k, lit. w oraz lit. za ustawy ubezpieczeniowej. Z tego
wzgledu, faktyczny wzrost wydatkéw ponoszonych przez jednostki samorzadu
terytorialnego w zwigzku ze zmiang art. 16 ust. 1b ubezpieczeniowej jest nizszy niz
przedstawiony przez wnioskodawcow (przy jednoczesnym braku danych, w jakim
wymiarze dane przedstawione przez podmioty inicjujgce niniejsze postepowanie
zostaly zawyzone), z drugiej strony nie moze on zosta¢ uwzgledniony jako dowéd
okresSlajgcy skale zwiekszenia wydatkébw po stronie jednostek samorzadu
terytorialnego. Nakazuje to uznaé, Zze wnioskodawcy nie zrealizowali obowigzku
wykazania danych finansowych réwniez w tym wzgledzie, ktoéry obejmuje

przedstawienie skutkéw finansowych obowigzywania zakwestionowanych przepiséw.

2.9. Przedmiotem kontroli wnioskodawcy uczynili rowniez art. 17 ust. 1 pkt 19-
20 ustawy o pomocy spotecznej. Zarzut sformutowany przez wnioskodawcoéw w tym
wzgledzie dotyczy braku mozliwosci przyznania jednostce samorzgdu terytorialnego
dotacji celowej na dofinansowanie zadan wtasnych z zakresu pomocy spotecznej
obejmujacych przyznawanie i wyptacanie zasitkow statych oraz opfacanie sktadek na
ubezpieczenie zdrowotne okresionych w przepisach o $wiadczeniach z opieki
zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych.

W pierwszej kolejnosci nalezy powzia¢é watpliwos¢, czy wnioskodawcy

w sposob wiasciwy wyznaczyli przedmiot kontroli. Artykut 17 ust. 1 pkt 19-20 ustawy
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0 pomocy spotecznej okresla niektére zadania z zakresu opieki spotfecznej
spoczywajgce na gminach, nie reguluje natomiast kwestii finansowania realizacji tych
zadan. Zagadnienie to normuje natomiast art. 38 ust. 1 ustawy z dnia 23 stycznia
2009 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku ze zmianami w organizacji i podziale
zadan administracji publicznej w wojewddztwie (Dz. U. Nr 92, poz. 7563; dalej: ustawa
zmieniajgca z 23 stycznia 2009 r.), przewidujacy przyznawanie dotacji celowej na
finansowanie wymienionych zadan oraz art. 38 ust. 3 tej ustawy, zgodnie z ktérym
dotacje celowe przyznawane na podstawie art. 115 ustawy o pomocy spofecznej nie
mogg dotyczy¢ zadan, wymienionych w art. 17 ust. 1 pkt 19-20 ustawy o pomocy
spotecznej. Oznacza to, ze kwestionujgc wytgczenie mozliwosci finansowania
powyzszych zadan z dotacji, o ktérej mowa w art. 115 ustawy o pomocy spotecznej,
jako przedmiot kontroli powinien zosta¢ wskazany art. 38 ust. 3 ustawy zmieniajgce;j
z 23 stycznia 2009 r. Norma kwestionowana przez wnioskodawcéw, a wiec
wylgczenie objecia zadan okreslonych w art. 17 ust. 1 pkt 19-20 ustawy o pomocy
spofecznej dotacjg celowa przyznawang na podstawie art. 115 tej ustawy nie zostata
natomiast w ogéle wyrazona w zaskarzonych w niniejszym postepowaniu art. 17
ust. 1 pkt 19-20 ustawy o pomocy spofecznej. Wywotuje to istotne watpliwosci
w aspekcie dopuszczainosci kontroli tych przepisow.

Odnoszac sig in merito do problemu podniesionego we wnioskach zaprzeczyé
nalezy stwierdzeniu wnioskodawcéw, zgodnie z ktérym ustawodawca nie przewidziat
zadnych form dofinansowania z budzetu panstwa realizacji przez samorzad
terytorialny zadan okreslonych w art. 17 ust. 1 pkt 19-20 ustawy o pomocy
spotecznej. Zgodnie z art. 38 ust. 1 pkt 2 ustawy zmieniajgcej z 23 stycznia 2009 r.
jednostki samorzagdu terytorialnego otrzymujg z budzetu panstwa dotacje na
realizacje przejmowanych zadan wiasnych, ktére dotychczas byly realizowane przez
jednostki samorzadu terytorialnego jako zadania z zakresu administracji rzgdowej.
Odrebny sposéb finansowania w postaci dotacji celowych na zadania wlasne zostat
przewidziany w odniesieniu do finansowania skiladek, o ktérych mowa w art. 86 ust. 1
pkt 5, pkt 8 i pkt 11 ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki
zdrowotnej finansowanych ze s$rodkéw publicznych (por. art. 38 ust. 4 ustawy
zmieniajgcej z 23 stycznia 2009 r.). Do przejmowanych na podstawie ustawy
zmieniajgcej z 23 stycznia 2009 r. zadan zalicza sie w szczegdélnoSci realizacje
obowigzkéw okreslonych w art. 17 ust. 1 pkt 19-20 ustawy o pomocy spoteczne;j.
Trzeba przy tym wskazaé, ze brzmienie powyzszych przepiséw (art. 38 ust. 1 ustawy
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zmieniajacej z 23 stycznia 2009 r.: ,jednostki samorzadu terytorialnego otrzymujg
z budzetu paristwa dotacje” oraz art. 38 ust. 4 tej ustawy: ,$rodki z budzetu panstwa
na skifadki [...] jednostki samorzadu terytorialnego otrzymuja jako dotacje celowe na
zadania wiasne”) nakazuje uznaé, iz przyznawanie dotacji w powyzszym zakresie
zbudzetu panstwa ma charakter obligatoryjny. Zarazem art. 38 ust. 3 ustawy
zmieniajgcej z 23 stycznia 2009 r. wylgcza stosowanie do zadan okreslonych
wart. 17 ust. 1 pkt 19-20 ustawy o pomocy spotecznej art. 115 tej ustawy, kiory
stanowi podstawe do przyznawania z budzetu panstwa dotacji celowych na
dofinansowanie zadan wtasnych z zakresu pomocy spotecznej. Wytaczenie to ma na
celu wykluczenie dublowania wsparcia finansowego z budzetu parnstwa na realizacje
zadan z zakresu pomocy spotecznej przez jednostki samorzadu terytorialnego.
Zadania z zakresu pomocy spofecznej realizowane przez samorzad z wylgczeniem
zadan okreslonych w art. 17 ust. 1 pkt 19-20 ustawy o pomocy spotecznej moga by¢
dofinansowane dotacjg celowg z budzetu panstwa na dofinansowanie zadan
wiasnych z zakresu pomocy spotecznej, przyznawang na podstawie art. 115 ustawy
0 pomocy spotecznej. Natomiast zadania wymienione w art. 17 ust. 1 pkt 19-20
ustawy o pomocy spofecznej sa finansowane na podstawie dotacji przyznawanej na
podstawie art. 38 ust. 1 ustawy zmieniajacej z 23 stycznia 2009 r., stuzgcej
finansowaniu zadah z zakresu opieki spotecznej przejetych przez samorzad
terytorialnych na podstawie przepiséw tej ustawy. Powyzsze oznacza, ze nie
znajduje uzasadnienia zarzut sformutowany przez wnioskodawcéw, jakoby
ustawodawca nie przewidziat mozliwosci przyznania jednostkom samorzadu
dodatkowych srodkéw na realizacje zadan okreslonych w art. 17 ust. 1 pkt 19-20
ustawy o pomocy spoteczne;.

Ze wzgledu na tres¢ zarzutu, ktéry dotyczy braku ustanowienia szczegoinych
mechanizméw obejmujgcych dofinansowanie z budzetu panstwa zadan gminy
okreslonych w art. 17 ust. 1 pkt 19-20 ustawy o pomocy spotecznej, poza zakresem
oceny W niniejszej sprawie pozostaje natomiast kwestia, w jakim stopniu kwoty
zdotacji przyznawanych z budzetu panstwa wystarczaja na realizacje zadan

okreslonych w tych przepisach.

