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Lz, i, Lozal oo
Trybunal Konstytucyjny

Na podstawie art. 34 ust. 1 w zwigzku z art. 27 pkt 2 ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.), w imieniu
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przedktadam wyjasnienia w sprawie wnioskéw
z 8 pazdziernika 2014 r. rad powiatdw: w Legionowie, Piaseczyriskiego,
Pruszkowskiego, Mikofowskiego, Gdanskiego, Otwockiego, Wotomiriskiego,
Warszawskiego Zachodniego, w Poznaniu, Grodziskiego i Polkowickiego
(pofaczonych do wspdlinego rozpoznania pod sygn. akt K 33/14), jednoczesnie
wnoszac o stwierdzenie, ze art. 30 ust. 1 w zwigzku z art. 22 ust. 3-5, art. 23, art. 23a
i art. 30 ust. 2 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego (t.j. Dz. U. z 2015 r., poz. 513 ze zm.) jest niezgodny z zasada
solidarnoéci, wyrazong w preambule Konstytucji, i z art. 2 Konstytucji oraz jest
zgodny z art. 167 ust. 1, ust. 2 i ust. 4 w zwigzku z art. 166 ust. 1 Konstytuc;ji
iwzwigzku z art. 9 ust. 1, ust. 2 i ust. 5 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego,
sporzgdzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124,
poz. 607).



Uzasadnienie

l. Analiza formalnoprawna

1. Zgodnie z art. 191 ust. 1 pkt 3 w zwigzku z art. 188 Konstytucji, organy
stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego (dalej takze jako: j.s.t) moga
wystapi¢ do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem w sprawie zbadania zgodno$ci
ustaw z Konstytucjg oraz z ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi, ktérych
ratyfikacja wymagata uprzednio zgody wyrazonej w ustawie. W mysl art. 191 ust. 2
Konstytucji, podmioty, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 3-5 tego artykutu, moga wystapié
z takim wnioskiem, jezeli akt normatywny dotyczy spraw objetych zakresem ich
dziatania.

Postepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym zainicjowaty uchwaty rad
powiatow, do ktérych dotgczone zostaty stosowne wnioski. Przepisy zaskarzonej
ustawy — tj. ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego (tj. Dz. U. z 2015 r., poz. 513 ze zm.; dalej: u.d,j.s.t. albo ustawa
o dochodach) — regulujac systemem wptat wyréwnawczo-korekcyjnych, zwany
kolokwialnie, ,janosikowym”, niewatpliwie dotycza spraw objetych zakresem dziatania
whnioskodawcoéw. W mysl zakwestionowanych przez nich przepiséw u.d.j.s.t., na
whnioskodawcach spoczywa obowiazek corocznego dokonywania wptat do budzetu
panstwa na poczet czeSci rownowazgcej subwencji ogolnej dla powiatéw, a ponadto
sg oni beneficjentami $rodkéw pochodzacych z czeSci rébwnowazacej subwenciji

ogoinej, na zasadach okreslonych w tych przepisach.

2. Dla oceny legitymacji wnioskodawcdw istotne znacznie ma okolicznosé, ze
Trybunat Konstytucyjny juz trzykrotnie orzekat w sprawie zgodno$ci z Konstytucja
przepiséw u.d.j.s.t., naktadajgcych na jednostki samorzadu terytorialnego obowigzek
dokonywania tzw. wptat wyrownawczych do budzetu panstwa (czyli wptat
z przeznaczeniem na cze$¢ roéwnowazacg lub regionalng subwencji ogdlnej),
w wyrokach z: 25 lipca 2004 r. (sygn. akt K 30/04), 31 stycznia 2013 r. (sygn. akt
K 14/11) i 4 marca 2014 r. (sygn. akt K 13/11). W pierwszym z powofanych wyrokéw
Trybunat orzekt o zgodnoéci przepisdéw u.d.j.s.t. dotyczacych wptat do budzetu
panstwa z przeznaczeniem na cze$é regionalng subwencji ogblnej dla wojewddztw

z art. 165 ust. 2, art. 167 ust. 1 i ust. 4 Konstytucji. W sprawie zakornczonej wyrokiem
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z 31 stycznia 2013 r. (sygn. akt K 14/11) Trybunat Konstytucyjny badat
konstytucyjno$¢ przepiséw u.d.j.s.t. dotyczacych wptat dokonywanych przez gminy
i miasta na prawach powiatu w ramach czesci rownowazacej subwencji ogélne;.
W wyroku tym Trybunat uznat m.in., ze art. 30 ust. 1 w zwigzku z art. 22 ust. 3-5,
art. 23, art. 23a i art. 30 ust. 2 u.d.,j.s.t. sg zgodne z art. 2 w zwigzku z art. 167 ust. 1,
ust. 2 i ust. 4 Konstytucji w zwiazku z art. 9 ust. 1, ust. 2 i ust. 5 Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego, sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r.
(Dz. U. 21994 r. Nr 124, poz. 607; dalej: EKSL) oraz nie sg niezgodne z art. 32
Konstytucji. Kontrolg Trybunatu byly wiec objete te same przepisy u.d.j.s.t., ktére sa
przedmiotem zaskarzenia w rozpatrywanych w niniejszej sprawie wnioskach rad
powiatéow. Z kolei w sprawie zwienczonej wyrokiem z 4 marca 2014 r. (sygn. akt
K 13/11) Trybunat badat konstytucyjno$¢ przepiséw u.d.j.s.t. dotyczgcych wpfat
wyréwnawczych dokonywanych przez wojewddztwa na czes¢ regionalng subwengciji
ogolnej. Stwierdzit wéwczas, ze art. 31 oraz art. 25 u.d.j.s.t. w zakresie, w jakim nie
gwarantujg wojewoédztwom zachowania istotnej czeéci dochoddéw witasnych dla
realizacji zadan wtasnych, sg niezgodne z art. 167 ust. 1 i ust. 2 w zwigzku z art. 166

ust. 1 Konstytug;ji.

3. W zwigzku z powotanym wyrokiem TK z 31 stycznia 2013 r. (sygn. akt
K 14/11), rozstrzygniecia wymaga, czy w niniejszej sprawie znajduje zastosowanie
zasada ne bis in idem. W sytuacji, w ktérej dany przepis byt przedmiotem oceny pod
katem tego samego wzorca kontroli, nawet przy braku tozsamo$ci podmiotowej
inicjatora postepowania, Trybunat Konstytucyjny, majac na wzgledzie swojg
szczegoblng funkcje ustrojowg oraz tres¢ art. 190 ust. 1 Konstytucji, odwotuje sie do
zakazu powtérnego orzekania w tej samej sprawie (ne bis in idem). Trybunat uznaje,
ze ponowne orzekanie w tego typu sprawie nie jest ,niedopuszczalne” (jak
w wypadku rei jiudicatae), ale ,zbedne” w rozumieniu art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK,
co réwniez prowadzi do umorzenia postepowania (zob. postanowienie TK z 10 lipca
2007 r., sygn. akt P 40/06 i cytowane tam postanowienia TK z: 6 lipca 2004 r.,
sygn. akt SK 47/03; 6 lipca 2005 r., sygn. akt SK 27/04; 12 grudnia 2005 r., sygn. akt
SK 4/03).

W nowszej judykaturze zauwazalna jest jednak tendencja do przetamywania
skutkow obowigzywania zasad res iudicata oraz ne bis in idem takze w razie

wszczecia postepowania dotyczacego — formalnie rzecz biorgc — tego samego
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przedmiotu iwzoréw kontroli. W opinii Trybunatu, warunkiem dopuszczalnosci
i celowosci merytorycznego rozpoznania sprawy jest (moze by¢) wéwczas:

— zréznicowanie zakresu wynikajacej z tych samych przepisbw norm:
kwestionowanej i (lub) stanowigcej punkt odniesienia dla sadu
konstytucyjnego (zob. wyrok TK z 27 marca 2007 r., sygn. akt SK 3/05);

— przedstawienie przez inicjatora postepowania nowych, niepowotywanych
wczesniej argumentéw, okolicznosci i dowoddw, uzasadniajgcych
prowadzenie postepowania i wydanie wyroku (zob. wyrok TK z 12 wrzeénia
2006 r., sygn. akt SK 21/05);

— powotanie przez podmiot inicjujgcy kontrole konstytucyjng nowych -
nieocenionych wczesniej przez Trybunat — wzorcow kontroli (por. wyrok TK
z 27 marca 2007 r., sygn. akt SK 3/05).

— kwestionowanie przez skarzgcego odmiennych tresci normatywnych anizeli te,
ktore byty przedmiotem kontroli konstytucyjnej w postepowaniu zakoiiczonym
wyrokiem Trybunatu (zob. wyrok TK z 9 lutego 2010 r., sygn. akt SK 10/09);

— potrzeba ustgpienia zasady ne bis in idem zasadzie praworzadnosSci,
,hietolerujgcej istnienia w systemie prawa norm sprzecznych z Konstytucja,
przy ewentualnym zaistnieniu materialnych przestanek, wskazujgcych na
potrzebe odstapienia od stanowiska wyrazonego we wcze$niejszym

orzeczeniu” (zob. wyrok TK z 27 marca 2007 r., sygn. akt SK 9/05).

4. W ocenie Sejmu, wnioskodawcy w sposdb przekonujgcy wykazali
spetnienie warunkédw ponownego badania przez Trybunat konstytucyjnosci
zaskarzonych przepiséw i niestosowalno$¢ reguly ne bis in idem. Po pierwsze,
wnioskodawcy powotali czesciowo nowe wzorce kontroli zaskarzonych przepiséw
u.d.j.s.t., ktérymi sg wyrazona w preambule Konstytucji zasada solidarnosci, a takze
zasada sprawiedliwo$ci spotecznej ujeta w art. 2 Konstytucji. W sprawie o sygn. akt
K 14/11 Trybunat badat zgodno$¢ zaskarzonych przepiséw u.djs.t. z klauzulg
demokratycznego panstwa prawnego i wynikajgca z niej zasadg proporcjonalno$ci,
awiec z innym wzorcem wywodzonym z art. 2 Konstytucji. W niniejszej sprawie
wnioskodawcy powotujg art. 167 ust. 1, ust. 2 i ust. 4 Konstytucji jako wzorce
podstawowe, a nie ,zwiazkowe”, jak to miato miejsce w sprawie o sygn. akt K 14/11.

Ponadto, jako wzorzec ,zwigzkowy” wskazano art. 166 ust. 1 Konstytucji, ktéry nie
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byt analizowany w tamtej sprawie. Jak podkreslajg wnioskodawcy, przepis ten ma
istotne znaczenie, poniewaz regulacje u.d.j.s.t. nie gwarantujg powiatom ziemskim
zachowania istotnej czesci dochodow wtasnych dla realizacji zadan wtasnych, a ta
kwestia nie byta poruszana w odniesieniu do powiatéw ziemskich ani we wnioskach
ztozonych w sprawie o sygn. akt K 14/11, ani w wyroku wydanym w nastepstwie ich
rozpoznania. Trybunat Konstytucyjny badat zgodnoS¢ zaskarzonych przepiséw
z ,zasadg podstawowego charakteru dochodéw wtasnych” wyrazong w art. 167 ust.
2 Konstytucji, jednak bedac zwigzany granicami zaskarzenia, nie dokonat oceny, czy
art. 30 ust. 1 u.dj.s.t. (wraz z przepisami zwigzkowymi) gwarantuje powiatom
ziemskim zachowanie istotnej czesci dochodéw wiasnych dla realizacji zadan
wiasnych.

Po drugie, wnioskodawcy podnosza, ze dla oceny konstytucyjnosci
kwestionowanych przepiséw istotne znaczenie ma analiza danych finansowych,
obrazujgcych skutki obowigzywania tych przepiséw dla sytuacji finansowej powiatow.
Orzekajac w sprawie o sygn. akt K 14/11 Trybunat Konstytucyjny dysponowat danymi
finansowymi za rok 2011, natomiast obecne wnioski oparte sg na danych z lat 2012
i 2013. Zdaniem wnioskodawcéw, mozna zaktadaé, ze w chwili wyrokowania beda
réwniez dostepne dane za rok 2014.

Po trzecie, nowg okolicznoscia, jaka pojawita sie po wyroku TK z 31 stycznia
2013 r. (sygn. akt K 14/11), byt wyrok Trybunatu z 4 marca 2014 r. (sygn. akt
K 13/11), w ktérym sad konstytucyjny stwierdzit, ze art. 31 oraz art. 25 u.d.j.s.t. —
w zakresie, w jakim nie gwarantuja wojewddztwom zachowania istotnej czesci
dochodéw wihasnych dla realizacji zadan wtasnych — sg niezgodne z art. 167 ust. 1
i ust. 2 w zwigzku z art. 166 ust. 1 Konstytucji. Jakkolwiek wyrok ten dotyczyt wptat
wyrownawczych dokonywanych przez wojewddztwa, to jednak argumenty
przedstawione w jego uzasadnieniu, pozwalajgce na okre$lenie minimalnego
konstytucyjnego standardu mechanizméw wyréwnawczych, maja charakter
uniwersalny i moga by¢ odniesione nie tylko do wojewddztw. Argumenty te nie byly
podniesione ani analizowane przez Trybunat Konstytucyjny w sprawie o sygn. akt
K 4/11 z uwagi na tres¢ zarzutdw sformutowanych przez Rade m.st. Warszawy
i Rade Miasta Krakowa.

Po czwarte, wnioskodawcami w niniejszej sprawie sg powiaty ziemskie,
natomiast sprawa o sygn. akt K 14/11 zostata zainicjowana wnioskami dwéch miast

na prawach powiatéw, dotyczacymi zaréwno wptat na poziomie gminnym, jak
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i powiatowym. Jednak uzasadnienie tych wnioskéw koncentrowato sie na wykazaniu
niekonstytucyjnosci przepisow dotyczgcych obowiazku dokonywania wptat przez
gminy, a zastrzezenia dotyczace powiatéw zostaty uzasadnione na zasadzie
odestania. W konsekwencji, zarzuty odnoszgce sie do art. 30 ust. 1 u.d.j.s.t. (wraz
Z przepisami zwigzkowymi) zostaty ocenione przez TK przez pryzmat przedstawionej
przez wnioskodawcow argumentacji dotyczgcej wptat gminnych, a konstytucyjna
kontrola zaskarzonych przepiséw u.d.j.s.t. prowadzona byta przede wszystkim
z punktu widzenia skutkéw finansowych, jakie zaskarzona regulacja wywotuje
w odniesieniu do miast na prawach powiatu. Poniewaz na budzety miast na prawach
powiatu (rébwniez tych, ktére byly wnioskodawcami w sprawie o sygn. akt K 4/11)
sktada sie zaréwno czes¢ ,gminna”, jak i ,powiatowa”, ubytek dochodu w czesci
powiatowej (spowodowany m.in. powiatowymi wptatami wyréwnawczymi) moze
zosta¢ ,zrekompensowany” dochodem w cze$ci gminnej, co znacznie utrudnia
analize nastepstw obowigzywania mechanizmu na poziomie powiatowym. Jak trafnie
wskazujg wnioskodawcy, wnioski wywodzone z analizy nastepstw, jakie zaskarzone
przepisy wywotujg dla sytuacji finansowej miast na prawach powiatu, nie mogg byé
odnoszone per analogiam do sytuacji powiatéw ziemskich.

Jako dodatkowy powdod ponownej kontroli konstytucyjnosci zaskarzonych
przepiséw u.d.j.s.t. wnioskodawcy wskazali niewykonanie przez Sejm postanowienia
sygnalizacyjnego Trybunatu Konstytucyjnego z 26 lutego 2013 r. (sygn. akt S 1/13).
Trybunat przedstawit w nim uwagi o stwierdzonych uchybieniach w przepisach
u.d.j.s.t. dotyczacych wptat wyréwnawczych, ktérych usuniecie jest niezbedne dla
zapewnienia spdjnosci systemu prawnego Rzeczypospolitej Polskiej. Postanowienie
TK miato stanowi¢ swoiste ,ostrzezenie” ustawodawcy przed konsekwencjami
zaniechania podjecia prac nad zmiang wadliwego prawa, ktéra jednak nie nastgpita.
W postanowieniu tym Trybunat wyraznie zadeklarowat, ze zastrzega sobie prawo do
.ponownej oceny krytykowanych regulacji z punktu widzenia ich konstytucyjnosci”.
Zgodzi¢ sie nalezy z wnioskodawcami, ze ten fragment postanowienia
sygnalizacyjnego mozna odczytywaé jako zapowiedZz przyjecia do rozpoznania
merytorycznego wniosku o kontrole konstytucyjno$ci przepiséw, ktére byty ocenione
jako zgodne z wzorcami konstytucyjnymi w wyroku z 31 stycznia 2013 r. (sygn. akt

K 14/11) w sytuacji, gdyby nie nastgpita reakcja ustawodawcza na te sygnalizacje.



