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WNIOSEK
O ZBADANIE ZGODNOSCI USTAW Z KONSTYTUCJA
ORAZ Z EUROPEJSKA KARTA SAMORZADU LOKALNEGO

Dziatajac na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 3 w zw. z art. 188 pkt 1, 2 i 3 Konstytucji

Rzeczypospolitej Polskiej z dn. 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78 poz. 483 ze zm.), Rada Powiatu
Nowosolskiego wnosi o stwierdzenie, ze:

1)

2)

art. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego (Dz. U. 2010 r. Nr 80 poz. 526 ze zm.) jest niezgodny z art. 2 i art. 167 ust.
1i4wzw. z art. 16 ust. 2 i art. 165 ust. 2 Konstytucji RP oraz z art. 9 ust. 2 i 4 w zw.
zart. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego sporzadzonej w Strasburgu dnia
16 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607) — w zakresie, w jakim nie
uwzglednia mechanizméw kompensujgcych utracone dochody i koszty dodatkowych
zadan jednostek samorzadu terytorialnego;

art. 16 ust. 1b ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen
spotecznych (Dz.U. z 2013 r. poz. 1442) w brzmieniu nadanym ustawg z dnia 21 grudnia
2011 r. o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz. U. Nr 291, poz. 1706)
jest niezgodny z art. 2 i art. 167 ust. 114 w zw. z art. 16 ust. 2 i art. 165 Konstytucji oraz
art. 9 ust. 2 i 4 wzw. z art. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego sporzadzonej w
Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607) — w zakresie,
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w jakim zwicksza obcigzenia finansowe powiatu bez zapewnienia $rodkdéw
kompensujgcych powstaty w ten sposéb uszczerbek;

3) art. 40a ust. 1i 4 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz.U. z 2013 r.,
poz. 260) oraz § 3 i § 4 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 22 marca 2011 r.
w sprawie obliczania maksymalnej stawki opfaty elektronicznej (Dz.U. z 2011 r. Nr 77,
poz. 417) sg niezgodne z art. 2 i art. 167 ust. 1i4 w zw. z art. 16 ust. 2 i art. 165 ust. 2
Konstytucji RP oraz z art. 9 ust 2 i 4 w zw. z art. 1 Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego — w zakresie, w jakim zwiekszajg obcigzenia finansowe powiatu bez
zapewnienia srodkéw kompensujacych powstaty w ten sposob uszczerbek finansowy;

4) art. 130a ust. 5f ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. - Prawo o ruchu drogowym (Dz.U.
22012 r., poz. 1137 ze zm.) w brzmieniu nadanym ustawg z dnia 22 lipca 2010 r.
o zmianie ustawy - Prawo o ruchu drogowym oraz niektérych innych ustaw (Dz.U.
Zz 2010 r. Nr 152, poz. 1018) jest niezgodny z art. 2 i art. 167 ust. 1i4 w zw. z art. 16 ust.
2 i art. 165 Konstytucji oraz z art. 9 ust. 2 i 4 w zw. z art. 1 Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego — wzakresie, w jakim zwieksza obcigzenia finansowe powiatu bez
zapewnienia srodkéw kompensujgcych powstaty w ten sposéb uszczerbek finansowy;

5) art. 180 oraz art. 247 ust. 1 i 4 ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny
i systemie pieczy zastepczej (Dz. U. z 2013 r., poz. 135) sg hiezgodne z art. 2 i art, 167
ust. 1i4wzw. zart. 16 ust. 2 i art. 165 Konstytucji RP ocrazz art. 9ust2i4 w zw. z art. 1
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego sporzadzonej w Strasburgu dnia
15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607) — w zakresie, w jakim
zwiekszaja obcigzenia finansowe powiatu bez zapewnienia $srodkéw kompensujgcych
powstaty w ten sposéb uszczerbek finansowy;

6) art. 27 ust. 1 ustawy z dnia z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od oséb
fizycznych (Dz.U. z 2012 r., poz. 361) w brzmieniu nadanym przez art. 1 pkt 28 lit. a
ustawy z dnia 16 listopada 2006 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0séb
fizycznych oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2006 r. Nr 217 poz. 1588) jest
niezgodny z art. 2 i art. 167 ust. 114 w zw. z art. 16 ust. 2 i art. 165 Konstytucji oraz z art.
9 ust. 24 wzw. z art. 1 Europejskiej Karty Samorzgdu Lokalnego sporzadzonej w
Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607) — w zakresie,
w jakim prowadzi do istotnego obnizenia przychoddéw podatkowych powiatu bez
jednoczesnego ograniczenia natozonych na niego zadan.

Zakres niniejszego wniosku wynika z uchwaty Nr XLV11/301/2014 Rady Powiatu Nowosolskiego z
dnia 28 marca 2014 r., zgodnie z ktérg postanowiono zwréci¢ sie do Trybunatu Konstytucyjnego z
wnioskiem o zbadanie zgodnos$ci przepisbw wymienionych wyzej ustaw z przepisami Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej oraz Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego.

UZASADNIENIE

I. Legitymacja szczegdlna wnioskodawcy
Zgodnie z art. 191 ust. 1 pkt 3 Konstytucji RP, organ stanowigcy jednostki samorzadu
terytorialnego (dalej: j.s.t.) posiada legitymacje szczegdlng do inicjowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym postepowania w przedmiocie abstrakcyjnej kontroli hierarchicznej zgodnosci
aktéw normatywnych, w tym zgodnosci ustaw z Konstytucja i z ratyfikowanymi umowami
miedzynarodowymi, ktérych ratyfikacja wymagata zgody wyrazonej w ustawie (art. 188 pkt 1 2
Konstytucji). Elementem przesgdzajagcym o wyjgtkowosci tego uprawnienia, a stuzgcym
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rozgraniczeniu legitymacji szczegélnej od takiegoz uprawnienia organéw legitymowanych ogélnie
(generalnie)' jest dodatkowa przestanka sformutowana w art. 191 ust. 2, ktéry wymaga, by
kwestionowany akt normatywny dotyczyt spraw objetych zakresem dziatania wnioskodawcy.
Réwniez art. 32 ust. 2 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym przewiduje, ze wniosek pochodzacy
od podmiotu o legitymaciji szczegélnej musi zawiera¢ powotanie przepisu prawa wskazujgcego,
ze kwestionowany akt normatywny dotyczy spraw objetych jego zakresem dziatania. Celem
ponizszych uwag jest uczynienie zado$¢ temu wymogowi.

Warunkiem merytorycznego rozpoznania wniosku zfozonego przez organ stanowigcy j.s.t. jest
wystepowanie w sprawie problemu konstytucyjnego, ktéry istotnie dotyczy spraw o charakterze
samorzadowym?. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat, ze zaréwno przedmiot, jak
i wzorce kontroli muszg miesci¢ sie w konstytucyjnie i ustawowo okreslonym katalogu spraw
nalezgcych do zakresu dziatania wnioskodawcy®. Na podstawie dotychczasowego orzecznictwa
dajg sie wyr6zni¢ trzy warunki, ktérym musi odpowiada¢ wniosek pochodzacy od organu
stanowigcego j.s.t. Po pierwsze — cel jego wniesienia powinien nawigzywa¢ do interesu
publicznego zwigzanego z lokalnym charakterem rady, jako reprezentacii terytorialnej wsp6inoty
samorzadowej’. Po drugie — wniosek powinien dotyczyé spraw zwiazanych z zakresem
kompetencji rady przesadzajgcych o istocie samorzadu®. Po trzecie — kwestionowane przepisy
muszg dotyczyé dziatalnoéci stanowigcej realizacje konstytucyjnie i ustawowo okreslonych zadan
wnioskodawcy®. W przekonaniu wnioskodawcy, w niniejszej sprawie wszystkie te przestanki
zostaty spetnione.

Celem wniosku jest zakwestionowanie konstytucyjnosci przepisédw regulujacych materie
o fundamentalnym znaczeniu dla wykonywania przez powiat jego zadan ustawowych. Chodzi
mianowicie o przepisy skifadajgce sie na wadliwy — zdaniem wnioskodawcy — mechanizm
finansowania samorzadu terytorialnego, a takze o przepisy bedace jaskrawym przyktadem
dysfunkcji tego mechanizmu. Interes publiczny przemawiajgcy za wniesieniem niniejszego
wniosku ma wiec niewatpliwie charakter lokalny, skoro dotyczy Kkonstytucyjnej zasady
samodzielnoéci samorzadu terytorialnego, przesadzajgcej o jego pozycji ustrojowej,
a w konsekwenciji — o jego istocie.

Przepisy ksztattujgce zasady finansowania zadan powierzonych powiatom przez ustawodawce
i wykonywanych jako ich zadania wiasne nalezg do spraw objetych zakresem dziatania rady
powiatu w rozumieniu art. 191 ust. 2 Konstytucji. Mimo, ze na gruncie ustawy z dnia 5 czerwca
1998 r. o samorzadzie powiatowym (Dz.U. z 2013 r., poz. 595) brak domniemania kompetencji
rady powiatu, jakie na podstawie art. 18 ust. 1 ustawy o0 samorzadzie gminnym przystuguje radzie
gminy, to jako organ stanowigcy j.s.t. wykonuje ona kompetencje w zakresie spraw majgtkowych.
Kompetencje te zostaty przez ustawodawce okreslone szerzej, niz w przypadku rady gminy, nie
doznajg bowiem ograniczen wynikajgcych z charakteru czynnosci, zaleznie od tego, czy

! Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 listopada 2001 r., sygn. akt K 28/00 (OTK ZU 2001, nr 8,
0z. 263)

5)J. Jagoda, Sgdowa ochrona samodzielnosci jednostek samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2011, s. 329

3 postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 maja 2005 r., sygn. akt Tw 12/04 (OTK ZU 2005, nr 3,

poz. 94); postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r., sygn. akt U 1/00 (OTK ZU 2000,

nr 5, poz. 148); postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 29 lipca 2003 r., sygn. akt Tw 13/03 (OTK ZU

2003, nr 3, poz. 166)

* Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 listopada 2001 r., sygn. akt K 28/00 (OTK ZU 2001, nr 8,
0z. 263)

E)Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia. 8 lipca 2008 r., sygn. akt K 40/06 (OTK ZU 2008, nr 8,
0z. 113)

gPostanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 maja 2005 r., sygn. akt Tw 12/04 (OTK ZU 2005, nr 3,

poz. 94)
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przekraczajg one zakres zwyktego zarzgdu. W zakresie kompetencji rady miesci sie kategoria
tzw. spraw budzetowo-finansowych’. Zgodnie z art. 12 pkt 5 ustawy o samorzadzie powiatowym,
uchwalanie budzetu powiatu nalezy do wytacznej wiasciwosci rady. Tres¢ kwestionowanych
przepiséw — w zakresie, w jakim ustalajg one zadania wiasne powiatu i ksztattuja mechanizm ich
finansowania — ma wiec bezposrednie przetozenie na tres¢ uchwat rady, w tym zwtaszcza
uchwaly budzetowej. Rdéwniez sam Trybunat w szeregu wyrokdw przyznat, ze ustalenie
odpowiednich zrodet finansowania dziatalnosci j.s.t. stanowi jedng z podstawowych gwaranciji ich
samodzielnosci®. Ze wzgledu na ogélnikowosé sformutowania art. 167 Konstytugji ustawodawcy
przystuguje w tej mierze istotna swoboda, nie ulega jednak watpliwosci, ze podziat dochodéw
publicznych pomiedzy poszczegdlne segmenty wiadzy musi uwzglednia¢ zasade samodzielnosci
samorzgdu terytorialnego. TreScig tego przepisu jest bowiem ,nakaz zapewnienia j.8.L
,odpowiedniego” udziatu w dochodach publicznych, tak by mozliwa byta realizacja ich zadar”®
oraz ,zakaz dokonywania takich modyfikacji tych dochodéw, ktére ,,odpowiednio$¢” tego udziatu
by przekreélaly’'®. Zdaniem wnioskodawcy, kwestionowane przepisy pozostajg w sprzeczno$ci
i z jednym, i z drugim.

Zasady ustalania i przekazywania subwencji ogélnej (art. 7 ustawy o dochodach j.s.t.) majg
fundamentalne znaczenie dla realizacji zadarh wiasnych powiatu, skoro gwarancjg ich
wykonywania jest dysponowanie odpowiednimi srodkami finansowymi, zgodnie z konstytucyjna
zasadg adekwatnosci (art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji). Nie gwarantuja one kompensaciji ubytkéw
w dochodach powiatu powstatych w zwigzku z wykonywaniem natozonych na niego zadan, ktére
to ubytki rada powiatu musi uwzglednié¢ w toku swojej dziatalnosci uchwatodawcze;j.

Ten sam argument uzasadniajgcy istnienie legitymacji wnioskodawcy w niniejszej sprawie odnosi
sie do wskazanych w petitum przepiséw ustawy z dnia 13 paZdziernika 1998 r. o systemie
ubezpieczen spotecznych. Przepisy te rozszerzajg zakres zadan powiatu — bez jednoczesnego
zagwarantowania $rodkéw na pokrycie wynikajgcych stad wydatkow.

W analogiczny spos6b wykaza¢ mozna legitymacje do zakwestionowania przepiséw ustaw
wskazanych w pkt 3-5 petitum niniejszego wniosku. Przepisy te naktadajg bowiem na powiat
zadania, nie wskazujac jednoczes$nie srodkow na pokrycie kosztéw ich realizaciji.