2.10. Wéréd przepisow zaskarzonych przez Rade Powiatu Nowosolskiego
znalazt sie art. 130a ust. 5f ustawy o ruchu drogowym. Przepis ten zostat zaskarzony

w catosci. Analiza argumentacji powotanej przez wnioskodawce prowadzi jednak do
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uznania, ze przedmiot kontroli moze stanowié¢ wytgcznie zdanie 1 w art. 130a ust. 5f
przywotanej ustawy. We wniosku nie sformutowano bowiem Zzadnych zarzutéw
wzgledem regulacji okreslajacej jednostki, przy pomocy ktérych starosta wykonuje
zadania powiatu polegajace na usuwaniu pojazdéw z drogi oraz prowadzeniu
parkingu strzezonego dla pojazdéw usunietych (art. 130a ust. 5 zd. 2 ustawy o ruchu
drogowym: ,Starosta realizuje te zadania przy pomocy powiatowych jednostek
organizacyjnych lub powierza ich wykonywanie zgodnie z przepisami
o zaméwieniach publicznych”). W konsekwengcji, analiza zgodnos$ci powinna zostac
ograniczona wytgcznie do regulacji zawartej w art. 130a ust. 5f zd. 1 ustawy o ruchu
drogowym.

Mozna réwniez powzia¢ watpliwosé, czy — uwzgledniajgc argumentacje
podniesiong przez wnioskodawce — art. 130a ust. 5f zd. 1 ustawy o ruchu drogowym
w ogole moze zosta¢ uznany za adekwatny przedmiot postepowania w niniejszej
sprawie. Rada Powiatu nie podwazyta bowiem samego przekazania do wiasciwosci
samorzadu powiatowego zadania polegajgcego na usuwaniu pojazdéw z drog i ich
przechowywania (a ta kwestia stanowi wytaczny przedmiot regulacji w art. 130a
ust. 5f zd. 1), ale niezapewnienie stosownych zrodet finansowania realizacji tego
zadania przez powiat. Uczynienie przedmiotem zaskarzenia przepisu okreslajgcego
zadania (obowigzki) jednostki samorzadu terytorialnego w kontekScie zarzutu
niezapewnienia stosownych zrédet finansowania tego zadania jest zasadne, jezeli na
poziomie ustawowym nie wystepuje jakakolwiek regulacja, wyznaczajaca w sposob
szczeg6iny zasady finansowania tych zadan. Taka sytuacja nie ma jednak miejsca
na tle kwestionowanych przepiséw. Ustawodawca ustanowit bowiem dodatkowe
zrodto finansowania tych zadan, jakim jest optata za usuniecie pojazdu z drogi
i optata za parkowanie pojazdu. Optaty te stanowig dochéd wiasny budzetu powiatu
i w zatozeniu majg stuzy¢ refinansowaniu wydatkéw powiatu ponoszonych w zwigzku
Zz usuwaniem pojazdéw z drég i przechowywaniem pojazdéw. Uwzgledniajgc
powyzsze, za wiasciwy przedmiot zaskarzenia w odniesieniu do zarzutu braku
zapewnienia wystarczajgcych zrdédet finansowania nalezatoby uznaé te przepisy,
ktére okreslajg zasady ustalania optat za usuwanie i parkowanie pojazdéw, czy tez
tryb ich dochodzenia. Regulacje te zostaly zawarte w art. 130a ust. 6-7 oraz ust. 10-
10! ustawy o ruchu drogowym.

Wymienione przepisy dajg podstawe do uznania, ze ustawodawca przyjat

zasade samofinansowania sie zadan powiatu polegajacych na usuwaniu pojazdow
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zdrogi oraz prowadzeniu parkingu strzezonego dila pojazdéw usunietych.
Realizowane jest to poprzez wprowadzenie odptatnosci realizacji powyzszych zadan.
Koszty zwigzane z usuwaniem przechowywaniem, oszacowaniem, sprzedazg lub
zniszczeniem pojazdu powstate od momentu wydania dyspozycji jego usuniecia do
zakonczenia postepowania ponosi osoba bedgca wtascicielem tego pojazdu w dniu
wydania dyspozycji usuniecia pojazdu (por. art. 130a ust. 10h ustawy o ruchu
drogowym); w przypadku opéznienia w ptatno$ci powyzszych naleznosci nalicza sie
odsetki ustawowe (art. 130a ust. 10j ustawy o ruchu drogowym). Koszty te majg
charakter zryczattowany, a wiec sg ustalane poprzez okreslenie stawki optaty za
okreslong czynnoé¢ (np. koszt usuniecia pojazdu okreslonego rodzaju lub pojazdu
o okreslonej dopuszczalnej masie catkowitej, koszt przechowywania pojazdu przez
okres 1 doby). Ustawodawca okre$lit maksymalng wysoko$§¢ stawek kwotowych optat
za usuniecie i parkowanie pojazdu (art. 130a ust. 6a ustawy o ruchu drogowym).
Wysokos$¢ optat za usuniecie i parkowanie ustala, w ramach maksymalnych stawek
wyznaczonych ustawg, rada powiatu. Wprawdzie optaty te nominalnie nie maja
charakteru celowego (ustawodawca nie zastrzegt, ze dochody z tego tytulu moga
stuzy¢ wylgcznie finansowaniu wydatkébw powiatu wynikajgcych z realizacji
powyzszych zadan), co powoduje, ze mogg one zosta¢ przeznaczone na
finansowanie jakichkolwiek wydatkéw z budzetu powiatu. Skorelowanie optat
z czynnos$ciami, za jakie majg by¢ ponoszone (por. art. 130a ust. 10h ustawy o ruchu
drogowym) przesadza jednak, Zze celem tych optat jest pokrycie uprzednich
wydatkéw poniesionych przez powiat na realizacje omawianych zadan.

W zwigzku z powyzszym nie mozna zgodzi¢ sie¢ ze stanowiskiem, ze
ustawodawca nie zapewnit zrédet finansowania realizacji przez samorzad powiatowy
zadan polegajgcych na usuwaniu pojazdéw z drog publicznych i przechowywaniu
tych pojazdow. W art. 167 ust. 2 Konstytucji przewidziano rézne zroédta dochodéw
samorzadu terytorialnego, przy czym na pierwszym miejscu wymieniono dochody
wilasne. Zgodnie z art. 130 ust. 6e ustawy o ruchu drogowym optaty za usuniecie
pojazdu i za parkowanie pojazdu stanowig dochod wiasny powiatu. Oznacza to, ze
sg one odrebnym zrédiem dochodow wiasnych powiatu w rozumieniu art. 167 ust. 2
Konstytucji. Zarazem, spetniajg one warunki zaliczenia ich do kategorii optat
lokalnych w rozumieniu art. 168 Konstytucji — jest to przymusowa optata
o charakterze wzajemnym pobierana w zwigzku z realizacjg przez organ wladzy

publicznej okreslonych zadan o charakterze publicznym, stanowi zrodto dochodéw
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wlasnych jednostki samorzadu terytorialnego, zostata ona okres$lona na podstawie
ustawowym oraz realizacja dochodéw z tego tytutu podlega egzekwowaniu w trybie
egzekucji administracyjnej. Okolicznos¢, ze nie zostata ona zaliczona expressis
verbis do kategorii optat lokalnych przez ustawe z dnia 12 stycznia 1991 r.
o podatkach i opfatach lokalnych (t.j. Dz. U. z 2016 r. poz. 716) nie ma przy tym
znaczenia przy jej kwalifikacji jako optaty lokalne;j.