5. W rezultacie, Sejm podziela stanowisko wnioskodawcdw, iz z uwagi na
nowe, niepowofane wczesniej argumenty, okoliczno$ci i dowody, w szczegdInosci
dane finansowe z ostatnich dwdch lat, ktéorymi nie dysponowat Trybunat
Konstytucyjny wydajac wyrok z 31 stycznia 2013 r. (sygn. akt K 14/11), a takze
odmienne ujecie wzorcédw kontroli, uzasadnione jest prowadzenie postepowania
i wydanie wyroku w przedmiocie konstytucyjnosci art. 30 ust. 1 u.d.j.s.t. (wraz ze

wskazanymi przepisami zwigzkowymi).

Il. Przedmiot kontroli

1. Zasadniczy przedmiot kontroli, o ktérg wnioskuja rady powiatéw, stanowi
art. 30 ust. 1 u.d.j.s.t., zgodnie z ktérym powiaty, w ktdrych wskaznik P jest wiekszy
niz 110% wskaznika Pp, dokonujg wptat do budzetu panstwa, z przeznaczeniem na
czes$é rownowazgca subwencji ogéinej dla powiatow. W mysl ustepu 2 tego artykutu,
kwote rocznej wptaty oblicza sie mnozac liczbe mieszkancéw powiatu przez kwote
wynoszaca:

1) 80% nadwyzki wskaznika P ponad110 % wskaznika Pp — dla powiatow,
w ktorych wskaznik P jest nie wiekszy niz 120% wskaznika Pp;

2) 8% wskaznika Pp, powiekszong 0 95% nadwyzki wskaznika P ponad 120%
wskaznika Pp — dla powiatéw, w ktérych wskaznik P jest wiekszy niz 120% i nie
wiekszy niz 125% wskaznika Pp;

3) 12,75% wskaznika Pp, powiekszong o 98% nadwyzki wskaznika P ponad
125% wskaznika Pp — dla powiatow, w ktérych wskaznik P jest wiekszy niz 125%

wskaznika Pp.

2. Jako przepisy zwigzkowe, wnioskodawcy powotali art. 22 ust. 3-5, art. 23,
art. 23a i art. 30 ust. 2 u.d.j.s.t. Przepisy art. 22 ust. 3-5 u.d,j.s.t. majg nastepujgce
brzmienie:

»3. Przez dochody podatkowe, o ktérych mowa w ust. 2, rozumie sie faczne
dochody z tytutu:

1) udziatu we wptywach z podatku dochodowego od 0séb fizycznych;

2) udziatu we wptywach z podatku dochodowego od oséb prawnych.

4. Wskaznik P oblicza sie dzielac kwote dochoddéw podatkowych powiaty,

uzyskanych w roku poprzedzajgcym rok bazowy, przez liczbe mieszkaricdéw powiatu.
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5. Wskaznik Pp oblicza sie dzielagc sume dochodéw podatkowych wszystkich
powiatow, uzyskanych w roku poprzedzajacym rok bazowy, przez liczbe
mieszkancéw kraju”.

Zgodnie z art. 23 ust. 1 i ust. 2 u.d.s.t, cze§¢ rbwnowazacg subwencji
ogblnej dla powiatéw ustala sie w wysokoSci tgcznej kwoty wptat powiatow
okreslonych w art. 30, a czes§é te dzieli sie miedzy powiaty w sposéb okreslony
w art. 23a. W mys$l art. 23a ust. 1 u.d.j.s.t., z kwoty czeSci rbwnowazgcej subwengc;ji
ogdlnej, o ktérej mowa w art. 23 ust. 1, wydziela sie kwoty w wysoko$ci:

1) 9% - rozdzielanej, w sposob okreslony w ust. 2 z uwzglednieniem
wydatkéw na rodziny zastepcze, wykonanych w roku poprzedzajacym rok bazowy,
miedzy powiaty, kiére w roku poprzedzajacym rok bazowy nie byly objete
obowiazkiem dokonywania wpfat, o ktérych mowa w art. 30, lub dla ktérych taka
wptata byta ustalona w kwocie nizszej od 1 000 000 z4;

2) 7% - rozdzielanej, w sposoéb okreslony w ust. 3, miedzy powiaty wskazane
przez ministra wtasciwego do spraw pracy, w ktérych w roku budzetowym nie dziata
powiatowy urzad pracy, a zadania tej jednostki sg realizowane przez inny powiat;

3) 30% - rozdzielanej, w spos6b okreSlony w ust. 4, miedzy powiaty,
w ktdérych dtugos¢ drég powiatowych w przeliczeniu na jednego mieszkaninca powiatu
jest wyzsza od $redniej diugosci drég powiatowych w kraju w przeliczeniu na jednego
mieszkanca kraju;

4) 30% - rozdzielanej, w spos6b okreSlony w ust. 5, miedzy miasta na
prawach powiatu, w zaleznoéci od diugosci drég wojewddzkich i krajowych
znajdujacych sie w granicach miast na prawach powiatu;

5) 24% - rozdzielanej, w sposéb okreSlony w ust. 6, miedzy powiaty,
w ktorych kwota planowanych dochodéw powiatu na rok budzetowy jest nizsza od
kwoty planowanych dochodow powiatu w roku bazowym.

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

3. Z powyzszego wynika, ze przedmiotem zaskarzenia we wnioskach, ktérymi
zainicjowano niniejszg sprawe, jest mechanizm poziomego wyréwnywania dochodéw
powiatéw (tzw. janosikowe), na ktéry sktadaja sie przepisy regulujgce:

- obowigzek dokonywania wptat wyréwnawczych,

- zasady obliczania tych wptat oraz
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- zasady rozdysponowywania puli sSrodkéw pochodzgcych z tych wptat.

lll. Zarzuty wnioskodawcow

1. W pierwszej kolejnosci wnioskodawcy zarzucajg zaskarzonym przepisom
u.d.j.s.t. niezgodno$¢ z: zasadg solidarnosci, wyrazong w preambule Konstytuciji,
i zasadg sprawiedliwosci spotecznej (art. 2 Konstytucji).

Zdaniem wnioskodawcdéw, zasada solidarnosci odnosi sie réwniez do
stosunkoéw miedzy spotecznosciami lokalnymi (wspolnotami samorzadowymi), czego
dowodzi powotane w uzasadnieniach wnioskdw orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego. Zasada solidarosci zaktada, ze ciezary zwigzane z koniecznos$cig
przezwyciezania okreslonego problemu spotecznego powinny byé roztozone
réwnomiernie i uwzgledniaé interesy wszystkich zainteresowanych w réwnym stopniu
(por. wyrok TK z 24 kwietnia 2007 r., sygn. akt SK 49/05). Prawidtowa realizacja
zasady solidarnosci powinna wiec opiera¢ sie na obiektywne] identyfikacji
podmiotéw, ktére sg w stanie partycypowaé w rozwigzaniu danego problemu
spotecznego, a takze podmiotéw, ktdére potrzebujg wsparcia. Ponadto, jak
podkreslajg wnioskodawcy, jezeli solidarno§¢ ma polegaé na zobowigzaniu
okreSlonego podmiotu do udzielania pewnych form pomocy innym podmiotom, to
niedopuszczalne jest, aby ,pomagajgcy”, na skutek realizacji swojego obowigzku,
znajdowat sie w sytuacji gorszej od tego, kto jest beneficjentem dziatan
realizowanych w imie solidarnosci z innymi. Mechanizm okreslony zaskarzonymi
przepisami prowadzi za$ do tego, ze dochody czesci powiatédw ziemskich, ktére
ustawa kwalifikuje do kategorii ,bogatych” (tj. powiaty o najwyzszym wskazniku P),
po dokonaniu wptat wyréwnawczych spadajg ponizej poziomu przecietnego dochodu
powiatéw w skali kraju. Twierdzenie to wnioskodawcy ilustrujg licznymi przyktadami.

Zdaniem wnioskodawcéw, dowodem naruszenia przez zaskarzone przepisy
zasady solidarnosci jest takze fakt, ze przewidziany w nich mechanizm dopuszcza
sytuacje, w ktérej ptatnikami netto wptat wyréwnawczych sg powiaty ziemskie,
ktérych dochody ogdétem — jeszcze przed dokonaniem wpfaty — znajdujg sie na
poziomie nizszym niz przecietne dochody powiatdw ziemskich w skali kraju.
W uzasadnieniu wnioskéw podano liczne przyktady takich powiatow, opierajac sie na
danych z lat 2012 i 2013.



W ocenie wnioskodawcow, takie, sprzeczne z =zasada solidarnosci,
konsekwencje zastosowania zaskarzonych przepiséw wynikajg przede wszystkim
z wadliwosci ustawowych kryteriow stuzacych identyfikacji powiatéw, ktére maja
dokonywaé¢ wpftat, a takze algorytmoéw obliczania wysoko$ci wptat, opierajacych sie
wytacznie na wysokosci dochoddéw podatkowych. Whioskodawcy powotujg sie przy
tym na stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego wyrazone w wyroku z 4 marca 2014 r.
(sygn. akt K 13/11), zgodnie z ktorym wiasciwej realizacji zasady solidarnosci
stuzytby tylko taki system kryteridéw, ktory bierze pod uwage ,zaréwno peten katalog
dochodéw, jak i potrzeby wydatkowe réznigcych sie pod wieloma wzgledami
jednostek samorzadu terytorialnego, aby w sposéb najbardziej obiektywny i petny
odzwierciedli¢ ich potencjat dochodowy i ekonomiczny”.

2. Kolejnym wzorcem kontroli powotanym przez wnioskodawcoéw jest zasada
sprawiedliwo$ci spotecznej, wynikajgca z art. 2 Konstytucji. Jak podkresiono
w uzasadnieniach wnioskéw, odwotujgc sie do orzecznictwa TK, zasada ta wyznacza
powinnosci ustawodawcy nie tylko w zakresie okreslania relacji indywiduainych
w miedzy ludzmi, lecz réwniez miedzy wspoélnotami tworzonymi przez ludzi, w tym
wspolnotami lokalnymi. Wspomniana zasada wytycza m.in. granice dopuszczalnosci
naktadania na poszczegdlne jednostki samorzadu terytorialnego obowigzkéw
stuzgcych  wyréwnaniu poziomu dochodéw ,biedniejszych” samorzadow.
Elementarnym warunkiem zgodnosci horyzontalnych mechanizméw wyréwnawczych -
z zasadg sprawiedliwosci spofecznej jest takie ich uksztaftowanie, aby wsparcie
finansowe, ktérym sg wptaty na cze$¢ rébwnowazacg subwencji ogdlnej, trafiato —
w wysokos$ci koniecznej dla realizacji celu wyréwnawczego — od ,bogatszych” do
,biedniejszych” samorzadéw. Zdaniem wnioskodawcéw, o naruszeniu tej zasady
nalezy méwi¢ w dwoéch przypadkach: po pierwsze — jezeli ustawa nakladataby
obowigzek dokonywania wpfat przez samorzady, ktére znajdujg sie¢ w relatywnie
gorszej sytuacji finansowej (w skali kraju), w szczegdinosci w poréwnaniu do
beneficjentdw systemu; po drugie — jezeli ustawa pozwalataby na przekazanie
pochodzacych z wptat srodkéw samorzadom ,niekoniecznie ubozszym”. W ocenie
wnioskodawcow, zaskarzone regulacje wptat wyréwnawczych nie spetniajg
konstytucyjnego standardu. W uzasadnieniach wnioskodawcy powotujg liczne
przyktady powiatéw, ktére w latach 2012 i 2013 zostaly zakwalifikowane w $wietle

u.d.j.s.t. jako ,najbogatsze” (ze wzgledu na wysokosé wskaznika P), podczas gdy ich
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dochody ogdétem przypadajace na jednego mieszkanca byly nizsze od $Sredniej
krajowej. Co wiecej, beneficjentami mechanizmu wyréwnawczego, zasilanego przez
takie obiektywnie ubozsze powiaty, byly powiaty, ktére osiagnety wyzsze ogdine
dochody. Taki skutek dziatania zaskarzonych przepiséw u.d.j.s.t. wynika, zdaniem
whnioskodawcow, z selektywnego charakteru kryteribw stuzacych identyfikaciji
powiatéw zobowigzanych do wptat, przez co tworzy sie fatszywy obraz ich kondyc;ji
finansowej. Wysokos¢é dochodéw podatkowych, bedacych podstawg kalkulacji
wskaznika P, nie oddaje bowiem rzeczywistej sytuacji finansowej powiatow.
Skutkiem zastosowania zaskarzonych przepisébw jest wiec to, ze wptaty
wyrébwnawcze pobierane s od powiatdw ,biedniejszych” w skali kraju, natomiast
z wptat korzystajg powiaty znajdujace sie w lepszej sytuacji finansowej od ptatnikéw.
Jak stwierdzaja wnioskodawcy, jest to razgce naruszenie zasady sprawiedliwo$ci
spoleczne;j.

W dalszej kolejnosci wnioskodawcy podnosza, iz wadliwosé kryteriow
stuzacych ustalaniu powiatéw zobowiazanych do wptat prowadzi rébwniez do sytuac;ji,
w kiorych powiaty o zblizonych do siebie ogélnych dochodach dokonujg wptat
w réznej wysokosci, a powiaty znajdujace sie w takiej samej sytuacji finansowej sa
traktowane przez zaskarzone przepisy w sposo6b diametralnie rézny. Z drugiej strony,
zdarza sie, ze do uiszczenia wptaty w jednakowej wysokosci zobowigzane sa
powiaty, ktérych sytuacja finansowa jest odmienna. Twierdzenia te ilustrowane sa
przyktadami konkretnych powiatéw wraz z danymi liczbowymi za rok 2013. W ocenie
wnioskodawcow, przykiady te ukazuja, ze ustawodawca nie roziozyl rownomiernie
i w sposdb sprawiedliwy ciezaréw wynikajgacych z potrzeby wyréwnania dochodow
jednostek samorzadu terytorialnego.

Kolejnym argumentem $wiadczacym wedtug wnioskodawcédw o niezgodnosci
zaskarzonej regulacji z zasadg sprawiedliwosci spotecznej jest okolicznosé, ze
beneficjentami netto mechanizmu wyrédwnawczego sg powiaty, ktérych nie mozna
zaliczy¢ do obiektywnie ,biedniejszych”, poniewaz nie sg one ubozsze od powiatéw
bedacych ptatnikami netto. W efekcie, powiaty zajmujace niskie pozycje w kraju pod
wzgledem ogétu dochodéw dofinansowujg dziatalno$¢ powiatéw bogatszych od
siebie. W szczegoblnosci, jak wskazujg wnioskodawcy, w 2013 r. 45 najbogatszych
powiatow kraju nie byto ptatnikami netto wptat wyrownawczych, lecz beneficjentami
systemu wyrOwnawczego, co zaprzecza idei poziomego wyréwnania dochodéow

jednostek samorzadu terytorialnego. Wynika to stad, ze réwniez kryteria podziatu
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czesci rébwnowazacej subwencji ogdlnej dla powiatéw nie odzwierciedlajg ich
rzeczywistej sytuacji finansowej. Jak podkreslajg wnioskodawcy, funkcjonowanie
w powiecie urzedu pracy czy dtugos¢ drog, jakie znajdujg sie na terenie powiatu, nie
sg czynnikami miarodajnymi dla uznania danego powiaty za ,biedniejszy”
i zastugujacy na wsparcie w formie czesci rownowazacej. Abstrahujgc od ogélnego
dochodu osigganego przez poszczegdlne powiaty ustawodawca nie wykluczyt, ze
beneficjentami wsparcia pochodzgcego z wpfat wyrébwnawczych moga sta¢ sie
powiaty o dobrej (a nawet lepszej od pfatnikéw) kondycji finansowej, co w praktyce
jest reguta. Zdaniem wnioskodawcéw, ta systemowa wada mechanizmu,
dostrzezona przez TK w wyroku z 4 marca 2014 r. (sygn. akt K 13/11) w odniesieniu
do ,janosikowego” dotyczgcego wojewddztw, przesgdza o naruszeniu przez

zaskarzone przepisy zasad: solidarnosci i sprawiedliwosci spoteczne;.