Nalezy raz jeszcze podkreslié, ze wszystkie kwestionowane przepisy nie tylko znajduja
zastosowanie w stosunku do wnioskodawcy, ale dotycza dziatalno$ci stanowigcej realizacje jego
konstytucyjnie i ustawowo okreslonych zadarn''. Chodzi zwiaszcza o zadania z zakresu
powiatowej gospodarki finansowej, o ktérej podstawach i ksztatcie decyduje rada w toku swej
dziatalnosci uchwatodawczej — przede wszystkim w postaci uchwaty budzetowej. Zaréwno
powotany wzorzec, jak i normy bedace przedmiotem zarzutéw wniosku pozostaja w $cistym
zwigzku z zakresem dziatania wnioskodawcy, co czyni zadosé wymogom stawianym przez
przepisy Konstytucji i ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, dajac podstawe do merytorycznego
rozpoznania sprawy.

" Cz. Martysz, Komentarz do art. 18 ustawy o samorzadzie gminnym [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa

0 samorzgdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2010.

® Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 kwietnia 2010 r., sygn. akt P 1/08 (OTK ZU 2010, nr 4, poz. 33);

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 marca 1999 r., sygn. akt K 35/98 (OTK ZU 1999, nr 3, poz. 37);

Whyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6 wrzeénia 2005 r., sygn. akt K 46/04 (OTK ZU 2005, nr 8, poz. 89)

?OWyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 listopada 1998 r., sygn. akt K 12/98 (OTK ZU 1998, nr 6, poz. 98)
Tamze.

" Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 29 lipca 2003 r., sygn. akt Tw 13/03 (OTK ZU 2003, nr 3,

poz. 166)
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. Konstytucyjny status samorzadu terytorialnego. Samodzielno$¢ finansowa jednostek
samorzadu terytorialnego

Koncepcja samorzadu terytorialnego zaktada wydzielenie sposréd zadan, ktére ma obowigzek
wykonywaé paristwo okreslonego zakresu spraw publicznych, ktéry zostaje nastepnie powierzony
do samodzielnej realizacji wspoélnotom lokalnym'2. Konsekwencjg powotania j.st., jako
wyposazonych w osobowo$é¢ prawng podmiotéw administracji publicznej odrebnych od
administracji rzadowej, jest konieczno$¢ zapewnienia im odpowiednich $rodkéw finansowych
umozliwiajgcych realizacje nalozonych na nie zadan. System dochodéw samorzadowych
uksztattowany jest zatem w oparciu 0 podziat zasobéw publicznych pomiedzy administracje
rzgdowa i jednostki samorzgdu. Podziat ten powinien uwzgledniaé konieczno$¢ zapewnienia j.s.t.
srodkéw finansowania przypisanych im zadaih publicznych i umozliwia¢ ich samodzielng
realizacje, zgodnie z istota samorzadu terytorialnego. W literaturze wyréznia sie dwa aspekty
tego podziatu. W aspekcie ekonomicznym powinien on zapewnia¢ j.s.t. udziat w zasobach
publicznych odpowiednio do przypadajgcych im zadarn. Natomiast w aspekcie prawnoustrojowym
uksztattowany na jego podstawie system dochodéw publicznych i uprawnienia w stosunku do
mienia powinny odpowiada¢ istocie samorzadu terytorialnego, ktérej zasadniczym elementem
jest samodzielnosé™.

W sensie ekonomicznym realizacja zadan rzgdowych i samorzadowych finansowana jest z tego
samego z2rédla — tj. przede wszystkim danin publicznych — co sprawia, ze te wzglednie
niezalezne segmenty witadzy publicznej konkurujg o dostep do $Srodkéw niezbednych przy
wykonywaniu ich zadan. Na rzecz pierwszennstwa samorzadu terytorialnego przemawia
konstytucyjna zasada subsydiarnosci, w my$l ktérej odpowiedzialno§é za sprawy publiczne
powinny ponosi¢ przede wszystkim te organy wiadzy, ktére znajdujg sie najblizej obywateli.
Zasada ta zyskata wyraz normatywny takZze w art. 4 ust. 3 Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego, zgodnie z ktérym ,generalnie odpowiedzialno$¢ za sprawy publiczne powinny ponosi¢
przede wszystkim te organy wiladzy, ktére znajduja sie najblizej obywateli’. Niezgodne z zasada
subsydiarnosci bedzie wiec na przyktad zmniejszenie poziomu srodkdéw przekazywanych j.s.t.,
jezeli nie towarzyszg temu odpowiednie zmiany w podziale zadan miedzy administracje rzadows i
samorzadowa .

Okreslenie zasad podzialu zasobdw publicznych pomiedzy administracje rzadowg
i samorzadowa lezy w gestii ustawodawcy. To na nim spoczywa odpowiedzialnosé za wiasciwe
wywazenie potrzeb ogdinonarodowych i potrzeb spotecznosci lokalnych. Istotng dyrektywe
stanowi w tym zakresie art. 167 ust. 1 Konstytucji, zgodnie z ktérym jednostkom samorzadu
terytorialnego zapewnia sie udziat w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im
zadan. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przepis ten uznaje sie za regulacje
o charakterze gwarancyjnym, ktérej celem jest zapewnienie mozliwosci wykonania ustalonych
przez ustawodawce zadarn przez lokalng wspélnote samorzadowa'”. Przepisu art. 167 ust. 1 nie
mozna jednak rozpatrywa¢ w oderwaniu od ust. 4 tego artykulu, zgodnie z ktérym zmiany
w zakresie zadah i kompetencji jednostek samorzgdu terytorialnego nastepuja wraz
z odpowiednimi zmianami w podziale dochodéw publicznych. Dopiero te dwa przepisy tworza
norme pozwalajaca nalezycie oceni¢ Konstytucyjnos¢ ustanawianej przez ustawodawce alokacji

2 \Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 kwietnia 2010 r., sygn. akt P 1/08 (OTK ZU 2010, nr 4, poz. 33)

'3 A. Niezgoda, Podziat zasobéw publicznych miedzy administracje rzadowq i samorzadowa, Warszawa 2012,
s. 38

" Tamze, s. 120

'® Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 kwietnia 2010 r., sygn. akt P 1/08 (OTK ZU 2010, nr 4, poz. 33)
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srodkéw finansowych'®. Przepisy te wyrazajg jednoczesénie zasade samodzielnosci finansowej
j.s.t, ktérej istota polega na zapewnieniu samorzadowi politycznej swobody ksztattowania
wydatkéw — w oparciu o dochody ustalone na poziomie gwarantujgcym realizacje przypisanych
mu zadan publicznych.

Fakt, ze samodzielno$¢ finansowa j.s.t. nie ma charakteru absolutnego i moze byé ograniczana
w drodze ustawy, a takze ogéinikowos¢ ujecia art. 167 Konstytucji, stwarzajg po stronie
ustawodawcy znaczng swobode w ustalaniu Zrédet dochoddéw wiasnych powiatow oraz
decydowania o poziomie tych dochodéw. Swoboda ta nie jest jednak nieograniczona.
W literaturze przedmiotu i orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wskazuje sie na szereg
czynnikéw limitujgcych te kompetencje ustawodawcy — poczawszy od koniecznoéci zachowania
istoty samorzadu terytorialnego wyrazajgcej sie m.in. we wspomnianej politycznej swobodzie
dysponowania wydatkami'’, a skoriczywszy na wynikajacej z art. 2 konstytucyjnej zasadzie
proporcjonalnoéci18. R6zne formy moze takze przybiera¢ akt naruszenia wywodzonej z art. 167
zasady adekwatnoéci srodkéw do zadar. Moze ono polegac — po pierwsze — na natozeniu przez
ustawodawce na j.s.t. nowych zadan bez jednoczesnego zabezpieczenia nowych $Srodkéw
finansowych na ich realizacje. Po drugie — moze ono nastgpi¢ przez uszczuplenie zrédet
dochod6w wiasnych j.s.t.

W procesie stanowienia prawa ustawodawca powinien dokona¢ oceny, czy i w jakim zakresie
proponowane regulacje skutkujg natozeniem dodatkowych zadarn lub ograniczeniem dochodéw
j-s.t. i podja¢ decyzje o ewentualnej rekompensacie tego rodzaju skutkéow. Rekompensata ta
moze polega¢ na przyznaniu dodatkowego 2rédia dochoddéw wiasnych lub zwiekszeniu
mozliwosci wykorzystywania dotychczasowego (np. przez zwiekszenie procentowego udziatu
samorzadu w podatkach panstwowych), albo na uwzglednieniu w systemie subwencjonowania
lub dotowania samorzadéw elementu rekompensujgcego utracone dochody lub zwiekszone
wydatki'®. Brak takich wtasnie mechanizméw wnioskodawca zarzuca kwestionowanym przepisom
w niniejszej sprawie. Ustawodawca przejawia bowiem niepokojacg tendencje do wyznaczania
samorzadom nowych zadan ustawowych i sposobéw ich realizacji, jednocze$nie zaniedbujac
kwestie ich adekwatnego finansowania. Problem ten pozostaje w bezposrednim zwigzku
Z nierzetelnym przygotowaniem oceny skutkéw regulacji, ktérego konsekwencjg jest istotne
niedoszacowanie rzeczywistego negatywnego wplywu regulacji na stan finanséw j.s.t. Jezeli
wzigé pod uwage liczhe tego rodzaju przypadkéw, to widoczne staje sie, ze problem
konstytucyjny ma charakter systemowy i dotyczy istoty samorzgdno$ci terytorialnej w Polsce.

Nowe zadania naktadane na jednostki samorzadu terytoriainego moga mie¢ dwojaki charakter.
Po pierwsze moga to byé nowe zadania wiasne bgdZ tez nowe zadania zlecone ustawa.
Ustawodawca w sposéb odrebny uregulowat finansowanie wskazanych wyzej zadan decydujac
sie na zagwarantowanie petnego pokrycia kosztéw nowych zadan jedynie w odniesieniu do
zadan zleconych.

Zgodnie z art. 42 ust. 2 pkt 6 ustawy o dochodach j.s.t. jednostki samorzadu terytorialnego moga
otrzymac dotacje celowe z budzetu panstwa na dofinansowanie zadar wiasnych, o ktérych mowa

'8 Zdanie odrebne sedziego Jerzego Stepnia do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 1 kwietnia 2003 r.

w sprawie K 46/01

"7 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 kwietnia 2010 r., sygn. akt P 1/08 (OTK ZU 2010, nr 4, poz. 33)

'® Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 pazdziernika 1996 r., sygn. akt K 1/96 (OTK ZU 1996, nr 5,
0z. 38)

Pg E. Kornberger-Sokotowska, Teorefyczno-prawne aspekly realizacji zasady adekwatno$ci $rodkéw do zadari

[w:] Finanse komunalne a Konstytucja, Studia i Materiaty Trybunatu Konstytucyjnego, Tom XLIH, Warszawa 2012,

s. 16
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w odrebnych przepisach na zasadach w nich okreslonych. Przepis ten zostawia swobode
ustawodawcy co do tego, czy i w jakiej wysokosci powinien przyznaé dotacje celowa. Takie
sformutowanie przepisu wynika z istoty zadan wlasnych, ktére realizuje j.s.t. we witasnym imieniu i
na wtasng odpowiedzialno$é, zatem podstawowym zréditem finansowania tych srodkéw powinny
by¢ dochody wiasne i subwencje, ktérymi samorzad moze samodzielnie dysponowaé - dotacje
celowe majg w swych zatozeniach stanowi¢ jedynie uzupetniajgce zrédto finansowania zadan
wiasnych j.s.t. Przedstawione zasady finansowania zadan wtasnych z dotacji celowej nie
gwarantujg petnego pokrycia kosztéw zwigzanych z realizacja nowych zadan wiasnych, w
przypadku gdyby srodki uzyskiwane z dochodéw wiasnych czy subwencji ogdlnej okazaty sie
niewystarczajgce na realizacje przez j.s.t. wskazanych w ustawie zadan wiasnych. Brak tej
gwarancji jest szczegdlnie dotkliwy w kontekScie zbyt niskiego poziomu zagwarantowanych
dochodéw wiasnych oraz braku mechanizmu dostosowujacego wysoko$¢ subwencji ogélnej do
zwiekszenia kosztéw realizacji zadan wtasnych lub tez do ubytku w dochodach, bedacego
konsekwencjg zmian ustawowych.

Jesli zas chodzi 0 zadana zlecone ustawami, o ktérych mowa w art. 49 ustawy o dochodach jst,
to ustawodawca uznat za stosowane ustawowe zagwarantowanie niezbednych srodkéw w petnej
wysokosci - zgodnie z tym przepisem jednostka otrzymuje .dotacje celowe w wysokosci
zapewniajgcej realizacje tych zadan” (ust. 1) ,w sposéb umozliwiajgcy petne i terminowe
wykonywanie zlecanych zadan” (ust. 5). Mozna wiec wskazadé, iz w przypadku tej kategorii zadan
realizowanych przez j.s.t. konstytucyjna zasada adekwatnosci znajduje swoj petniejszy wyraz.
Zadania zlecone ustawami stanowig jednak waski wycinek zadan naktadanych ustawowo na
j.s.t., zatem zasady ich finansowania nie majg wptywu na zarzut naruszenia zasady adekwatnosci
stawiany w niniejszym wniosku. Sg to zadania, ktérych celem jest zaspokajanie zbiorowych
potrzeb najszerszej wspoélnoty wszystkich mieszkancéw kraju, a nie wspolnoty samorzgdowej.

li. Art. 167 Konstytucji jako wzorzec kontroli konstytucyjnosci w dotychczasowej
praktyce orzeczniczej Trybunatlu Konstytucyjnego

Podczas niespetna dekady obowigzywania ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach j.s.t.,
organy stanowigce jednostek réznych szczebli kierowaty do Trybunatu szereg wnioskéw
wskazujacych na naruszenie wyrazonej w art. 167 Konstytucji zasady adekwatnosci. Analiza
dotychczasowego orzecznictwa w przedmiotowej kwestii pozwala na skonstruowanie katalogu
elementéw warunkujgcych uznanie niekonstytucyjnosci kwestionowanych przepiséw w oparciu
o ten wzorzec kontroli.

