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

Dziatajgc na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 3 w zw. z art. 188 pkt 1, 2 i 3 Konstytugji
Rzeczypospolitej Polskiej z dn. 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. nr 78 poz. 483 ze zm.) (dalej takze
Konstytucja RP), Rada Miejska w Kozuchowie wnosi o stwierdzenie, ze:

1)

2)

art. 7 ust. 1 pkt 1 i 4 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego (Dz. U. z 2010 r. nr 80 poz. 526 ze zm.) jest niezgodny z art. 2 i
art. 167 ust. 114 w zw. z art. 16 ust. 2 i art. 165 ust. 2 Konstytuciji RP oraz z art. 9 ust. 1,
2i4 wzw. z art. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego sporzadzonej w Strasburgu
dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. nr 124, poz. 607) — w zakresie, w jakim nie
uwzglednia mechanizmdéw kompensujgcych utracone dochody i koszty dodatkowych
zadan jednostek samorzadu terytorialnego;

art. 17 ust. 1, art. 77 ust. 1, art. 79 ust. 1 wzw. z art. 10, art. 176 pkt4i 5i art. 247 ust. 4
ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej (Dz.
U. z 2013 r., poz. 135) sg niezgodne z art. 2iart. 167 ust. 1i4wzw. z art. 16 ust. 2 i art.
165 Konstytucji RP oraz z art. 9 ust. 2 i 4 w zw. z art. 1 Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. nr

124, poz. 607) — w zakresie, w jakim naktadajg na gmine nowe zadania bez zapewnienia
$rodkdéw na ich realizacje;

Domaniski Zakrzewski Palinka spotka komandytowa
Sad Rejonowy dla m.st. Warszawy w Warszawie | KRS 27088
NIP 527-21-62-127



3)

4)

9)

6)

8)
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art. 3 pkt 3 i 3a ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (Dz. U. z 2013 r., poz.
1409) w brzmieniu nadanym przez ustawe z dnia 7 maja 2010 r. o wspieraniu rozwoju
ustug i sieci telekomunikacyjnych (Dz. U. z 2010 r. nr 106 poz. 675) sa niezgodne z art. 2
iart. 167 ust. 1i4wzw. z art. 16 ust. 2 i art. 165 ust. 2 Konstytucji RP oraz z art. 9 ust. 2
i 4 wzw. z art. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego sporzadzonej w Strasburgu
dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. nr 124, poz. 607) — w zakresie, w jakim
skutki zmiany ustawowej ograniczajg dochody gminy bez ich rekompensaty;

art. 11a ust. 5 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat (Dz. U. z 2013 r.,
poz. 856) w brzmieniu nadanym przez art. 1 pkt 9 ustawy z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o
zmianie ustawy o ochronie zwierzat oraz ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w
gminach (Dz. U. 2011 nr 230 poz. 1373) sg niezgodne z art. 2 i art. 167 ust. 1i4 wzw. z
art. 16 ust. 2 i art. 165 Konstytucji RP oraz art. 9 ust. 2 i 4 w zw. z art. 1 Europejskiej
Karty Samorzadu Lokalnego sporzgdzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r.
(Dz. U. z 1994 r. nr 124, poz. 607) — w zakresie, w jakim nakiadajg na gmine nowe
zadania bez zapewnienia srodkéw na ich realizacjeg;

art. 16 ust. 1b ustawy z dnia 13 paZdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen
spotecznych (tj. Dz. U. z 2013 r., poz. 1442 ze zm.) w brzmieniu nadanym ustawg z dnia
21 grudnia 2011 r. o zmianie ustawy o systemie ubezpieczeh spotecznych (Dz. U. nr 291,
poz. 1706) sg niezgodne z art. 2 i art. 167 ust. 1 i 4 w zw. z art. 16 ust. 2 i art. 165
Konstytucji RP oraz z art. 9 ust. 2 i 4 w zw. z art. 1 Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. nr
124, poz. 607) — w zakresie, w jakim zwieksza obcigzenia finansowe gmin bez
zapewnienia srodkéw kompensujgcych powstaty w ten sposéb uszczerbek;

art. 17 ust. 1 pkt 19 i 20 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (Dz. U. z
2013 r. poz. 182 ze zm.) w brzmieniu nadanym przez art. 20 ustawy z dnia 23 stycznia
2009 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku ze zmianami w organizacji i podziale
zadan administracji publicznej w wojewoddztwie (Dz. U. z 2009 r. nr 92, poz. 753 ze zm.)
jest niezgodny z art. 2 i art. 167 ust. 114 w zw. z art. 16 ust. 2 i art. 165 Konstytucji RP
oraz art. 9 ust. 24 wzw. z art. 1 Europejskiej Karty Samorzgdu Lokalnego sporzgdzonej
w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. nr 124, poz. 607) — w
zakresie, w jakim rozszerza zakres zadan wiasnych gmin bez zapewnienia srodkéw
kompensujgcych wynikajgce stad dodatkowe wydatki;

art. 4 ust. 2 i 3 oraz art. 9 ust. 1 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. z 2010 r. nr 80 poz. 526 ze zm.) sg
niezgodne z art. 2 i art. 167 ust. 114 w zw. z art. 16 ust. 2 i art. 165 ust. 2 Konstytucji RP
oraz z art. 9 ust. 2 i 4 w zw. z art. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego
sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. nr 124, poz.
607) — w zakresie, w jakim przewidujg udziat gminy we wptywach z podatku
dochodowego od oséb fizycznych i podatku dochodowego od oséb prawnych na
poziomie nieadekwatnym do zakresu natozonych na nig zadan;

art. 27 ust. 1 ustawy z dnia z dnia 26 lipca 1991 r. 0 podatku dochodowym od os6b
fizycznych (Dz. U. z 2012 r., poz. 361 ze zm.) w brzmieniu nadanym przez art. 1 pkt 28
lit. a ustawy z dnia 16 listopada 2006 r. 0 zmianie ustawy o podatku dochodowym od
0s6b fizycznych oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2006 r. nr 217 poz.
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1588 ze zm.) jest niezgodny z art. 2 i art. 167 ust. 1 i 4 w zw. z art. 16 ust. 2 i art. 165
Konstytucji RP oraz z art. 9 ust. 2 i 4 w zw. z art. 1 Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego sporzgdzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. nr
124, poz. 607) — w zakresie, w jakim prowadzi do istothego obnizenia przychodéw
podatkowych gminy bez jednoczesnego ograniczenia natozonych na nig zadan.

Zakres niniejszego wniosku wynika z uchwaty nr LVI/316/14 Rady Miejskiej w Kozuchowie z
dnia 7 lutego 2014 r.,, zgodnie z ktdérg postanowiono zwrécié sie do Trybunatu
Konstytucyjnego z wnioskiem o zbadanie zgodnosci przepiséw wymienionych wyzej ustaw z
przepisami Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego (dalej takze EKSL lub Karta).