3. W dalszej kolejnosci wnioskodawcy podnoszg wobec zaskarzonych
przepisbw zarzut sprzecznosci z zasadg adekwatnosci dochoddéw jednostek
samorzgdu terytorialnego do wykonywanych przez nie zadan publicznych (art. 167
ust. 1 i ust. 4 Konstytucji w zwigzku z art. 9 ust. 2 EKSL) oraz konstytucyjnego
zakazu znoszenia przez ustawodawce cech dochoddw wtasnych jako podstawowego
zrodta dochoddw jednostek samorzadu terytorialnego (art. 167 ust. 1 i ust. 2
w zwigzku z art. 166 ust. 1 Konstytucji i art. 9 ust. 1 i ust. 5 EKSL). Zdaniem
wnioskodawcow, przez stworzenie wadliwego mechanizmu horyzontalnego
wyrownywania dochodéw powiatéw ustawodawca doprowadzit do sytuacji, w ktorej
powiatom dokonujgacym wptat wyréwnawczych nie zapewniono udziatu w dochodach
publicznych odpowiednio do przypadajgcych im zadan, a w szczegoélnosci nie
zagwarantowano im zachowania istotnej czeSci dochodéw wtasnych dla realizacji
zadan witasnych. W rezultacie, stworzony mechanizm nie zabezpiecza powiatow
przed ryzykiem utraty mozliwosci finansowych do realizowania zadan witasnych,
spowodowanej obowigzkiem przekazania wptaty na czes¢ réwnowazacg subwenciji
ogoinej dla powiatéw.

W ocenie wnioskodawcéw zaskarzone przepisy u.d.j.s.t. nie odpowiadajg
standardowi konstytucyjnemu okreslonemu w wyroku TK z 4 marca 2014 r. (sygn. akt
K 13/11), poniewaz nie gwarantujg powiatom zachowania istotnej czesci dochodéw

wtasnych dla realizacji zadan wtasnych. Wptaty wyréwnawcze stanowig istotng czes¢
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dochodbéw podatkowych ptatnikow, co wnioskodawcy wykazujg na aktualnych
przyktadach.

Jak podkreslajg wnioskodawcy, w przypadku powiatéw sytuacja jest
identyczna z tg, ktéra przesadzita o stwierdzeniu niekonstytucyjnosci wojewodzkiego
mechanizmu wyréwnawczego w wyroku TK z 4 marca 2014 r. Réwniez powiatowy
system wyrownawczy skonstruowany jest w taki sposdb, ze nie pozwala na
uwzglednienie aktualnej sytuacji finansowej ptatnika w chwili dokonywania wpfaty.
System ten nie zostat obudowany jakimikolwiek zabezpieczeniami stuzacymi
zachowaniu istotnej czesci dochodéw wiasnych (,barierami ostroznosciowymi”,
wspomnianymi w uzasadnieniu wyroku TK z 4 marca 2014 r.), ktére chronityby —
choéby w minimalnym zakresie — prawidtowe funkcjonowanie powiatéw-ptatnikéw.
Wyitaczona zostata nawet mozliwo$é odroczenia terminu ptatnos$ci wptaty, roztozenia
jej na raty, a takze stosowania umorzen i ulg (art. 35 ust. 4 u.d.j.s.t.). Wahania
koniunktury, ktére moga prowadzi¢ do zahamowania wzrostu lub spadku dochodéw
powiatéw nie majg wptywu na wysokos¢ wptaty, obliczanej na podstawie dochodoéw
sprzed dwdch lat. W konsekwencji, w pewnych przypadkach wpfata pochtania niemal
potowe dochoddéw podatkowych powiatéw, co wnioskodawcy wykazuja na
konkretnych przyktadach za lata 2013 i 2014. Jak podkreslono w uzasadnieniach
wnioskdw, mechanizm przewidziany zaskarzonymi przepisami nie zabezpiecza
nawet przed sytuacjg, w ktorej wptata przekroczy wysoko$¢ biezgcych dochoddéw
podatkowych powiatu, co moze mie¢ miejsce np. w razie spadku udziatu powiatu we
wptywach z podatku PIT i CIT na skutek likwidacji duzego zakiadu pracy
zatrudniajacego znaczng cze$¢ mieszkancow. Whnioskodawcy powotujg przykiad
powiatu polkowickiego, ktérego planowana wptata w 2014 r. przewyzszy o 6 min z
wysoko$¢ udziatu tego powiatu w podatku PIT. O niekonstytucyjnosci zaskarzonych
regulacji przesgdza zdaniem wnioskodawcéw takze okolicznosé, ze w przypadku
wigkszosci powiatdéw ich dochdd jeszcze przed wptatg jest nizszy od przecigtnego
dochodu wszystkich powiatow ziemskich, co wykazano na podstawie danych
liczbowych za 2013 r.

W dalszej kolejnosci wnioskodawcy odwotujg sie do wyrazonego
w powotanym wyroku TK z 4 marca 2014 r. stanowiska, wedtug ktérego niezgodno$é
z art. 167 ust. 1 i ust. 2 w zwiazku z art. 166 ust. 1 Konstytucji uzasadnia brak
nawigzania w przepisach regulujgcych wojewddzki horyzontalny system

wyréwnawczy do petnej sytuacji finansowej wojewddztw, z uwzglednieniem zaréwno
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strony dochodowej, jak i potrzeb wydatkowych. Jak stwierdzajg wnioskodawcy,
zaskarzone przez nich przepisy u.d.j.s.t. sg obarczone dokfadnie takimi samymi
wadami. Ani przepisy, na podstawie ktorych kwalifikuje sie powiaty jako ptatnikow
(art. 30 w zwigzku z art. 22 ust. 3-5 u.d,j.s.t.), ani przepisy stuzace ustaleniu
beneficjentéw systemu wyréwnawczego (art. 23 i art. 23a u.d.j.s.t.) nie nawiazuja do
petnej sytuacji finansowej powiatéw z uwzglednieniem zaréwno strony dochodowej,
jak i potrzeb wydatkowych. Dlatego tez, w ocenie wnioskodawcow, wskazniki,
ktorymi postuguje sie ustawa, tworzg zafatlszowany obraz potencjatu finansowego
powiatéw, co skutkuje zasilaniem przez ptatnikow budzetéw powiatéw bogatszych.
Ustalenie ptatnikow oraz wysokosci wptat odbywa sie na podstawie wskaznika P,
odzwierciedlajacego jedynie wysokosé dochoddéw podatkowych na mieszkanca
w danym powiecie (art. 30 w zwiazku z art. 22 ust. 3-5 u.d.j.s.t.). Wysoko$¢ innych
niz podatkowe dochodéw powiatowych, a takze potrzeby wydatkowe powiatu, nie
majg wiec zadnego wptywu na wysoko$¢ wptaty. Prowadzi to do takiego skutku, ze
w wiekszoéci pfatnikami sg powiaty relatywnie biedniejsze w skali kraju,
a beneficjentami netto systemu jest 45 realnie najbogatszych powiatéw. Zdaniem
wnioskodawcéw, wadliwe sg réwniez zasady rozdysponowania czesci rownowazacej
subwencji ogdlnej dla powiatéw, oparte na wybranych potrzebach wydatkowych.
W rezultacie, cze$é¢ te otrzymujg nawet najbogatsze powiaty, a takze te, ktore
dokonujg wptat.

Konkludujgc, wnioskodawcy stwierdzajg, Zze =zaskarzone przepisy sa
niezgodne ze wskazanymi wzorcami kontroli, gdyz kryteria identyfikacji ptatnikow
i beneficjentéw systemu wyréwnawczego sg niejednolite i nie uwzgledniajg zaréwno
réznic w uksztattowaniu zrédet dochodéw wiasnych, jak i podstawowych wydatkow.
W konsekwencji, nie pozwalajg na ustalenie rzeczywistej sytuacji finansowej
poszczegodlnych powiatéw, co, w Swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego,
jest warunkiem zgodnosci mechanizmu wyréwnawczego z Konstytucja. Obowigzku
dokonywania wpfat korekcyjno-wyrébwnawczych nie mozna wiec uznaé¢ za
uzasadniony potrzebami wyréwnania systemowych niedoboréw dochodéw wiasnych

samorzaddéw ubozszych.

-14 -



IV.  Wzorce konstytucyjne

1. Zasada solidarnosci wyrazona w preambule Konstytucji

1. Jako wzorzec konstytucyjnej kontroli wnioskodawcy powotujg w pierwszej
kolejnosci zasade solidarnosci (solidaryzmu spoftecznego) wyrazona w preambule
Konstytucji, we fragmencie méwigcym o ,obowigzku solidarnosci z innymi”.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wystepuja watpliwosci co do
normatywnego charakteru preambuly ustawy zasadniczej (por. wyrok TK
z 13 stycznia 2004 r., sygn. akt SK 10/03). Wynikajg one stgd, ze z tekstu tej
preambuly nie mozna wyprowadzi¢ norm prawnych w znaczeniu scistym (zob. wyrok
TK z 11 maja 2005 r., sygn. akt K 18/04). Rekapitulacji swojego orzecznictwa
i pogladéw doktryny w tej kwestii dokonat Trybunat Konstytucyjny w wyroku
z 16 grudnia 2009 r. (sygn. akt Kp 5/08), w ktorym stwierdzit: ,We wstepie do
Konstytucji z 1997 r. zawarta zostata charakterystyka drogi ustrojowej Polski, wraz
z podkres$leniem doswiadczen niepodlegtosciowych i demokratycznych, wskazanie
uniwersalnych wartosci konstytucyjnych oraz podstawowych zasad organizujgcych
zycie wspdlnoty paristwowej, takich jak: demokracja, poszanowanie praw jednostki,
wspotdziatanie wiadz, dialog spoteczny oraz zasada pomocniczo$ci (subsydiarno$ci)
(zob. sygn. K 18/04). W $wietle najnowszej doktryny konstytucjonalistycznej, jest to
wystarczajgce do uznania normatywnos$ci preambuty Konstytucji (por. L. Garlicki,
Wstep [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. 5, red. L. Garlicki,
Warszawa 2007, s. 18; zob. tez P. Chybalski, Opinia do wniosku Prezydenta RP do
Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie katalogu oséb uprawnionych do otrzymania
paszportu dyplomatycznego, ,Zeszyty Prawnicze Biura Analiz Sejmowych” 2008,
nr 3-4, s. 242; S. Rozmaryn, Konstytucja jako ustawa zasadnicza PRL, Warszawa
1961, s. 61-70). Tendencja do normatywizacji wstepu do ustawy zasadniczej jest
nieuchronna na gruncie systemu prawa stanowionego, wedtug ktérego konstytucja
jest najwyzszym aktem prawnym, o najwyzszej mocy obowigzywania, co dotyczy
takze jej preambuly jako integralnej czesci Konstytucji (zob. A. Jamréz [w:] Prawo.
Administracja. Obywatele. Profesorowi Eugeniuszowi Smoktunowiczowi, Biatystok
1997, s. 107-108). «Preambuta jest czescig tekstu Konstytucji, a jej wypowiedzi
mogg mie¢, na tle okreslonej sprawy, zwtaszcza w zwigzku z konkretnymi przepisami

Konstytucji, walor normatywny» (wyrok TK z 27 listopada 2007 r., sygn. akt
-15 -



SK 39/06). Przy czym charakter normatywny preambuty przejawia sie w réznych
aspektach. Po pierwsze, ma on wymiar interpretacyjny, polegajgcy na wskazaniu
sposobu rozumienia zarédwno pozostatych przepisow konstytucyjnych, jak tez
catoksztattu przepiséw sktadajagcych sie na system polskiego prawa (zob. L. Garlicki,
op. cit, s. 19; por. tez sygn. akt K 18/04). Po drugie, normatywno$¢ postanowien
preambuty wigze sie z ich wykorzystywaniem w procesie budowania norm
konstytucyjnych, poprzez wydobywanie z nich treSciowych elementéw dla
konstruowanej normy (tzw. sytuacja wspétstosowania) (zob. L. Garlicki, op.cit., s. 19).
Po trzecie, znaczenie normatywne wstepu do Konstytucji moze polegaé na
samodzielnym wyrazaniu zasady konstytucyjnej o charakterze normatywnym, co
mozliwe jest tylko w sytuacji, gdy brakuje innych przepiséw konstytucyjnych
dotyczacych tej samej kwestii (zob. ibidem).

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie powotywat sie na postanowienia
preambuty w swym orzeczniciwie, w szczegélnosci kontrolujac zgodno$é
okreslonych przepiséw z jej postanowieniami w zakresie wynikajgcych z preambuty
zasad: suwerenno$ci Narodu Polskiego, wspotdziatania wtadz i dialogu spotecznego,
pomocniczosci oraz rzetelnoSci i sprawnosci dziatania instytucji publicznych
(zob. w szczegdbinosci wyroki TK: sygn. K 18/04; z 18 lipca 2006 r., sygn. akt U 5/04;
z 3 listopada 2006 r., sygn. akt K 31/06; z 12 marca 2007 r., sygn. akt K 54/05 oraz
M. Stefaniuk, Preambuta do Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 roku w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego, ,Annales UMCS” 2003/2004 i cytowane tam orzeczenia
TK)".

2. Kilkakrotnie, choé w ré6znym kontekscie, Trybunat Konstytucyjny odwotywat
si¢ do zasady solidarnosci wyrazonej w preambule Konstytucji (por. wyroki TK
z: 11 kwietnia 2006 r., sygn. akt SK 57/04; 7 czerwca 2001 r., sygn. akt K 20/00;
18 grudnia 2008 r., sygn. akt K 19/07; 24 kwietnia 2007 r., sygn. akt SK 49/05).
W wyroku z 7 czerwca 2001 r. (sygn. akt K 20/00) Trybunat zaznaczyt: ,Preambuta
Konstytucji wymienia ws$rdéd podstawowych obowigzkéw jednostki obowigzek
solidarnosci z innymi. Zasada solidaryzmu spotecznego zostata skonkretyzowana
m.in. w art. 20 Konstytucji, ktéry wéréd podstaw tadu gospodarczego w panstwie
wymienia solidarno$¢ partneréw spofecznych. Rozwigzania wprowadzone przez
zaskarzony przepis stuzg realizacji konstytucyjnej zasady solidarnosci obywateli,

zamieszkatych w réznych gminach”. W wyroku z 11 kwietnia 2006 r. (sygn. akt
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SK 57/04) Trybunat stwierdzit, ze ,zgodnie z tym, co zostatlo powiedziane
w koncowym zdaniu wstepu do Konstytucji powszechny obowigzek solidarnoéci
zinnymi jest jedng z zasad obowigzujgcych wszystkich stosujgacych Konstytucje.
Obowigzek ten ma naturalnie rézny charakter w zalezno$ci od relacji miedzy
okreslonymi osobami”. W wyroku z 18 grudnia 2008 r. (sygn. akt K 19/07) Trybunat
podkreslit z kolei, ze: ,[...] w przywotywanej juz wczesniej sprawie o sygn. K. 20/00,
Trybunat oceniajac regulacje ksztaftujgce zakres obowigzkéw poszczegdlnych
jednostek samorzadu terytorialnego, odwotat sie¢ do zasady solidaryzmu
spotecznego, wskazujagc na to, ze preambuta Konstytucji wymienia wsréd
podstawowych obowigzkéw jednostki obowigzek solidarnosci z innymi”. Jak
zaznaczyt Trybunat w uzasadnieniu wyroku z24 kwietnia 2007 r. (sygn. akt
SK 49/05), ,z zasady solidaryzmu wynika, ze tego rodzaju mechanizmy [tj. regulacje
prawne ingerujgce w prawa majatkowe obywateli w celu naprawy stanu
niepozgdanego dla panstwa wynikajgcego ze zdarzen nadzwyczajnych — uwaga
wlasna] powinny uwzglednia¢ interesy wszystkich zainteresowanych w réwnym
stopniu. Totez prawodawca, decydujac sie w zwigzku z takimi nadzwyczajnymi
wydarzeniami na istotng ingerencje w istniejgce prawa majgtkowe, powinien
zastosowaé odpowiednig, proporcjonalng miare ingerencji wobec wszystkich grup
spotecznych”.