Watpliwosci nalezy podnies¢ takze na tle przedstawionych przez rade powiatu
danych dotyczacych wysokosci wydatkéw, jakie zostaty poniesione przez Powiat
Nowosolski w zwigzku z realizacjg zadan polegajacych na usuwaniu pojazdow
zdrogi i ich przechowywaniu. W tym wzgledzie trzeba zwréci¢é uwage na trzy
kwestie. Po pierwsze, Rada Powiatu przedstawita wytacznie wydatki, jakie poniosta
w zwigzku z realizacjg zadan w powyzszym zakresie (,Zasadno$é tego zarzutu
dobitnie potwierdza udokumentowany wzrost wydatkéw Powiatu Nowosolskiego na
realizacje obowigzkéw wynikajgcych z kwestionowanego przepisu: po wejsciu
w zycie ww. zmiany siegnety one 52 093 zi, czyli o 51700 zt wiecej, niz w roku
poprzednim. Wydatki te zostaty poniesione w catosci przez powiat” — wniosek Rady
Powiatu Nowosolskiego, s. 20). Tymczasem, kwote wydatkow ponoszonych przez
powiat nalezy ustali¢ jako réznice pomiedzy kwotg wydatkoéw poniesionych przez
powiat a kwotg uzyskanych dochodéw z tytutu optat za usuniecie i przechowywanie
pojazdéw. Whnioskodawca nie przedstawit zadnej informacji nt. wysokosci wptywéw
do budzetu powiatu z powyzszego tytutu. Po drugie, przyjety system optat za
usuwanie i przechowywanie pojazdéw z zatozenia zaktada znaczny uptyw czasu
pomiedzy poniesieniem przez powiat okreslonych kosztéw, a ich zwrotem przez
osobe zobowigzang. Ustalenie wysokosci opfaty nastepuje w drodze decyzji po
przeprowadzeniu  postepowania  administracyjnego, majacego na celu
w szczegllnosci ustalenie wilasciciela pojazdu. Podmiotowi zobowigzanemu do
zaptaty przystuguje przy tym mozliwo$é odwotania sie od tych decyzji, co wstrzymuje
ich wykonanie. Termin platnosci ustawodawca ustalit na 30 dni od dnia
uprawomocnienia sie decyzji. Uwzglednienie powyzszych okolicznosci prowadzi do
sytuacji, w ktérych ptatnosci stanowigce dochdd budzetu w zwigzku z realizacjg
zadan z zakresu usuwania i przechowywania pojazdéw beda realizowane dopiero
wroku nastepnym (czy jeszcze podzniej) po tym roku, w ktérym powiat ponibst
okreslone koszty. W rezultacie kwota rzeczywistych wydatkéw powiatu w danym roku

moze zostaé ustalona dopiero po uwzglednieniu dokonywanych w latach nastepnych
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optat za czynno$ci z zakresu usuwania i przechowywania pojazdéw, ktére powiat
zobowigzany byt sfinansowa¢ w danym roku budzetowym. Po trzecie, Rada Powiatu
nie wyjasnita, dlaczego kwota wydatkédw poniesionych w 2011 r. byt tak niska
(393 zt), mimo ze w 2011 r. przez ponad 4 miesigce na samorzadzie powiatowym
cigzyt juz obowigzek wykonywania i finansowania powyzszych zadan (por. art. 16
pkt 1 ustawy z dnia 22 lipca 2010 r. o zmianie ustawy — Prawo o ruchu drogowym
oraz niektérych innych ustaw, zgodnie z ktérym wejScie w Zzycie przepisow
naktadajgcych na powiat zadania zwigzane z usuwaniem pojazdéw z drogi nastgpito
z dniem 21 sierpnia 2011 r.).

Odrebng kwestig jest natomiast, czy przyjety system zapewnia rzeczywiste
pokrycie poniesionych przez powiat kosztéw zwigzanych z usunieciem pojazdu
z drogi i jego przechowywaniem. Przede wszystkim, ustawodawca natozyt na powiat
obowigzek finansowania okreslonych czynnosci z wilasnych 2Zrédet (usuniecie
pojazdu, przechowywanie pojazdéw na parkingu). Czesto realizacja zadan
zwigzanych z usuwaniem pojazdoéw z drogi i ich przechowywaniem jest jednak
powierzana podmiotom zewnetrznym w stosunku do jednostek organizacyjnych
powiatu. W takim przypadku powiat musi na biezaco finansowa¢ koszty dziatalno$ci
przedsiebiorcy (przedsiebiorcéw) realizujgcych te zadania na rzecz powiatu, podczas
gdy ewentualne sciagniecie naleznosci za usuniecie pojazdéw i parkowanie od
witascicieli pojazdéw nastepuje znacznie poézniej. Réwniez tryb postepowania
W sprawie pojazdu usunietego z drogi moze by¢ uznany za mato efektywny, bowiem
wymaga zastosowania diugotrwatej procedury, w ktérej o przepadku nieodebranego
pojazdu rozstrzyga sad. Jednocze$nie warto$¢ pojazdu przechowywanego na
parkingu, ktéry po zakoniczeniu postepowania przejdzie na wtasno$¢ powiatu bardzo
szybko obniza sie, w nastepstwie czego mozliwos¢ zaspokojenia kosztéw
poniesionych przez powiat w zwigzku z usunieciem i przechowywaniem pojazdu
staje sie nierzadko iluzoryczna. Przyjecie bardziej elastycznych rozwigzan w tym
zakresie nie jest jednak mozliwe. Z jednej strony konieczne jest przyznanie
wiascicielowi pojazdu odpowiedniego terminu na uiszczenie naleznych opfat
i odebranie pojazdu z parkingu. Z drugiej strony, zgodnie z art. 46 Konstytuciji,
o przepadku pojazdu moze rozstrzyga¢ wytgcznie sad (por. wyrok TK z 3 czerwca
2008 r., sygn. akt P 4/06). Nie mozna takze wykluczy¢, ze potencjalnych przyczyn
braku samofinansowania sie zadan zwigzanych z usuwaniem i przechowywaniem

pojazdéw z optat wnoszonych przez wiascicieli pojazdow nalezy poszukiwaé
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w przejetych przez ustawodawce maksymainych stawkach optat za usuwanie
i przechowywanie pojazdéw. Ewentualne watpliwosci w tym zakresie nie sg jednak
zwigzane z trescia kwestionowanego przez Rade Powiatu Nowosolskiego art. 130a
ust. 5f zd. 1 ustawy o ruchu drogowym, ale z innymi przepisami, okreslajacymi tryb
postepowania z pojazdami usunietymi z drogi czy wysoko$é optat za usuwanie
i przechowywanie pojazdéw. Przepisy te nie zostaly zaskarzone przez
wnioskodawce, zatem rozstrzygniecie ewentualnych watpliwosci w tym wzgledzie nie

miesci sie w zakresie niniejszego postepowania.

2.11. Przeprowadzona w pkt 1V.2.2-1V.2.10 niniejszego stanowiska analiza nie
daje podstaw do stwierdzenia, ze sformulowany przez wnioskodawcéw zarzut
naruszenia zasady odpowiednio$ci udziatlu samorzadu w dochodach publicznych,
zakotwiczonej w art. 167 ust. 1 i ust. 4 Konstytucji, jest zasadny. W zwigzku
Z powyzszym Sejm wnosi 0 uznanie, ze art. 4 ust. 2 i ust. 3, art. 7 ust. 1 pkt 1, pkt 2
i pkt 4 oraz art. 9 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, art. 17
ust. 1, art. 176 pkt 4 i pkt 5, art. 180 i art. 247 ust. 1 i ust. 4 ustawy o wspieraniu
rodziny i systemie pieczy zastepczej, art. 11a ust. 5 zdanie drugie ustawy o ochronie
zwierzat, art. 16 ust. 1b ustawy o systemie ubezpieczen spofecznych, art. 17 ust. 1
pkt 19 i pkt 20 ustawy o pomocy spotecznej oraz art. 130a ust. 5f zdanie pierwsze 1
ustawy o ruchu drogowym sa zgodne z art. 167 ust. 1 i ust. 4 Konstytuciji.

V. Zasada samodzielnosci samorzadu terytorialnego (art. 16 ust. 2 i art. 165
ust. 2 Konstytuciji)

1. Wzorzec kontroli

1.1. Wskazany jako wzorzec kontroli art. 16 ust. 2 Konstytucji ma nastepujaca
tre§¢: ,Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wiadzy publiczne;.
Przystugujaca mu w ramach ustaw istotng czes¢ zadah publicznych samorzad
wykonuje w imieniu wlasnym i na wtasng odpowiedzialno$¢”.