W wielu orzeczeniach Trybunat Konstytucyjny podkreélat, ze prawodawca konstytucyjny
pozostawit legislatywie szeroki margines oceny w zakresie ustalenia proporcji miedzy wysokoscig
dochodéw j.s.t. a zakresem przypadajgcych im zadan. Zwracat rowniez uwage, ze choé
zasadniczo nie jest wiasciwy do kontroli decyzji w tym zakresie z punktu widzenia ich trafnosci,
wyjatek stanowig sytuacje, kiedy ustawodawca narusza konstytucyjne zasady podziatu dochodéw
miedzy panstwo a samorzad terytorialny, stanowigc regulacje, ktdre prowadzg do oczywistych
dysproporcji miedzy zakresem zadan j.s.t. a wysokoscig ich dochodéw®. Jednoczes$nie, twierdzi
Trybunat, sam fakt zwiekszenia zakresu zadain samorzadu bez zmian w systemie finansowania
nie przesadza jeszcze o niekonstytucyjnosci danej regulacji — o ile dotychczasowe Z2rédta
dochoddéw pozwalajg ha wykonywanie wszystkich zadan publicznych j.s.t. W celu wykazania
niezgodnosci kwestionowanej regulacji z art. 167 ust. 1 ustawy zasadniczej niezbedne jest zatem

20 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 kwietnia 2010 r., sygn. akt P 1/08 (OTK ZU 2010, nr 4, poz. 33)
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przedstawienie argumentéw wskazujgcych na dysproporcje pomiedzy zakresem zadan
a dochodami j.s.t., ktéra powoduje, ze powiat nie jest w stanie prawidtowo realizowa¢ swoich
obowiazkéw?'. Wymaga to przeprowadzenia cato$ciowej analizy dochodéw i wydatkow
okreslonego rodzaju j.s.t., ktéra umozliwitaby ocene, czy przyznane dochody sg wystarczajgce do
sfinansowania wszystkich zadan powiatu.

Przyjeta w polskim systemie prawnym zasada domniemania konstytucyjnoéci ustawy wymaga
bowiem, by podmiot wystepujgcy do Trybunatu o stwierdzenie niezgodnoéci ustawy z konstytucja
przedstawit argumenty uzasadniajgce przedstawione zarzuty. W przypadku zarzutu naruszenia
art. 167 ust. 1 powinien on zatem wykazag, ze stosowanie kwestionowanego przepisu prowadzi
do sytuacji, w ktérej catoksztatt zrédet dochodéw przewidzianych przez prawo dla j.s.t. danego
szczebla nie zapewnia tym jednostkom udziatu w dochodach publicznych ,odpowiednio” do
przypadajgcych im zadan®. Oznacza to, ze akt normatywny mégtby zostaé uznany za sprzeczny
z art. 167 ust. 1 Konstytucji tylko wtedy, gdyby ogdlny poziom dochodéw j.s.t. wynikajacy
z obowigzujgcego ustawodawstwa uniemozliwiat efektywng realizacje zadan powierzonych tym
jednostkom?®®. Przedstawiany przez wnioskodawce dowod takiej dysproporcji powinien, zdaniem
Trybunatu, przybieraé forme wyliczen®.

Trybunat podkreslat réwniez znaczenie zasady proporcjonalnosci, wielokrotnie wskazujac, ze
interwencja Trybunatu moze mieé miejsce w sytuacji, gdy ustawodawca przekracza zakres
swobody regulacyjnej w sposéb na tyle drastyczny, ze naruszenie wspomnianej zasady jest
ewidentne. Natomiast warunkiem konstytucyjno$ci ingerencji prawodawcy w sfere
samodzielnoéci finansowej j.s.t. jest — zdaniem Trybunatu — spetnienie przestanek formalno-
proceduralnych i materialnoprawnych. W pierwszym przypadku chodzi o zasade wytgcznosci
ustawy dla ustalania i okreslania dochodéw oraz wydatkéw j.s.t. W drugim — o wymoég, by
ingerencja ta nie byta dowolna, ani nadmierna i znajdowata uzasadnienie w konstytucyjnie
okreslonych celach i warto$ciach®. O niekonstytucyjnosci takiej ingerencji mozna zatem méwic
woéwczas, gdy nie daje sie ona pogodzié z wynikajgca z art. 2 zasadg proporcjonalnosci?®. Chodzi
zwlaszcza o przypadki oczywistej dysproporcji miedzy nakfadanymi na j.st. ciezarami
a mechanizmami zapewniajgcymi ich realizacje od strony finansowej” .

Powyzsza analiza orzecznictwa Trybunatu pozwala wskazaé gtéwne przyczyny niepowodzenia
zdecydowanej wiekszosci whioskdéw powotujgcych art. 167 ust. 1 i 4 jako wzorzec kontroli.
Pierwszg z nich jest fakt, ze brak wyréwnania uszczerbku finansowego doznawanego przez j.s.t.
wskutek uchwalenia kwestionowanych przepiséw nie jest okolicznoscig wystarczajacag do
stwierdzenia naruszenia, poniewaz samorzady uszczerbek taki mogg pokryé z innych zrédet lub
efektywniej (,bardziej racjonalnie”®) gospodarowaé swoim majatkiem. Po drugie — warunkiem
koniecznym dla stwierdzenia naruszenia art. 167 jest wykazanie naruszenia politycznej swobody
j.s.t. do dysponowania srodkami lub oczywistej i razgcej dysproporcji dochoddéw w stosunku do
zadan publicznych, co zasadniczo nie jest mozliwe w sytuacji, gdy przedmiotem wniosku sg

! Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 grudnia 2007 r., sygn. akt K 52/05 (OTK ZU 2007, nr 11,
poz. 159); Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6 wrzesnia 2005 r., sygn. akt K 46/04 (OTK ZU 2005, nr 8,
0z. 89)
52 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 marca 1999 r., sygn. akt K 35/98 (OTK ZU 1999, nr 3, poz. 37)
Tamze.

2 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 marca 1999 r., sygn. akt K 35/98 (OTK ZU 1999, nr 3, poz. 37)

5 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 listopada 1998 r., sygn. akt K 22/98 (OTK ZU 1998, nr 7, poz. 115)
%5 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 listopada 1998, sygn. akt K 12/98 (OTK ZU 1998, nr 6, poz. 98)

2" Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6 wrzesnia 2005 r., sygn. akt K 46/04 (OTK ZU 2005, nr 8, poz. 89)

® Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 1 kwietnia 2003 r., sygn. akt K 46/01 (OTK ZU 2003, nr 4, poz. 27)
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przepisy tylko jednej ustawy. Po trzecie — kazdorazowo w gre wchodzi nietatwy do realizaciji
obowigzek wnioskodawcy przytoczenia merytorycznych argumentéw (przybierajacych np. postac
wyliczen), ktére wskazywatyby na wspomniang dysproporcje. | po czwarte — Trybunat
niejednokrotnie odwotywat sie do argumentu, ze kwestionowane dziatania ustawodawcy
stanowity wyraz ochrony konstytucyjnych warto$ci, jakimi sg rownowaga budzetowa i dbatos¢
o stan finanséw panstwa.

Niniejszy wniosek wymierzony jest w najistotniejsze, zdaniem wnioskodawcy, zroédio istniejacych
dysproporcji finansowych oraz — co za tym idzie — probleméw konstytucyjnych, to znaczy
w przepisy konstruujace mechanizm ustalania wysokosci srodkow przekazywanych j.s.t. na
realizacje przypisanych im zadan publicznych. Wadliwo$¢ tego mechanizmu — w postaci
uksztattowanej na gruncie ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach j.s.t. — rzutuje na treé¢
pozostatych kwestionowanych rozwigzan prawnych, ktore w tej sytuacji stanowig jednoczesnie
konsekwencje jego niedomagan i egzemplifikacje tezy o jego utomnosci. Biorac pod uwage
wywodzone w orzecznictwie Trybunatu kryteria kontroli, wykazanie, ze przepisy jednej (i tylko
jednej) ustawy naruszajg konstytucyjng zasade adekwatnosci jest niezwykle trudne, i nawet
przeprowadzone z powodzeniem nie stanowi dostatecznego dowodu na istnienie systemowego
problemu niedofinansowania samorzadow. Konstrukcja niniejszego wniosku jest wyrazem
zatozenia, ze dla wykazania systemowej nierbwnowagi pomiedzy srodkami i zadaniami j.s.t.,
bedgcej — w my$él dotychczasowego orzecznictwa Trybunalu — warunkiem sine qua non
orzeczenia o niekonstytucyjnosci, konieczne jest ujecie kompleksowe. Ujecie to wymaga
sformutowania zarzutéw niekonstytucyjnoéci wobec wickszej liczby reprezentatywnych przepiséw
oraz przytoczenia dowodéw natury ekonomicznej — z jednej strony danych finansowych
uzyskanych bezposrednio od samorzaddéw, z drugiej - danych makroekonomicznych
ilustrujgcych systemowy wymiar kwestionowanej dysproporcji. Jedynie takie podejscie
gwarantuje dobre zobrazowanie rzeczywistego wptywu analizowanych regulacji na stan finanséw
js.t

Nalezy jednak zwrécié uwage na podstawowa trudnosé w powotywaniu dowodéw opartych na
danych finansowych: prowadzenie rachunkowoéci budzetowej w jednostkach samorzadu
terytorialnego oparte jest na przepisach prawa, tj. ustawy o finansach publicznych oraz
rozporzgdzen wykonawczych. Przyjety przez regulatora (ustawodawce i Ministra Finanséw)
model rachunkowosci budzetowej jednostki samorzadu terytorialnego i jej jednostek
organizacyjnych stuzyé ma przede wszystkim generowaniu informacji dotyczacych wykonywania
planéw finansowych tych jednostek w podziale na paragrafy klasyfikacji wydatkéw. Klasyfikacja ta
odpowiada tradycyjnemu modelowi budZzetowania, narzuconemu przez przepisy prawa
budzetowego, nie jest jednak przydatna dla oceny kosztow realizacji poszczegolnych zadan, ani
dla oceny stopnia zmiany tych kosztéw w zwigzku z modyfikacjg zakresu tych zadan. Jednostki
samorzadu terytorialnego w Polsce — w odréznieniu od swoich odpowiednikéw np. w wiekszosci
niemieckich krajoéw zwigzkowych i innych paristwach, w ktérych rachunkowo$¢ j.s.t. zorientowana
jest na wydatki, zostata zastgpiona rachunkowoscig zorientowang na cele — nie dysponujg
narzedziami, ktére pozwolityby na szybkie i niewymagajgce znacznych nakfadéw pracy
generowanie informaciji dotyczgcych wzrostu wydatkéw lub zmniejszenia dochodéw bedacych
bezposrednim rezultatem zmian ustawowych. Powotywane we wniosku dane, dotyczace wptywu
poszczegblnych zmian na sytuacje finansowg wnioskodawcy, zostaty zgromadzone i opracowane
przez stuzby finansowe wnioskodawcy w drodze analizy merytorycznej i finansowej
poszczegdélnych dowoddéw ksiegowych (faktur, list pfac, itp.). W niektérych przypadkach —
niekiedy bardzo istotnych z fiskalnego punktu widzenia (jak w przypadku wptywu zmian w ustawie
o podatku dochodowym od oséb fizycznych) — nie jest mozliwe precyzyjne ustalenie wptywu

strona 9 z 25



B B | Domanski Zakrzewski Palinka

zmian na wielko$¢ dochodow lub wydatkow (ij. ustalenie takiego wpltywu z wyeliminowaniem
innych czynnikéw). Wéwczas dane wynikajgce z dowoddw ksiegowych ustgpi¢ musiaty miejsca
szacunkom ekonomicznym. Nie mozna takze nie wspomnieé o tych przypadkach, w ktérych
wptywu zmian legislacyjnych na wielko§¢ dochodéw i wydatkébw nie da sie ustali¢ nawet
w sposéb szacunkowy, choé kwestia istnienia takiego wptywu nie ulega watpliwosci. Wing za taki
stan rzeczy, a w pewnym stopniu takze za jako$¢ przeprowadzanych ocen skutkéw regulaciji,
o czym byta juz mowa, nalezy obarczy¢ ramy istniejgcego systemu gromadzenia informacji
finansowych w jednostkach samorzadu terytorialnego.