Do zasady solidarnosci (solidaryzmu spotecznego) w odniesieniu do
wzajemnych relacji jednostek samorzadu terytorialnego w kontek$cie systemu
horyzontalnych wptat wyréwnawczych odniést sie Trybunat w uzasadnieniu wyroku
z 4 marca 2014 r. (sygn. akt K 13/11). Stwierdzit tam, ze: ,[D]la wtasciwej realizacji
zasady solidarnosci przy konstruowaniu kryteriow identyfikacji samorzadéw
najbogatszych oraz najbiedniejszych, ustawodawca powinien uksztattowaé jednolite
kryteria, biorac pod uwage zardwno peten katalog dochodéw, jak i potrzeby
wydatkowe réznigcych sie pod wieloma wzgledami JST, aby w sposéb jak
najbardziej obiektywny i petny odzwierciedli¢ potencjat dochodowy i ekonomiczny
jednostek samorzadu terytorialnego. Tylko tak skonstruowany system uzasadniaé
moze uszczuplenie — najistotniejszych z punktu widzenia zasady samodzielnoéci
i decentralizacji — dochodbéw wiasnych”. Trybunat przypomniat tez, ze ,mechanizmy
wyréwnawcze, choé spefniajg swojg pozytywng solidarno$ciowg role miedzy j.s.t.,
jako instytucje stanowigce wyjatek od systemu dochodéw uksztattowanego
w Konstytucji, nie mogg prowadzi¢ do jego wypaczenia. Nie moga pozbawiaé

-17 -



dochodéw witasnych podstawowego i stymulacyjnego znaczenia. [...] Sytuacja,
w ktérej [mechanizm wyréwnawczy — uwaga wiasna] prowadzi do spadku tychze
dochodéw ponizej przecietnych dochodéw (w odniesieniu do wojewédztw bedacych
ptatnikami tego systemu), jest sprzeczna z wartoSciami konstytucyjnymi, ktére
stanowig uzasadnienie jego istnienia, tj. zasadg solidarnosci i zasadg dobra

wspolnego”.

2. Zasada sprawiedliwosci spolecznej (art. 2 Konstytuciji)

1. Zgodnie z art. 2 Konstytucji: ,Rzeczypospolita Polska jest demokratycznym
panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spotecznej’.
Z przywotanej klauzuli w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wyprowadza sie
wiele zasad szczegétowych, ktére — pomijajgc tryb skargi konstytucyjnej — moga
stanowi¢ samodzielne wzorce kontroli konstytucyjno$ci prawa. Whnioskodawcy
wskazujg na niezgodno§é zaskarzonych przepisow z zasadg sprawiedliwosci

spotecznej.

2. Zasada sprawiedliwosci spotecznej byta przedmiotem wypowiedzi w wielu
orzeczeniach Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry m.in. zwracat uwage, ze: ,[...] na
tre§¢ zasady sprawiedliwo$ci spotecznej sktada sie caly szereg wartosci, ktére
muszg by¢é chronione i realizowane przez panstwo. W katalogu wartosci
konstytuujacych sprawiedliwo$¢ spoteczng mieéci sie m.in. tworzenie warunkow
zdrowego i stabilnego rozwoju gospodarczego, réwnowaga budzetowa, a takze
prawo obywateli i ich wybranych przedstawicieli do ustalania kierunkéw i priorytetow
polityki spotecznej oraz gospodarczej na drodze procedur demokratycznych
(orzeczenie z 25 lutego 1997 r., sygn. akt K 21/95). Kontynuujac te linie orzecznicza,
nalezy podkresli¢, ze na tres¢ zasady sprawiedliwo$sci skiada sie réwniez szereg
szczegotowych zasad prawnych, adresowanych do organéw witadzy publicznej. Do
zasad szczegotowych, ktére konkretyzujg ogélng zasade sprawiedliwosci spoteczne;,
wyrazong w art. 2 Konstytucji, nalezy w szczegoélno$ci zasada réwnosci” (wyrok TK
z 19 lutego 2001 r., sygn. akt SK 14/00). Z kolei w innych judykatach przyjmuje sie,
ze zasada sprawiedliwo$ci spotecznej ma przeciwdziataé niesprawiedliwemu
traktowaniu niektérych podmiotéw lub ich grup, polegajacemu na bardziej lub mniej
korzystnym uksztattowaniu ich sytuacji prawnej wzgledem innych, i doprowadzi¢ do
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stusznego wywazenia ich interesu. W tym sensie zasada sprawiedliwosci spoteczne;j
§cisle faczy sie z zasadg réwnosci wobec prawa, w pewnych aspektach uzupeiajac,
w innych zas — korygujac skutki jej zastosowania (tak wyrok TK z 12 kwietnia 2000 r.,
sygn. akt K 8/98; szeroko na temat relacji miedzy art. 2 a art. 32 Konstytucii
por. wyrok TK z 18 grudnia 2008 r., sygn. akt P 16/07). ,Sprawiedliwo$¢ spoteczna
zaktadajgca rowne uczestnictwo jednostek w zyciu spotecznym, w tym w dostepie do
dobr, moze by¢ realizowana, gdy usuniete zostang przeszkody uniemozliwiajgce lub
utrudniajgce réwny dostep do débr [...]" (wyrok TK z 25 czerwca 2013 r., sygn. akt
P 11/12).

Jak zaznaczyt Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 12 kwietnia 2000 r.
(sygn. akt K 9/98), ,W ujeciu polskiej ustawy zasadniczej sprawiedliwo$¢ spoteczna
jest tez celem, ktéry ma urzeczywistniaé demokratyczne panstwo prawne. Taki
wiadnie model demokratycznego panstwa prawnego przyjeta Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Nie jest demokratycznym parnstwem prawnym panstwo,
ktére nie realizuje idei sprawiedliwosci, przynajmniej pojmowanej jako dazenie do
zachowania réwnowagi w stosunkach spotecznych i powstrzymywanie sie od
kreowania nieusprawiedliwionych, niepopartych obiektywnymi wymogami i kryteriami
przywilejow dla wybranych grup obywateli”.

Zdaniem W. Sokolewicza: ,Najogoélniej definiuje sie sprawiedliwo$é jako
powinnos¢ «okreslonych dziatan wzgledem innych podmiotéw z punktu widzenia
réwnosci», zaktadajgca réwnowage miedzy obciazeniami a nagrodami oraz korzysci
wzajemne. [...] Sprawiedliwo$¢ spoteczna wyraza «dgzenie do zachowania
rownowagi w stosunkach spotecznych i powstrzymywania sie od kreowania
nieusprawiedliwionych, niepopartych obiektywnymi wymogami i kryteriami
przywilejow dla wybranych grup obywateli»” (tenze [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. V, Warszawa 2007, komentarz do art. 2,
s. 61).

3. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przyjmuje sie, ze na
wynikajgca z art. 2 Konstytuciji zasade sprawiedliwosci spotecznej moga sie powotaé
rébwniez wspolnoty tworzone przez ludzi, w tym wspdlnoty lokalne (por. wyroki TK
z: 7 czerwca 2001 r.,, sygn. akt K 20/00; 25 lipca 2006 r., sygn. akt K 30/04).
W uzasadnieniu wyroku z 4 marca 2014 r. (sygn. akt K 11/13) Trybunat podkreslit

obiter dictum, ze ,mechanizm wyréwnania poziomego, jako wyjatek od systemu
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dochodéw okreslonego w art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji, jest konstytucyjnie
dopuszczalny pod warunkiem, ze realizuje zasade sprawiedliwosci i zostat
uksztattowany w zakresie niezbednym dla realizacji tej zasady”. Z kolei jak zaznaczyt
Trybunat w wyroku z 14 listopada 2000 r. (sygn. akt K 7/00), zasada sprawiedliwo$ci
spotecznej wymaga, aby regulacje dotyczace samorzadu terytorialnego nie
prowadzity do niesprawiedliwego réznicowania mieszkancéw poszczegdblnych
jednostek samorzadu terytorialnego. Zarazem jednak Trybunat przypomniat,
nawigzujgc do swojego wczeshiejszego orzecznictwa, ze ,odwotywanie sie, przy
badaniu konstytucyjnosci zaskarzonego przepisu do wzorcow kontroli o charakterze
zasad ogdélnych wydaje sie jedynie wtedy uzasadnione, jezeli brak jest unormowan
konstytucyjnych o wiekszym stopniu szczegotowosci, Scislej wigzacych sie
Z oceniang regulacjg” (wyrok TK z 2 czerwca 1999 r., sygn. akt K 34/98; podobnie
m.in. wyrok TK z 18 kwietnia 2000 r., sygn. akt K 23/99). Poniewaz w sprawie
o sygn. akt K 7/00 podstawe kontroli stanowita zasada réwnosci wyrazona w art. 32
ust. 1 Konstytucji, Trybunat uznat, nie jest celowe sieganie do zasady
sprawiedliwosci spotecznej jako odrebnej podstawy kontroli, przy badaniu zarzutéw

dotyczacych nieusprawiedliwionych réznicowan podmiotéw prawa.

3. Zasada adekwatnosci dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego do
wykonywanych przez nie zadan publicznych (art. 167 ust. 1 i ust. 4 Konstytucji)

1. Zasade =zapewnienia jednostkom samorzadu terytorialnego udziatu
w dochodach publicznych odpowiadajacego zakresowi przypadajgcych im zadan
wyraza art. 167 ust. 1 Konstytucji. Uzupetnieniem tej regulacji jest art. 167 ust. 4
Konstytucji, ktéry wymaga, aby zmiany w zakresie zadan i kompetencji jednostek
samorzadu terytorialnego nastepowaty wraz z odpowiednimi zmianami w podziale

dochodéw publicznych.

2. Wynikajaca z art. 167 Konstytucji zasada adekwatno$ci (,odpowiedniosci”)
srodkéw finansowych i zadan jednostek samorzadu terytorialnego byta wielokrotnie
przedmiotem rozwazan Trybunatu Konstytucyjnego. W pierwszym rzedzie nalezy
wskaza¢ — powotane juz wyzej — orzeczenie z 4 pazdziernika 1995 r. (sygn. akt
K 8/95), zapadie jeszcze na gruncie art. 73 ustawy konstytucyjnej z dnia

17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wtadzg ustawodawczg
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i wykonawczg Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz. U.
Nr 84, poz. 426 ze zm.), ktéry zawierat regulacje odpowiadajgca obecnie wyrazonej
w art. 167 ust. 1 Konstytucji. Trybunat stwierdzit wowczas, iz konsekwencjg
pozytywnego, konstytucyjnego obowigzku ustawodawcy ustanowienia regulacji
zapewniajacych gminom dochody wiasne w sposdb rzeczywisty jest zakaz
dokonywania takich zmian w ustawodawstwie, ktére prowadzityby do faktycznego
przekreslenia dochoddw wtasnych gmin. Jednoczesnie Trybunat zaznaczyt, iz dopoki
ustawodawca w sposéb drastyczny nie naruszy samej istoty samodzielnosci
finansowej gminy, przystuguje mu — pod warunkiem poszanowania innych norm,
zasad i wartosci konstytucyjnych — daleko idgca swoboda w okre$laniu zaréwno
zroédet dochodéw wtasnych gmin, jak tez poziomu tych dochodéw.

Wynikajgcemu z art. 167 ust. 1 Konstytucji nakazowi ,odpowiednio$ci udziatu”
jednostek samorzgdu terytorialnego w dochodach publicznych Trybunat poswiecit
wiele miejsca w uzasadnieniu wyroku z 28 czerwca 2001 r. (sygn. akt U 8/00), gdzie
stwierdzit m.in., ze: ,«[O]dpowiednios¢ udziatu» jest zwigzana z konstytucyjna
regulacjg pojecia zadania wtasnego (art. 166 ust. 1) oraz zadania zleconego (art. 166
ust. 2). Zasada odpowiednio$ci udziatu samorzadu w dochodach publicznych nie
moze by¢ takze ttumaczona w oderwaniu od klasyfikacji rodzajowej dochodéw
samorzadu terytorialnego, okreslonej w art. 167 ust. 2 Konstytucji i majacej charakter
gwarancyjny. Wyptywa stad wniosek, iz zasada odpowiednio$ci udziatu w dochodach
publicznych do przypadajgcych samorzadowi zadahn nie moze byé sprowadzana
jedynie do aspektu dostarczenia odpowiedniej kwotowo lub procentowo wielkosci
dochodéw publicznych. Nie lekcewazgac bowiem kryterium stricte finansowego —
zwlaszcza, gdyby okazato sie, iz kwoty wplywdw z przekazanych samorzadowi
rodzajow i tytutébw prawnych dochoddéw sg razgco i niewspétmiernie niskie —
podkresli¢ nalezy, iz art. 167 ust. 1 Konstytucji ma w pierwszym rzedzie charakter
ustrojowo-gwarancyjny. Chodzi w nim o to, by odpowiednios¢ owego udziatu
odnosita si¢ nie tylko do odpowiedniej wydajnosci finansowej zrédta, z ktérego
dochody ptyng, ale takze do odpowiedniosci form prawnych, jakie te dochody
przybieraja w nawigzaniu do charakteru zadan powierzonych temu samorzadowi.
Z istoty bowiem zadania wtasnego wynika, iz jego finansowanie musi mie¢ charakter
samodzielny i kreatywny, tzn. organy samorzadu muszg mie¢ zagwarantowane
prawo decydowania w jakiej§ mierze o zakresie i sposobie realizacji zadania

ustawowo zdefiniowanego, lub co najmniej o sposobie jego realizacji i finansowaniu.
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Stad tez odpowiednio$¢ wyposazenia samorzadu w dochody przeznaczone na
realizacje zadan wilasnych, na og6t nie wyraza sie wprost i jedynie w konkretnych
kwotach ani procentach przekazanych s$rodkéw — lecz w zespole cech, ktére
pozwalajg tgczy¢é harmonijnie samodzielno$é wykonywania i finansowania zadania
z takg wysokoscig srodkéw, ptyngcych z przekazanego ustawowo zrddta oraz z takg
formg prawnag, by tej samodzielnosci nie zniweczy€, ani tez nie uniemozliwiaé
w ogoble wykonywania zadania”.

Podobny poglad Trybunat wyrazit w uzasadnieniu wyroku z 25 marca 2003 r.
(sygn. akt U 10/01). Jak zaznaczyt. ,[Z] treSci art. 167 ust. 1 Konstytucji wynika
pozytywny obowigzek ustawodawcy do ustanowienia regulacji zapewniajacych
gminom dochody wiasne w sposéb rzeczywisty. Konsekwencja tego obowigzku jest
za$ w szczeg6lnosci zakaz dokonywania takich zmian w obowigzujacych przepisach,
ktére prowadzityby do faktycznego przekreslenia dochodow wiasnych gminy [...]. Dla
uznania przy tym, iz zmiana prawa powodujgca niekorzystny rezultat finansowy dia
gmin z powodu pozbawienia ich pewnych zrédet dochodéw wtasnych jest niezgodna
z art. 167 ust. 1 Konstytucji, konieczne jest wykazanie — na podstawie catosciowej
analizy wszystkich zrédet dochodéw gminy — ze bez dochodu, ktérego gminy zostaty
pozbawione nie ma mozliwosci zapewnienia im udziatu w dochodach publicznych,
ktéry bedzie dochodem odpowiednim do ich zadan. Art. 167 ust. 1 Konstytucji
naktada bowiem na ustawodawce obowigzek zachowania odpowiedniej proporcji
pomiedzy wysoko$cig dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego a zakresem
przypadajacych im zadanh. Oznacza to, ze sprzeczno$¢ przepisu ustawy z art. 167
ust. 1 Konstytucji zachodzi wéwczas, gdy ogéiny poziom dochodéw jednostek
samorzadu terytorialnego uniemozliwia efektywne wykonywanie powierzonych im
zadan (por. wyroki TK z: 15 grudnia 1997 r., sygn. akt K 13/97; 16 marca 1999 r.,
sygn. akt K 35/98)".

W doktrynie zwraca sig uwage, ze normy konstytucyjne (art. 167 ust. 1iust. 4)
sg jedynie dyrektywami kierunkowymi, a nie wypracowano dotychczas, na gruncie
teorii administracji i teorii finansow publicznych, wystarczajaco precyzyjnych
kryteriow przydatnych do oceny stopnia realizacji zasady adekwatnosci srodkéw do
zadan (zob. E. Kornberger-Sokotowska, System dochodbéw jednostek samorzgdu
terytorialnego a ich samodzielnos¢ finansowa [w:] lus suum quique. Studia
prawnofinansowe. Ksiega jubileuszowa dedykowana Profesorowi Wactawowi

Goronowskiemu, red. W. Konieczny, Warszawa 2005, s. 73-74). Takze Trybunat
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Konstytucyjny zaznaczyt, ze wyrazona w art. 167 ust. 1 Konstytucji norma prawna
ma charakter programowy oraz systemowy, stanowi dyrektywe dla ustawodawcy,
ktéry decyduje o podziale dochoddéw publicznych pomiedzy segmenty wiadz
publicznych. Kwestia okreslenia wysokosci srodkow potrzebnych do wykonywania
zadan samorzadu terytorialnego nalezy do zagadnien szczegdlnie skomplikowanych,
poniewaz oszacowanie lub precyzyjne obliczenie kosztéw realizacji konkretnych

zadan czesto nie jest mozliwe (zob. wyrok z 8 kwietnia 2010 r., sygn. akt P 1/08).