Artykut 16 Konstytucji ma charakter zasady ustrojowej, o czym Swiadczy nie
tylko systematyka ustawy zasadniczej (umieszczenie powyzszego przepisu
wrozdziale | Konstytucji, regulujacym zasady ustroju), ale przede wszystkim

znaczenie przyjetych tam rozwigzan.
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Tre$é art. 16 ust. 2 Konstytucji pozwala na wyodrebnienie co najmniej
czterech wskazan szczegbtowych odnoszacych sie do istoty samorzadu
terytorialnego, tj. stanowienie samorzadu jako elementu aparatu wiadzy publicznej,
obowigzek powierzenia samorzadowi istotnej czesci zadan publicznych, wytaczno$é
ustawy w sprawach okreslenia zadan samorzadu oraz przyznanie samorzgdowi
samodzielnej pozycji (zasada samodzielnosci) wzgledem innych podmiotéw wiadzy
publicznej. Z uzasadnienia przedstawionego we wnioskach wynika, ze art. 16 ust. 2
Konstytucji zostat powotany jako wzorzec kontroli w tym aspekcie, w jakim powyzszy
przepis stanowi podstawe do wyodrebnienia zasady samodzielnosci samorzadu
terytorialnego. Pozwala to na ograniczenie analizy wzorca zawartego w art. 16 ust. 2
Konstytuciji wytgcznie do zasady samodzielno$ci samorzadu terytorialnego. Wymaga
zarazem podkres$lenia, ze art. 16 ust. 2 Konstytucji nie stanowi wytgcznej podstawy
— w ramach przepiséw konstytucyjnych — z ktorych moze byé wydobywana zasada
samodzielno$sci samorzadu terytorialnego. Jako Zrédio zasady samodzielnosci
samorzadu terytorialnego wskazywany jest — w pierwszej kolejnosci — art. 165 ust. 2
Konstytucji, w tresci ktérego zasada ta zostata wprost wyrazona (por. np. wyrok
TK z 29 pazdziernika 2009 r., sygn. akt K 32/08).

Zasada samodzielno$ci zalicza sie do istoty koncepcji samorzadu
terytorialnego (wyrok TK z 16 marca 1999 r., sygn. akt K 35/98). Trybunat
Konstytucyjny ujmuje samodzielno$é samorzadu terytorialnego jako wymoég
zapewnienia jednostkom samorzgdu szerokiego zakresu swobodnego decydowania
o sprawach lokalnych w celu zaspokojenia potrzeb mieszkancéw swojego terytorium
(wyrok TK z 24 marca 1998 r., sygn. akt K 40/97), czy tez jako ,niezaleznos$é od
innych struktur i podmiotbw wtadzy publicznej, a w szczegélnosci od organéw
administracji rzadowej” (orzeczenie TK z 23 pazdziernika 1996 r., sygn. akt K 1/96).
Trybunat czesto odwolywat sie rowniez do formuty, zgodnie z ktdérg samodzielnosé
samorzgdu oznacza stan, w ktérym ,jednostki samorzadu terytoriainego wykonujac
zadania publiczne uczestnicza w zakresie okreSlonym przez ustawodawce
w sprawowaniu wiadzy w granicach przyznanej im przez prawo i prawem chronionej
samodzielnosci” (wyrok TK z 24 listopada 1998 r., sygn. akt K 22/98). Trybunat
postugiwat sie takze zakresowg definicjg zasady samodzielnosci samorzadu
terytorialnego wskazujac cechy sktadajace sie na pojecie samodzielnosci samorzadu
— ,Zasada samodzielnosci [...] oznacza w szczegoinosci, ze: 1) jednostki samorzadu

terytoriainego majg okreslony zakres zadan wtasnych zwigzanych z zaspokajaniem
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potrzeb mieszkancéw oraz zadan zleconych okre$lonych przez ustawy; 2) jednostki
samorzadu terytorialnego samodzielnie realizujg swoje zadania, wyrazajac wole
mieszkancow; 3) ingerencja organdéw wiadzy wykonawczej w realizacje tych zadan
powinna zosta¢ ograniczona do procedur nadzorczych opartych na kryterium
legalnosci; jest ona dopuszczalna tylko w wypadkach okreslonych w ustawach;
4) ingerencja prawodawcza w sfere samodzielno$ci samorzadu terytoriainego
wymaga zachowania formy ustawowej oraz poszanowania zasady zupetno$ci
regulacji ustawowych; 5) wszelka ingerencja w sfere samodzielnosci jednostek
samorzadu terytoriainego musi byé zgodna z zasada proporcjonalnosci; 6) prawa
iinteresy jednostek samorzadu terytorialnego podlegajg ochronie sadowej”
(por. wyroki TK z: 12 marca 2007 r., sygn. akt K 54/05 i 28 listopada 2013 r.,
sygn. akt K 17/12).

Wyjasniajgc tres¢ zasady samodzielnosci, sad konstytucyjny wskazywat na
koniecznos¢ wyrdznienia dwdch aspektéw tego pojecia. W aspekcie negatywnym
oznacza ono wolno$é od arbitralnej ingerencji ze strony innych organéw wiadzy
publicznej. Wszelkie formy ingerencji w sfere dziatania jednostek samorzadu
terytorialnego muszg by¢ zgodne z Konstytucja, okreslone przez ustawy
i uzasadnione koniecznoscia zapewnienia ochrony wartosci konstytucyjnych.
Natomiast samodzielno§¢é w aspekcie pozytywnym zakifada mozliwos¢ swobodnego
wyboru dziatann podejmowanych w celu realizacji zadan publicznych. Samodzielno$é
jednostek samorzadu terytorialnego wyraza sie m.in. w mozliwosci uchwalania
statutu, wyboru organéw, stanowienia prawa miejscowego, uchwalania budzetu
i w prowadzeniu gospodarki finansowej.  Konstytucyjnie chroniona sfera
samodzielnosci w jej aspekcie pozytywnym konczy sie tam, gdzie zaczynajg sie
konstytucyjnie chronione prawa i interesy obywateli (wyrok TK z 29 pazdziernika
2009 r., sygn. akt K 32/08).

Trybunat akcentowat, ze konstytucyjna zasada samodzielnosci samorzadu
terytorialnego jest warto$cig chroniong, ale nie ma charakteru absolutnego (tak m.in.
wyrok TK z 4 maja 1998 r., sygn. akt K 38/97). Dopuszczalno$¢é ingerencji w sfere
samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego jest uzalezniona od spetnienia
przestanek o charakterze formalnym, jak i materialnym. Przestanka formalna
wymaga, aby wszelkie ograniczenia w zakresie samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego byly wprowadzane wylgcznie na podstawie przepisow rangi

ustawowej. Przestanka materialna odnosi sie natomiast do treSci ograniczen
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- muszg one znajdowa¢ uzasadnienie w konstytucyjnie okreslonych celach,
konstytucyjnie okreslonych wartoSciach i nie moga by¢ nadmierne (wyroki
TK z: 4 maja 1998 r., sygn. akt K 38/97 i 24 listopada 1998 r., sygn. akt K 22/98).
W najnowszym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wyodrebniony zostat
rowniez — na tle art. 2 Konstytucji — zakaz nadmiernej ingerencji w sfere
samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego (por. wyrok TK z 31 stycznia
2013 r., sygn. akt K 14/11).

1.2. Kolejny wzorzec kontroli, jakim jest art. 165 ust. 2 Konstytucji, ma
nastepujgce brzmienie: ,Samodzielnosé jednostek samorzadu terytorialnego podlega
ochronie sagdowej’.