Z dostepnych wyliczen wynika, ze dodatkowe koszty generowane przez obowiazek realizacii
zadan natozonych na j.s.t. ustawami przyjetymi w latach 2004-2013 (a wiec od poczatku
obowigzywania ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach j.s.t.) przekraczajg 10 mid z.
W zdecydowanej wiekszoéci sg to koszty zadan o charakterze obligatoryjnym ustawowo
przekazywanych i wykonywanych przez j.s.t. jako zadania wilasne. Obowiazkowi pokrywania
kosztow realizacji tych zadan musi — z natury rzeczy — towarzyszy¢ ograniczenie wydatkéw na
zadania nieobligatoryjne, zwiaszcza za$ na zadania wykreowane samodzielnie w granicach
prawa przez spotecznosc lokalng tworzacg dang j.s.t. Powoduje to zepchniecie ich na margines
jako swego rodzaju ,dodatkowego luksusu’®. Nalezy pamietaé, ze do tego rodzaju zadan
nieobligatoryjnych nalezy m.in. dziatalno$¢ inwestycyjna, czesto w postaci wkiadu niezbednego
do uzyskania wsparcia ze srodkdw unijnych. Dziatalno$¢ ustawodawcy polegajaca na naktadaniu
na samorzady kolejnych zadan obligatoryjnych, kidére j.s.i. zmuszone s3 finansowaé
z ograniczonej puli posiadanych $rodkéw finansowych — bez stosownego wyréwnania
powstajgcych w ten spos6b ubytkébw w ich zasobach — stanowi istotne ograniczenie ich
samodzielnosci, poniewaz de facto pozbawia je swobody prowadzenia wiasnej polityki
wydatkowej w skali lokalnej. Konsekwencjg powstajgcych w ten sposéb niedoboréw jest
konieczno$¢ siegania do zrddet zwrotnych, niezbednych do pokrycia deficytow sektora
samorzgdowego siegajacych 10-15 mid zt rocznie (w latach 2009-2011). Deficyty te wynikaja nie
tylko z poziomu inwestycji, czesto niezbednych do wykonania zobowigzan zaciggnietych
w traktacie akcesyjnym (ochrona Srodowiska, transport), ale takze z zachwiania réwnowagi
miedzy dynamikg wydatkéw biezgcych a dynamikg dochodéw biezgcych j.s.t. O ile w latach
2004-2008 relacja nadwyzki operacyjnej do dochodéw wynosita od 10 do przeszio 14%,
aw kolejnych latach odpowiednio 7,6%, 5,6%, 6,4%, 6,6%. Ta systemowa nieréwnowaga
w zdecentralizowanej czesci finanséw publicznych pogiebia sie nawet w poréwnaniu z rokiem
2009, stanowigcym kulminacyjny okres Swiatowego kryzysu finansowego i gospodarczego, co
grozi zahamowaniem rozwoju lokalnego i istotnie ogranicza finansowg zdolno$¢ j.s.t. do realizacji
biezacych zadan wiasnych. Odwrécenie tego procesu jest wiec sprawg priorytetowa.

W szeregu orzeczen Trybunat odwofywat sie do kwestii ochrony wartosci, jaka stanowi
rownowaga budzetu panstwa. Nie ulega watpliwosci, ze bez poprawnie skonstruowanego
i zrbwnowazonego budzetu, panstwo nie bedzie zdolne do realizacji swoich celéw — zwlaszcza
w zakresie konstytucyjnego wymogu troski o dobro wspolne. Zgodnie ze stanowiskiem doktryny,
konsekwentnie aprobowanym w orzecznictwie Trybunatlu Konstytucyjnego, obowigzek
zachowania réwnowagi budzetowej stanowi samodzielng wartos¢ konstytucyjng, choé nie zostat
on wyrazony wprost na gruncie ustawy zasadniczej. Jak twierdzi Trybunat, ,od zapewnienia
rownowagi budzetowej zalezy zdolno$¢ paristwa do dziafania i rozwigzywania réznorodnych
probleméw. Pomimo, Ze panstwo ma obowigzek podejmowac dziatania, ktére zapewnig

% T. Debowska-Romanowska, Prawne i pozaprawne uwarunkowania skutecznosci gwarancji wynikajgcych z
art. 167 ust. 1 i 4 Konsiytugji [w:] Finanse komunalne a Konstytucja, Studia i Materialy Trybunatu
Konstytucyjnego, Tom XLHI, Warszawa 2012, s. 30.
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odpowiednie s$rodki finansowe niezbedne dla realizacji konstytucyjnych praw i wolnosci, to nie
mozna zapominaé, Ze musi przy tym uwzglednia¢ sytuacje gospodarczg i koniecznosc
zapewnienia warunkéw rozwoju gospodarczego™®. Jest to szczegdlnie istotne w kontekscie
zasady rownowagi finanséw publicznych, ktdérej zasadniczy element stanowi ochrona przed
nadmiernym zadtuzeniem podmiotéw publicznych — zaréwno na poziomie centralnym, jak
i samorzgdowym. Bezwzgledny zakaz wyraza w tej mierze art. 216 ust. 5 Konstytucji, ktéry ustala
maksymainy putap parnstwowego dtugu publicznego na poziomie 3/5 warto$ci rocznego produktu
krajowego brutto. Co najwazniejsze, na wzrost owego dtugu sktada sie nie tylko centralny deficyt
budzetowy, ale réwniez deficyt budzetéw lokalnych. Nalezy bowiem pamietaé, ze ,na nadmierny
wzrost zadtuzenia paristwa skfadajg sie skutki wieloletnich proceséw niezrébwnowazonej
gospodarki finansowej, tj. powtarzajgcych sie i nie sptaconych deficytow budzefowych; takze na
poziomie budzetéw lokalnych™'. Zasada réwnowagi finanséw publicznych obejmuje zatem
réwniez rownowage budzetéow j.s.t. Wskutek wykazanej wyzej nierbwnowagi o charakterze
systemowym, dziatania ustawodawcy w ramach obowigzujgcego obecnie mechanizmu podziatu
$rodkéw finansowych powodujg wzrost zadtuzenia budzetéw samorzadowych. Mozna wrecz
zaryzykowac twierdzenie, ze udziat samorzadéw w panstwowym diugu publicznym byiby
znikomy, gdyby nie dziatalno$é ustawodawcy skutkujgca uszczupleniem dochodéw iflub
wzrostem wydatkéw j.s.t. Teza ta znajduje potwierdzenie w danych statystycznych: od 2002 do
2012 roku dtug j.s.t. (nieskonsolidowany) wzrést ponad pieciokrotnie, z ok. 12 mid zt do 68 mid zt,
co stanowi odpowiednio ok. 3,3% i 7,7% paristwowego dtugu publicznego, a zatem w tym okresie
dynamika zadiuzenia samorzaddéw znacznie przewyzszata dynamike zadiluzenia panstwa.
Z dostepnych badan wynika poza tym, ze fakt absorbowania $rodkéw unijnych jedynie
w niewielkim stopniu przyczynit sie do wzrostu zadtuzenia samorzadéw, co uzasadniania
wniosek, ze zadtuzenie to w decydujacej mierze generowane byto przez wzrost kosztéw realizaciji
zadan naktadanych na nie w drodze ustawy — bez jednoczesnego zagwarantowania $rodkéw na
pokrycie wynikajgcych stgd wydatkéw.

Argument z konstytucyjnej wartoSci réownowagi budzetu panstwa (podnoszony w ramach
uzasadnienia ograniczenia $rodkéw przekazywanych j.s.t. bez jednoczesnego ograniczenia
realizowanych przez te jednostki zadan) musi jednak bezwzglednie ustapié w obliczu zasady
subsydiarnoéci. Wypada bowiem przychyli¢ sie do gtosu A. Niezgody, ze zmniejszanie poziomu
Srodkéw przekazywanych j.s.t. z powotaniem sie¢ na konieczno$¢ ograniczania deficytu
budzetowego w budzecie panstwa, o ile nie towarzyszg temu odpowiednie zmiany w podziale
zadan pomiedzy administracje rzadowa i samorzad, jest z tg zasadg sprzeczne®. Ponadto
argumenty odwotujgce sie do wartosci réwnowagi budzetu panstwa nie powinny mieé
pierwszenstwa przed zasadg réwnowagi catego sektora finanséw publicznych, obejmujgcej takze
réwnowage budzetu j.s.t., ktérej zachowanie wymaga zapewnienia adekwatnych $rodkéw do
realizacji zadan wyznaczanych przepisami prawa powszechnie obowigzujgcego. W poréwnaniu
z poprzednim stanem prawnym, obecnie obowigzujgca ustawa o finansach publicznych
wprowadzita w tej mierze dwojakie zmiany. Z jednej strony zmniejszyta ograniczenia dotyczgce
deficytu budzetowego w budzecie panstwa, z drugiej — zwiekszyta je w stosunku do budzetéw
samorzgdowych. Skutkuje to ograniczeniem samodzielnoéci finansowej j.s.t., ktérych swoboda
w zakresie pozyskiwania srodkéw finansowych przez zacigganie zobowigzan jest duzo mniejsza
niz w przypadku budzetu panstwa. Fakt ten sprawia, ze panstwo w wiekszym niz dotad stopniu

% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 listopada 2009 r., sygn. akt SK 36/2007 (OTK-A 2009, nr 10,
0z. 151).

! Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 maja 2004 r., sygn. akt K 40/02 (OTK ZU 2004, nr 5, poz. 38)
%2 A Niezgoda, op. cit.,, s. 120
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ponosi odpowiedzialno$¢ za finansowanie zadan publicznych przekazanych do zakresu dziatania
samorzadu. Dlatego tez ograniczanie puli $rodkéw przekazywanych ze szczebla centralnego do
budzetéw samorzadowych z powotaniem sie na koniecznosé zachowania réwnowagi w budzecie
panstwa jest niedopuszczalne. Stanowitoby bowiem sprzeczny z zasadg subsydiarnosci
i postanowieniami EKSL ,wyraz uznania wyzszo$ci zadan realizowanych przez administracje
rzgdowa w stosunku do zadarn samorzgdowych™®.

IV. Znaczenie pozostalych wzorcéw kontroli: art. 2, art. 16 ust. 2 i art. 165 ust. 2
Konstytucji RP

Przepis art. 2 ustawy zasadniczej, definiujgcy Polske jako demokratyczne panstwo prawne
urzeczywistniajagce zasady sprawiedliwosci spolecznej, jest jednym z najsilniej rozwijanych
w orzecznictwie przepiséow Konstytucji RP. Trybunat wyprowadzit z jego tresci caly szereg zasad
szczegodtowych, jednak z punkiu widzenia petitum niniejszego wniosku kluczowe beda zwlaszcza
trzy: zasada prawidtowej legislacji, zasada ochrony zaufania obywatela do panstwa i tworzonego
przez nie prawa (nazywana réwniez zasadg lojalnosci panstwa wobec obywateli) oraz zasada
pewnosci prawa. Pierwsza z nich stanowi zbiér dyrektyw dotyczacych procesu stanowienia
prawa, do ktérych zalicza sie m.in. zakaz retroakcji i nakaz zachowania przez prawodawce
odpowiedniego vacatio legis oraz zwigzang z nimi zasade ochrony praw nabytych. Druga, zasada
lojalnosci panstwa wobec obywateli, wymaga szczegélnie rygorystycznego podejscia
w dziedzinie tzw. prawa daninowego - obowigzuje tu bowiem zakaz wprowadzania
niekorzystnych dla podatnikbw zmian w czasie trwania roku podatkowego. W przypadku trzeciej
z zasad, zasady pewnoéci prawa, dyskusyjne jest zagadnienie, w jakim zakresie organy wiadzy
publicznej (w tym samorzadu terytorialnego) moga by¢ jej beneficjentami. Zwazywszy jednak na
gwarantowang konstytucyjnie samodzielnos¢ powiatéw i ich odrebno$é od aparatu panstwowego,
Trybunat w szeregu orzeczeri dopuscit stosowanie niektérych ograniczenn swobody
ustawodawczej czerpigcych ze standardu demokratycznego panstwa prawa, mutatis mutandis,
takze do ochrony j.s.t. tego szczebla.

Przepis art. 16 ust. 2 Konstytucji stanowi, ze samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu
wtadzy publicznej, a przystugujgca mu w ramach ustaw istotng czes¢ zadan publicznych
wykonuje we wtasnym imieniu i na wiasng odpowiedzialno$¢. Naruszenie zasady adekwatnosci
wyrazonej w art. 167 ustawy zasadniczej stanowi wiec per se dziatanie godzace w zasade
samodzielnosci finansowej samorzadu terytorialnego. Jedynie zapewnienie odpowiednich
srodkéw pozwala j.s.t. na efektywng i odpowiedzialng realizacje przypisanych im zadan
publicznych. Zwigzek zasady samodzielnosci finansowej, zasady adekwatnosci i zasady
wykonywania przez samorzad zadan w imieniu wtasnym i na wtasng odpowiedzialno$¢ ma zatem
charakter immanentny®, co sprawia, ze bedace ich nosnikiem przepisy nalezy w niniejszej
sprawie rozpatrywac facznie.

Z kolei art. 165 ust 2 Konstytucji wyraza zasade sadowej ochrony samodzielnosci j.s.t. Ochrony
tej nie nalezy myli¢ z prawem do sadu gwarantowanym w art. 77 ust. 2 i art. 45 ust 1 Konstytuciji.
Jest ona gwarancjg prawidiowego wykonywania przez samorzad przypisanych mu zadan
publicznych, natomiast prawo do sadu stanowi $rodek ochrony konstytucyjnych praw i wolnosci
jednostki. Nalezy w tym miejscu przytoczy¢ celng uwage T. Debowskiej-Romanowskiej, ze
zgodnie z art. 165 Konstytucji w trakcie sgdowej interpretaciji pojecia odpowiedniosci wynikajacej
z art. 167 ust. 1 i 4, trzecia wtadza powinna ,nie tylko i nie tyle zachowa¢é role bezstronnego

% Tamze, s. 118
% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 czerwca 2010 r., sygn. akt K 29/07 (OTK ZU 2010, nr 5, poz. 49)
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rozjemcey konfliktu miedzy wtadzami centralnymi i lokalnymi, ile sta¢ na strazy samodzielnoSci
samorzadu [...]. Wyrazona w art. 165 ust. 2 zasada sgdowej ochrony samodzielno$ci samorzadu
terytorialnego oznacza, Ze w sprawach podziafu dochodbéw publicznych odpowiednio do
przypadajgcych samorzgdowi zadan, sgdy obowigzane sg chroni¢ samorzad terytorialny przed
wiladzami centralnymi’. Uwaga ta wydaje sie aktualna takze odnosnie dziatalnosci orzeczniczej
Trybunatu Konstytucyjnego.