3. Rekapitulacji swojego dotychczasowego stanowiska dotyczacego zasady
adekwatnosci dokonat Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 31 stycznia 2013 r.
(sygn.akt K 14/11), przy okazji oceny konstytucyjnosci przepisow u.d.j.s.t.
dotyczacych wptat dokonywanych przez gminy i powiaty w ramach czesci
rébwnowazacej subwencji ogdinej.

Jak zaznaczyt Trybunat, ,wnioskodawca, ktéry przedstawia zarzut naruszenia
art. 167 ust. 1 Konstytucji, 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 udzialu w dochodach publicznych
«odpowiednio» do przypadajacych im zadan (zob. wyroki TK z: 16 marca 1999 r.,
sygn. akt K 35/98; 31 maja 2005 r., sygn. akt K 27/04; 6 wrze$nia 2005 r., sygn. akt
K 46/04; 19 grudnia 2007 r., sygn. akt K 52/05). Trybunat wspomniat o potrzebie
przedstawienia dowodéw lub wyliczen, z ktérych wynikatoby, ze ogélny poziom ich
dochoddéw jest niewystarczajgcy do realizacji przekazanych im zadan publicznych
(zob. wyrok z 16 marca 1999 r., sygn. akt K 35/98)".

Nastepnie Trybunat stwierdzit, ze: ,[W] $Swietle przepiséw Konstytuciji
kompetencja w zakresie ustalenia podziatu dochodéw miedzy paristwo a samorzad
terytorialny nalezy do wtadzy ustawodawczej. Stosujgc konstytucyjng zasade
zachowania odpowiednich proporcji miedzy wysokoscia dochodéw jednostek
samorzadu terytorialnego a zakresem przypadajgcych im zadan, nalezy uwzgledni¢
szeroki margines oceny, jaki prawodawca konstytucyjny pozostawit legislatywie
wzwigzku z alokacjg $rodkéw finansowych. W  kompetencji Trybunatu
Konstytucyjnego nie lezy kontrola decyzji w tym zakresie z punktu widzenia ich
trafnoéci. Nie dotyczy to jedynie sytuacji, gdy ustawodawca narusza konstytucyjne

zasady podziatu dochodéw miedzy pansiwo a samorzad terytorialny, stanowigc
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regulacje, ktdére prowadza do oczywistych dysproporcji miedzy zakresem zadan
jednostek samorzadu terytorialnego a wysokoscia ich dochodéw. Za taka
interpretacja zakresu kompetencji parlamentu przemawiajg m.in. art. 216 i art. 217
Konstytucji (zob. orzeczenie z 13 listopada 1996 r., sygn. akt K 17/96 oraz wyroki
z: 16 marca 1999 r., sygn. akt K 35/98; 31 maja 2005 r., sygn. akt K 27/04;
18 wrzesnia 2006 r., sygn. akt K 27/05).

Sam fakt, ze dochody jednostek samorzadu terytorialnego nie s3g
wystarczajgce, aby optymalnie realizowaé wszystkie zadania publiczne, nie moze
przesgdza¢ o naruszeniu art. 167 ust. 1 Konstytucji. Podmiot, ktéry kwestionuje
zgodnoéé aktu normatywnego z art. 167 ust. 1 Konstytucji, nie moze ograniczy¢ sie
do wykazania, ze dochody jednostek samorzadu terytorialnego nie wystarczajg na
realizacje zadan publicznych, ale musi przedstawi¢ argumenty wskazujace na
dysproporcje miedzy zakresem zadan i dochodéw administracji rzgdowej oraz
poszczegdlnych szczebli samorzadu terytorialnego (zob. wyrok TK z 7 czerwca
2001 r., sygn. akt K 20/00)".

Podsumowujgc swoje rozwazania, Trybunat stwierdzit, ze ,zasada
adekwatnosci rozumiana jako konstytucyjna dyrektywa programowa ma szeroki
zakres zastosowania oraz normowania i jest adresowana przede wszystkim do
ustawodawcy. Ustawodawca powinien wprowadzaé rozwigzania gwarantujace
optymalne dostosowanie poziomu finansowania do wykonywanych przez j.s.t. zadan.
Natomiast zasada adekwatno$ci rozumiana jako wigzgca norma prawna ma duzo
wezszy zakres normowania sprowadzajgcy sie do zakazu przyznawania j.s.t.
$rodkéw finansowych na poziomie uniemozliwiajgcym wykonanie powierzonych im
zadan. Tylko w tym ostatnim znaczeniu zasada adekwatno$ci moze stanowic
wzorzec hierarchicznej kontroli norm. Potwierdza to utrwalone orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego. Jeszcze raz nalezy podkresli¢, ze Zrédiem ztozonego
normatywnego charakteru zasady adekwatnosci jest wzgledny, uzalezniony od wielu
czynnikow pozakonstytucyjnych, zakres i sposéb realizacji zadan, o ktérych mowa
w art. 167 ust. 1 i ust. 4 Konstytucji.

Ogolnos¢ katalogu zadan, odmiennos$¢ ich zakresu i tre$ci w poszczegéinych
jednostkach samorzadu, sprawia, ze Trybunat Konstytucyjny ingeruje w sfere
swobody politycznej parlamentu jedynie w wypadku ewidentnie niewspo6tmiernego
uksztattowania dochodéw w relacji do kosztow ponoszonych w zwigzku z realizacjg

przypadajacych samorzadowi zadan, woéwczas gdy dochodzi do «oczywistych
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dysproporcji» miedzy zakresem zadan a srodkami, w jakie wyposazone zostajg j.s.t.
(zob. np. wyrok z 25 maja 1998 r., sygn. akt U 19/97 oraz z 25 lipca 2006 r.,
sygn. akt K 30/04; zob. tez M. Bogucka-Felczak, Sgdowa ochrona praw jednostek
samorzgdu terytorialnego do dochodéw, ,Finanse Komunalne” nr 3/2012, s. 8).
«Chodzi o to, by wptywy z dochoddéw wiasnych, subwencji i dotacji zapewniaty
wszystkim samorzadom mozno$é wypetniania — przynajmniej na poziomie
minimalnym — zadan, ktére ustawowo i obligatoryjnie sg na samorzad natozone. Tak

nalezy rozumieé zasade adekwatnosci» (wyrok z 25 lipca 2006 r., sygn. K 30/04)".

4. Zasada podstawowego charakteru dochodéw wilasnych samorzadu
terytorialnego w zakresie finansowania zadan wlasnych (art. 167 ust. 1 i ust. 2

w zwigzku z art. 166 ust. 1 Konstytucji)

1. Jak podkreslono w uzasadnieniach wnioskéw, rady powiatow zdecydowaty
sie ,na powigzanie zarzutu naruszenia zasady adekwatno$ci z zarzutem naruszenia
zakazu zniesienia przez ustawodawce cech dochoddw wiasnych jako podstawowego
zrodta dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego”, przy czym te ostatnig zasade
wnioskodawcy wywodzg z art. 167 ust. 1 i ust. 2 w zwigzku z art. 166 ust. 1
Konstytucji. Cytowany juz powyzej art. 167 ust. 1 Konstytucji nakazuje zapewni¢
jednostkom samorzadu terytorialnego udziat w dochodach publicznych odpowiednio
do przypadajgcych im zadan. Z kolei art. 167 ust. 2 Konstytucji okresla katalog zrédet
dochoddéw samorzadu terytorialnego, ktérymi sg ich dochody wtasne oraz subwencje
ogdine i dotacje celowe z budzetu panstwa. W mysl art. 166 ust. 1 Konstytugji,
zadania publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspolnoty samorzadowej sa

wykonywane przez jednostke samorzadu terytorialnego jako zadania wtasne.

2. Do zasady podstawowego charakteru dochoddéw wiasnych samorzadu
terytorialnego odnidst sie Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 4 marca 2014 r.
(sygn. akt K 13/11). Trybunat stwierdzit tam m.in., ze mechanizmy wyréwnawcze,
cho¢ speilniajg swojg pozytywng solidarnosciowg role miedzy jednostkami
samorzgdu terytorialnego, jako instytucje stanowiace wyjatek od systemu dochodéw
uksztattowanego w Konstytucji nie moga prowadzi¢ do jego wypaczenia. Nie moga

pozbawia¢ dochodéw wiasnych podstawowego i stymulacyjnego znaczenia.
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W ocenie Trybunatu, ,art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji nalezy odczytywaé
w powiazaniu z art. 16 ust. 2 Konstytucji. Z tego ostatniego wynika zasada
wykonywania «istotnej czesci zadan publicznych» przez samorzad «w imieniu
wlasnym i na wtasng odpowiedzialno§é». Skoro tak, to kazda j.s.t. na realizacje
«istotnej czesci» zadan musi mie¢ zagwarantowany odpowiedni, «réwnie istotny»
poziom dochodéw, ktérymi bedzie dysponowata w sposéb samodzielny («w imieniu
wlasnym i na wlasng odpowiedzialnosé»). Zakwestionowane przepisy, naktadajgc na
wojewddztwo osiggajace nadwyzke dochoddédw podatkowych ponad 170%
przecietnych dochodéw wszystkich wojewodztw obowigzek wptaty do budzetu,
obliczanej w sposéb okreslony w art. 31 ust. 1 2 ustawy o dochodach, nie okreslaja
zadne] granicy tejze wpfaty. W zwigzku z tym, w sytuacjach duzych wahan
koniunkturalnych wysokos¢ tej wptaty moze stanowi¢ wigkszg czesé dochodéw
podatkowych (tak jak w wypadku wojewddztwa mazowieckiego w 2010 r. — 63%),
ktore stanowig ok. 80% wszystkich dochodoéw wtasnych. Jako ze mechanizm ten nie
zawiera jakiejkolwiek bariery ostroznosciowej, a takze w zwigzku z koniecznoscig
opierania sie na danych sprzed 2 lat, przy obecnym brzmieniu przepiséw
identyfikujacych samorzady zobowigzane do ponoszenia wptat wyréwnawczych
w skrajnych warunkach gospodarczych samorzad moze zosta¢ obcigzony wptatami
wyzszymi niz jego dochody witasne realizowane w roku budzetowym. Taka sytuacja
moze zatem doprowadzi¢ do likwidacji instytucji dochoddéw wtasnych w zasobach
finansowych wojewo6dztwa, co jest sprzeczne w sposéb oczywisty z art. 167 ust. 2
Konstytucji. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, systematyczne pogarszanie sie
sytuacji finansowej niektérych samorzadéw uczynito te sytuacje realng i ujawnito
konstytucyjng wadliwo$¢ mechanizmu wyréwnania poziomego na szczeblu
wojewddztw”.

Nastepnie Trybunat zaznaczyl, ze ,konstrukcja mechanizmu korekcyjno-
wyréwnawczego — jako instytucji wyjatkowej w okreslonym w Konstytucji systemie
dochodéw j.s.t. — powinna zawiera¢ gwarancje zachowania istotnej czesci dochodéw
wiasnych wojewoédztw na realizacje ich zadan wiasnych. [...] Brak jakichkolwiek
ograniczen odbierania jednostkom samorzadu ustawowo zagwarantowanych
srodkéw prowadzi do tego, ze ustawowe zagwarantowanie dochodéw wtasnych j.s.t.
okazuje sie iluzoryczne. Tymczasem instytucja o charakterze ustawowym
(mechanizm wyréwnania poziomego) nie moze pozbawia¢ instytucji konstytucyjnej

(dochody wtasne) jej zasadniczych cech (podstawowego charakteru tych dochodow
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w systemie zrédet dochodéw j.s.t., gwarantujgcego samodzielno$é finansows j.s.i.
w wykonywaniu zadah we wiasnym imieniu i na wiasng odpowiedzialno$¢). Biorgc
pod uwage wskazane wyzej argumenty, TK uznat, ze art. 31 ustawy o dochodach,
stanowigcy podstawe mechanizmu wyréwnania poziomego, w zakresie, w jakim nie
gwarantuje wojewddztwom zachowania istotnej czesci dochodéw wtasnych dia
realizacji zadan witasnych, narusza art. 167 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 166 ust. 1

Konstytuc;ji”.

3. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego mozna znalezé wypowiedzi
odnoszace sie bezposrednio do normy przewidzianej w art. 166 ust. 1 Konstytuciji,
zgodnie z kitorg zadania publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspéinoty
samorzgdowej sg wykonywane przez jednostke samorzadu terytorialnego jako
zadania wtasne. W uzasadnieniu wyroku z 6 czerwca 2006 r. (sygn. akt K 23/05)
Trybunat stwierdzit, iz jednostki samorzgdowe podejmujg tylko te zadania publiczne,
ktére majg wymiar lokalny, a samo ,zaspokajanie” potrzeb wspdlnoty samorzadowej
musi sie przedstawia¢ jako dziatalno$¢ administracyjno-zarzgdzajgca. Nie ma przy
tym przeciwiefstwa ani konkurencji czy jakiejkolwiek potrzeby dokonywania wyboru
miedzy ,zaspokajaniem potrzeb wspodinoty samorzadowej” (a wiec potrzeb ludnosci
pewnych obszaréw panstwa) a realizacjg zadan centralnych organéw administraciji
panstwa, w ich przetozeniu terytorialnym. Zasada demokratycznego panstwa
prawnego (art. 2 Konstytucji) i Wymég traktowania Rzeczypospolitej jako dobra
wspdlnego wszystkich obywateli (art. 1 Konstytucji) oznaczajg, ze takze realizacja
zadan nalezacych do kompetencji centralnej administracji panstwa ma stuzyé
realizacji potrzeb spotecznych.

Pojeciu ,zadan wiasnych®, o ktérych mowa w art. 166 ust. 1 Konstytucji,
Trybunat po$wiecit rozwazania w uzasadnieniu wyroku z 25 lipca 2006 r. (sygn. akt
K 30/04). Trybunat stwierdzit tam, iz: ,[W] swietle art. 166 Konstytucji ustawodawca
nie moze catkowicie dowolnie traktowaé kazdego zadania natozonego na samorzad
jako zadania wifasnego. [...] «Cena» za takie catkowicie dowolne przypisanie do
zadan wlasnych — zadania, ktére ze swej natury nie moze by¢é uznane za zadanie
wtasne, jest m.in. niszczenie gwarancji finansowych dla samorzadu — okreslonych
w art. 167 Konstytucji. Obowigzek automatycznego wydatkowania powoduje nie tylko
ograniczenie swobody politycznej organu stanowigcego samorzadu, lecz przede

wszystkim powoduje to, ze konstytucyjny podziat dochodéw na te, ktére stuza przede
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wszystkim zadaniom wiasnym, oraz te, ktdre stuzg zadaniom zleconym, traci na
znaczeniu. Wtedy bowiem samo istnienie dochodéw wiasnych jako odrebnej
instytucji, gwarantujacej swobode polityczng decydowania o kierunkach
wydatkowania przez samorzgd, zostaje pozbawione swych istotnych tresci i sensu.
Dochody wtasne sg po to przede wszystkim, by zapewni¢ finansowanie zadan
wiasnych w oparciu o swobode decyzyjng. Dofinansowanie innych zadan jest
oczywiscie mozliwe pod warunkiem, ze nie bedzie to stanowito gtéwnego,

podstawowego celu, dla ktérego ustanowiono konkretny dochéd wiasny”.