Powyzszy przepis nominalnie przyznaje samorzgdowi terytorialnemu ochrone
sagdowa przed naruszeniami w przyznang mu prawem samodzielnosé. W tym
znaczeniu jest jednym z przepisow, kioére ustanawiajg gwarancje w stosunku do
zasady samodzielnosci samorzadu; innymi przepisami wprowadzajgcymi tego typu
gwarancie sg art. 165 ust. 1 Konstytucji (przyznanie jednostkom samorzadu
terytorialnego prawa wiasnosci) oraz art. 167 Konstytucji (przejawy samodzielnosci
samorzadu w aspekcie finansowym). Odnoszac sie in concrefo do zapisanej
w art. 165 ust. 2 Konstytucji gwarancji sgdowej ochrony samodzielno$ci samorzadu
wskaza¢ nalezy, ze nie moze by¢ ona utozsamiana z prawem do sadu
przystugujacym obywatelom. Trybunat Konstytucyjny akcentowat w tym wzgledzie,
ze: ,Prawo do sadu jest konstytucyjnie chronionym prawem podmiotowym i zaktada
w szczegolnosci prawo danego podmiotu do samodzielnego uruchomienia procedury
sgdowej, a takze prawo do wystuchania w tym postepowaniu. Pojecie sadowej
ochrony samodzielnosci akcentuje bardziej aspekt przedmiotowy mechanizmoéow
ochrony, ukierunkowanych w zatozeniu na zapewnienie prawidtowego wykonywania
zadan publicznych, i zaktada pozostawienie szerszej swobody ustawodawcy co do
wyboru sposobdw jej urzeczywistnienia’. Ustalajgc znaczenie art. 165 ust. 2
Konstytucji, Trybunat stwierdzit rbwniez, ze: ,ochrona sgdowa obejmuje te sfere
dziatania jednostek samorzadu terytorialnego, w ktérej Konstytucja zapewnia im
samodzielno$¢ dziatania. Ochrona sadowa ma na celu zapewnienie tej
samodzielnoSci w jej relacjach z innymi organami wiadzy publicznej przed
dziataniami tych organéw. Z tego wzgledu jednostki samorzadu terytorialnego majg

zdolno$¢ sadowag w postepowaniu cywilnym, moga réwniez dochodzi¢ swoich praw
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W postepowaniu sgdowoadministracyjnym w sytuacjach okre$lonych w prawie
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, a wiec w sytuacjach, gdy sg one
adresatami decyzji administracyjnych lub innych aktéw” (wyrok TK z 29 pazdziernika
2009 r., sygn. akt K 32/08).

Zarazem art. 165 ust. 2 Konstytucji jest tym przepisem ustawy zasadniczej,
ktéry — na szczeblu konstytucyjnym — jako jedyny expressis verbis odwotuje sie do
samodzielnosci samorzadu terytorialnego. Stad powyzszy przepis czesto
przywotywany jest jako konstytucyjna podstawa zasady samodzielno$ci samorzadu
terytorialnego w ogéle, czego przejawem jest np. wyrok TK z 16 marca 1999 r.
(sygn. akt K 35/98), w ktérym stwierdzono, ze: ,Do istoty samorzadu terytorialnego
nalezy zasada samodzielno$ci wykonywania zadan publicznych. Zasada ta zostata
wyrazona w art. 165 ust. 2 konstytucji”. Jak wskazywano, trzeba mie¢ jednak na
wzgledzie, ze Trybunat Konstytucyjny rownolegle wywodzit zasade samodzielnosci
samorzadu z art. 16 ust. 2 Konstytucji (np. wyrok TK z 26 maja 2015 r., sygn. akt
Kp 2/13), art. 165 traktowanego jako cafo$é, a wiec fgcznie z ust. 1 tego artykutu
(wyrok TK z 29 pazdziernika 2009 r., sygn. akt K 32/08), jak i z samego pojecia
samorzadu terytorialnego.

Whioskodawcy powigzali naruszenie art. 165 ust. 2 Konstytucji wtasnie z tym
aspektem, w jakim przepis ten wyraza zasade samodzielno$ci samorzgdu
terytorialnego. Ze wzgledu na jednolito§¢ rozumienia zasady samodzielnosci
samorzadu niezaleznie od konkretnych przepisow Konstytucji, z ktorych jest ona
wywodzona, jej treS¢ pozostaje tozsama zaréwno wtedy, gdy jako jej podstawa
wskazywany jest art. 16 ust. 2 Konstytucji, jak i art. 165 ust. 2 Konstytucji. Aktualna
w tym wzgledzie pozostaje interpretacja tej zasady, przyjeta na gruncie art. 16 ust. 2
Konstytuciji (por. pkt VI.1.1 stanowiska).

2. Analiza zgodnosci

Zgodnie z petitum wnioskdw, zasada samodzielno$ci samorzgdu
terytorialnego zostata przywotana przez wnioskodawcow jako zwigzkowy wzorzec
kontroli wzgledem zasady odpowiednio$ci udzialu samorzadu w dochodach
publicznych, wyrazonej w art. 167 ust. 1 i ust. 4 Konstytucji. Zarazem w pismach
inicjujgcych postepowanie brak jakiejkolwiek argumentacji odnoszacej sie do zarzutu

naruszenia zasady samodzielno$ci samorzgdu per se, a wiec wzorca zawartego
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wart. 16 ust. 2 i art. 165 ust. 2 Konstytucji. Wnioskodawcy uzasadnili wytgcznie
zarzut naruszenia zasady odpowiedniosci udziatu samorzgdu w dochodach
publicznych. Jednoczesnie, jako normatywng podstawe zasady odpowiednio$ci
udziatu samorzadu w dochodach wskazano art. 167 ust. 1 i ust. 4 Konstytucji, nie za$
art. 16 ust. 2 lub art. 165 ust. 2 Konstytucii.

Powyzszy stan mozna rozwazaé w kategoriach braku realizacji przez
wnioskodawce obowigzku uzasadnienia sformutowanego zarzutu w aspekcie
obejmujacym naruszenie zasady samodzielno$ci samorzadu terytorialnego. Zarazem
mozliwe jest przyjecie odmiennej interpretacji, zgodnie z ktérg intencjg wnioskodawcy
bylo ujecie zasady odpowiednio$ci udziatu samorzgdu terytorialnego w dochodach
publicznych jako bezposrednio powigzanej z zasadg samodzielno$ci samorzadu.
Zasada odpowiedniosci stanowi wowczas element sktadowy zasady gtéwnej, jaka
jest zasada samodzielno$ci samorzgdu. Przyjmujac powyzsze ujecie, stwierdzenie
naruszenia zasady odpowiednio$ci udziatu samorzadu w dochodach publicznych
bytoby réwnowazne z uznaniem réwniez naruszenia zasady samodzielnosci
samorzadu terytorialnego, cho¢by wnioskodawca nie przedstawit w tym wzgledzie
odrebnego uzasadnienia.

Zgodnie z utrwalonym pogladem Trybunatu Konstytucyjnego, zasada
odpowiednio$ci udzialu samorzadu w dochodach publicznych stanowi jednag
zgwarancji zasady samodzielnosci finansowej samorzadu, natomiast zasada
samodzielnosci finansowej jest elementem ogdlnej zasady samodzielnosci
samorzadu. Z tego wzgledu, kwestia realizacji przez ustawodawce zasady
odpowiednio$ci udziatu samorzadu w dochodach nie jest obojetna z punktu widzenia
zasady samodzielnosci samorzadu. Miedzy wymienionymi zasadami istnieje zwigzek
wyrazajacy sie w tym, ze naruszenie zasady odpowiednio$ci udziatu samorzadu
w dochodach publicznych zawsze moze by¢é zarazem traktowane jako naruszenie
konstytucyjnej zasady samodzielnosci samorzgdu. W rezultacie, ewentualne
stwierdzenie przez Trybunat niezgodnosci poddanych kontroli przepiséw z zasada
odpowiednioSci moze byé uznane jako prowadzgce automatycznie do uznania
niezgodno$ci takze z zasadg samodzielnoSci samorzadu terytoriainego. To, czy
Trybunat w takim przypadku stwierdzi wytgcznie 2zgodno$é (niezgodnosc)
zakwestionowanych przepisow z art. 167 ust. 1 i ust. 4 Konstytucji, czy tez powotane
zostang réowniez art. 165 ust. 2 badZz tez art. 16 ust. 2 Konstytucji jako wzorce

kontroli, zalezy od zakresu zaskarzenia przyjetego przez podmiot inicjujgcy
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postepowanie przed Trybunatem. Jezeli wnioskodawca jako przedmiot kontroli
wskaze — obok art. 167 ust. 1 i ust. 4 Konstytucji — rowniez art. 165 ust. 2 czy tez
art. 16 ust. 2 Konstytucji, woéwczas przeprowadzona przez Trybunat kontrola
obejmowac¢ bedzie takze dwa ostatnie wymienione wzorce i znajdzie to odpowiedni
wyraz w sentencji orzeczenia. Bez znaczenia pozostaje przy tym okolicznosé, ze
w uzasadnieniu orzeczenia Trybunat ograniczy sie do argumentacji odnoszacej sie
do zasady odpowiednio$ci udziatu samorzadu w dochodach, nie za$ ogéinej zasady
samodzielnosci samorzadu terytorialnego jako takiej.