V. Znaczenie art. 9 ust. 2 i 4 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalhego

Zgodnie z art. 191 ust. 1 pkt 3 w zw. z art. 188 pkt 2 Konstytucji RP, organy stanowigce j.s.t. sg
uprawnione do inicjowania przed Trybunatem Konstytucyjnym kontroli zgodnosci ustaw
z ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi, ktdrych ratyfikacja wymagata zgody wyrazonej
w ustawie. Jako, Zze EKSL weszta w zycie na podstawie o$wiadczenia rzadowego jeszcze przed
uchwaleniem obechie obowigzujgcej Konstytucji®®, przepisem rozstrzygajacym o zakresie jej -
mocy wigzacej jest art. 241 ust. 1 Konstytucji, zgodnie z ktérym umowy miedzynarodowe
ratyfikowane dotychczas przez Rzeczpospolitg Polskg na podstawie obowigzujgcych w czasie ich
ratyfikacji przepisébw konstytucyjnych i ogtoszone w Dzienniku Ustaw uznaje sie za umowy
ratyfikowane za uprzednig zgodg wyrazong w ustawie. Wobec tego stosuje sie do nich przepisy
art. 91 Konstytucji — o ile z treéci umowy wynika, ze dotyczg one kategorii spraw wymienionych
w art. 89 ust. 1 ustawy zasadniczej. Skoro zatem tre§¢ EKSL obejmuje tzw. materie ustawows,
czyli sprawy zastrzezone do regulacji aktem rangi co najmniej ustawowej, jej przepisy moga
stanowi¢ — i stanowig — uprawniony wzorzec kontroli.

Przepis art. 9 ust. 2 EKSL przewiduje, ze wysoko$¢ zasobdw finansowych spotecznosci lokalnych
powinna byé dostosowana do zakresu uprawnieri przyznanych im przez Konstytucje lub prawo.
Zwigzek tego przepisu z art. 167 Konstytucji jest oczywisty, skoro EKSL odsyta do stosownych
uregulowan prawa krajowego. Natomiast art. 9 ust. 4 Karty wymaga, by systemy finansowe, na
jakich opierajg sie zasoby pozostajgce do dyspozycji spotecznoséci lokalnych byty wystarczajgco
zréznicowane i elastyczne — i w miare mozliwosci odpowiadaty rzeczywistym zmianom
zachodzgcym w poziomie kosztéw zwigzanych z wykonywaniem uprawnien. Przepis ten, mimo
ze nie konstytuuje bezwzglednego obowiazku w tym zakresie, na co wskazuje zwrot ,w miare
mozliwosci”, stanowi istotng wskazéwke interpretacyjng i dodatkowo akcentuje znaczenie
konstytucyjnej zasady adekwatnosci. Wyznacza on jednocze$nie pewien minimalny standard
odnosnie systeméw finansowych ustalajgcych zasady przydzielania zasobdw publicznych
spotecznosciom lokalnym, to znaczy ,wystarczajgce zréznicowanie” i ,elastyczno$é”’. Choé
nieostre, standardy te obowigzujg bezwzglednie — w przeciwienstwie do dalszej czesci tego
przepisu, nastepujgcej po wspomnianym zastrzezeniu ,w miare mozliwo$ci’. Odnoszg sie
bowiem do systemu finansowego, nie zas do wysokosci przekazywanych srodkéw. Brak ogoéinej
klauzuli kompensacyjnej w akcie o znaczeniu systemowym (a takim jest ustawa z 13 listopada
2003 r. o dochodach j.s.t) sprawia — zdaniem wnioskodawcy — ze nie jest on dostatecznie
elastyczny, wobec czego nie odpowiada wymogom obowigzujgcym w tej mierze na gruncie
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego.

% Oswiadczenie rzadowe z dnia 14 lipca 1994 r. w sprawie ratyfikacji przez Rzeczpospolita Polskg Europejskiej
Karty Samorzadu Terytorialnego, sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. 1994 r., nr 124,
poz. 608)
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Vi, Zarzut niezgodnosci art. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r.
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego z art. 2 i art. 167 ust. 1 i 4 w zw.
z art. 16 ust. 2 i art. 165 ust. 2 Konstytucji RP oraz z art. 9 ust. 2 i 4 w zw. z art. 1
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego
Przepis art. 7 ust. 1 ustawy o dochodach j.s.t. naraza sie na zarzut niezgodnosci z art. 167 ust. 1
idwzw. z art. 16 ust. 2 i art. 165 ust. 2 Konstytucji RP, a takze z art. Q ust. 214 w zw. z art. 1
EKSL z uwagi na nieuwzglednienie w tym przepisie mechanizmow kompensujacych j.s.t. koszty
dodatkowych zadan oraz dochody utracone wskutek zmian legislacyjnych. Konsekwencjg tego
pominiecia jest sytuacja, w ktérej j.s.t. nie sg w stanie zapewni¢ efektywnego finansowania stale
rozszerzanego przez ustawodawce zakresu zadan wtrasnych. Wzrost obcigzen finansowych
samorzgdéw, ktory na skutek regulacji uchwalonych w latach 2004-2012 osiaggnat poziom
przewyzszajgcy 10 mid zt doprowadzit m.in. do istotnego zadtuzenia podsektora samorzadowego
(vide pkt Ill. niniejszego uzasadnienia). Niewydolnos¢ finansowa samorzadu — pogtebiana przez
dziatania ustawodawcy - godzi z kolei w jego zdolno$¢ do samodzielnego i odpowiedzialnego
wykonywania zadan publicznych, a wiec w art. 16 ust. 2 i art. 165 ust. 2 Konstytucji.
Wykonywanie tych zadan przez j.s.t. we wlasnym imieniu i na wtasng odpowiedzialno$¢é nie jest
bowiem mozliwe bez zapewnienia adekwatnych srodkéw na ich realizacje. Brak tych Srodkéw
prowadzi wiec do istotnego ograniczenia samodzielno$ci zdecentralizowanej administracji
publicznej, godzgc w samg istote samorzadu.

Kwestionowane pominiecie powoduje ponadto, ze ustawa w obecnym ksztaicie ,nie wigze
w Zaden sposéb zasilania finansowego j.s.t. ze standardami kosztow realizacji podstawowych
zadan™®, szczegélnie zas zadan obligatoryjnych przekazywanych samorzadom w drodze ustawy
i wykonywanych jako ich zadania wiasne. Skutkuje to przerzuceniem na samorzad peinej
odpowiedzialnosci przed obywatelami za realizacje tych zadan, bez stosownej rekompensaty
generowanych przez nie wydatkéw. Autorzy wiekszo$ci opinii zleconych na potrzeby prac nad
projektem ustawy z 13 listopada 2003 r. o dochodach j.s.t. wyrazali obawe, ze nie zapewnia on
wielkosci $rodkéw finansowych odpowiednio do przekazanych j.s.t. zadan. Watpliwosci te
uzasadnione byly ,bardzo istotnym zwigkszeniem zadan wilasnych, bez rzeczywistego
zabezpieczenia finansowego, ktére wynikafoby z odpowiedniej zmiany w podziale dochodéw
publicznych™ i zachowujg aktualnoéé takze dzi$, po prawie dziesieciu latach obowigzywania

ustawy z 2003 r., co dowodzi, ze wadliwo$é ustanowionego przez nig mechanizmu ma charakter
trwaty.

Zgodnie z utrwalong linig orzecznicza, Trybunat Konstytucyjny ma kompetencje do oceny
konstytucyjnosci aktu ustawodawczego .z fego punktu widzenia, czy w jego przepisach nie
brakuje unormowan, bez ktorych ze wzgledu na nature objetej aktem regulacji, moze on budzi¢
watpliwosci natury konstytucyjnej”®®. Zarzut niekonstytucyjnosci moze wiec dotyczyé zaréwno
tego, co ustawodawca w akcie takim unormowat, jak i tego, co w nim pominat, cho¢ postepujac
zgodnie z Konstytucjg powinien byt unormowaé. Kompetencja ta wynika z faktu, ze ocenie
Trybunatu podlega zawsze treS$¢ normatywna zaskarzonego przepisu, czyli réwniez brak
pewnych elementow normatywnych, ktorych istnienie warunkowatoby konstytucyjnosé danej
regulacji**. A zatem, choé kognicji Trybunatu, jako ,ustawodawcy negatywnego’, nie moze

* M. Kulesza, Opinia w sprawie projektu ustawy o dochodach jednostek samorzgdu terytonalnego (Druk
Nr 1732), Warszawa 2003

3 W. Miemiec, Uwagi do rzgdowego projektu ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego z 2003 r.
gdruk nr1732), Warszawa 2003, s. 2

® Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 30 maja 2000 r., sygn. akt K 37/98 (OTK ZU 2000, nr 3, poz. 112)

% postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 maja 2000 r., sygn. akt Ts 84/99 (OTK ZU 2002, nr 4/B,
poz. 244)
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podlegaé orzekanie o zaniechaniach prawodawczych, to w jej zakresie miesci sie badanie
pominieé¢ prawodawczych i orzekanie, czy brak okre$lonych unormowan w akcie
normatywnym nie prowadzi do naruszenia Konstytucji. W ocenie wnioskodawcy, na gruncie art. 7
ust. 1 ustawy z 13 listopada 2003 r. 0 dochodach j.s.t. mamy do czynienia z takim pominieciem.

Pominiecie prawodawcze cechuje niepetne (fragmentaryczne) uregulowanie przez prawodawce
danego =zagadnienia, przejawiajace sie w zbyt waskim z punktu widzenia nakazéw
konstytucyjnych zakresie zastosowania lub normowania®®, albo w omieszkaniu uchwalenia
normy, ktéra stanowita integralng cze$é mechanizmu, jaki skadingd jest objety normowaniem®’.
Podnoszac zarzut pominiecia, wnioskodawca powinien precyzyjnie okreéli¢ zagadnienie, ktére
nie zostato unormowane, dokfadnie oznaczyé przepis, ktérego zakres jest przedmiotem
wysuwanych zarzutéw*? | wskazaé przepisy Konstytucji, z ktérych obowigzek unormowania
okreslonych kwestii wynika®. Ponadto, dla oddzielenia przypadkéw zaniechania prawodawczego
i pominiecia prawodawczego konieczna jest odpowiedz na pytanie, czy w danej sytuacji zachodzi
jakosciowa tozsamosé (albo przynajmniej daleko idace podobiefistwo) materii unormowanych
w danym przepisie i tych pozostawionych poza jego zakresem*. Metoda ta wymaga poréwnania
zakreséw unormowania i stosowania obu norm, a odpowiedz pozytywna przesadza o zasadnosci
zarzutu pominiecia.

Przepis art. 7 ust. 1 pkt2i4 ustawy z 13 listopada 2003 r. o dochodach j.s.t. stanowi, ze
subwencja ogoina dla powiatéw skiada sie z czesci wyréwnawczej i rownowazacej (pkt 1) oraz
oswiatowej (pkt 4). Zagadnieniem nieureguliowanym w przepisie jest kwestia
finansowej kompensacji uszczuplefn powstaltych w budzetach powiatéw wskutek dziatalnosci
ustawodawcy polegajacej na naktadaniu na jednostki tego szczebla nowych zadan, albo
poszerzaniu zakresu lub narzucaniu sposobu realizacji zadarn dotychczasowych. Systemowy
charakter ustawy o dochodach j.s.t. wymaga, by w sposob kompleksowy regulowata ona
podstawy systemu finansowania j.s.t. oraz — w czes$ci przypadajgcej samorzadowi terytorialnemu
- zasady alokacji srodkéw dokonywanej w ramach podziafu zasobdéw publicznych pomiedzy
administracje rzadowag i samorzgdowa. Powinna wobec tego ustanawia¢ — przynajmniej w zarysie
— mechanizmy stuzgce rekompensacie utraconych przez powiaty dochoddw i/lub zwiekszonych
wydatkéw zwigzanych z realizacjg ustawowo nakfadanych na nie zadan wykonywanych jako
wlasne. Przepisem Konstytucji, z ktérego wynika obowigzek
unormowania przedmiotowej kwestii, jest art. 167 ust. 1 i 4 ustawy zasadniczej. Zgodnie
ztym przepisem, j.s.t. zapewnia sie udziat w dochodach publicznych odpowiednio do
przypadajacych im zadan, natomiast zmiany w zakresie ich zadan i kompetencji nastepuja wraz
z odpowiednimi zmianami w podziale dochodéw publicznych. Subwencja ogélna stanowi —
w obecnej postaci wyraznie niewystarczajacy, bo ujety zbyt wasko — instrument realizacji tego
konstytucyjnego obowigzku.