UZASADNIENIE

LEGITYMACJA SZCZEGOLNA WNIOSKODAWCY

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

Warunkiem merytorycznego rozpoznania wniosku ztozonego przez organ stanowigcy
j-s.t. jest wystepowanie w sprawie problemu konstytucyjnego, ktéry istotnie dotyczy
spraw o charakterze samorzadowym?. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat,
ze zaréwno przedmiot, jak i wzorce kontroli muszg miesci¢ sie w konstytucyjnie
i ustawowo okreSlonym katalogu spraw nalezacych do zakresu dziatania
wnioskodawcy®. Na podstawie dotychczasowego orzecznictwa dajg sie wyroznié trzy

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

P J. Jagoda, Sgdowa ochrona samodzielno$ci jednostek samorzgdu teryforialnego, Warszawa 2011, s. 329.

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

94); postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 czerwca 2000 r., sygn. akt U 1/00 (OTK ZU 2000, nr 5,
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warunki, ktérym musi odpowiada¢ wniosek pochodzacy od organu stanowigcego j.s.t.
Po pierwsze — cel jego wniesienia powinien nawigzywa¢ do interesu publicznego
zwigzanego z lokalnym charakterem rady, jako reprezentacji terytorialnej wspélnoty
samorzadowej*. Po drugie — wniosek powinien dotyczy¢ spraw zwigzanych z zakresem
kompetencji rady przesadzajgcych o istocie samorzadu®. Po trzecie — kwestionowane
przepisy muszg dotyczy¢ dziatalnosci stanowigcej realizacje konstytucyjnie i ustawowo
okreslonych zadan wnioskodawcy®. W przekonaniu wnioskodawcy, w niniejszej
sprawie wszystkie te przestanki zostaty spetnione.

Celem wniosku jest zakwestionowanie konstytucyjnosci przepiséw regulujgcych
materie o fundamentalnym znaczeniu dla wykonywania przez gmine jej zadan
ustawowych. Chodzi mianowicie o przepisy sktadajgce sie na wadliwy — zdaniem
wnioskodawcy — mechanizm finansowania samorzadu terytorialnego, a takze
o przepisy bedace jaskrawym przyktadem dysfunkcji tego mechanizmu. Interes
publiczny przemawiajgcy za wniesieniem niniejszego wniosku ma wiec niewatpliwie
charakter lokalny, skoro dotyczy konstytucyjnej zasady samodzielnosci samorzadu
terytorialnego, przesadzajacej o jego pozycji ustrojowej, a w konsekwencji — o jego
istocie.

Przepisy ksztaltujagce zasady finansowania zadah powierzonych gminie przez
ustawodawce i wykonywanych jako jej zadania wtasne nalezg do spraw objetych
zakresem dziatania rady gminy w rozumieniu art. 191 ust. 2 Konstytucji RP. Jako organ
stanowigcy podstawowej j.s.t. wykonuje ona bowiem zadania publiczne niezastrzezone
przez Konstytucje RP i ustawy dla organéw innych wtadz publicznych, co wynika z art.
164 Konstytucji RP oraz z art. 18 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym. Nadto, w
zakresie kompetencji rady miesci sie kategoria tzw. spraw budzetowo-finansowych’.
Zgodnie zart. 7 ust. 3 ustawy o dochodach j.s.t., rada gminy decyduje o przeznaczeniu
$rodkéw otrzymanych z tytutu subwencji ogolnej. Z kolei art. 18 ust. 2 pkt 4 ustawy
0 samorzadzie gminnym stanowi, ze uchwalanie budzetu gminy nalezy do wytacznej
wiasciwosci rady. Tres¢ kwestionowanych przepiséw — w zakresie, w jakim ustalajg
one zadania wtasne gminy i ksztattujg mechanizm ich finansowania — ma wiec
bezposrednie przetozenie na tre$¢ uchwat rady, w tym zwtaszcza uchwaty budzetowe;.
Réwniez sam Trybunat w szeregu wyrokéw przyznat, Ze ustalenie odpowiednich zrodet
finansowania dziatalnosci j.s.t. stanowi jedng 2z podstawowych gwarancji ich
samodzielnosci®. Ze wzgledu na ogdlnikowosé sformutowania art. 167 Konstytucji RP
ustawodawcy przystuguje w tej mierze istotna swoboda, nie ulega jednak watpliwosci,
ze podziat dochodéw publicznych pomiedzy poszczegélne segmenty whadzy musi

poz. 148); postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 29 lipca 2003 r., sygn. akt Tw 13/03 (OTK ZU 2003,
nr 3, poz. 166).

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

Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia. 8 lipca 2008 r., sygn. akt K 40/06 (OTK ZU 2008, nr 6, poz.

113).

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

94).

T Cz Martysz, Komentarz do art. 18 ustawy o samorzgdzie gminnym [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa o
samorzgdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2010.

® Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 kwietnia 2010 r., sygn. akt P 1/08 (OTK ZU 2010, nr 4, poz. 33);
Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 marca 1999 r., sygn. akt K 35/98 (OTK ZU 1999, nr 3, poz. 37);
Whyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6 wrzesnia 2005 r., sygn. akt K 46/04 (OTK ZU 2005, nr 8, poz. 89).
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uwzglednia¢ zasade samodzielnosci samorzgdu terytorialnego. Trescig tego przepisu
jest bowiem ,nakaz zapewnienia j.s.t. <odpowiedniego> udziatu w dochodach
publicznych, tak by moZliwa byta realizacja ich zadari”® oraz ,zakaz dokonywania takich
modyfikacji tych dochodéw, ktére <odpowiednio$é> tego udziatu by przekreslaty’™°.
Zdaniem wnioskodawcy, Kkwestionowane przepisy pozostajg w sprzecznosci
i z jednym, i z drugim.

Zasady ustalania i przekazywania subwencji ogélinej (art. 7 ustawy o dochodach j.s.t.)
majg fundamentaine znaczenie dla realizacji zadan wtasnych gminy, skoro gwarancjg
ich wykonywania jest dysponowanie odpowiednimi srodkami finansowymi, zgodnie z
konstytucyjng zasadg adekwatnosci (art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji RP). Przepisy art. 4
ust. 2 i 3 ustawy o dochodach j.s.t., okreslajace wysokos¢ udziatu gminy we wptywach
z podatku dochodowego od oso6b fizycznych oraz podatku dochodowego od oséb
prawnych w obecnym ksztalcie nie wigzg wysokosci uzyskiwanych z tego tytutu
dochoddéw z zakresem ustawowych zadan gminy. Nie gwarantujg tez kompensac;ji
ubytkéw w jej dochodach powstatych w zwigzku z wykonywaniem tych zadan, ktére to
ubytki rada gminy musi uwzglednié w toku swojej dziatalnosci uchwatodawcze;j.

Ten sam argument uzasadniajgcy istnienie legitymacji wnioskodawcy w niniejszej
sprawie odnosi sie do wskazanych w petitum przepiséw ustawy z dnia 9 czerwca 2011
r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej. Przepisy te nakiadajg na gmine
nowe zadanie w postaci obowigzku zatrudnienia asystenta rodziny lub koordynatora
rodzinnej pieczy zastepczej — bez jednoczesnego zagwarantowania $rodkéw na
pokrycie wynikajgcych stad wydatkéw.