Uwzgledniajgc powyzsze nalezy uznaé, ze brak przywotania przez
wnioskodawce odrebnego uzasadnienia dotyczgcego zasady samodzielnosci
samorzadu nie stanowi przeszkody w rozstrzygnieciu o zgodno$ci kwestionowanych
przepiséw z art. 16 ust. 2 i art. 165 ust. 2 Konstytucji. Rozstrzygniecie to bedzie
zarazem determinowane wynikami kontroli konstytucyjnosci na tle art. 167 ust. 1
i ust. 4 Konstytucji. Konsekwencja uznania przepisow poddanych kontroli za zgodne
z art. 167 ust. 1 i ust. 4 Konstytucji bedzie przyjecie analogicznej oceny co do
zgodnosci z art. 165 ust. 2 i art. 16 ust. 2 Konstytuciji.

W pkt IV.2.11 stanowiska stwierdzono, Ze przepisy poddane kontroli
W niniejszym bostepowaniu sg zgodne z art. 167 ust. 1 i ust. 4 Konstytucji.
W konsekwencji nalezy uznaé, ze przepisy te sa zgodne takze z — ujetymi
zwigzkowo — art. 16 ust. 2 i 165 ust. 2 Konstytuciji.

VI. Zasada ochrony zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie
prawa (art. 2 Konstytuciji)

1. Wzorzec kontroli

1.1. Zasada demokratycznego panstwa prawnego ma charakter klauzuli
generalnej o wieloptaszczyznowej tresci. Doktryna oraz judykatura wyodrebnity
w procesie wyktadni art. 2 Konstytucji szereg zasad pochodnych, ktére w przypadku
kontroli konstytucyjno$ci stanowig samodzielne wzorce kontroli.

Whioskodawcy nie wskazali w petitum, z ktoérg z zasad pochodnych klauzuli
demokratycznego panstwa prawnego powinny zostaé powigzane podniesione
zarzuty. Prima facie mogtoby to stanowi¢ podstawe do przyjecia, ze
niekonstytucyjno$é ma dotyczy¢ wszystkich zasad szczegotowych, wyprowadzanych
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z klauzuli demokratycznego panstwa prawnego. Nie znajduje to jednak
potwierdzenia w uzasadnieniu wnioskdéw, w ktérych — w kontekscie zarzutéw
zwigzanych z naruszeniem art. 2 Konstytucji — podniesiono, ze: ,Trybunat
wyprowadzit z jego tresci [art. 2 Konstytucji — uwaga witasna] caly szereg zasad
szczegbtowych, jednak z punktu widzenia petitum niniejszego wniosku kluczowe
bedg zwilaszcza trzy: zasada prawidiowej legislacji, zasada ochrony zaufania
obywatela do panstwa i tworzonego przez nie prawa (nazywana réwniez zasada
lojalnosci panstwa wobec obywateli) oraz zasada pewnosci prawa” (por. wniosek
Rady Miejskiej w Kozuchowie, s. 14 i 21). Determinuje to zakres koniecznej analizy
wzorca zawartego w art. 2 Konstytucji. Nalezy przy tym wskaza¢, ze wnioskodawcy
podniesli w aspekcie kontroli z art. 2 Konstytucji m.in. naruszenie zasady
odpowiedniej vacatio legis. Zarzut ten zostat jednak sformutowany w odniesieniu do
art. 3 pkt 3 i 3a ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane, co do ktérego
Trybunat odméwit wnioskom nadania dalszego biegu. W uzasadnieniu wniosku nie
wskazano réwniez w jakikolwiek spos6éb, w czym wyraza sie naruszenie zasady
prawidtowej legislacji. W konsekwencji nalezy przyjaé, ze zarzut niezgodnos$ci z art. 2
Konstytucji zostat powigzany wylacznie z naruszeniem zasady ochrony zaufania
obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Czyni to zbedno$¢ analizy
art. 2 Konstytucji w zakresie, w jakim z przepisu tego wywodzone s3: zasada
odpowiedniej vacatio legis i zasada poprawnej legislaciji.

1.2. Zasada ochrony zaufania obywatela do paristwa i stanowionego przez nie
prawa, okre$lana réwniez jako zasada lojalnosci panstwa wzgledem obywateli,
stanowi jeden z komponentéw sktadajgcych sie na klauzule demokratycznego
panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji). W Swietle utrwalonego orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego, tre$¢ tej zasady wyraza sie w nalozeniu na organy
panstwa obowigzku stanowienia i stosowania prawa ,w taki sposéb, by nie stawato
si¢ ono swoistg putapkg dla obywatela, ktéry powinien méc uktada¢ swoje sprawy
w zaufaniu, Zze nie naraza sie na prawne skutki niedajgce sie przewidzieé
w momencie podejmowania decyzji i ze jego dziatania sg zgodne z obowigzujgcym
prawem oraz takze w przyszioSci beda uznawane przez porzadek prawny.
Przyjmowane przez ustawodawce nowe unormowania nie mogg zaskakiwaé ich
adresatéw, ktérzy powinni mie¢ czas na dostosowanie sie do zmienionych regulacji

i spokojne podjecie decyzji co do dalszego postepowania” (zob. np. wyroki
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TK z: 25 listopada 1997 r., sygn. akt K 26/97; 15 lutego 2005 r., sygn. akt K 48/04;
30 maja 2005 r., sygn. akt P 7/04 i 27 stycznia 2010 r., sygn. akt SK 41/07). Trybunat
wskazywat ponadto, ze w procesie stanowienia prawa prawodawca nie moze
formutowac obietnic bez pokrycia oraz nagle wycofywac sie ze ztozonych obietnic lub
ustalonych regut postepowania (zob. np. orzeczenie TK z 3 grudnia 1996 r., sygn. akt
K 25/95 i wyrok TK z 26 stycznia 2010 r., sygn. akt K 9/08).

W bezposrednim zwigzku z zasadg zaufania obywateli do panstwa
i stanowionego przez nie prawa pozostajg zasady pewnos$ci prawa'i bezpieczenstwa
prawnego jednostki. Trybunat Konstytucyjny przyjmuje wprost, ze realizacje zasady
ochrony zaufania nalezy postrzega¢ w kontekscie takich warto$ci jak pewnos¢ prawa
oraz bezpieczenstwo prawne jednostki. Pewno$s¢ prawa nie oznacza bynajmniej
niezmienno$ci stanu prawnego w danej dziedzinie, ale nalezy jg utoZzsamiaé
z przewidywalno$cig dziatan prawodawczych wtadz publicznych (zob. np. wyrok
TK z 27 lutego 2002 r., sygn. akt K 47/01). Zapewnienie jednostce bezpieczenstwa
prawnego wymaga z kolei, aby miata ona mozliwos¢ ,decydowania o swoim
postepowaniu w oparciu 0 mozliwie petng znajomo$¢ przestanek dziatania organéow
panstwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie ich i jej dziatania moga za soba
pociagnaé” (wyrok TK z 15 lutego 2005 r., sygn. akt K 48/04).