Istotg subwencji og6lnej jest jej funkcja ,finansowego mechanizmu wyréwnawczego,
pozwalajacego przeprowadzié¢ podziat zasobéw publicznych miedzy administracje rzadowa

40 postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 maja 2005 r., sygn. akt Ts 153/04 (OTK ZU 2005, nr 3/B,
poz. 131)

*! Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 kwietnia 2010 r., sygn. akt P 40/09 (OTK ZU 2010, nr 4/A,
poz. 40)

“2 postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 pazdziernika 2011 r., sygn. akt Ts 81/11 (OTK ZU 2011,
nr 5/B, poz. 398)

“3 postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 kwietnia 2012 r., sygn. akt SK 7/10 (OTK ZU 2012, nr 4/A,
poz. 43)

“* postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 2 marca 2011 r., sygn. akt Ts 295/09 (OTK ZU 2011, nr 2/B,
poz. 152)

strona 15z 25



B BB | Domansk Zakrzewski Palinka

i samorzadowa poprzez uzupetnienie podziafu dokonujgcego sie za pomocg dochodbéw
wiasnych™. Suma dochodéw wiasnych i subwencii stuzy bowiem sfinansowaniu ogétu wydatkéw
wynikajgcych z realizacji zadan wtasnych. W ramach kategorii zadan wtasnych powiatéw mozna
z kolei wyodrebnié dwie grupy — grupe zadarh wtasnych wykreowanych samodzielnie przez dang
wspolnote samorzgadowg oraz grupe zadan przekazanych powiatowi w drodze ustawy
i wykonywanych jako jego zadania wiasne. Te ostatnie moga mie¢ charakter fakultatywny lub
obligatoryjny, o czym przesgdza ustawa nakfadajgca konkretne zadanie. Niemniej, ,warunkiem
legalnosci (i skutecznosci) takich poczynan [ustawodawcy] jest zapewnienie [powiatom] $rodkéw
finansowych koniecznych do realizacji tych zadan™®, co wynika z art. 56 ust. 3 ustawy z dnia
5czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym, bedacego w istocie konkretyzacjg
konstytucyjnego obowigzku adresowanego do ustawodawcy w art. 167 ust. 1 i 4 ustawy
zasadniczej. Sposobem na zapewnienie wspominanych srodkéw finansowych jest albo
zwiekszenie dochoddw wiasnych powiatu, albo przyznanie subwencji; i tak na przykiad w zwigzku
z zadaniami powiatu w zakresie prowadzenia szkoét przyznawana jest czesé oswiatowa subwenciji
ogollnej.

Zakres normowania i stosowania obu norm, tj. normy rekonstruowanej na podstawie przepiséw
ustawy o dochodach j.s.t. oraz normy w nich pominietej, jest istotnie zblizony. Dla poréwnania
tych zakreséw konieczne jest jednak zastrzezenie, ze w celu zrekonstruowania przedmiotowych
norm nalezy siegngé nie tylko do art. 7 ust. 1 ustawy, ale positkowo réwniez do przepisow
okreslajgcych zrédta dochodéw j.s.t. (art. 3) i sposoby ustalania wysokoéci poszczegélnych
czesci subwencji ogolinej (art. 19-21a i art. 27-29). W rozumieniu powotanych przepiséw, klasa
zachowan powinnych (zakres normowania) obejmuje obowigzek ustalenia | wyptaty
poszczegdlnych czesci subwencji ogélnej. Ich cechg wspdlng — co przesadza o walorze
,0g6Inosci” subwencji i odréznia jg od dotacji celowych — jest fakt, ze nie sg one z zatozenia
przeznaczone na konkretne cele, a o ich wykorzystaniu decyduje organ stanowiagcy j.s.t. w formie
uchwaly budzetowej. Charakterystyka ta odpowiada charakterystyce zakresu normowania
pominietej w przepisie ,rekompensujgcej’ czesci subwencji. Tozsamy dia obu norm jest réwniez
zakres stosowania, czyli klasa sytuaciji, w ktérych aktualizuje sie ww. obowigzek. W obu
przypadkach ma to miejsce na gruncie ustawy budzetowej, ktéra — zgodnie z art. 19 ustawy
o dochodach j.s.t. — okreéla kwoty przeznaczone na czeéci subwencji ogdinej dla j.s.t. Wymog
jakosciowej tozsamosci (daleko idgcego podobienstwa) materii
unormowanych i nieunormowanych wart. 7 ust. 1 pkt 2 i 4 ustawy o dochodach j.s.t.
mozna zatem uznac¢ za spetniony. Fakt ten przesadza, ze na gruncie kwestionowanego przepisu
mamy do czynienia z pominieciem, a nie z zaniechaniem prawodawczym. Zupetnos¢ zakresu
normowania art. 7 ust. 1 budzi bowiem uzasadnione watpliwosci natury konstytucyjnej,
a w Swietle adresowanych do ustawodawcy nakazéw wynikajacych z art. 167 ust. 1 i 4
Konstytucji, pominiety element regulacji (czes¢ ,rekompensujgca” subwencji ogéinej) powinien
stanowi¢ integralng, funkcjonalng czes¢ kwestionowanej normy.

Natomiast zarzut niezgodnosci kwestionowanego przepisu z art. 2 Konstytucji RP ma zwigzek
z formutowang na jego gruncie w orzecznictwie Trybunatu zasadg ochrony zaufania obywateli do
panstwa i stanowionego przez nie prawa. Wystepujacy po stronie j.s.t. istotny, trwaty niedobér
$rodkow finansowych na wykonywanie zadan wiasnych prowadzi do poczucia, ze organy wtadzy
publicznej sg niewydolne, a tworzone prawo — wadliwe i niedajgce narzedzi do realizacji
zakiadanych przez nie celdw. W Swietle konstytucyjnej zasady subsydiarnosci, ktéra wymaga, by

“> A. Niezgoda, op. cit., s. 249
“® A, Szewc, Komentarz do art. 7 ustawy o samorzadzie gminnym [w:] Ustawa o samorzadzie gminnym.
Komentarz, Warszawa 2012

strona 16 z 25



H B B | Domansk Zakrzewski Palinka

odpowiedzialno$¢é za sprawy publiczne ponosily organy wtadzy znajdujgce sie najblizej obywateli,
to j.s.t. ponosza te odpowiedzialno$¢ w pierwszej kolejnosci. Ponoszg jg przed obywatelami
tworzacymi dang wspélnote samorzadowa, ktérej potrzeby nie sa nalezycie zaspokajane wskutek
braku érodkow na ich realizacje. Ma to miejsce zarébwno w odniesieniu do zadan nakfadanych na
nie w drodze ustawy, jak i do zadar samodzielnie kreowanych w ramach konkretnej spotecznosci
lokalnej. Co wiecej, zadania nalezace do tej drugiej kategorii ulegajg postepujacej marginalizacii,
poniewaz dochody wiasne przeznaczane sg w pierwszej kolejnosci na realizacje zadan
obligatoryjnych, natozonych przez ustawodawce i wykonywanych przez samorzad jako wiasne.
Z tego powodu sposéb uksztattowania mechanizmu finansowania zadan wtasnych ma kluczowe
znaczenie dla oceny adekwatnosci podziatu zasobdéw publicznych odpowiednio do zadan.
Finansowanie zadan witasnych stanowi bowiem pole konfliktu dwoch sposobéw pojmowania
samorzadu terytorialnego i zarazem instrument ich wywazania. Jak zwraca uwage T. Debowska-
Romanowska, ,w obecnej Konstytucji widoczna jest dwoisto§¢ pojmowania samorzgadu
terytorialnego [...]. Raz jako lokalnej wspéinoty politycznej wlasciwej we wszystkich sprawach
niezastrzezonych dla wladz centralnych, raz jako zdecentralizowanej administracji panstwowej
[...]. Koncepcja reprezentacji spoleczenistwa lokalnego wywodzi sie z mysli o demokracji
tworzonej oddolnie i nigjako spontanicznie, podczas gdy koncepcja zdecentralizowanej
administracji fgczy sie z odgdrnym podziatem kompetencji, a wiec decyzjg wladz centralnych
otym, jakie zadania ,nada¢” samorzgdowi, a nie jak ,umieSci¢ je” w cafosci systemu
politycznego™’. Z tego wzgledu ,subwencja odzwierciedlaé ma minimum nakladéw zwigzanych
z nieprzerwalnym wykonywaniem obligatoryjnych zadari przekazanych ustawowo jako wlasne™®.
Na gruncie obecnej konstrukcji tego zroédta dochodow j.s.t. taki stan rzeczy nie ma miejsca, co
potwierdzajg dane ekonomiczne, w szczegélnosci pogiebiajgca sie niekorzystna relacja diugu do
dochodow, ktéra w 2011 r. we wszystkich gminach powiatu nowosolskiego przekroczyta poziom
30% oraz istotny spadek nadwyzki operacyjnej, ktéra od 2007 r. w skali catego powiatu
zmniejszyta sie o ponad 7%. Z punktu widzenia art. 2 Konstytucji istotny jest réwniez fakt, ze
reguly podziatu publicznych zasobdéw finansowych miedzy panstwo i samorzad (a istotnym
elementem tego podziatu jest konstrukcja subwencji ogolnej) decydujg o jakosci wykonywania
zadan publicznych przez poszczegélne j.s.t. W konsekwencji podziat ten w znaczgcym stopniu
przesadza o dostepie obywateli do $wiadczen ze strony wiadzy publicznej*. Jest to szczegblnie
wazne w $wietle konstytucyjnie gwarantowanego udziatu samorzadu w wykonywaniu istotnej
czesci zadan publicznych (art. 16 ust. 2), skoro zdolno$é do wiasciwej realizacji tych zadan
zalezy w znacznym stopniu od mozliwosci finansowych.

ViIl. Zarzut niezgodnosci art. 16 ust. 1b ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie
ubezpieczen spotecznych z art. 2 i art. 167 ust. 1i4 w zw. z art. 16 ust. 2 i art. 165
Konstytucji oraz art. 9 ust. 2 i 4 w zw. z art. 1 Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego

Zgodnie z art. 16 ust. 1b ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych, sktadki na ubezpieczenia

renfowe osob, o kitérych mowa w ust. 1 i 1a tej ustawy, finansujg z wtashych srodkow,

w wysokosci 1,5% podstawy wymiaru ubezpieczeni i w wysokosci 6,5% podstawy wymiaru

ptatnicy skiadek. Zmiana wprowadzona ustawg z 21 grudnia 2011 roku o zmianie ustawy

o systemie ubezpieczerh doprowadzita do zwiekszenia wysokoéci udziatu platnikow skiadek

w finansowaniu sktadek na ubezpieczenie rentowe ww. 0s6b z 4,5 na 6,5% podstawy wymiaru.

47 T. Debowska-Romanowska, op. cit., s. 22
48 Tamze, s. 34
“° A. Niezgoda, op. cit., s. 56
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W mysl art. 4 pkt 2 ustawy o systemie ubezpieczeh spotecznych powiat jest ptatnikiem skiadek
w odniesieniu do kilku kategorii oséb, m.in. jako pracodawca — w stosunku do pracownikéw
i os6b odbywajacych stuzbe zastepczg (art. 4 pkt 2 lit. a). Ponadto, za posrednictwem
powiatowego urzedu pracy, powiat petni funkcje ptatnika w stosunku do os6b pobierajacych
stypendium na podstawie przepiséw o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy w okresie
odbywania studiéw podyplomowych (art. 4 pkt 2 lit. §).

Wejscie w zycie powyzszej zmiany — wskutek zwiekszenia udziatu Powiatu Nowosolskiego
w finansowaniu skfadek na ubezpieczenie rentowe, jako ptatnika tych sktadek w rozumieniu art. 4
ust. 2 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych — w samym 2012 roku spowodowato wzrost
wydatkéw o 490.704,00 ztotych. Powstate w ten sposéb uszczuplenie w budzecie powiatu nie
zostato przy tym w zaden sposéb zrekompensowane przez ustawodawce. Poszerzajgc zakres
zadan j.s.t., nie zapewnit on bowiem srodkéw umoziiwiajacych ich sfinansowanie — ani w ramach
systemu dotowania lub subwencjonowania, ani tez w postaci dodatkowego Zzrédta dochodow
wtasnych. Nieprawdziwe okazaty sie tez szacunki zawarte w Ocenie Skutkéw Regulacii,
w ramach ktérej ustawodawca zatozyt, iz ,projektowane regulacje mogg byé neutralne dla
poziomu wydatkéw podsektora samorzgdowego (a w szczeg6lnosci jednostek samorzadu
terytorialnego i ich zwigzkow), gdyz jednostki samorzadu terytoriainego, zgodnie z art. 242
ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, nie moga, co do zasady, zaplanowa¢
ani wykona¢ deficytu w cze$ci biezacej budzetu; oznacza to, ze wzrost stopy sktadki rentowej
spowoduje albo zmniejszenie innych wydatkéw biezacych, albo bedzie rekompensowany
wzrostem dochodéw biezacych”5°. Konsekwencjg tego stanu rzeczy jest, zdaniem wnioskodawcy,
naruszenie art. 167 ust. 1i4 w zw. z art. 16 ust. 2 i art. 165 Konstytucji; kwestionowana regulacja
godzi bowiem w konstytucyjng zasade adekwatnosci, a posrednio takze w zasade
samodzielnosci finansowej samorzadu terytorialnego.