5. Artykut 9 ust. 1-2 oraz ust. 5 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego

1. Kolejnym wzorcem, na ktdry powotujg sie wnioskodawcy, sg przepisy art. 9
ust. 1-2 oraz ust. 5 EKSL, ktére okre$lajg standardy wyposazenia spotecznosci
lokalnych w zasoby finansowe (por. W. Miemiec, Europejska Karta Samorzgdu
Terytorialnego jako zespot gwarancji zabezpieczajgcych samodzielno$é finansowg
gmin, ,Samorzad Terytorialny” 2007, nr 10, s. 57). Zgodnie z art. 9 ust. 1 EKSL,
spotecznosci lokalne majg prawo, w ramach narodowej polityki gospodarczej, do
posiadania wilasnych wystarczajacych zasobéw finansowych, ktérymi mogg
swobodnie dysponowa¢ w ramach wykonywania swych uprawnien. Z kolei w mysl|
ust. 2 wspomnianego artykutu, wysokos$¢ zasobéw finansowych spofecznosci
lokalnych powinna by¢ dostosowana do zakresu uprawnien przyznanych im przez
Konstytucje lub przez prawo. Zgodnie z art. 9 ust. 5 EKSL, ochrona spotecznosci
lokalnych, finansowo stabszych, wymaga zastosowania procedur wyréwnawczych
lub dziatan rownowazgcych, majgcych na celu korygowanie skutkéw nieréwnego
podziatu potencjalnych zrédet dochodow, a takze wydatkéw, jakie te spotecznosci
ponosza. Procedury lub dziatania tego typu nie powinny ogranicza¢ swobody
podejmowania decyzji przez spotecznosci lokalne w zakresie ich uprawnien
wiasnych.

Konieczno$é zapewnienia zgodno$Sci ustawodawstwa krajowego z EKSL
znajduje konstytucyjng podstawe w art. 91 ust. 2 Konstytucji, zgodnie z ktérym
umowa miedzynarodowa ratyfikowana za uprzednig zgodg wyrazong w ustawie ma
pierwszenstwo przed ustawa, jezeli ustawy tej nie da sie pogodzi¢ z umowa. Z kolei

w mys$l art. 188 Konstytucji, Trybunat orzeka w sprawie zgodnosci ustaw
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z ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi, ktérych ratyfikacja wymagata

uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie.

2. Jak zaznaczyt Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 18 lutego
2003 r. (sygn. akt K 24/02): ,[Plostanowienia Karty z uwagi na swéj ogéiny charakter,
moga tylko w ograniczonym zakresie stanowi¢ samodzielng, bezposrednia podstawe
dla badania, czy zastosowany tryb stanowienia aktu prawotwérczego byt zgodny z jej
postanowieniami. Z Karty wynika natomiast jednoznacznie dla polskiego
prawodawcy obowiazek ustanowienia odpowiednich regulacji ustawowych, ktére
urzeczywistnig zagwarantowane w niej uprawnienia’. Zgodnie z przyjetg praktyka
orzeczniczg Trybunatu, w sytuacji wskazania przez wnioskodawce przepiséw prawa,
ktore ,konsumujg” tre§¢ EKSL w polskim systemie prawnym, nie zachodzi
konieczno$¢ odrebnego rozpatrywania zwigzanych z tym zarzutdw dotyczacych
wspomnianej umowy miedzynarodowej (por. m.in. wyroki TK z: 4 maja 1998 r.,
sygn. akt K. 38/97; 18 lipca 2006 r., sygn. akt U 5/04; 18 grudnia 2008 r., sygn. akt
K 19/07).

W doktrynie podkresla sie, iz art. 9 ust. 5 EKSL wprowadza trzy przestanki
dopuszczalnosci systemu wyréwnania poziomu dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego (por. T. Szewc, Dostosowanie prawa polskiego do zasad Europejskief
Karty Samorzgdu Terytorialnego, Bydgoszcz-Katowice 2006, s. 141). Po pierwsze,
zastosowanie procedur wyréwnawczych zaktada istnienie wspoinot lokalnych
finansowo stabszych, bedacych beneficjentami tego systemu, oraz wspdinot
finansowo silniejszych (,bogatszych”), ktérych znaczne, ponadprzecietne zasoby
uzasadniajg obcigzenie ich wptatami na rzecz tego systemu. Metoda przyjeta w celu
wytyczenia ,linii demarkacyjnej” miedzy tymi dwoma typami wspdinot jest w $wietle
Karty zasadniczo obojetna, jednak z tym istotnym zastrzezeniem, ze procedury lub
dziatania wyréwnawcze nie mogg ogranicza¢ swobody podejmowania decyzji przez
spofecznosci lokalne w zakresie ich wtasnych zadan i kompetencji. Po drugie, samo
zaliczenie wspdlnoty lokalnej do grupy wspdéinot finansowo stabszych nie uzasadnia
jeszcze objecia jej procedurami wyréwnawczymi. Musi jeszcze istnie¢ potrzeba
ochrony takiej wspéinoty, przy czym, zdaniem autora powotanego opracowania,
,chodzi tu o sytuacje, w ktérych wspélnota, w ramach zasobdéw finansowych
przystugujgcych wszystkim wspélnotom, nie jest w stanie wykonaé zadan”. Wreszcie

po trzecie, system wyréwnawczy powinien by¢ nakierowany na korygowanie skutkéw
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nierébwnego podziatu potencjalnych zrédet dochoddw lub nieréwnego ponoszenia
wydatkéw. Przestanka ta obejmuje nie tylko rézny katalog Zrédet dochodow
przyznanych konkretnym wspoéinotom lokalnym, ale takze niemozno$é osiggania
dochodéw z okreSlonego Zrédta, np. z uwagi na okreSlone niekorzystne

uwarunkowania ekonomiczne wystepujace w danej wspdinocie.

3. W wyroku z 31 stycznia 2013 r. (sygn. akt K 14/11) Trybunat Konstytucyjny
zaznaczyl, ze pewne dyrektywy zwigzane z prawnym okreSleniem ksztatu
mechanizméw wyréwnawczych sg takze sformutowane w zaleceniu Rec(2000)14
Komitetu Ministrow Rady Europy w sprawie podatkéw lokalnych, wyréwnania
finansowego i subwencji dla wtadz lokalnych, przyjetym w dniu 6 wrze$nia 2000 r.,
atakze w zaleceniu Rec(2005)1 Komitetu Ministréw Rady Europy w sprawie
zasobow finansowych wiadz lokalnych i regionalnych, przyjetym w dniu 19 stycznia
2005 r. Wyréwnanie ,horyzontalne” powinno co do zasady nastepowaé dopiero
woéwczas, gdy niewystarczajgce okazujg sie instrumenty wyréwnawcze o charakterze
.wertykalnym”, tj. érodki z budzetu centralnego (por. tez A. Borodo, Samorzad
terytorialny. System prawnofinansowy, Warszawa 2008, s. 23-24; M. Poniatowicz,
O tym jak kryzys finansowy podwazyt idee redystrybucji poziomej dochodéw
w sektorze  samorzgdowym, ,Zeszyty Naukowe Polskiego Towarzystwa
Ekonomicznego” 2011, nr 10, s. 237-251).

V. Analiza zgodnosci

1. Analize zgodnosci zaskarzonych przepisdw z powotanymi wzorcami
konstytucyjnymi nalezy rozpoczaé od zestawienia warunkow, jakie, w S$wietle
powotanego orzecznictwa TK, a zwlaszcza wyroku z 4 marca 2014 r. (sygn. akt
K 13/11), powinien spetnia¢ system wptat korekcyjno-wyrébwnawczych na kazdym
poziomie j.s.t., aby mégt byé uznany za zgodny z konstytucyjnymi zasadami:
solidarnoéci, adekwatnos$ci wyposazenia finansowego j.s.t. do powierzonych im
zadan publicznych oraz podstawowego charakteru dochodéw wiasnych samorzadu
terytoriainego w zakresie finansowania zadan wiasnych. Spetnienie tych warunkéw
determinuje ocene konstytucyjnosci horyzontalnego systemu wyréwnawczego na

poziomie powiatow.
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Po pierwsze wiec, mechanizm wyréwnania poziomego musi ,funkcjonowaé
jedynie w niezbednym zakresie”, a wiec musi by¢ uzasadniony wytacznie ze wzgledu
na potrzeby wyréwnania systemowych niedoboréw dochodéw wtasnych samorzadéw
ubozszych. Po drugie, przy konstruowaniu kryteriow identyfikacji samorzadéw
najbogatszych oraz najbiedniejszych, ustawodawca powinien uksztattowa¢ jednolite
kryteria, biorgc pod uwage zaréwno pefen katalog dochoddw, jak i potrzeby
wydatkowe j.s.t. tak, aby w sposoéb jak najbardziej obiektywny i petny odzwierciedli¢
potencjat dochodowy i ekonomiczny jednostek samorzadu terytorialnego. Kryteria
identyfikujgce tak ptatnikéw, jak i beneficjentéw wptat, musza by¢ ustalone w oparciu
o cechy kategoriaine i nie mogg mie¢ selektywnego charakteru, lecz ,tworzy¢ spojny
i zbilansowany system” (por. wyrok TK z 25 lipca 2006 r., sygn. akt K 30/04). Po
trzecie, zastosowanie mechanizmu wyréwnawczego nie moze prowadzi¢ do sytuaciji,
w ktorej poziom dochoddéw na jednego mieszkarca spada ponizej przecietnej, a nie
ma juz zadnej mozliwosci wyrownania go w gére ponad $rednig krajowg. Mechanizm
wyrownawczy ze swej natury prowadzié powinien bowiem do wyréwnywania
dochodéw j.s.t. w gore, ponad poziom przecietnych dochodéw wojewddztw w kraju,
a nie do obnizenia dochodéw ptatnikéw ponizej tego poziomu. Po czwarte, realizacja
obowigzku wptaty wyréwnawczej nie moze doprowadzi¢ do likwidacji instytuciji
dochodéw witasnych w zasobach finansowych samorzadu. Mechanizm wyréwnawczy
powinien dlatego gwarantowa¢ j.s.t. zobowigzanym do wptat zachowanie ,istotnej
czesci dochoddéw wtasnych dla realizacji zadann wiasnych”. W zwigzku z tym, po
pigte, ustawodawca musi uwzgledni¢ wystepujace cyklicznie w gospodarce fazy
koniunktury i dekoniunktury, ktére wptywajg na poziom dochodéw wiasnych
samorzadéw. Dlatego tez konstrukcja mechanizmu korekcyjno-wyréwnawczego
powinna zawieraé gwarancje zachowania istotnej czesci dochoddéw wiasnych
wojewddziw na realizacje ich zadan wlasnych w postaci ,bariery ostroznosciowej”
w zwigzku z konieczno$cig opierania sie, przy ustalaniu j.s.t. zobowigzanych do
wptat, na danych sprzed 2 lat.

W ocenie Sejmu, przedstawione wyzej warunki sktadajg sie na test
konstytucyjnosci’, jaki musi spetniaC ustawowa regulacja horyzontalnego
mechanizmu wyréwnawczego w odniesieniu do kazdej kategorii j.s.t. Innymi stowy,
od kumulatywnego spetnienia wskazanych kryteriow uzalezniona jest pozytywna
konstytucyjna ocena tej regulacji. Co istotne, z powotanego wyzej orzecznictwa

Trybunatu wynika, iz normatywne cechy konstrukcyjne horyzontalnego systemu
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wyréwnawczego muszg zapewniaé przestrzeganie konstytucyjnych standardéw
w kazdej jednostce samorzadu terytorialnego okre$lonego szczebla objetej tym
systemem. Jak bowiem stwierdzit Trybunat w wyroku z 4 marca 2014 r., ,ocena
systemu wyposazenia samorzadéw w dochody na szczeblu wojewddztw, ktérego
komponentem jest mechanizm wyréwnania poziomego, musi uwzgledniaé wptyw
regulacji systemowych na kazde wojewddztwo. Innymi stowy, jezeli mechanizm
wyrobwnywania poziomego dochodéw na okreslonym szczeblu samorzadu
terytorialnego doprowadzitby w jakiejkolwiek jednostce tego samorzadu do
naruszenia zasady samodzielno$ci lub adekwatno$ci, nalezatoby caty system oceni¢

jako niezgodny z tymi zasadami’”.

2. Ocena zawartej w zaskarzonych przepisach u.d.j.s.t. regulacji systemu
wyréwnawczego dotyczgcego powiatow przy zastosowaniu wskazanego powyzej
testu konstytucyjnosci i przy zatozeniu prawdziwosci danych liczbowych dotgczonych
do wnioskow, wypada negatywnie. W celu identyfikacji powiatow zobowigzanych do
wptat wyréwnawczych (pfatnikdbw) oraz beneficientéw systemu, ustawodawca
zastosowat kryteria, ktdére nie odzwierciedlajg w spos6b petny potencjatu
dochodowego i ekonomicznego jednostek samorzadu terytorialnego. Wskazniki
P i Pp, miarodajne dla ustalenia ptatnikéw, odwotujg sie wytgcznie do dochoddéw
podatkowych powiatow, wynikajgcych z ich udziatu we wplywach z podatku
dochodowego od oséb fizycznych i od osdéb prawnych, a nie uwzgledniajg dochodéw
powiatéw z innych zrédet (por. art. 5 u.d.j.s.t. okre$lajgcy katalog tych dochodéow),
ktore niejednokrotnie mogg przewyzszaé udziat danego powiatu we wptywach z PIT
i CIT, w sposdéb zasadniczy determinujgc wysoko$¢ jego ogélnych dochodéw.
Whioskodawcy trafnie wskazujg na zawodno$¢ oparcia sie przez ustawodawce
wytacznie na wplywach podatkowych i wykazujg, na konkretnych przyktadach
liczbowych, ze moze to prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej ptatnikami netto wptat
wyrownawczych sg powiaty ziemskie, ktorych dochody ogétem, jeszcze przed
dokonaniem wptat wyréwnawczych, znajdujg sie na poziomie nizszym niz przecietny
poziom dochodow powiatéw w skali kraju (vide przyktady za lata 2012 i 2013 podane
na s. 18 wnioskéw). Kryteria zastosowane przez ustawodawce, odwotujace sie
wytacznie do dochoddédw podatkowych powiatéw, majg wiec charakter niepetny
i, w ocenie Sejmu, nalezy je uzna¢ za dysfunkcjonalne z punktu widzenia celu, jaki

majg realizowa¢, tj. ustalenia powiatéw, ktére ze wzgledu na swojg dobra,
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ponadprzecietng sytuacje finansowa, w imie realizacji idei solidarno$ci wyrazonej
w preambule Konstytucji, powinny ponosi¢ dodatkowe obcigzenia na rzecz powiatéow
ubozszych. Odwotanie sie do wskaznikéw P i Pp, ustalanych wytacznie w oparciu
o dochody podatkowe powiatéw nie daje wiec petnego obrazu ich rzeczywistej
sytuacji finansowej, dlatego kryteria stuzace identyfikacji powiatéw ,bogatszych”
zobowigzanych do wptat wyréwnawczych nalezy uznaé za selektywne (wybiorcze)
i wadliwe. Juz z tego powodu zaskarzona regulacja nie spetnia warunku drugiego
(jednolitos¢ kryteriow i odwotanie sie do peinego katalogu dochodéw j.s.t.)
wskazanego wyzej ,testu konstytucyjnosci”, jaki musi wypetniaé horyzontalny
mechanizm korekcyjno-wyréwnawczy. O niespetnieniu tego warunku przesadza
rowniez dobdr kryteridw podziatu utworzonej z wptat wyréwnawczych czesci
rownowazacej subwencji ogdlnej. W zatozeniu, kryteria te miaty stuzy¢ identyfikacji
ubozszych powiatdw, ktére ze wzgledu na niski poziom swoich dochodéw zastugujg
na wsparcie ze strony powiatéw ,bogatszych”. Wbrew twierdzeniu wnioskodawcow,
algorytm podziatu kwoty cze$ci rownowazacej subwencji ogdlnej uwzglednia réwniez
poziom dochodéw powiatéw. Zgodnie bowiem z art. 23a ust. 1 pkt 5 u.d.j.s.t., 24% tej
kwoty rozdziela sie miedzy powiaty, w ktdérych kwota planowanych dochodéw
powiatu na rok budzetowy jest nizsza od kwoty planowanych dochodéw powiatu
w roku bazowym. Jednak zasadnicze kryteria podziatu kwoty czesci réwnowazacej
miedzy beneficjentéw, tj. dilugosé drég powiatowych w przeliczeniu na jednego
mieszkanca powiatu w przypadku powiatdw ziemskich, wzglednie dtugo$¢ drog
wojewddzkich i krajowych w przypadku miast na prawach powiatu (30% kwoty), oraz
okoliczno$¢, ze w powiecie nie dziata powiatowy urzad pracy (7% kwoty), nosza
znamiona selektywnoéci i w bardzo ograniczonym zakresie realizujg przypisang im
przez ustawodawce funkcje. Dowodzi tego powotana przez wnioskodawcow
okoliczno$¢, iz beneficjentami netto mechanizmu wyréwnawczego sg powiaty,
ktérych nie mozna zaliczy¢ do obiektywnie ,biedniejszych” biorac pod uwage ogdéiny
poziom ich dochodéw, a ptatnikami netto sg powiaty obiektywnie ubozsze. Jak
zaznaczajg wnioskodawcy, w 2013 r. 45 najbogatszych powiatow w kraju nie byto
ptatnikami netto wptat wyréwnawczych, lecz beneficjentami systemu. Przy zatozeniu
prawdziwo$ci danych przytoczonych przez wnioskodawcéw (co Sejm pozostawia
ewentualnej weryfikacji przez Trybunat po zasiegnieciu opinii Ministerstwa
Finanséw), nalezy zgodzi¢ sie z ich twierdzeniem, ze de facto miato miejsce

dofinansowanie powiatéw (obiektywnie) bogatszych przez powiaty biedniejsze, co
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stanowi zaprzeczenie idei i celu poziomego mechanizmu wyréwnawczego.
Mechanizm taki nie spetnia wéwczas pierwszego warunku testu konstytucyjnosci,
tzn. nie funkcjonuje jedynie w niezbednym zakresie, tj. wylacznie ze wzgledu na
potrzeby wyréwnania systemowych niedoboréw dochoddéw wiasnych samorzadéw
ubozszych. Oznacza to wiec, ze réwniez kryteria podziatu kwoty czesci
rownowazgcej sformutowane zostaly wadliwie i nie uwzgledniajg dostatecznie
.poziomu zréznicowania pelnego potencjatu finansowego, zaréwno strony
dochodowej, jak i potrzeb wydatkowych” samorzgdow powiatowych, co w $Swietle
stanowiska Trybunatu Konstytucyjnego zajetego w wyroku z 4 marca 2014 r.,
przesagdza o niezgodno$ci regulacji tego mechanizmu z zasadg sprawiedliwosci

spotecznej.