Zasada ochrony zaufania obywatela do parnstwa znajduje zastosowanie
przede wszystkim w przypadku wprowadzania przez prawodawce zmian
normatywnych. Przyjmuje sie, ze prawodawca podlega w tym wzgledzie
ograniczeniom, w szczeg6lnosci nie jest dopuszczalne wprowadzanie dowolinych
zmian w odniesieniu do podmiotow, ktorych sytuacja prawna byfa dotychczas
normowana odmiennie. Na tym tle Trybunat wyréznit takie zasady szczegotowe, jak
(m.in.) ochrona praw stusznie nabytych czy tez ochrona interesébw w toku
(zob. np. orzeczenie TK z 2 marca 1993 r., sygn. akt K 9/92 oraz wyrok TK z 28 maja
2003 r., sygn. akt K 33/02).

W orzecznictwie sadu konstytucyjnego podkresla sie, ze ocena zgodnosci
aktébw normatywnych z zasadg ochrony zaufania obywatela do parnstwa
i stanowionego przez nie prawa powinna by¢ dokonywana z perspektywy adresata
norm prawnych. ,W pierwszej kolejno$ci nalezy ustali¢, na ile oczekiwanie jednostki,
Zze nie narazi sie na prawne skutki, ktérych nie mogta przewidzie¢ w momencie
podejmowania decyzji i dziatan, sa usprawiedliwione. Jednostka musi zawsze liczy¢

sie z tym, Zze zmiana warunkéw spotecznych lub gospodarczych moze wymagac¢ nie
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tylko zmiany obowigzujgcego prawa, ale réwniez niezwiocznego wprowadzenia

w zycie nowych regulacji prawnych” (wyrok TK z 30 maja 2005 r., sygn. akt P 7/04).
2, Analiza zgodnosci

2.1. Zasada ochrony zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie
prawa odnosi si¢ do relacji pomiedzy aparatem wtadzy publicznej a podmiotami
administrowanymi, ktore nie zaliczajg sie do struktur wiadzy publicznej (obywatele
iinne podmioty prawa prywatnego). Samorzad terytorialny jest cze$cig aparatu
wtadzy publicznej (por. art. 16 ust. 2 i w szczegélnosci art. 163 Konstytucji). Z tego
wzgledu samorzad nie moze zostaé zaliczony do podmiotéw, do ktérych adresowana
jest zasada ochrony zaufania obywateli do parstwa i stanowionego przez nie prawa.
Oznacza to, ze zasada ta z zalozenia nie stanowi adekwatnego wzorca kontroli
w odniesieniu do przepiséw dotyczacych jednostek samorzadu terytorialnego oraz
organow samorzadu.

Nalezy jednak rozwazy¢, czy zarzut wnioskodawcéw nie mégtby ewentualnie
zostaé zakwalifikowany jako dotyczgcy naruszenia zasady ochrony zaufania
samorzadu terytorialnego do panstwa i stanowionego przez nie prawa.
Obowigzywanie w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym zasady falsa
demonstratio non nocet pozwalatoby bowiem uznaé, ze mimo mylnego oznaczenia
wnioskodawcom w istocie chodzito nie tyle o naruszenie zasady ochrony zaufania
obywateli do panstwa, ale zasady ochrony zaufania samorzadu terytorialnego do
panstwa, ktéra takze jest wywodzona z art. 2 Konstytuc;ji.

Orzecznictwo  Trybunatu  Konstytucyjnego  przyjmuje, ze klauzula
demokratycznego panstwa prawnego moze stanowi¢ podstawe do wyinterpretowania
zasady ochrony zaufania samorzadu terytorialnego do panstwa i stanowionego
prawa, jak i uznania jednostek samorzgdu za adresatéow konstytucyjnej zasady
pewnosci prawa. Na mozliwos¢ zastosowania zasady pewnos$ci prawa do jednostek
samorzadu terytorialnego sad konstytucyjny po raz pierwszy zwr6cit uwage w wyroku
z 25 maja 1998 r. (sygn. akt U 19/97) stwierdzajqc, ze: ,Zwazywszy na odrebnosé
gmin od aparatu panstwowego i ich konstytucyjnie zagwarantowang samodzielnos¢,
Trybunat Konstytucyjny w szeregu swych orzeczen uznawat stosowanie niektorych
ograniczen swobody ustawodawczej, mieszczgacych sie w standardzie

demokratycznego panstwa prawnego, a majacych na celu przede wszystkim ochrone
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konstytucyjnie gwarantowanych praw i intereséw jednostki — jak zasada
proporcjonalnosci i zasada pewnos$ci prawa — mutatis mutandis takze do ochrony
gmin przed ingerencjami ustawodawczymi’. Zastrzezono zarazem, Ze zarzut
naruszenia powyzszych zasad odnosi sie tylko do przypadkéw drastycznej
i nieuzasadnionej dostatecznie interesem publicznym ingerencji w sfere
samodzielnosci samorzadu terytorialnego. W powyzszym judykacie nie nastgpito
jeszcze wyodrebnienie zasady ochrony zaufania jednostek samorzadu terytorialnego
do panstwa. W pdzniejszych wyrokach Trybunat jednoznacznie uznat, ze zasada
zaufania do parnistwa i prawa jest wigzaca rowniez w stosunkach miedzy jednostkami
samorzadu terytorialnego a panstwem (zob. wyroki TK z: 18 lipca 2006 r., sygn. akt
U 5/04; 29 pazdziernika 2010 r., sygn. akt P 34/08 i 31 stycznia 2013 r., sygn. akt
K 14/11).

Tre$é zasady ochrony zaufania samorzadu terytorialnego do panstwa opiera
sie o te same wartosci jak w przypadku zasady ochrony zaufania obywateli do
panstwa, co przesadza o tozsamosci tresciowej obu zasad. Istota zasady zaufania
obywateli do panstwa sprowadza sie do nakazu takiego stanowienia i stosowania
prawa, by obywatel mégt uktadaé swoje sprawy w zaufaniu, ze nie naraza sie na
skutki prawne, ktérych nie mégt przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji
(zob. np. orzeczenie TK z 24 maja 1994 r., sygn. akt K 1/94; wyroki TK z: 2 czerwca
1999 r., sygn. akt K 34/98; 10 kwietnia 2001 r., sygn. akt U 7/00; 19 kwietnia 2005 r.,
sygn. akt K 4/05; 15 lutego 2005 r., sygn. akt K 48/04; 31 stycznia 2006 r., sygn. akt
K 23/03). Analogicznie zasada zaufania spotecznosci lokalnej jednostki samorzadu
terytorialnego do panstwa i stanowionego przez nie prawa ,opiera sie na pewnosci
prawa, a wiec takim zespole cech przystugujacych prawu, ktoére zapewniajg
bezpieczenstwo prawne oraz umozliwiaja jednostkom samorzgdu terytorialnego
decydowanie o swoim postepowaniu w oparciu o petng znajomos¢ tresci
obowigzujgcego tekstu prawnego oraz przestanek dziatania organéw panstwowych
i konsekwencji prawnych, jakie ich dziatania mogg wywota¢” (zob. wyrok
TK z 18 lipca 2006 r., sygn. akt U 5/04). Tym samym zakaz arbitralnosci w zmianach
stanu prawnego czy tez oczekiwanie ciggtosci i racjonalnosci zmian legislacyjnych
majg stanowi¢ wartosci, ktére muszg by¢ respektowane réwniez przy stanowieniu
prawa dotyczacego samorzgdu. Trybunat zastrzegt jednak wezsze ramy dla
obowigzywania tej ostatniej zasady. Wynikaja one ze szczegéinej pozycji jednostek

samorzadu terytorialnego, odmiennej od statusu podmiotéw prywatnych oraz ze
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specyficznego charakteru relacji tagczacych organy panstwowe i organy samorzadu
terytorialnego. Organy panstwowe moga zasadnie oczekiwaé, ze jednostki
samorzadu terytorialnego bedg wykonywaé swoje zadania zgodnie z prawem w celu
zaspokojenia potrzeb wspodinoty samorzadowej. U podstaw relacji miedzy
wymienionymi podmiotami lezy zasada lojalnej wspoipracy, zaktadajaca obustronne
zaufanie miedzy nimi (por. wyroki TK z: 12 marca 2007 r., sygn. akt K 54/05
i 31 stycznia 2013 r., sygn. akt K 14/11).