Podobnie w przypadku kwestionowanych przepisédw ustawy z dnia 7 lipca 1994 r.
Prawo budowlane, kiore staly sie zréodtem powaznego uszczerbku w dochodach
wiasnych gmin w zwigzku z wprowadzeniem punktu 3a w art. 3 tej ustawy. Przepis ten
przesadza wprost, iz kable znajdujace sie w kanalizacji technicznej nie sg obiektem
budowlanym (jego czescia), ani urzgdzeniem budowlanym, wobec czego — zgodnie
zart. 2 ust. 1wzw. z art. 1a ust. 1 pkt 1i 2 ustawy o podatkach i optatach lokalnych —
nie podlegajg one opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci stanowigcym dochéd
podatkowy gminy.

W analogiczny spos6b wykaza¢ mozna legitymacje do zakwestionowania przepiséw
ustaw wskazanych w pkt 4 — 7 petitum niniejszego wniosku. Przepisy te nakiadajg
bowiem na gmine zadania nie wskazujgc jednoczesnie srodkéw na pokrycie kosztéw
ich realizacji.

Nalezy raz jeszcze podkresli¢, ze wszystkie kwestionowane przepisy nie tylko znajduja
zastosowanie w stosunku do wnioskodawcy, ale dotyczg dziatalnosci stanowigcej
realizacje jego konstytucyjnie i ustawowo okreslonych zadan''. Chodzi zwtaszcza
o zadania z zakresu gminnej gospodarki finansowej, o ktérej podstawach i ksztalcie
decyduje rada w toku swej dziatalnosci uchwatodawczej — przede wszystkim w postaci
uchwaty budzetowej. Zarédwno powotany wzorzec, jak i normy bedace przedmiotem

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

" postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 29 lipca 2003 r., sygn. akt Tw 13/03 (OTK ZU 2003, nr 3, poz.
166).
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zarzutéw wniosku pozostajg w $cistym zwigzku z zakresem dziatania wnioskodawcy,
co czyni zado$¢ wymogom stawianym przez przepisy Konstytucji RP i ustawy
o Trybunale Konstytucyjnym, dajgc podstawe do merytorycznego rozpoznania sprawy.

Konstytucyjny status samorzadu terytorialnego. Samodzielno$¢ finansowa
jednostek samorzadu terytorialnego

Koncepcja samorzgdu terytorialnego zaktada wydzielenie sposréd zadan, ktére ma
obowigzek wykonywac panstwo, okreslonego zakresu spraw publicznych, ktéry zostaje
nastepnie powierzony do samodzielnej realizacji wspélnotom lokalnym'.
Konsekwencjg powotania j.s.t., jako wyposazonych w osobowos$¢ prawng podmiotéw
administracji publicznej odrebnych od administracji rzgdowej, jest konieczno$¢
zapewnienia im odpowiednich $rodkéw finansowych umozliwiajgcych realizacje
natozonych na nie zadan. System dochodéw samorzadowych uksztattowany jest
zatem w oparciu o podziat zasoboéw publicznych pomiedzy administracje rzgdowg
i jednostki samorzgdu. Podziat ten powinien uwzglednia¢ koniecznos¢ zapewnienia
j-s.t. srodkéw finansowania przypisanych im zadan publicznych i umozliwia¢ ich
samodzielng realizacje, zgodnie z istotg samorzgdu terytorialnego. W literaturze
wyréznia si¢ dwa aspekty tego podziatu. W aspekcie ekonomicznym powinien on
zapewniaC j.s.t. udziat w zasobach publicznych odpowiednio do przypadajgcych im
zadan. Natomiast w aspekcie prawnoustrojowym uksztattowany na jego podstawie
system dochodéw publicznych i uprawnienia w stosunku do mienia powinny

odpowiada¢ istocie samorzadu terytorialnego, ktérej zasadniczym elementem jest
samodzielnos¢™.

W sensie ekonomicznym realizacja zadan rzgdowych i samorzadowych finansowana
jest z tego samego zrddta — tj. przede wszystkim z danin publicznych — co sprawia, ze
te wzglednie niezalezne segmenty wtadzy publicznej konkurujg o dostep do $rodkéw
niezbednych przy wykonywaniu ich zadan. Na rzecz pierwszenstwa samorzgdu
terytorialnego (a zwtaszcza gmin, jako jednostek szczebla podstawowego) przemawia
konstytucyjna zasada subsydiarnosci, w mys$l ktérej odpowiedzialno$¢ za sprawy
publiczne powinny ponosi¢ przede wszystkim te organy wiadzy, ktére znajdujg sie
najblizej obywateli. Zasada ta zyskata wyraz normatywny takze w art. 4 ust. 3
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, zgodnie z ktérym ,generalnie
odpowiedzialno$¢ za sprawy publiczne powinny ponosi¢ przede wszystkim te organy
wiladzy, ktére znajdujg sie najblizej obywateli’. Niezgodne z zasadg subsydiarnosci
bedzie wiec na przyktad zmniejszenie poziomu Srodkéw przekazywanych j.s.t., jezeli
nie towarzyszg temu odpowiednie zmiany w podziale zadan miedzy administracje
rzgdowg i samorzgdowg'.

Okreslenie zasad podziatu zasobdéw publicznych pomiedzy administracje rzadowg
i samorzgdowg lezy w gestii ustawodawcy. To na nim spoczywa odpowiedzialnos¢ za
wiasciwe wywazenie potrzeb ogodinonarodowych i potrzeb spotecznosci lokainych.

2 \Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 kwietnia 2010 r., sygn. akt P 1/08 (OTK ZU 2010, nr 4, poz. 33).
A Niezgoda, Podziat zasobéw publicznych miedzy administracje rzadowg i samorzadowa, Warszawa 2012, s.

" Tamze, s. 120.
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Istotng dyrektywe stanowi w tym zakresie art. 167 ust. 1 Konstytucji RP, zgodnie z
ktéorym jednostkom samorzadu terytorialnego zapewnia sie udziat w dochodach
publicznych odpowiednio do przypadajgcych im zadan. W orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego przepis ten uznaje sie za regulacje o charakterze gwarancyjnym,
ktérej celem jest zapewnienie mozliwosci wykonania ustalonych przez ustawodawce
zadan przez lokalng wspélnote samorzadows'®. Przepisu art. 167 ust. 1 nie mozna
jednak rozpatrywaé w oderwaniu od ust. 4 tego artykutu, zgodnie z ktérym zmiany
w zakresie zadan i kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego nastepujg wraz
z odpowiednimi zmianami w podziale dochodéw publicznych. Dopiero te dwa przepisy
tworzg norme pozwalajacg nalezycie oceni¢ konstytucyjno$¢ ustanawianej przez
ustawodawce alokacji $rodkéw finansowych'®. Przepisy te wyrazajg jednoczesnie
zasade samodzielnosci finansowej j.s.t., ktérej istota polega na zapewnieniu
samorzadowi politycznej swobody ksztaftowania wydatkéw — w oparciu o dochody
ustalone na poziomie gwarantujgcym realizacje przypisanych mu zadan publicznych.