3. Jak wynika z danych przytoczonych przez wnioskodawcéw, zaskarzona
regulacja nie spetnia takze frzeciego z powotanych wyzej warunkéw testu
konstytucyjnosci, ti. wymogu, aby mechanizm wyrébwnawczy skutkowat
wyréownywaniem dochodéw j.s.t. w goére, ponad poziom przecietnych dochodéw
samorzgddéw danego szczebla w skali kraju, i nie prowadzit do obnizenia dochodéw
ptatnikdw ponizej tego poziomu. Wnioskodawcy podajg przyktady powiatéw, ktérych
dochéd na jednego mieszkanca, po dokonaniu wptaty na cze$¢ wyréwnawczg
subwencji ogdlnej, zmniejsza sie ponizej przecietnego poziomu dochodowi w skali
kraju. W 2012 r. dochody powiatu piaseczynskiego i warszawskiego zachodniego na
jednego mieszkanca wynosity, przed dokonaniem wptaty, odpowiednio 992,98 zi
i 1021,73 zt, przy $redniej krajowej 867,67 zt na mieszkarca. Po dokonaniu wptat na
mechanizm wyréwnawczy dochody tych powiatéw przypadajgce na mieszkanca
zmniejszyty sie ponizej sredniej krajowej do, odpowiednio, 774,16 zt i 859,13 zt. Ta
sama sytuacja miata miejsce w 2013 r. Innym przyktadem w 2013 r. jest powiat
kozieniecki, ktéry przed wpflatg wykazywat dochéd na jednego mieszkarica
(893,14 zt) odpowiadajgcy Sredniej (893,08 zt), a po dokonaniu wptaty wyréwnawczej
dochdd ten spadt do 876,89 zt, a wiec ponizej Sredniej krajowej. Przyktady te rowniez
$wiadczg o wadliwosci algorytmu przyjetego przez ustawodawce w celu identyfikacji
ptatnikow i beneficjentow systemu wptat wyréwnawczych. W rezultacie jego
zastosowania, jako powiaty ,bogatsze”, zobowigzane do dokonania wpfat,
wskazywane sg powiaty, ktore — obiektywnie rzecz biorac, a wiec zwazywszy ogot

dochoddw - sg ubozsze od beneficjentow tych wplat. W tym kontekscie nalezy
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przypomnieé, iz Trybunat w wyroku z 31 stycznia 2013 r. (sygn. akt K 14/11)
m.in. dlatego stwierdzit konstytucyjno$¢ zaskarzonych przepiséw (w tym takze art. 30
ust. 1 u.d,js.t), ze, ,jak wskazywaty dane przedstawione przez Ministra Finanséw,
powiaty, ktére dokonujg wptat wyréwnawczych, nadal mogg sie wykaza¢ dochodem
wyzszym na jednego mieszkanca niz przecietny dochdéd na jednego mieszkarica
w kraju”. Z danych zaprezentowanych przez wnioskodawcow w niniejszej sprawie
wynika natomiast, ze w przypadku niektérych powiatébw dokonanie wpfaty
wyréwnawczej doprowadzito do spadku dochodu ogdlnego w przeliczeniu na
jednego mieszkanca ponizej Sredniej krajowej.

Dysfunkcjonalno$é ustawowego mechanizmu wyréwnawczego pogtebiaja
dodatkowo wskazane przez wnioskodawcdédw dalsze konsekwencje jego
zastosowania, a wiec:

- okoliczno$é, ze w 2013 r. zaden z 45 najbogatszych powiatéw ziemskich
(biorac pod uwage ogoéiny poziom dochodéw) nie byt ptatnikiem netto mechanizmu
wyréwnawczego, lecz powiaty te byly jego beneficjentami;

- okoliczno$é¢, ze powiaty o zblizonych do siebie dochodach ogdinych na
jednego mieszkanca dokonujg wptaty w znaczaco rdéznigcej sie wysokosci badz
niektére z nich sag ptatnikami netto, a inne beneficjentami systemu (por. przyktady na
s. 23 wnioskéw), co uzasadnia wniosek, iz powiaty znajdujace sie w podobnej
sytuacji finansowej sa traktowane w sposéb odmienny; z drugiej strony, powiaty
znajdujace sie w odmiennej sytuacji finansowej sa traktowane w sposob tozsamy,
tj. zobowiazane sg do wptat w podobnej wysokosci.

W rezultacie, Sejm podziela stanowisko wnioskodawcéw, ze, w Swietle
okreslonych w wyroku TK z 4 marca 2014 r. (sygn. akt K 13/11) wymogéw, jakim
powinien odpowiada¢ samorzadowy mechanizm wyréwnawczy, zaskarzone przepisy
naruszajg zasade solidarno$ci oraz zasade sprawiedliwosci spotecznej przewidziang
w art. 2 Konstytucji. Jak bowiem zaznaczyt Trybunat w tym wyroku, sytuacja, w ktére;
mechanizm wyréwnawczy prowadzi do spadku dochodéw j.s.t. ponizej przecietnych
dochoddw (w odniesieniu do wojewddztw bedacych ptatnikami tego systemu), jest
sprzeczna z wartosciami konstytucyjnymi, ktére stanowia uzasadnienie jego istnienia,
ti. zasada solidarnosci i zasadg dobra wspdinego. Trybunat podkreslit takze, ze
uwzglednienie przez ustawodawce poziomu zrdéznicowania petnego potencjatu
finansowego, zaréwno strony dochodowej, jak i potrzeb wydatkowych w ramach

ksztaftowania ustawowego mechanizmu korekcyjno-wyréwnawczego, stanowi
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niezbedny warunek realizacji przez ten mechanizm zasady sprawiedliwosci
spotecznej. W Swietle przyktadéw zaprezentowanych w uzasadnieniu wnioskéw
i danych liczbowych stanowigcych ich zatgczniki, nalezy uznaé trafnos¢ zarzutéw
wnioskodawcdw wskazujgcych na wadliwosé kryteriow stuzgcych zaréwno
identyfikacji ptatnikéw wptat wyréwnawczych, jak i ich beneficjentéw, co przesgdza
o niezgodnos$ci zaskarzonych przepiséw z zasadami: solidarnoéci i sprawiedliwosci

spofeczne;.

4. Wnioskodawcy zarzucajg zaskarzonej regulacji sprzeczno$¢ z zasadg
podstawowego charakteru dochodéw wtasnych samorzadu terytorialnego w zakresie
finansowania zadan wilasnych (art. 167 ust. 1 i ust. 2 w zwigzku z art. 166 ust. 1
Konstytucji i art. 9 ust. 1, ust. 2 i ust. 5 EKSL) z tego powodu, ze obowigzek wptaty
wynikajacy z horyzontalnego systemu wyréwnawczego prowadzi u ptfatnikéw do
uszczuplenia dochodéw wtasnych w takim zakresie, ze nie sg oni w stanie w dalszym
ciggu finansowaé¢ przypisanych im prawem zadan wiasnych. W uzasadnieniu
whnioskodawcy podnoszg, ze wplaty wyréwnawcze stanowig istotng cze$¢ dochodéw
podatkowych powiatéw-ptatnikéw, w 2013 r. przewyzszajgca w niektdrych powiatach
40% tych dochodéw (tj. w powiecie warszawskim zachodnim — 40,6%, pruszkowskim
- 45,1%, a w powiecie piaseczyriskim — 51,6% dochodéw podatkowych powiatu).
Dodatkowo wnioskodawcy wskazujg, ze w przypadku powiatu polkowickiego wptata
ta bedzie stanowi¢ ponad 75% planowanych dochodéw podatkowych w 2014 r.
Zdaniem wnioskodawcow, przyczyng tego, ze wptaty wyréwnawcze stanowig tak
istotng czes$¢ dochoddw podatkowych powiatdw, jest nieuwzglednienie w ustawowym
algorytmie ustalania tych wptat niekorzystnych zmian w dochodach j.s.t. bedacych
wynikiem cyklicznych wahan gospodarczych, j. okreséw dekoniunktury, w ktérych to
zahamowany zostaje wzrost dochodéw podatkowych, a jednocze$nie roénie
wysoko$§¢ wptaty.

W wielokrotnie powotywanym wyroku z 4 marca 2014 r. (sygn. akt K 13/11)
Trybunat Konstytucyjny jako nadmierne z punktu widzenia konstytucyjnych
standardow ocenit wptaty wojewodztwa mazowieckiego, ktdére  wynosily
w poszczegdlnych latach 65%, 42% i 48% dochoddéw podatkowych. Jednocze$nie
jednak Trybunat zaznaczyt, ze ,kluczowe znaczenie dla oceny mechanizmu
wyréwnania poziomego wojewddztw ma to, ze w strukturze dochodéw wtasnych tych

samorzgdow dominujgcym zrdédtem dochoddéw (ok. 80%) sa udzialy we wptywach
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z podatkéw CIT i PIT”. Oznaczato to, ze spadek dochodéw podatkowych wojewddztw
w wyniku dekoniunktury (a takze w 2zwigzku z ustawowg obnizkag stawek
podatkowych), pociggnat za sobg istotny spadek dochoddéw wiasnych wojewodztw.
Tym silnym, niekorzystnym zmianom w sytuacji finansowej j.s.t. nie towarzyszyly
Zzadne powazne zmiany w mechanizmie wyréwnawczym.

Z zaprezentowanych przez wnioskodawcow danych nie wynika jednak, jaka
(procentowo) cze$¢ dochodéw wiasnych wnioskodawcow stanowig wplywy
z podatkdw dochodowych. W ocenie Sejmu, dopiero udzielenie odpowiedzi na to
pytanie pozwolitoby rozstrzygnaé kwestie zgodno$ci zaskarzonych przepiséw
z powotang na wstepie zasadg podstawowego charakteru dochodéw wtasnych. Na
podstawie przytoczonych przez wnioskodawcow, ujetych tabelarycznie danych
liczbowych za lata 2012 i 2013 mozna ustali¢ po pierwsze, jaki procent ich dochodéw
podatkowych (a nie dochodéw witasnych) stanowig wptaty na czesé rownowazacy
subwencji ogélnej, a po drugie — jakg czes¢ ogdétu dochoddébw powiatow
(w przeliczeniu na jednego mieszkanca) stanowity ich dochody podatkowe - przy
czym pojecie ,dochody ogétem”, obejmuje, zdaniem Sejmu, nie tylko dochody
wtasne (ktérych zZrodta okresla art. 5 u.d.j.s.t), ale takze subwencje o0g6ing,
sktadajaca sie, w przypadku powiatdéw, z czesci wyrédwnawczej i rbwnowazacej, oraz
dotacje celowe. Z przedstawionych przez wnioskodawcow zestawien tabelarycznych
mozna wywnioskowaé, ze w ich przypadku dochody podatkowe stanowig ok. 30%
dochodbéw ogétem. Jakkolwiek wiec nalezy sie zgodzi¢ z wnioskodawcami, ze
regulacja systemu wyréwnawczego w odniesieniu do powiatéw nie zawiera
instrumentdw chroniacych przed ryzykiem wynikajacym z nieprzewidywalnych wahan
koniunktury gospodarczej (,barier ostroznosciowych”, o ktérych wspomniat TK
w uzasadnieniu wyroku z 4 marca 2014 r. oraz w postanowieniu sygnalizacyjnym
z 26 lutego 2013 r.), to jednak nie wykazali oni, ze ryzyko to zmaterializowato sie
w ich przypadku, a wiec ze poziom ich dochodéw wiasnych (a nie tylko dochodéw
podatkowych) spadt do tak niskiego poziomu, ze mozna moéwi¢ o ,iluzorycznym
charakterze dochodéw wtasnych®, ,faktycznym przekre$leniu dochodéw wihasnych
j.s.t.” lub o pozbawieniu tych dochoddw ich zasadniczych cech, tzn. podstawowego
charakteru gwarantujgcego samodzielno$é finansowag samorzadu (por. tez wyrok TK
z 25 marca 2003 r., sygn. akt U 10/01). Z danych przedstawionych przez
wnioskodawcdw nie wynika, jaka jest relacja miedzy dochodami wasnymi

a wydatkami na finansowanie zadan wiasnych. O naruszeniu wspomnianej zasady

-37-



mozna mowié, zdaniem Sejmu, dopiero woéwczas, gdyby dochody wiasne powiatow,
po uiszczeniu wptat na system wyréwnawczy, nie wystarczaty na sfinansowanie
zadan wiasnych. Taka sytuacja miata miejsce w przypadku wojewodztwa
mazowieckiego, bedacego wnioskodawcg w sprawie o sygn. akt K 13/11, na ktérg
wielokrotnie powotuja sie wnioskodawcy. Wojewddztwo to byto zmuszone do
zaciggniecia kredytu na sfinansowanie wptaty do budzetu z tytutu czesci regionalnej
subwencji ogodlnej za 2010 r., co w rezultacie doprowadzito do ograniczenia
mozliwosci realizacji zadan zwigzanych z wyréwnywaniem poziomu rozwoju
poszczegodlnych regiondbw Mazowsza, nalezacych do tzw. zadan wiasnych
wojewddztwa. Zaden z powiatdéw bedacych wnioskodawcami w niniejszej sprawie nie
wykazat, ze konieczno$¢ uiszczenia wptaty na system wyréwnawczy doprowadzita
do tak razacego zmniejszenia dochodéw wiasnych. Co wiecej, z tabeli
przedstawionej przez wnioskodawcow zawierajgcej dane za 2013 r. wynika, ze
jedynie w przypadku trzech powiatéw: piaseczyrnskiego, pruszkowskiego
i warszawskiego zachodniego, wptata ta stanowita istotng procentowg czesé ich
dochodéw podatkowych (odpowiednio: 51,6%, 45,1% i 40,6%). W pozostatych
przypadkach wptata ta wynosita od 8,6% do 37,2%, jednak w wiekszosci przypadkéw
miescita sie w granicach 15%-28%. Zwazywszy, ze dochody podatkowe stanowig
tylko jedna z pozycji dochodéw wiasnych powiatow, nie mozna — zdaniem Sejmu -
uznaé, iz w przypadku ktéregokolwiek z wnioskodawcéw wptata do systemu
wyréwnawczego byta tak razgco wysoka, ze w jej rezultacie ich dochody wtasne
zostaly pozbawione podstawowego charakteru. W celu wykazania tej tezy konieczne
jest poréwnanie wysokos$ci wptat, po pierwsze, z poziomem dochodéw wtasnych
(a nie jedynie dochodéw podatkowych), a po drugie — z poziomem ponoszonych
przez powiaty wydatkéw na finansowanie zadarn wiasnych. Z kolei ustosunkowujgc
sie do podanego w uzasadnieniu wnioskéw przyktadu powiatu polkowickiego,
kiérego wptata do systemu wyréwnawczego w 2014 r. wynies¢ miata 75%
planowanych dochodéw podatkowych, Sejm pragnie podkresli¢, ze przyktad ten
odwotuje sie do prognozy dochoddéw podatkowych, a nie do rzeczywistej ich
wysokosci osiagnietej w 2014 r. Rowniez w tym przypadku brakuje odniesienia
poziomu wptat wyréwnawczych do dochodéw wiasnych powiatu polkowickiego
i sumy wydatkOw na finansowanie zadan wiasnych.