Uznajac dopuszczalno$¢ rozpatrzenia zarzutébw dotyczacych zgodnosci
kwestionowanych przez wnioskodawcéw przepisbw z zasadg ochrony zaufania
jednostek samorzadu terytorialnego do panstwa i stanowionego przez nie prawa
trzeba jednak stwierdzi¢, ze brak podstaw do uznania ich zasadnosci.

Zgodnie z art. 16 ust. 2 Konstytucji, jednostki samorzadu terytorialnego zostaty
utworzone w celu wykonywania zadan publicznych okreslonych w ustawach.
Realizujac konstytucyjny wymoég decentralizacji (art. 15 Konstytucji), procesem
zgodnym z zamierzeniem twércow Konstytucji jest state poszerzanie zakresu zadan
jednostek samorzadu terytorialnego. O ewentualnym zaskoczeniu po stronie
jednostek samorzadu terytorialnego wynikajacym z natozenia przez ustawodawce
nowych obowigzkéw badz rozszerzenia dotychczasowych zadah mozna by zasadnie
moéwi¢ wowczas, gdyby nie zostat zachowany okres odpowiednie] vacatio legis
wzgledem przepisow nakfadajacych na samorzad nowe zadania. Hipotetycznie
nalezy takze dopusci¢ sytuacje, w ktérej dotychczasowe dziatania ustawodawcy
stwarzatyby podstawe do uznania, ze okreslone zadanie publiczne nie zostanie
przekazane na rzecz jednostek samorzadu terytorialnego, zas same jednostki
ksztattowalyby swoje dziatania w zaufaniu do trwatoSci tych zapowiedzi.
Whioskodawcy nie wykazali, aby naruszenie pewnosci prawa po stronie jednostek
samorzadu terytorialnego byto zwigzane z wystapieniem ktdrejkolwiek z powyzszych
sytuaciji.

Z uzasadnienia wnioskbw mozna przyjgé, ze ztamanie zasady pewnosci
prawa wynika nie z samego natozenia na samorzad nowych obowigzkow, ale
Z niezapewnienia odpowiednich $rodkéw finansowych na realizacje powierzonych
zadan. Zagadnienie to stanowi jednak przedmiot odrebnego zarzutu, tj, naruszenia
zasady odpowiedniosci udziatu samorzadu terytorialnego w dochodach publicznych.
Zarzut ten podlega ocenie w kontekscie innych wzorcow konstytucyjnych (art. 167

ust. 1 i ust. 4 oraz ewentualnie — positkowo — art. 16 ust. 2 i art. 165 ust. 2
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Konstytucji). W tym stanie brak podstaw do szerokiego ujmowania zasady ochrony
zaufania jednostek samorzgdu terytorialnego do parstwa, jako obejmujgcej rowniez
zakaz naktadania na samorzad nowych zadan bez zapewnienia $rodkéw na ich
realizacje. Ewentualne zarzuty dotyczace niezapewnienia odpowiednich $rodkéw
finansowych powinny zatem podiega¢ ocenie z punktu widzenia wzorcow
konstytucyjnych, ktére bezposrednio dotycza tej sytuacji, a wiec zasady
odpowiedniosci udziatu samorzgdu w dochodach publicznych i zasady
samodzielnosci.

Z tych wzgledéw nalezy uznaé, ze kwestionowane przepisy sg zgodne
z zasada ochrony zaufania samorzadu terytorialnego do panstwa i stanowionego

przez nie prawa, wywodzong z art. 2 Konstytuciji.

2.2. Uzupetniajac powyzszg argumentacje, trzeba podnie$é, ze nie mozna
uznaé¢ aby zarzut naruszenia zasady ochrony zaufania do panstwa i stanowionego
prawa zostat przez wnioskodawcéw uzasadniony w wymaganym stopniu. Ograniczyli
sie oni do stwierdzenia, ze trwaty niedobér $rodkéw finansowych przeznaczonych na
wykonywanie przez samorzad przypisanych mu zadan skutkuje powstaniem
przekonania, zgodnie z ktérym ,organy wtadzy sg niewydolne, a tworzone prawo
wadliwe i niedajace narzedzi do zaktadanych celéw” (por. wniosek Rady Miejskiej
w Kozuchowie, s. 19). Tak sformutowany zarzut nie odpowiada przede wszystkim na
pytanie, po stronie jakiego podmiotu dochodzi do powstania powyzszego
przekonania. Z dalszego kontekstu argumentacji przyjetej we wniosku nalezatoby
przyja¢, ze chodzi o podwazenie zaufania czionkdw lokalnej wspoéinoty
samorzgdowej. Za taka interpretacja mogtoby rowniez przemawia¢ wskazanie jako
wzorca kontroli zasady ochrony zaufania obywateli do panstwa, nie zas zasady
ochrony zaufania samorzgdu terytorialnego. Trzeba jednak wskazaé, Zze organy
stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego zostaly wyposazone w ograniczong
legitymacje wnioskowg w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym. Moga
onhe skarzy¢ sprawy dotyczgce jednostki samorzadu terytoriainego, co nie w kazdym
wypadku oznacza dopuszczalno$¢ wystepowania z wnioskiem w sprawach
skutkujgcych naruszeniem praw mieszkancow. W analizowanej sprawie naruszenie
zasady ochrony zaufania wynika¢é ma z niewydolnosci organéw samorzadowych,
ktore nie sg w stanie wykonywa¢ w sposéb zadowalajgcy natozonych na nie

obowigzkéw. Nie mamy zatem w tym przypadku do czynienia z ochrong pozycji
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jednostek samorzadu terytorialnego w stosunku do dziatan prawodawcy (a temu
stuzy przyznanie samorzadowi inicjatywy wnioskowej przed Trybunatem
Konstytucyjnym), ale z ochrong pozycji mieszkancéw okreslonej jednostki samorzadu
terytorialnego w stosunku do tej jednostki, ktdére nie wywigzuje sie wobec
mieszkancow ze spoczywajacych na niej obowigzkéw. Bez watpienia wykracza to
poza zakres zdolnosci wnioskowej organu stanowigcego jednostki samorzadu
terytorialnego, ktéra nalezy postrzegaé przede wszystkim — w Swietle art. 165 ust. 2
Konstytucji — jako skierowang na ochrone samodzielno$ci samorzadu.

Aktualna pozostaje w tym wzgledzie réwniez argumentacja przytoczona
w pkt VI1.1.2 stanowiska. Sformutowany przez wnioskodawcoéw zarzut ma w istocie
charakter pochodny wobec zarzutu naruszenia zasady samodzielnosci finansowej
samorzgdu. Trudno bowiem uznaé, Zze przekonanie obywateli co do tego, czy organy
wladzy publicznej sg wydolne, a tworzone przez nie prawo niewadliwe stanowito
samodzielng warto§¢ konstytucyjng, podlegajaca ochronie na podstawie art. 2
Konstytucji. W istocie wnioskodawca dazy do wskazania, Ze niezapewnienie
samorzadowi odpowiednich srodkéw finansowych narusza konstytucyjne prawa
samorzgdu (samodzielno$¢, obowiazek zapewnienia odpowiedniego udziatu
w dochodach publicznych), ale w rezultacie dotyka to nade wszystko mieszkancow
poszczegblnych jednostek samorzadu terytorialnego, jako beneficjentow zadan
realizowanych przez samorzad. Wystepowanie takiego zwiazku jest oczywiste, nie
zmienia jednak faktu, ze w postepowaniu zainicjowanym przez jednostke samorzadu
terytorialnego kwestionowane przepisy moga podlegaé ocenie tylko w z perspektywy
naruszenia konstytucyjnych uprawnief przystugujgcych bezposrednio jednostce

samorzadu terytorialnego.

MARSZALEK SEJMU

Marek Kuchcinski
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