Fakt, ze samodzielno$¢ finansowa j.s.t. nie ma charakteru absolutnego i moze by¢
ograniczana w drodze ustawy, a takze ogdlnikowos¢ ujecia art. 167 Konstytucji RP,
stwarzajg po stronie ustawodawcy znaczng swobode w ustalaniu zrédet dochodéw
wiasnych gmin oraz decydowania o poziomie tych dochodéw. Swoboda ta nie jest

jednak nieograniczona. W literaturze przedmiotu i orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego wskazuje sie na szereg czynnikéw limitujacych te kompetencje
ustawodawcy — poczagwszy od koniecznosci zachowania istoty samorzadu

terytorialnego wyrazajgcej sie m.in. we wspomnianej politycznej swobodzie
dysponowania wydatkami'’, a skofhczywszy na wynikajacej z art. 2 konstytucyjnej
zasadzie proporcjonalnosci'®. Rézne formy moze takze przybieraé akt naruszenia
wywodzonej z art. 167 zasady adekwatnosci srodkéw do zadan. Moze ono polega¢ —
po pierwsze — na natozeniu przez ustawodawce na j.s.t. nowych zadan bez
jednoczesnego zabezpieczenia nowych srodkéw finansowych na ich realizacje (jak dla
przyktadu w kwestionowanych przepisach ustawy z dnia 9 czerwca 2011 r.
o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej). Po drugie — moze ono nastgpic
przez uszczuplenie Zrédet dochodéw wtasnych j.st (jak w przypadku
kwestionowanych przepiséw ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane).

W procesie stanowienia prawa ustawodawca powinien dokonac oceny, czy i w jakim
zakresie proponowane regulacje skutkujg natozeniem dodatkowych zadan lub
ograniczeniem dochodéw j.s.t. i podjg¢ decyzje o ewentualnej rekompensacie tego
rodzaju skutkéw. Rekompensata ta moze polegaé na przyznaniu dodatkowego zrédta
dochodow wiasnych lub zwiekszeniu mozliwosci wykorzystywania dotychczasowego
(np. przez zwiekszenie procentowego udziatu samorzadu w podatkach parnstwowych),
albo na uwzglednieniu w systemie subwencjonowania lub dotowania samorzadéw

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

16 Zdanie odrebne sedziego Jerzego Stepnia do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 1 kwietnia 2003 r. w
syrawie K 46/01.

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

'® Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 pazdziernika 1996 r., sygn. akt K 1/96 (OTK ZU 1996, nr 5,
poz. 38).
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elementu rekompensujgcego utracone dochody lub zwiekszone wydatki'®. Brak takich
wiasnie mechanizméw wnioskodawca zarzuca kwestionowanym przepisom
w niniejszej sprawie. Ustawodawca przejawia bowiem niepokojacg tendencje do
wyznaczania samorzgdom nowych zadan ustawowych i sposobéw ich realizacji,
jednoczesnie zaniedbujgc kwestie ich adekwatnego finansowania. Problem ten
pozostaje w bezposrednim zwigzku z nierzetelnym przygotowaniem oceny skutkéw
regulacji, ktérego konsekwencjg jest istotne niedoszacowanie rzeczywistego
negatywnego wptywu regulacji na stan finanséw j.s.t. Jezeli wzig¢ pod uwage liczbe
tego rodzaju przypadkéw, to widoczne staje sie, ze problem konstytucyjny ma
charakter systemowy i dotyczy istoty samorzgdnosci terytorialnej w Polsce.

Nowe zadania naktadane na jednostki samorzgdu terytorialnego moga mie¢ dwojaki
charakter. Po pierwsze mogg to by¢ nowe zadania wtasne badz tez nowe zadania
zlecone ustawg. Ustawodawca w spos6b odrebny uregulowat finansowanie
wskazanych wyzej zadan decydujgc sie na zagwarantowanie petnego pokrycia
kosztéw nowych zadan jedynie w odniesieniu do zadan zleconych.

Zgodnie z art. 42 ust. 2 pkt 6 ustawy o dochodach j.s.t. jednostki samorzadu
terytorialnego mogg otrzymaé dotacje celowe z budzetu panstwa na dofinansowanie
zadan wtasnych, o ktérych mowa w odrebnych przepisach na zasadach w nich
okreslonych. Przepis ten zostawia swobode ustawodawcy co do tego, czy i w jakiej
wysokos$ci powinien przyzna¢ dotacje celowg. Takie sformutowanie przepisu wynika z
istoty zadann wiasnych, ktére realizuje j.s.t. we wtasnym imieniu i na wasng
odpowiedzialnos¢, zatem podstawowym Zzrédtem finansowania tych srodkéw powinny
by¢ dochody wtasne i subwencje, ktérymi samorzad moze samodzielnie dysponowac -
dotacje celowe majg w swych zatozeniach stanowié¢ jedynie uzupetniajgce ZzZrédto
finansowania zadan wiasnych j.s.t. Przedstawione zasady finansowania zadan
wiasnych z dotacji celowej nie gwarantujg petnego pokrycia kosztéw zwigzanych z
realizacjg nowych zadan wtasnych, w przypadku gdyby srodki uzyskiwane z dochodéw
wiasnych czy subwencji ogdlnej okazaly sie niewystarczajgce na realizacje przez j.s.t.
wskazanych w ustawie zadanh wtasnych. Brak tej gwarancji jest szczegdlnie dotkliwy w
kontekscie zbyt niskiego poziomu zagwarantowanych dochoddéw wiasnych oraz braku
mechanizmu dostosowujgcego wysokosé subwencji 0ogdéinej do zwiekszenia kosztow
realizacji zadan wiasnych lub tez do ubytku w dochodach, bedacego konsekwencjg
zmian ustawowych.

Jesli zas chodzi o zadana zlecone ustawami, o ktérych mowa w art. 49 ustawy o
dochodach jst, to ustawodawca uznat za stosowane ustawowe zagwarantowanie
niezbednych $rodkéw w petnej wysokosci - zgodnie z tym przepisem jednostka
otrzymuje ,dotacje celowe w wysokos$ci zapewniajgcej realizacje tych zadan” (ust. 1) ,w
sposéb umozliwiajgcy petne i terminowe wykonywanie zlecanych zadan” (ust. 5).
Mozna wiec wskazaé, iz w przypadku tej kategorii zadan realizowanych przez j.s.t.
konstytucyjna zasada adekwatnosci znajduje swéj petniejszy wyraz. Zadania zlecone
ustawami stanowig jednak waski wycinek zadan naktadanych ustawowo na j.s.t.,

W E. Kornberger-Sokotowska, Teoretyczno-prawne aspekly realizacji zasady adekwatnosci srodkéw do zadar
[w:] Finanse komunalne a Konstytucja, Studia i Materialy Trybunatu Konstytucyjnego, Tom XLIll, Warszawa 2012,
s. 16.
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zatem zasady ich finansowania nie maja wptywu na zarzut naruszenia zasady
adekwatnosci stawiany w niniejszym wniosku. Sg to zadania, ktérych celem jest
zaspokajanie zbiorowych potrzeb najszerszej wspélnoty wszystkich mieszkancéw
kraju, a nie wspélnoty samorzadowe; .