VIIl. Zarzut niezgodnos$ci art. 40a ust. 1 i 4 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach
publicznych oraz § 3 i § 4 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 22 marca 2011 r.
w sprawie obliczania maksymalnej stawki optaty elektronicznej z art. 2 i art. 167
ust. 1i4dwzw. zart. 16 ust. 2 i art. 165 ust. 2 KonstytucjiRPorazzart. 9ust2i4 w
zw. z art. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego
Przepisy ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych w kwestionowanym brzmieniu
zostaly wprowadzone ustawg z dnia 7 listopada 2008 r. o zmianie ustawy o drogach publicznych
oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2008 r. Nr 218, poz. 1391), istotnie nowelizujacg zasady
poboru opfat za przejazd po drogach krajowych od pojazdéw ciezarowych oraz autobusow.
Poprzednio obowigzujgcy mechanizm ich poboru oparty byt na systemie ryczattowym (typu
winietowego), gdzie opfata uiszczania byta w formie zakupu stosownej karty opfaty (winiety)
przez podmioty wykonujgce po drogach krajowych przewdz drogowy pojazdami ciezarowymi
o dopuszczalnej masie catkowitej przekraczajacej 3,5 t oraz autobusami. Karta taka
inkorporowata prawo do przejazdu po drogach krajowych przez okres od jednego dnia do
jednego roku. Natomiast drugim elementem systemu poboru opfat byly opfaty za przejazd
autostradg. W uzasadnieniu do projektu ustawy z dnia 7 listopada 2008 r. o zmianie ustawy
o drogach publicznych oraz niektérych innych ustaw powotywano sie na konieczno$¢ zmiany
systemu winietowego i wprowadzenie myta, jako narzedzia bardziej sprawiedliwego, bo
zwigzanego z faktycznym wykorzystaniem drogi przez poszczegélne pojazdy. Juz jednak na

%0 Uzasadnienie Rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych (druk
nr 84), s. 10

strona 18 z 25



H BB | Domanski Zakrzewski Palinka

etapie prac nad projektem ustawy sygnalizowano problem wysokiej sktonnosci do unikania optat,
ktéra w razie wprowadzenia myta mogtaby spowodowac odptyw ruchu z drbég ptatnych na drogi
alternatywne i skutkowaé zwiekszonymi kosztami ich utrzymania i remontéw, a takze wzrostem
kosztow wypadkdédw drogowych i zanieczyszczenia $rodowiska. Tego rodzaju zastrzezenia
zgtaszano réwniez w toku konsultacji spotecznych.

Ocena Skutkéw Regulacji projektu ustawy zawiera analize kosztow remontéw drég
alternatywnych, jest ona jednak niekompletna. Praktyka funkcjonowania ustawy o drogach
publicznych w znowelizowanym brzmieniu dowodzi ponadto, ze analiza zawarta w OSR zostata
oparta na btednych zatozeniach. Analize kosztéw remontéw drég alternatywnych ograniczono
bowiem wytgcznie do drég wojewddzkich. Nie objeto nig droég powiatowych i gminnych, poniewaz
sch celem jest zapewnienie potgczen miedzy osrodkami powiatowymi [i gminnymi]. Oznacza to,
ze sg wykorzystywane przede wszystkim dia lokalnych potrzeb komunikacyjnych. Jest to
pochodng ich ograniczonej nosnosci, waskiego przekroju poprzecznego, nosnosci obiektow
inzynierskich, wykluczajacych mozliwos¢ ich wykorzystania przez pojazdy ciezarowe jako trasy
tranzytowej”. Praktyka ostatnich lat dowiodta jednak w sposdb dobitny, ze wsrdéd kierowcow
pojazddw ciezarowych dominuje przekonanie, iz bezptatne drogi powiatowe i gminne stanowig
skuteczng alternatywng trase tranzytowg, nawet mimo braku ich technicznego przystosowania do
obstugi pojazdéw ciezkich. Na przestrzeni ostatnich kilkunastu miesiecy pojawity sie liczne
doniesienia prasowe wskazujgce na negatywne skutki ,ucieczki’ ruchu ciezkiego z ptatnych drog
publicznych, w szczegdlnosci wzrost kosztéw utrzymania drég, obcigzajagcych — odpowiednio —
budzety powiatdw i gmin. Koszty te nie zostaty uwzglednione w Ocenie Skutkéw Regulacji.

Koszty remontéw drég wojewoddzkich zwigzane z objeciem autostrad i drég ekspresowych
wspomniang optatg oszacowano na 203,4 min zf i 208,6 min zt odpowiednio w latach 2011
i 2012. Z zupetnie niezrozumiatych powodéw Oceng Skutkéw Regulacji nie objeto kolejnych lat.
Tymczasem koszty zwigzane ze zwiekszong eksploatacjg drog alternatywnych generowane bedg
tak diugo, jak diugo funkcjonowaé bedg prawno-finansowe bodzce zachecajace kierowcow do
omijania drég ptatnych. Kwestionowane przepisy naktadaja wiec na js.t. dodatkowe, znaczne
obcigzenia finansowe, ze wzgledu na sformutowany w art. 20 pkt 4 w zw. z art. 19 ustawy z dnia
21 marca 1985 r. o drogach publicznych obowigzek ponoszenia kosztéw utrzymania i remontow
drég alternatywnych. Mimo oszacowania skutkéw regulacji w odniesieniu do samorzgdu
wojewbdztwa, ustawodawca nie przewidziat zadnych mechanizméw kompensujacych, ktére
stuzytyby zréwnowazeniu lub przynajmniej ztagodzeniu negatywnych konsekwencji finansowych
po stronie j.s.t. W zakresie warunkow i wysokoséci optat za przejazd drogami publicznymi, ustawa
wrecz pomija kwestie kosztéw ponoszonych przez samorzady wskutek wprowadzenia systemu
poboru myta.

Rozporzgdzenie Rady Ministrow z dnia 22 marca 2011 r. w sprawie obliczania maksymalnej
stawki opfaty elektronicznej uzaleznia bowiem wysoko$¢ maksymalnej stawki tej optaty od
kosztéw budowy, utrzymania, ochrony, remontéw i zarzadzania droga krajowsg, kosztdw
finansowych oraz kosztéw poboru optaty elektronicznej (§ 3 i § 4 rozporzadzenia). Art. 40a ust. 1
i 4 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych przewiduje, ze wszystkie $rodki z optat
elektronicznych przekazywane s na rachunek Krajowego Funduszu Drogowego,
z przeznaczeniem na utrzymanie drog krajowych objetych optatami elektronicznymi, budowe drég
krajowych i wynagrodzenie dla operatora. Kwestionowana ustawa doprowadzita zatem do
uwspdlnienia kosztéw zwigzanych z wprowadzeniem nowego systemu poboru optat, przy
jednoczesnym pozbawieniu samorzgdéw finansowej rekompensaty tych kosztéw. Mimo
zasadnosci zatozen, ktére legly u podstaw zmian w zakresie systemu poboru optat, wskazane
rozwigzanie nalezy uznac za niezgodne z art. 2 i art. 167 ust. 1 i4 wzw. z art. 16 ust. 2 i art. 165
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ust. 2 Konstytucji RP oraz z art. 9 ust 2 i 4 w zw. z art. 1 Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego.

IX. Zarzut niezgodnosci art. 130a ust. 5f ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. Prawo
o ruchu drogowym z art. 2 i art. 167 ust. 1 i 4 w zw. z art. 16 ust. 2 i art. 165
Konstytucji oraz z art. 9 ust. 2 i 4 w zw. z art. 1 Europejskie] Karty Samorzadu
Lokalnego

Zgodnie z art. 130a ust. 5f ustawy Prawo o ruchu drogowym, usuwanie pojazdéw oraz
prowadzenie parkingu strzezonego dla pojazdéw usunietych w przypadkach, o ktérych mowa
w ust. 1-2 tego artykutu, nalezy do zadan wtasnych powiatu. Starosta realizuje te zadania przy
pomocy powiatowych jednostek organizacyjnych lub powierza ich wykonywanie zgodnie
z przepisami 0 zamdwieniach publicznych. Chodzi zatem m.in. 0 sytuacje usuwania z drogi
pojazdéw w przypadku pozostawienia pojazdu w miejscu, gdzie jest to zabronione i utrudnia ruch
lub w inny sposdb zagraza bezpieczenstwu; nieokazania przez kierujacego dokumentu
potwierdzajacego zawarcie umowy obowigzkowego ubezpieczenia odpowiedzialnosci cywilnej
posiadacza pojazdu lub dowodu optacenia sktadki za to ubezpieczenie, jezeli pojazd ten jest
zarejestrowany w kraju, o ktérym mowa w art. 129 ust. 2 pkt 8 lit. ¢ ustawy Prawo o ruchu
drogowym; przekroczenia wymiaréw, dopuszczalnej masy catkowitej lub nacisku osi okreslonych
w przepisach ruchu drogowego, chyba ze istnieje mozliwosé skierowania pojazdu na pobliskg
droge, na kitdérej dopuszczalny jest ruch takiego pojazdu; pozostawienia pojazdu
nieoznakowanego kartg parkingowa, W miejscu przeznaczonym dla pojazdu osoby
niepetnosprawnej o obnizonej sprawnosci ruchowej oraz 0séb wymienionych w art. 8 ust. 2
kwestionowanej ustawy; oraz pozostawienia pojazdu w miejscu obowigzywania znaku
wskazujacego, ze zaparkowany pojazd zostanie usuniety na koszt wtasciciela.

Obecne brzmienie kwestionowanego przepisu zostato wprowadzone ustawg z dnia 22 lipca
2010 r. o zmianie ustawy - Prawo o ruchu drogowym oraz niektérych innych ustaw. Zmiana ta
doprowadzita do natozenia na powiat nowego zadania wlasnego, polegajgcego na usuwaniu
pojazdéw i prowadzeniu parkingu strzezonego dla pojazdéw usunietych w wymienionych
w ustawie przypadkach. Wpynikajgce stgd obowigzki stanowig wiec zrédlo obcigzen
organizacyjno-finansowych powiatu. Ustawodawca, konstruujac nowe zadania, nie przewidziat
skutecznego mechanizmu wyréwnawczego, ktory ztagodzitby finansowe skutki wprowadzanych
zmian. Stan ten narusza konstytucyjng zasade adekwatno$ci z art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji
igodzi w samodzielno$¢ finansowa samorzadu terytorialnego. Nie czyni bowiem zado$é
nakazowi zapewnienia j.s.t. — w drodze odpowiedniego uksztattowania relacji pomiedzy udziatem
w dochodach publicznych a zakresem zadan i kosztéw ich realizacji — takiej sytuaciji finansowe;j,
ktéra gwarantuje polityczng swobode dysponowania wydatkami. Ulega ona istotnemu
ograniczeniu wskutek konsekwentnego poszerzania przez prawodawce zakresu zadan
,ustawowych”, ktérych finansowanie uszczupla zasoby finansowe j.s.t. i — co za tym idzie —
mozliwos¢ swobodnego dysponowania tymi zasobami. Zasadno$é tego zarzutu dobitnie
potwierdza udokumentowany wzrost wydatkéw Powiatu Nowosolskiego na realizacje
obowigzkow wynikajgcych z kwestionowanego przepisu: po wejsciu w zycie ww. zmiany siegnety
one 52.093 zt, czyli o 51.700 zt wiecej, niz w roku poprzednim. Wydatki te zostaty poniesione
w catoséci przez powiat.
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X. Zarzut niezgodnosci art. 180 oraz art. 247 ust. 1 i 4 ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r.
0 wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej z art. 2 i art. 167 ust. 1i 4 w zw,
zart. 16 ust. 2 i art. 165 Konstytucji RP oraz z art. 9 ust 2 i 4 w zw. z art. 1
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego

Brak jednoznacznego okreslenia procentowego udziatu budzetu parnstwa w realizacji zadan
wynikajgcych z kwestionowanych przepisoéw przesadza o naruszeniu art. 2 Konstytucji. Chodzi
o generowany przez nie stan niepewnosci co do wysokosci $rodkéw, jakie j.s.t. muszg
przeznaczy¢ na realizacje adresowanych do nich obowigzkéw, zwigzany z brakiem informacji
o zakresie wsparcia, kiére mogg one otrzymaé z budzetu panstwa w formie dotacji celowe;j.
Dokonane przez ustawodawce w delegacji ustawowej szerokie okreslenie przedziatu czasowego
na wydanie stosownego rozporzadzenia dodatkowo niepewnosé te pogtebia. Zgodnie bowiem
z art. 247 ust. 1 kwestionowanej ustawy minister wtasciwy do spraw rodziny wprowadzi program
na dofinansowanie w okresie 3 lat od dnia jej wejscia w zycie zadan wtasnych gminy i powiatu
Z zakresu realizacji zadan wspierania rodziny oraz systemu pieczy zastepczej, a zgodnie z art.
247 ust. 4, wysokos$¢ tej dotaciji moze przekroczyé 50% wydatkéw na realizacje zadania.