W rezultacie Sejm stoi na stanowisku, ze wnioskodawcy nie wykazali

w sposob dostateczny, iz zaskarzone przepisy sa niezgodne z zasadg
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podstawowego charakteru dochodéw wiasnych samorzadu terytorialnego w zakresie
finansowania zadan wiasnych, wynikajaca z art. 167 ust. 1 i ust. 2 w zwigzku
z art. 166 ust. 1 Konstytucjii art. 9 ust. 1, ust. 2 i ust. 5 EKSL.

5. Wnioskodawcy zarzucajg zaskarzonym przepisom u.d.j.s.t. sprzecznosé
z zasadg adekwatnosci dochoddéw jednostek samorzadu terytorialnego do
wykonywanych przez nie zadan publicznych (art. 167 ust. 1 i ust. 4 Konstytucji
w zwigzku z art. 9 ust. 2 EKSL).

Zgodnie ze stanowiskiem Trybunaty Konstytucyjnego, na ktére powotujg sie
wnioskodawcy, z naruszeniem zasady adekwatnosci mamy do czynienia woéwczas,
gdy stosowanie zakwestionowanych przepisow prowadzi do sytuacji, w ktorej
.caloksztatt zrédet dochoddébw - przewidzianych przez prawo - dla jednostek
samorzadu terytorialnego danego szczebla nie zapewnia tym jednostkom udziatu
w dochodach publicznych «odpowiednio» do przypadajacych im zadan” (wyrok TK
z 31 stycznia 2013 r., sygn. akt K 14/11 i cyt. tam orzecznictwo). Jak podkreslat
Trybunat, zasada adekwatnosci ma przede wszystkim charakter dyrektywy
programowej, adresowanej do ustawodawcy, ,natomiast zasada adekwatno$ci
rozumiana jako wigzgca norma prawna ma duzo wezszy zakres normowania
sprowadzajgcy sie do zakazu przyznawania j.s.t. sSrodkéw finansowych na poziomie
uniemozliwiajgcym wykonanie powierzonych im zadan”. Nalezy przy tym ,uwzgledni¢
szeroki margines oceny, jaki prawodawca konstytucyjny pozostawit legislatywie
wzwigzku 2z alokacjg $rodkéw finansowych”, a w kompetencji Trybunatu
Konstytucyjnego nie lezy kontrola decyzji w tym zakresie z punktu widzenia ich
trafnosci. Trybunat Konstytucyjny ingeruje w sfere swobody politycznej parlamentu
jedynie w wypadku ewidentnie niewspoimiernego uksztattowania dochodoéw w relacji
do kosztéw ponoszonych w zwigzku z realizacjg przypadajgcych samorzgadowi
zadan, wéwczas gdy dochodzi do ,oczywistych dysproporcji” miedzy zakresem
zadan a Srodkami, w jakie wyposazone zostajg j.s.t. Podmiot, ktéry kwestionuje
zgodnos¢ aktu normatywnego z art. 167 ust. 1 Konstytucji, nie moze ograniczy¢ sie
do wykazania, ze dochody jednostek samorzadu terytorialnego nie wystarczajg na
realizacje zadan publicznych, ale musi przedstawi¢ argumenty wskazujgce na
dysproporcje miedzy zakresem zadan i dochoddw administracji rzadowej oraz
poszczegblnych szczebli samorzadu terytorialnego (zob. wyrok TK z 7 czerwca
2001 r., sygn. akt K 20/00). ,Chodzi o to, by wplywy z dochoddw wiasnych, subwengiji
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i dotacji zapewniaty wszystkim samorzgdom mozno$¢ wypetniania — przynajmniej na
poziomie minimalnym — zadan, ktére ustawowo i obligatoryjnie sg na samorzad
natozone. Tak nalezy rozumie¢ zasade adekwatnosci (wyrok z 25 lipca 2006 r.,
sygn. K 30/04)”".

W ocenie Sejmu, wnioskodawcy nie wykazali, Zze zaskarzone przepisy
prowadzg do tak radykalnego ograniczenia ogétu ich dochoddéw, ze nie jest mozliwe
realizowanie przez nich przypisanych im zadan publicznych. Argumentacja
wnioskodawcéw ogranicza sie w istocie do wskazania, ze zaskarzona regulacja nie
uwzglednia aktualnej sytuacji finansowej powiatbw i nie zawiera ,barier
ostrozno$ciowych” chronigcych powiaty przed nadmiernym obcigzeniem wpfatami
wyréwnawczymi w okresie dekoniunktury. Nastepnie wnioskodawcy jeszcze raz
wskazujg, na znaczacy, w ich ocenie, udziat wptaty wyréwnawczej w dochodach
podatkowych niektérych powiatéw w 2013 r. oraz przytaczajg hipotetyczny przykiad,
w ktérym na skutek ,zlikwidowania duzego zaktadu w powiecie, zatrudniajgcego
znaczng czes¢ mieszkancdw, udziat we wplywach z podatku PIT i CIT spadnie do
tego stopnia, iz wptata — obliczana wedtug dochodu z okresu dobrej koniunktury —
przekroczy wysoko$é aktualnych dochodéw podatkowych powiatu i ptacenie
kolejnych rat bedzie obiektywnie niemozliwe z powodu braku $rodkéw”. W koricowej
czesci wnioskéw wnioskodawcy powtarzajg zarzuty wobec ustawowego algorytmu
stuzgcego identyfikacji ptatnikow i beneficjentow systemu wyréwnawczego,
przytoczone juz na poparcie twierdzenia o naruszeniu przez ustawowg regulacje
konstytucyjnych zasad: solidarnosci i sprawiedliwoSci spotecznej. Zarzuty te
sprowadzajg sie do wskazania na wadliwo$é ustawowych wskaznikéw, ktore nie
odzwierciedlajg w sposéb petny sytuacji finansowej powiatéw, co skutkuje zasilaniem
przez powiaty-ptatnikow budzetéow powiatéw najbogatszych.

W $wietle przytoczonego wyzej stanowiska Trybunatu Konstytucyjnego,
argumentacji tej nie mozna, zdaniem Sejmu, uznaé za wystarczajacg dla
uzasadnienia zarzutu sprzecznosci zaskarzonej regulacji z zasadg adekwatnosci
dochodéw jednostek samorzadu terytoriainego do wykonywanych przez nie zadan
publicznych. Wnioskodawcy nie wykazali bowiem, ze ogét bedacych w ich dyspozydji
dochodéw (a wiec nie tylko dochodéw podatkowych, ale takze innych dochodéw
wtasnych oraz przekazanych im subwencji i dotacji) pozostawat w oczywistej, razgcej
dysproporcji do wydatkéw koniecznych dla sfinansowania przypisanych im zadan
publicznych. Z dotgczonych do wnioskdw, ujetych tabelarycznie danych liczbowych
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nie wynika, jaki byt poziom wydatkéw powiatéw na pokrycie wykonywanych przez nie
zadan publicznych i w jakiej relacji do tych wydatkéw pozostawat ogét osigganych
przez nie dochodéw. Samo tylko wskazanie na znaczny, w ocenie whioskodawcow,
udziat kwoty wyréwnawczej w dochodach podatkowych niektérych powiatéw (ktore to
twierdzenie Sejm podat wyzej w watpliwo$¢), nie jest wystarczajacym uzasadnieniem
zarzutu sprzeczno$ci zaskarzonej regulacji z zasadg adekwatnosci. W mys$| statego
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, zarzut ten mozna uzna¢ za zasadny
dopiero w razie wykazania oczywistej dysproporcji miedzy poziomem ogélnych
dochodéw samorzadu a jego wydatkami niezbednymi dla wykonania zadan
publicznych. W ocenie Sejmu, réwniez wykazana przez wnioskodawce wadliwosé
ustawowego systemu wyréwnawczego (tj. nieadekwatno$é kryteriow ustalania
pfatnikéw i beneficjentéw, brak ,instrumentéw ochronnych® przed nadmiernym
obcigzeniem ptatnikdw) nie przesgdza jeszcze sama w sobie o sprzeczno$ci
zaskarzonych przepiséw z zasadg adekwatnosci. Wadliwo$é konstrukcyjna tego
systemu, zobrazowana przez wnioskodawcéw konkretnymi przyktadami, moze
uzasadnia¢ zarzut niezgodnosci z =zasadami: solidamosci i sprawiedliwo$ci
spotecznej. Natomiast, jak wynika z powotanego orzecznictwa TK, w celu wykazania
sprzecznos$ci ustawowej regulacji z zasadg adekwatno$ci w rozumieniu nie tylko
dyrektywy programowej, ale wigzacej normy prawnej, konieczne jest ponadto
udowodnienie, ze zastosowanie tej regulaciji w konkretnym przypadku pociggnetfo lub
moze doprowadzi¢ do razgcej dysproporcji miedzy ogdtem dochodéw a ogdtem
wydatkow jednostki samorzadu terytorialnego okreslonego szczebla. Przedmiotowe
wnioski nie zawierajg zadnych danych, ktdére wykazywalby istnienie takiej
dysproporcji choéby w odniesieniu do jednego =z powiatéw bedacych
wnioskodawcami. Podany we wnioskach przyktad powiatu, w ktérym ,wptata moze
przekroczy¢ wysoko$¢ dochoddéw podatkowych” w skutek ,np. zlikwidowania duzego
zakladu pracy w powiecie” ma charakter hipotetyczny i nie $wiadczy jeszcze
o istnieniu takiej dysproporcji. Podobnie oceni¢ nalezy podany we wnioskach
przyktad powiatu polkowickiego, ktérego planowana wptata wyréwnawcza w 2014 r.
wyniesé miata, wedtug szacunkéw wnioskodawcéw, 75% dochodéw podatkowych
tego powiatu. W tym kontekScie Sejm pragnie powofaé¢ sie na pismo Ministra
Finansow z 14 stycznia 2015 r. do Prezesa TK, w ktérym minister, zarzucajac
wnioskodawcom wybiérczo$¢ powotanych przez nich danych, informuje, ze w 2014 r.

powiat polkowicki otrzymat czesé¢ réwnowazaca subwencji ogdinej w kwocie
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stanowigcej 70% jego wptat do budzetu, ,co zupeinie zmienilo jego sytuacje
finansowg”. W ocenie Sejmu, przyklad ten dowodzi, Ze argumentacja
wnioskodawcow, odwotujgca sie wytacznie do relacji wptaty wyréwnawczej do
dochodéw podatkowych powiatéw, a pomijajaca inne zrédta ich dochodéw, nie jest
przekonywajgca w odniesieniu do zarzutu sprzecznoéci zaskarzonych przepiséw
z konstytucyjng zasadag adekwatnosci. Nalezy réwniez wskaza¢, ze w powolywanym
wielokrotnie przez wnioskodawcéw wyroku z 4 marca 2014 r. Trybunat Konstytucyjny
uznat niezgodno$¢ z tg zasada przepiséw dotyczacych wojewoddzkiego systemu
wyréwnawczego, poniewaz wnioskodawca, tj. wojewddztwo mazowieckie, wykazato
zaistnienie wspomnianej wyzej oczywistej dysproporcji miedzy ogoétem swoich
dochodéw a wydatkéw, czego przejawem bylo zaciagnhiecie przez to wojewodziwo
kredytu w celu sfinansowania wptaty do systemu wyréwnawczego za 2010 r. Zaden
z wnioskujacych powiatéw nie byt zmuszony, ze wzgledu na wypetnienie obowigzku
wptaty wyréwnawczej, do podjecia tak radykalnych dziatan, co, zdaniem Sejmu,
$wiadczy o tym, iz w ich przypadku nie doszlo do naruszenia zasady adekwatno$ci.

W rezultacie, Sejm stoi na stanowisku, ze zarzut naruszenia zasady
adekwatnosci wynikajacej z art. 167 ust. 1 i ust. 4 Konstytucji w zwigzku z art. 9
ust. 2 EKSL nie zostat ostatecznie uzasadniony przez wnioskodawcéw, dlatego tez
zaskarzone przepisy u.d.j.s.t. nalezy uzna¢ za zgodne z powotanymi wzorcami
konstytucyjnymi.

Jednoczesnie Sejm chcialby wskazaé na watpliwosé, dotyczagcg wiasciwego
rozumienia zasady adekwatnosci w $wietle wyroku z 4 marca 2014 r. (sygn. akt
K 13/11), a takze postanowienia sygnalizacyjnego TK z 26 lutego 2013 r. (sygn. akt
S 1/13). Zawarte tam wypowiedzi Trybunatu mozna odczytywaé w sposéb, w jaki
czynig to wnioskodawcy, a wiec ze o sprzeczno$ci z tg zasada przesadzajg juz same
wady konstrukcyjne systemu wyréwnawczego, takie jak kryteria nieuwzgledniajace
poziomu zréznicowania pefnego potencjatu finansowego samorzadéw czy brak
wspomnianych ,barier ostroznosciowych”, bez konieczno$ci wykazywania przez
wnioskodawcdw zaistnienia oczywistej dysproporcji miedzy poziomem ich ogéinych
dochodéw iwydatkébw na realizacje zadan publicznych. Zawartym w wyroku
z4 marca 2014 r. uwagom Trybunatlu odnoszacym sie do przestanek, jakie
kumulatywnie musi spetniaé system wyréwnawczy, aby moégt zostaé¢ uznany za
zgodny m.in. z zasadg adekwatno$ci (por. wyzej), mozna przypisa¢ generalny

charakter, co prowadzitoby do uznania, ze niespetnienie przez ten system co
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najmniej jednego z warunkéw skiadajacych sie na wspomniany wyzej test
konstytucyjnosci” automatycznie uzasadniatoby przyjecie niezgodnosci réwniez
z zasadg adekwatnos$ci. Poniewaz system wyréwnawczy w odniesieniu do powiatow
obarczony jest podobnymi wadami jak ten, ktéry dotyczyt wojewddztw, zaskarzone
przepisy nalezatoby woéwczas uznaé¢ za naruszajace te zasade. Z drugiej jednak
strony nalezy mie¢, zdaniem Sejmu, na uwadze, ze w wyroku z 4 maca 2014 r.
Trybunat sformutowat swoje uwagi na tle okoliczno$ci konkretnej sprawy, w ktorej, jak
podkreslano to juz powyzej, mozna bylo stwierdzi¢ znaczacy ubytek w dochodach
wiasnych wojewédziwa mazowieckiego, bedacy skutkiem wykonania obowigzku
wptaty wyrownawczej. Sejm poddaje uwadze Trybunatu przedstawiong watpliwose,
a w szczegoélnosci rozstrzygniecie, czy wyrok z 4 marca 2014 r. nalezy postrzegaé
jako odejscie od dotychczasowej linii orzeczniczej, wymagajacej wykazania
wspomnianej wyzej oczywistej dysproporcji jako warunki stwierdzenia niezgodno$ci
z zasadg adekwatnosci, czy tez jedynie jako jej korekte, uzasadniong

okoliczno$ciami konkretnej sprawy.

8. Biorgc powyzsze pod uwage nalezy stwierdzié, ze art. 30 ust. 1 w zwigzku
z art. 22 ust. 3-5, art. 23, art. 23a i art. 30 ust. 2 u.d.j.s.t. jest niezgodny z zasada
solidarnosci, wyrazong w preambule Konstytucji, oraz z zasadg sprawiedliwosci
spotecznej, wyrazong w art. 2 Konstytucji oraz jest zgodny z art. 167 ust. 1, ust. 2
i ust. 4 w zwigzku z art. 166 ust. 1 Konstytucji i w zwiazku z art. 9 ust. 1, ust. 2 i ust. 5
EKSL.

Jednocze$nie, w zwigzku z trwajgcymi pracami nad kompleksowymi zmianami
w systemie korekcyjno-wyrownawczym w odniesieniu do jednostek samorzadu
terytorialnego wszystkich szczebli, Sejm wnosi o odroczenie terminu utraty mocy
obowiazujgcej zaskarzonych przepiséw o maksymalny okres 18 miesiecy od dnia
ogtoszenia wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, na podstawie art. 190 ust. 3

Konstytucji.

MARSZALEK SEJMU
Nialgorzata Kidawa-Blofiska
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