Art. 167 Konstytucji RP jako wzorzec kontroli konstytucyjnosci
w dotychczasowej praktyce orzeczniczej Trybunatu Konstytucyjnego

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

W wielu orzeczeniach Trybunat Konstytucyjny podkresiat, ze prawodawca
konstytucyjny pozostawit legislatywie szeroki margines oceny w zakresie ustalenia
proporcji miedzy wysokoscia dochoddw j.s.t. a zakresem przypadajacych im zadan.
Zwracat rowniez uwage, ze choc¢ zasadniczo nie jest wlasciwy do kontroli decyzji w tym
zakresie z punktu widzenia ich trafnosci, wyjatek stanowig sytuacje, kiedy
ustawodawca narusza konstytucyjne zasady podziatu dochoddéw miedzy panstwo
asamorzad terytorialny, stanowigc regulacje, ktére prowadza do oczywistych
dysproporcji miedzy zakresem zadan j.st. a wysokoscig ich dochodow?.
Jednoczesnie, twierdzi Trybunat, sam fakt zwiekszenia zakresu zadan samorzadu bez
zmian w systemie finansowania nie przesgdza jeszcze o niekonstytucyjnosci danej
regulacji — o ile dotychczasowe zrédta dochoddéw pozwalajg na wykonywanie
wszystkich zadanh publicznych j.s.t. W celu wykazania niezgodnosci kwestionowanej
regulacji z art. 167 ust. 1 ustawy zasadniczej niezbedne jest zatem przedstawienie
argumentéw wskazujgcych na dysproporcje pomiedzy zakresem zadan a dochodami
j.s.t.,, ktéra powoduje, ze gmina nie jest w stanie prawidiowo realizowaé swoich
obowigzkéw?'. Wymaga to przeprowadzenia cato$ciowej analizy dochodéw i wydatkéw
okreslonego rodzaju j.s.t., ktéra umozliwitaby ocene, czy przyznane dochody sg
wystarczajgce do sfinansowania wszystkich zadah gminy.

Przyjeta w polskim systemie prawnym zasada domniemania konstytucyjnosci ustawy
wymaga bowiem, by podmiot wystepujacy do Trybunatu o stwierdzenie niezgodnosci
ustawy z konstytucjg przedstawit argumenty uzasadniajgce przedstawione zarzuty.
W przypadku zarzutu naruszenia art. 167 ust. 1, powinien on zatem wykazaé, ze
stosowanie kwestionowanego przepisu prowadzi do sytuacji, w ktérej catoksztatt zrédet
dochodoéw przewidzianych przez prawo dla j.s.t. danego szczebla nie zapewnia tym
jednostkom udziatu w dochodach publicznych ,odpowiednio” do przypadajacych im

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

2! Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 grudnia 2007 r., sygn. akt K 52/05 (OTK ZU 2007, nr 11, poz.
159); Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6 wrze$nia 2005 r., sygn. akt K 46/04 (OTK ZU 2005, nr 8, poz.
89).
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zadan®. Oznacza to, ze akt normatywny magtby zostaé uznany za sprzeczny z art. 167
ust. 1 Konstytucji RP tylko wtedy, gdyby ogélny poziom dochodéw j.s.t. wynikajacy
z obowigzujgcego ustawodawstwa uniemozliwiat efektywng realizacje zadan
powierzonych tym jednostkom?®. Przedstawiany przez wnioskodawce dowéd takiej
dysproporcji powinien, zdaniem Trybunatu, przybieraé forme wyliczeri®*,

Trybunat podkreslat réwniez znaczenie zasady proporcjonalnosci, wielokrotnie
wskazujac, ze interwencja Trybunatu moze mieé miejsce w sytuacji, gdy ustawodawca
przekracza zakres swobody regulacyjnej w sposéb na tyle drastyczny, ze naruszenie
wspomnianej zasady jest ewidentne. Natomiast warunkiem konstytucyjnosci ingerencji
prawodawcy w sfere samodzielnosci finansowej gminy jest — zdaniem Trybunatu —
spetnienie przestanek formalno-proceduralnych i materialnoprawnych. W pierwszym
przypadku chodzi o zasade wylgcznosci ustawy dla ustalania i okre$lania dochoddéw
oraz wydatkéw gminy. W drugim — o wymoég, by ingerencja ta nie byta dowolna, ani
nadmierna i znajdowata uzasadnienie w Kkonstytucyjnie okreslonych celach
i wartosciach®. O niekonstytucyjnosci takiej ingerencji mozna zatem méwié wowczas,
gdy nie daje sie ona pogodzié z wynikajacg z art. 2 zasadg proporcjonalno$ci®®.
Chodzi zwtaszcza o przypadki oczywistej dysproporcji miedzy naktadanymi na j.s.t.
ciezarami, a mechanizmami zapewniajgcymi ich realizacje od strony finansowej*’.

Powyzsza analiza orzecznictwa Trybunalu pozwala wskaza¢ gtéwne przyczyny
niepowodzenia zdecydowanej wiekszosci wnioskéw powotujgcych art. 167 ust. 1 i 4
jako wzorzec kontroli. Pierwszg z nich jest fakt, ze brak wyrdéwnania uszczerbku
finansowego doznawanego przez j.s.t. wskutek uchwalenia kwestionowanych
przepiséw nie jest okolicznoscig wystarczajgcg do stwierdzenia naruszenia, poniewaz
samorzgdy uszczerbek taki moga pokry¢ z innych Zzrédet lub efektywniej (,bardziej
racjonalnie™®) gospodarowaé swoim majgtkiem. Po drugie — warunkiem koniecznym
dla stwierdzenia naruszenia art. 167 jest wykazanie naruszenia politycznej swobody
j.s.t. do dysponowania srodkami lub oczywistej i razgcej dysproporcji dochodéw
w stosunku do zadan publicznych, co zasadniczo nie jest mozliwe w sytuacji, gdy
przedmiotem wniosku sg przepisy tylko jednej ustawy. Po trzecie — kazdorazowo w gre
wchodzi nietatwy do realizacji obowigzek wnioskodawcy przytoczenia merytorycznych
argumentéw (przybierajacych np. posta¢ wyliczen), ktére wskazywalyby na
wspomniang dysproporcje. | po czwarte — Trybunat niejednokrotnie odwotywat sie do
argumentu, ze kwestionowane dziatania ustawodawcy stanowity wyraz ochrony
konstytucyjnych wartosci, jakimi sg robwnowaga budzetowa i dbatos¢ o stan finanséw
panstwa.