Nowym zadaniom nakfadanym na powiaty przez przepisy ustawy o wspieraniu rodziny i systemie
pieczy zastepczej nie towarzyszy ponadto zapewnienie srodkéw na realizacje wynikajacych stad
obowigzkéw odpowiadajace konstytucyjnemu wymogowi adekwatnoéci. Chodzi w szczegolnosci
O przepisy ustanawiajgce nowe zadania wiasne powiatéw w zakresie zapewnienia dzieciom
pieczy zastepczej w rodzinach zastepczych, rodzinnych domach dziecka oraz w placéwkach
opiekunczo-wychowawczych (art. 180 pkt 2), organizowania wsparcia osobom usamodzielnianym
(art. 180 pkt 3), organizowania szkolei dla rodzin zastepczych, prowadzacych rodzinne domy
dziecka i dyrektorow placéwek opiekunczo-wychowawczych typu rodzinnego oraz kandydatéw do
petnienia funkcji rodziny zastepczej, prowadzenia rodzinnego domu dziecka Iub petnienia funkcji
dyrektora placéwki opiekuriczo-wychowawczej typu rodzinnego (art. 180 pkt 6) i wsparcia dla
rodzinnej pieczy zastepczej przez tworzenie warunkéw do powstawania grup wsparcia oraz
specjalistycznego poradnictwa (art. 180 pkt 7 lit. a-b), powolywania centréw administracyjnych do
obstugi placéwek opiekuriczo-wychowawczych (art. 180 pkt 8) oraz zapewnienia
przeprowadzenia przyjetemu do pieczy zastepczej dziecku niezbednych badan lekarskich
(art. 180 pkt 10). Ponadto, zgodnie z art. 180 pkt 13, do zadan wiasnych powiatu nalezy
finansowanie $wiadczenn pienieznych zwigzanych 2z realizacjg ww. obowigzkéw oraz
przeprowadzaniem szkole. W 2013 r. z budzetu powiatu nowosolskiego na realizacje tych zadan
przeznaczono 1 267 028 zt, tymczasem z Oceny Skutkdw Regulacji sporzgdzonej na potrzeby
uzasadnienia projekiu kwestionowanej ustawy wynika, Zze skutki finansowe wprowadzanych
rozwigzah w 2013 r. wyniosg $rednio 39 131,60 zt na powiat®. Wedtug dostepnych wyliczen
wydatki powiatu nowosolskiego na realizacje ww. zadan nieznajdujgce pokrycia w dotacji celowej
Zz budzetu panstwa w 2014 r. wyniosg odpowiednio 2 353 481 zi. Mamy wiec do czynienia
z ewidentnym niedoszacowaniem: ustawa generuje konkretne koszty state, ktérych ze wzgledu
na obligatoryjno$¢ naktadanych przez nig zadan powiaty wtasciwie nie mogg ograniczy¢. Nalezy
zauwazy¢é, ze jednym z elementéw odrézniajacych zadania wilasne od zleconych jest
samodzielno$¢ samorzadu w ich realizacji. Zatem dziatalno$¢ ustawodawcy ograniczajgca
polityczng swobode j.s.t. w ksztattowaniu wydatkéw godzi nie tylko w istote zadan tego rodzaju,
ale w najscislej pojetg samodzielnosé samorzadu terytorialnego.

> Wynik otrzymany wskutek podzielenia sumy szacowanych w OSR na 2013 r. globalnych skutkéw finansowych
wprowadzanych zmian (13,89 min zt — koszt zatrudnienia koordynatoréw rodzin zastepczych; 0,5 min — szkolenia
dla kandydatéw na rodziny zastepcze i prowadzacych rodzinne domy dziecka; 0,48 min - szkolenia dla
istniejgcych rodzin zastepczych zawodowych) przez liczbe powiatow (380)
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Nie ulega watpliwosci, ze wykonywanie przez j.s.t. zadan w imieniu wlasnym i na wiasna
odpowiedzialno§¢ wymaga odpowiedniego wyposazenia w $rodki finansowe na ich realizacje. Nie
mozna mowi¢ o odpowiedzialnosci za realizacje zadan, gdy brak srodkéw, kitére jg umozliwiajg.
Kwestionowana regulacja stanowi przejaw ogélnej tendencji, zgodnie z ktérg rozwédj funkgiji
socjalnych panstwa (zadania opiekuricze i ustugowe) powoduje silny nacisk na przekazywanie
takich zadah samorzadom.

XI. Zarzut niezgodnosci art. 27 ust. 1 ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku
dochodowym od oséb fizycznych z art. 2 i art. 167 ust. 1 i 4 w zw. z art. 16 ust. 2
i art. 165 Konstytucji oraz z art. 9 ust. 2 i 4 w zw. z art. 1 Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego

Wskazanym wyzej ustawom, naktadajgcym na j.s.t. nowe zadania lub rozszerzajgcym zakres
zadan dotychczasowych bez przyznania adekwatnych srodkéw na ich realizacje, towarzyszyto
takze obnizenie dochodéw j.s.t. uzyskiwanych z innych zrédel. Obecne brzmienie art. 27 ust. 1
ustawy o podatku dochodowym od os6b fizycznych nadano ustawg z dnia 16 listopada 2006 r.
0 zmianie ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycznych oraz o zmianie niektérych innych
ustaw. Jest to przykltad regulacji, ktéra doprowadzita do znacznego, niczym
nieskompensowanego uszczerbku finansowanego po stronie wnioskodawcy. Ustawa ta
wprowadzita mianowicie nowa, dwustopniowg skale podatkowa (przy zastosowaniu stawek 18%
i 32%, zamiast dotychczasowych 19, 30140 %) i juz w roku, w ktérym weszta w zycie pociggneta
za sobag znaczne obnizenie dochodéw j.s.t (w wyniku zaliczkowego wptacania podatku
dochodowego od o0s6b fizycznych przez pracodawcow). Obnizenie dochodéw Powiatu
Nowosolskiego w wyniku przyjecia tej ustawy wyniosto w latach 2009-2011:

Lata:

POWIAT
NOWOSOLSKI 1356 216 1816 388 1405612

(kwota uszczerbku)

udziat  uszczeoku W
catkowitych dochodach  1,96%  221%  153%
Powiatu . - : o

Wskazane wyzej informacje zostaly wygenerowane w drodze oszacowania z wyeliminowaniem
wplywu na wysoko$é dochodéw zmian w liczbie podatnikow podatku dochodowego od oséb
fizycznych oraz wplywu zmian wysoko$ci przecietych dochodéw. Obnizenie dochodéw znalazio
swoje odbicie w istothnym pogorszeniu sytuacji finansowej Powiatu Nowosolskiego.

Wprawdzie dochody w ramach budzetu biezgcego nieznacznie rosty w latach 2007-2011,.
jednakze rzeczywiste wskazniki kondycji finansowej powiatu, czyli przede wszystkim nadwyzka
operacyjna, stanowigca réznice miedzy biezacymi dochodami i wydatkami powiatu, ulegta w tych
latach istotnemu zmniejszeniu.
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nadwyzka 5286604 4883561 1867907 1684716 1450173

Powiat

Nowosolski . jyyska do - _ ..
= o 9% T91% o 270% - 2,05%  1,58%
dochodéw ] e o s

Wysokos¢ nadwyzki operacyjnej $wiadczy o rzeczywistej kondycji finansowej j.s.t oraz zdolnosci
do realizacji jej zadan i zobowigzan. Im wyzsza wartosé tej nadwyzki, tym wickszg mozliwosé
realizacji nowych zadan, w tym takze zadan naktadanych przez ustawodawce bez przyznania
adekwatnych $rodkéw na ich realizacje. Jak wida¢ z powyzszego wyliczenia, wysoko$¢ nadwyzki
operacyjnej w latach 2007-2011 zmniejszyta sie o ponad 3,8 min ztotych. W perspektywie
najblizszych pieciu lat Powiat Nowosolski moze zblizy¢ sie do deficytu budzetowego, co z kolei
doprowadzi do zachwiania zdolnosci do realizowania naktadanych na niego zadan.

Warto bowiem zauwazy¢, ze niska warto$¢ nadwyzki operacyjnej lub w szczegdlnosci deficyt
operacyjny istotnie ograniczajg autonomie samorzadu w przedmiocie samodzielnego
rozdysponowywania nalezacych do niego $rodkéw, a ustawy prowadzgce do takiego stanu sg
watpliwe z punktu widzenia wyrazonej w art. 167 Konstytucji zasady samodzielnosci finansowe;j
samorzadu terytorialnego. Konsekwencjg tej zasady jest spoczywajgcy na prawodawcy
obowigzek zagwarantowania samorzadowi politycznej swobody ksztattowania swoich wydatkow.
Swoboda taka jest zas mozliwa jedynie wéwczas, gdy dochody j.s.t. ustalone zostaty na poziomie
gwarantujgcym realizacje przypisanych mu zadan publicznych. Brak stosownego wyréwnania
uszczuplen w zasobach finansowych j.s.t. powstalych wskutek zmian normatywnych
samodzielnos¢ te narusza, w sposob faktyczny przesgdza bowiem o niemoznosci prowadzenia
przez j.s.t. wtasnej polityki wydatkowej w skali lokainej. Naktadanie w drodze ustawy nowych
obowigzkéw przy jednoczesnym zmniejszeniu wptywéw budzetowych powoduje, ze w budzecie
powiatu rosnie udziat wydatkow sztywnych na konkretne cele ustawowe, a maleje udziat
wydatkéw nalezgcych do swobodnej decyzji jej organdw stanowigcych.

Znaczny uszczerbek w przychodach z podatku dochodowego od o0séb fizycznych przyczynit sie
niewatpliwie do skokowego spadku nadwyzki operacyjnej w 2009 roku o ponad 3 min ziotych,
zapoczatkowujac negatywny trend, ktéry utrzymuje sie do chwili obecne;j.

XIl. Postanowienie sygnalizacyjne

Whioskodawca — majac $wiadomos¢ ztozonosci przedmiotu sprawy, co wynika zaréwno z wielkiej
liczby regulaciji mogacych stuzy¢ za egzemplifikacje podnoszonej wadliwosci mechanizmu
finansowania samorzadu terytonalnego (w pkt 2-6 petitum niniejszego wniosku zaprezentowano
jedynie przykiadowe regulac;e) jak i ich wagi oraz koniecznosci ich realizacji pomimo
niewystarczajacych $rodkéw, gdyz zadania te majg istotne znaczenie dla funkcjonowania
wspoinoty samorzgdowej, a takze — z drugiej strony — z uwagi na brak mozliwosci
zakwestionowania odpowiednich przepisow ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego i koniecznosci oparcia wniosku o zarzut pominiecia ustawodawczego — zwraca sie
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do Trybunatu Konstytucyjnego o rozwazenie mozliwosci wystgpienia do Sejmu RP oraz Rady
Ministréw, na podstawie art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym
z sygnalizacjg istnienia luki w prawie i potrzeby jej wypetnienia poprzez stworzenie regulaciji
ustawowej zapewniajgcej funkcjonowanie mechanizméw kompensujacych utracone dochody j.s.t.
oraz koszty zwigzane z realizacjg zadan naktadanych na j.s.t. w drodze ustawy i wykonywanych
przez nie jako zadania wiasne.

Wystgpienie przez Trybunat Konstytucyjny z postanowieniem sygnalizacyjnym pozwolitoby
prawodawcy na odpowiednie uregulowanie przedmiotowej kwestii — stosownie do zakresu jego
swobody regulacyjne;.

Niniejszy wniosek, zfozony przez Rade Powiatu Nowosolskiego, jest w pewnym stopniu tozsamy
co do tresci stawianych w nim zarzutéw naruszenia Konstytucji RP, jak i ich uzasadnienia, z
innymi wnioskami, ktére zostaty przedtoZzone Trybunatowi Konstytucyjnemu przez gminy powiatu
nowosolskiego. Whioski te stanowig element dziatan podjetych przez Zrzeszenie Prezydentéw,
Burmistrzéw i Wéjtow Wojewddztwa Lubuskiego (dalej: Zrzeszenie), majgcych na celu wykazanie
systemowej niekonstytucyjnosci przepiséw ustawy, o ktérych mowa w pkt 1 petitum, a takze
skutkéw finansowych dla jednostek samorzadu terytorialnego dziatary ustawodawcy polegajacych
na powiekszaniu zadan gmin z jednoczesnym brakiem zapewnienia srodkéw wystarczajgcych na
sfinansowanie ich realizacji.

Zrzeszenie, gminy oraz powiat nowosolski, zdecydowaly sie na réwnoczesne zilozenie Kkitku
wnioskéw pochodzgcych od réznych wnioskodawcow, zaréwno gmin miejskich, jak i wiejskich, a
takze powiatu, majgc na celu przedstawienie Trybunatowi Konstytucyjnemu faktycznych skutkow
finansowych zmian kwestionowanych ustaw, co ma istotne znaczenie dla procesu oceny ich
konstytucyjnosci.

W zakresie dotyczacym pkt 2 — 6 petitum Whnioskodawca w toku postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym przediozy szczegotowe wyliczenia dotyczace naktadanych na powiat zadan oraz
ilosci srodkéw zapewnionych na ich realizacje.

Wobec powyzszego, wnosze jak w petitum.

dr Tomasz Zalasinski
Radca prawny WA-7449
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W zatgczeniu:

1) Uchwata nr XLVII/301/2014 Rady Powiatu Nowosolskiego z dnia 28 marca 2014 r. w sprawie
wystgpienia do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem o kontrole konstytucyjnoéci prawa.
Uchwata zawiera w swej tresci takze petnomocnictwa.

2) Dowéd uiszczenia optaty od petnomochictw.

3) Wyciag z Protokotu obrad XLVII sesji Rady Powiatu Nowosolskiego odbytej w dniu 28 marca
2014 r. wraz z projektem uchwaty.

4) Lista obecnosci radnych Powiatu Nowosolskiego na XLVII sesji w dniu 28 marca 2014 r.

5) Pie¢ egzemplarzy wniosku wraz z zatgcznikami.
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