Niniejszy wniosek wymierzony jest w najistotniejsze, zdaniem wnioskodawcy, zrédio
istniejgcych dysproporcji finansowych oraz — co za tym idzie -~ probleméw

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

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

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

115).

% \Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 listopada 1998, sygn. akt K 12/98 (OTK ZU 1998, nr 6, poz. 98).
2T \wWyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6 wrzeénia 2005 r., sygn. akt K 46/04 (OTK ZU 2005, nr 8, poz. 89).
8 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 1 kwietnia 2003 r., sygn. akt K 46/01 (OTK ZU 2003, nr 4, poz. 27).
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konstytucyjnych, to znaczy w przepisy konstruujgce mechanizm ustalania wysokosci
srodkdéw przekazywanych j.s.t. na realizacje przypisanych im zadan publicznych.
Wadliwos¢ tego mechanizmu — w postaci uksztattowanej na gruncie ustawy z dnia 13
listopada 2003 r. o dochodach j.s.t. — rzutuje na tre$C pozostatych kwestionowanych
rozwigzan prawnych, ktére w tej sytuacji stanowig jednoczesnie konsekwencje jego
niedomagan i egzemplifikacje tezy o jego utomnosci. Biorgc pod uwage wywodzone w
orzecznictwie Trybunatu kryteria kontroli, wykazanie, ze przepisy jednej (i tylko jednej)
ustawy naruszajg konstytucyjng zasade adekwatnosci jest niezwykle trudne, i nawet
przeprowadzone z powodzeniem nie stanowi dostatecznego dowodu na istnienie
systemowego problemu niedofinansowania samorzgdéw. Konstrukcja niniejszego
wniosku jest wyrazem zalozenia, ze dla wykazania systemowej nierbwnowagi
pomiedzy srodkami i zadaniami j.s.t., bedgcej — w my$l dotychczasowego orzecznictwa
Trybunatu — warunkiem sine qua non orzeczenia o niekonstytucyjnosci, konieczne jest
ujecie kompleksowe. Ujecie to wymaga sformutowania zarzutéw niekonstytucyjnosci
wobec wiegkszej liczby reprezentatywnych przepisébw oraz przytoczenia dowodéw
natury ekonomicznej — z jednej strony danych finansowych uzyskanych bezposrednio
od samorzadéw, z drugiej — danych makroekonomicznych ilustrujgcych systemowy
wymiar kwestionowanej dysproporcji. Jedynie takie podej$cie gwarantuje dobre
zobrazowanie rzeczywistego wptywu analizowanych regulacji na stan finansoéw j.s.t.

Nalezy jednak zwréci¢ uwage na podstawowg trudnos¢ w powolywaniu dowodow
opartych na danych finansowych: prowadzenie rachunkowosci budzetowej
w jednostkach samorzgdu terytorialnego oparte jest na ogdlnych przepisach prawa
zawartych w ustawie o rachunkowos$ci oraz na przepisach ustawy o finansach
publicznych oraz rozporzadzeniach wykonawczych. Przyjety przez regulatora
(ustawodawce i Ministra Finanséw) model rachunkowos$ci budzetowej jednostki
samorzadu terytorialnego i jej jednostek organizacyjnych stuzyé ma przede wszystkim
generowaniu informacji dotyczacych wykonywania planéw finansowych tych jednostek
w podziale na paragrafy klasyfikacji wydatkéw. Klasyfikacja ta odpowiada tradycyjnemu
modelowi budzetowania, narzuconemu przez przepisy prawa budzetowego, nie jest
jednak przydatna dla oceny kosztéw realizacji poszczeg6inych zadan, ani dla oceny
stopnia zmiany tych kosztow w zwigzku z modyfikacjg zakresu tych zadan. Jednostki
samorzadu terytorialnego w Polsce — w odréznieniu od swoich odpowiednikéw np.
w wiekszosci niemieckich krajow zwigzkowych i innych panstwach, w ktérych
rachunkowosé j.s.t. zorientowana jest na wydatki, zostata zastagpiona rachunkowoscig
zorientowang na cele — nie dysponujg narzedziami, ktére pozwolityby na szybkie
i niewymagajgce znacznych nakfadow pracy generowanie informacji dotyczacych
wzrostu wydatkéw lub zmniejszenia dochodéw bedacych bezposrednim rezultatem
zmian ustawowych. Powotywane we wniosku dane, dotyczgce wptywu poszczegdlnych
zmian na sytuacje finansowg wnioskodawcy, zostaty zgromadzone i opracowane przez
stuzby finansowe wnioskodawcy w drodze analizy merytorycznej i finansowej
poszczegodlnych dowodow ksiegowych (faktur, list ptac, itp.). W niektérych przypadkach
— niekiedy bardzo istotnych z fiskalnego punktu widzenia (jak w przypadku wptywu
zmian w ustawie o podatku dochodowym od oséb fizycznych) — nie jest mozliwe
precyzyjne ustalenie wptywu zmian na wielko$¢ dochoddéw lub wydatkéw (tj. ustalenie
takiego wptywu z wyeliminowaniem innych czynnikéw). Wéwczas dane wynikajgce
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z dowodéw ksiegowych ustgpi¢ musiaty miejsca szacunkom ekonomicznym.
Nie mozna takze nie wspomnie¢ o tych przypadkach, w ktérych wplywu zmian
legislacyjnych na wielko$¢ dochoddéw i wydatkéw nie da sie ustali¢ nawet w sposéb
szacunkowy, cho¢ kwestia istnienia takiego wptywu nie ulega watpliwosci. Wing za taki
stan rzeczy, a w pewnym stopniu takze za jako$¢ przeprowadzanych ocen skutkéw
regulacji, o czym byta juz mowa, nalezy obarczyé ramy istniejgcego systemu
gromadzenia informac;ji finansowych w jednostkach samorzadu terytorialnego.

Z dostepnych wyliczenn wynika, ze dodatkowe koszty generowane przez obowigzek
realizacji zadan natozonych na j.s.t. ustawami przyjetymi w latach 2004-2013 (a wiec
od poczgtku obowigzywania ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach j.s.t.)
przekraczajg 10 mid zt. W zdecydowanej wiekszosci sg to koszty zadan o charakterze
obligatoryjnym, ustawowo przekazywanych i wykonywanych przez j.s.t. jako zadania
wiasne. Obowigzkowi pokrywania kosztow realizacji tych zadan musi — z natury rzeczy
— towarzyszy¢ ograniczenie wydatkéw na zadania nieobligatoryjne, zwtaszcza zas na
zadania wykreowane samodzielnie w granicach prawa przez spotecznos¢ lokalng
tworzgca dang j.s.t. Powoduje to zepchniecie ich na margines jako swego rodzaju
,dodatkowego luksusu’®. Nalezy pamietaé, ze do tego rodzaju zadan
nieobligatoryjnych nalezy m.in. dziatalno$¢ inwestycyjna, czesto w postaci wktadu
niezbednego do uzyskania wsparcia ze srodkéw unijnych. Dziatalno$é ustawodawcy
polegajaca na nakfadaniu na samorzady kolejnych zadan obligatoryjnych, ktére j.s.t.
zmuszone sg finansowacé z ograniczonej puli posiadanych srodkéw finansowych — bez
stosownego wyréwnania powstajgcych w ten sposéb ubytkéw w ich zasobach —
stanowi istotne ograniczenie ich samodzielnosci, poniewaz de facto pozbawia je
swobody prowadzenia wiasnej polityki wydatkowej w skali lokalnej. Konsekwencjg
powstajacych w ten sposob niedoboréw jest koniecznosé siegania do Zzrédet
zwrotnych, niezbednych do pokrycia deficytow sektora samorzgdowego, siegajgcych
10-15 mid zt rocznie (w latach 2009-2011). Deficyty te wynikajg nie tylko z poziomu
inwestycji, czesto niezbednych do wykonania zobowigzan zaciggnietych w traktacie
akcesyjnym (ochrona srodowiska, transport), ale takze z zachwiania rownowagi miedzy
dynamikg wydatkéw biezgcych a dynamikg dochodéw biezacych j.s.t. O ile w latach
2004-2008 relacja nadwyzki operacyjnej do dochodéw wynosita od 10 do przeszio
14%, to w kolejnych latach odpowiednio 7,6%, 5,6%, 6,4%, 6,6%. Ta systemowa
nierbwnowaga w zdecentralizowanej czesci finanséw publicznych pogtebia sie nawet
w poréwnaniu z rokiem 2009, stanowigcym kulminacyjny okres Swiatowego kryzysu
finansowego i gospodarczego, co grozi zahamowaniem rozwoju lokalnego i istotnie
ogranicza finansowg zdolno$¢ j.s.t. do realizacji biezacych zadan wtasnych.
Odwrécenie tego procesu jest wiec sprawa priorytetowa.

W szeregu orzeczen Trybunat odwotywat sie do kwestii ochrony wartosci, jaka stanowi
rbwnowaga budzetu panstwa. Nie ulega watpliwosci, ze bez poprawnie
skonstruowanego i zréwnowazonego budzetu, panstwo nie bedzie zdolne do realizaciji
swoich celow — zwtaszcza w zakresie konstytucyjnego wymogu troski o dobro wspéine.
Zgodnie ze stanowiskiem doktryny, konsekwentnie aprobowanym w orzecznictwie

%% T, Debowska-Romanowska, Prawne i pozaprawne uwarunkowania skutecznosci gwarancji wynikajacych z art.
167 ust. 1 i 4 Konstytugji [w:] Finanse komunalne a Konstytugja, Studia i Materiaty Trybunatu Konstytucyjnego,
Tom XLIIl, Warszawa 2012, s. 30.
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Trybunatu Konstytucyjnego, obowigzek zachowania réownowagi budzetowej stanowi
samodzielng wartosé konstytucyjng, choé nie zostat on wyrazony wprost na gruncie
ustawy zasadniczej. Jak twierdzi Trybunat, ,od zapewnienia rownowagi budzetowej
zalezy zdolnos$¢ parnistwa do dziatania i rozwigzywania réznorodnych problemow.
Pomimo, ze panstwo ma obowigzek podejmowaé dziafania, ktére zapewnig
odpowiednie Srodki finansowe niezbedne dla realizacji konstytucyjnych praw
iwolnosci, to nie mozZna zapominaé, Ze musi przy tym uwzglednia¢ sytuacje
gospodarczg i konieczno$¢ zapewnienia warunkow rozwoju gospodarczego™. Jest to
szczegolnie istotne w kontekscie zasady réwnowagi finanséw publicznych, ktérej
zasadniczy element stanowi ochrona przed nadmiernym zadtuzeniem podmiotéw
publicznych — zaréwno na poziomie centralnym, jak i samorzadowym. Bezwzgledny
zakaz wyraza w tej mierze art. 216 ust. 5 Konstytucji RP, ktéry ustala maksymalny
putap panstwowego diugu publicznego na poziomie 3/5 wartosci rocznego produktu
krajowego brutto. Co najwazniejsze, na wzrost owego dlugu sktada sie nie tylko
centralny deficyt budzetowy, ale réwniez deficyt budzetéw lokalnych. Nalezy bowiem
pamieta¢, ze ,na nadmierny wzrost zadfuzenia paristwa skfadajg sie skutki wieloletnich
proceséw niezrownowazonej gospodarki finansowej, 1. powtarzajgcych sie i nie
spfaconych deficytéw budzetowych; takze na poziomie budzetéw lokalnych™'.
Zasada réwnowagi finanséw publicznych obejmuje zatem réwniez réwnowage
budzetéw j.s.t. Wskutek wykazanej wyzej nierbwnowagi o charakterze systemowym,
dziatania ustawodawcy w ramach obowigzujgcego obecnie mechanizmu podziatu
srodkéw finansowych powodujg wzrost zadtuzenia budzetéw samorzgdowych.
Mozna wrecz zaryzykowac twierdzenie, ze udziat samorzadéw w panstwowym dtugu
publicznym bytby znikomy, gdyby nie dziatalno§¢ ustawodawcy skutkujgca
uszczupleniem dochodéw i/lub wzrostem wydatkdw j.st. Teza ta znajduje
potwierdzenie w danych statystycznych: od 2002 do 2012 roku dtug j.s.t.
(nieskonsolidowany) wzrést ponad pieciokrotnie, z ok. 12 mid zt do 68 mid z}, co
stanowi odpowiednio ok. 3,3% i 7,7% panhstwowego diugu publicznego, a zatem w tym
okresie dynamika zadluzenia samorzadéw znacznie przewyzszata dynamike
zadluzenia panstwa. Z dostepnych badan wynika poza tym, ze fakt absorbowania
srodkéw unijnych jedynie w niewielkim stopniu przyczynit sie do wzrostu zadtuzenia
samorzadéw, co uzasadniania wniosek, ze zadtuzenie to w decydujgcej mierze
generowane byto przez wzrost kosztow realizacji zadan naktadanych na nie w drodze
ustawy — bez jednoczesnego zagwarantowania srodkéw na pokrycie wynikajgcych stad
wydatkéw.

Argument z konstytucyjnej wartosci réwnowagi budzetu panstwa (podnoszony
wramach uzasadnienia ograniczenia $rodkéw przekazywanych j.st. bez
jednoczesnego ograniczenia realizowanych przez te jednostki zadan) musi jednak
bezwzglednie ustgpi¢ w obliczu zasady subsydiarno$ci. Wypada bowiem przychyli¢ sie
do gltosu A. Niezgody, ze zmniejszanie poziomu S$rodkow przekazywanych j.s.t.
z powotaniem sie na konieczno$¢ ograniczania deficytu budzetowego w budzecie
panstwa, o ile nie towarzyszg temu odpowiednie zmiany w podziale zadah pomiedzy

% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 listopada 2009 r., sygn. akt SK 36/2007 (OTK-A 2009, nr 10, poz.
151).
" Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 maja 2004 r., sygn. akt K 40/02 (OTK ZU 2004, nr 5, poz. 38).
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administracje rzadowg i samorzad, jest z tq zasadg sprzeczne®. Ponadto argumenty
odwotujgce sie do wartosci réownowagi budzetu panstwa nie powinny mieé
pierwszenstwa przed zasadg réwnowagi catego sektora finanséw publicznych,
obejmujacej takze réwnowage budzetu j.s.t., ktérej zachowanie wymaga zapewnienia
adekwatnych $rodkéw do realizacji zadah wyznaczanych przepisami prawa
powszechnie obowigzujgcego. W poréwnaniu z poprzednim stanem prawnym, obecnie
obowigzujgca ustawa o finansach publicznych wprowadzita w tej mierze dwojakie
zmiany. Z jednej strony zmniejszyta ograniczenia dotyczgce deficytu budzetowego
w budzecie panstwa, z drugiej — zwiekszyta je w stosunku do budzetéw
samorzgdowych. Skutkuje to ograniczeniem samodzielnosci finansowej j.s.t., ktérych
swoboda w zakresie pozyskiwania srodkéw finansowych przez zacigganie zobowigzan
jest duzo mniejsza niz w przypadku budzetu panstwa. Fakt ten sprawia, ze panstwo
w wiekszym niz dotad stopniu ponosi odpowiedzialno$¢ za finansowanie zadan
publicznych przekazanych do zakresu dziatania samorzadu. Dlatego tez ograniczanie
puli srodkéw przekazywanych ze szczebla centralnego do budzetéw samorzgdowych
z powotaniem sie na koniecznos¢ zachowania réownowagi w budzecie panstwa jest
niedopuszczalne. Stanowitoby bowiem sprzeczny z zasadg subsydiarnosci
i postanowieniami EKSL ,wyraz uznania wyzszo$ci zadan realizowanych przez
administracje rzadowa w stosunku do zadari samorzadowych™®.

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

Przepis art. 2 ustawy zasadniczej, definiujgcy Polske jako demokratyczne panstwo
prawne urzeczywistniajgce zasady sprawiedliwo$ci spotecznej, jest jednym z najsilniej
rozwijanych w orzecznictwie przepiséw Konstytucji RP. Trybunat wyprowadzit z jego
tresci caty szereg zasad szczegdtowych, jednak z punktu widzenia petitum niniejszego
whiosku kluczowe bedg zwtaszcza trzy: zasada prawidtowej legislacji, zasada ochrony
zaufania obywatela do parnstwa i tworzonego przez nie prawa (nazywana réwniez
zasadg lojalnosci panstwa wobec obywateli) oraz zasada pewnosci prawa.
Pierwsza z nich stanowi zbiér dyrektyw dotyczacych procesu stanowienia prawa, do
ktérych zalicza sie m.in. zakaz retroakcji i nakaz zachowania przez prawodawce
odpowiedniego vacatio legis oraz zwigzang z nimi zasade ochrony praw nabytych.
Druga, zasada lojalnosci panstwa wobec obywateli, wymaga szczegdlnie
rygorystycznego podejscia w dziedzinie tzw. prawa daninowego — obowigzuje tu
bowiem zakaz wprowadzania niekorzystnych dla podatnikéw zmian w czasie trwania
roku podatkowego. W przypadku trzeciej z zasad, zasady pewnosci prawa, dyskusyjne
jest zagadnienie, w jakim zakresie organy wiadzy publicznej (w tym samorzadu
terytorialnego) moga by¢ jej beneficjentami. Zwazywszy jednak na gwarantowang
konstytucyjnie samodzielno$¢ gmin i ich odrebno$¢ od aparatu panstwowego, Trybunat
w szeregu orzeczen dopuscit stosowanie niektérych ograniczen swobody
ustawodawczej czerpigcych ze standardu demokratycznego panstwa prawa, mutatis
mutandis, takze do ochrony j.s.t. tego szczebla.

82 A. Niezgoda, op. cit., s. 120
% Tamze, s. 118
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Przepis art. 16 ust. 2 Konstytucji RP stanowi, ze samorzad terytorialny uczestniczy
w sprawowaniu witadzy publicznej, a przystugujgcg mu w ramach ustaw istotng czesé
zadan publicznych wykonuje we wilasnym imieniu i na wta‘an odpowiedzialnosé.
Naruszenie zasady adekwatnos$ci wyrazonej w art. 167 ustawy zasadniczej stanowi
wiec per se dziatanie godzace w zasade samodzielnosci finansowej samorzadu
terytorialnego. Jedynie zapewnienie odpowiednich srodkéw pozwala j.s.t. na efektywng
i odpowiedzialng realizacje przypisanych im zadan publicznych. Zwigzek zasady
samodzielnosci finansowej, zasady adekwatnosci i zasady wykonywania przez
samorzad zadan w imieniu wiasnym i na wiasng odpowiedzialno$¢ ma zatem charakter
immanentny®, co sprawia, ze bedace ich noénikiem przepisy nalezy w ninigjszej
sprawie rozpatrywaé tgcznie.

Z kolei art. 165 ust 2 Konstytucji RP wyraza zasade sgdowej ochrony samodzielnosci
j-s.t. Ochrony tej nie nalezy myli¢ z prawem do sadu, gwarantowanym w art. 77 ust. 2 i
art. 45 ust 1 Konstytucji RP. Jest ona gwarancjg prawidlowego wykonywania przez
samorzad przypisanych mu zadan publicznych, natomiast prawo do sadu stanowi
srodek ochrony konstytucyjnych praw i wolnosci jednostki. Nalezy w tym miejscu
przytoczyé celng uwage T. Debowskiej-Romanowskiej, ze zgodnie z art. 165
Konstytucji RP w trakcie sgdowej interpretacji pojecia odpowiedniosci wynikajgcej z art.
167 ust. 11 4, trzecia wtadza powinna ,nie tylko i nie tyle zachowac role bezstronnego
roziemcy konfliktu miedzy wifadzami centralnymi i lokalnymi, ile sta¢ na strazy
samodzielnosci samorzadu [...]. Wyrazona w art. 165 ust. 2 zasada sgdowej ochrony
samodzielno$ci samorzgdu terytorialnego oznacza, ze w sprawach podziatu dochodéw
publicznych odpowiednio do przypadajgcych samorzadowi zadari, sgdy obowigzane sg
chroni¢ samorzad terytorialny przed wtadzami centralnymi’. Uwaga ta wydaje sie
aktualna takze odnos$nie dziatalnosci orzeczniczej Trybunatu Konstytucyjnego.

Znaczenie art. 9 ust. 2 i 4 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego

Zgodnie z art. 191 ust. 1 pkt 3 wzw. z art. 188 pkt 2 Konstytucji RP, organy stanowigce
j.s.t. sa uprawnione do inicjowania przed Trybunatem Konstytucyjnym kontroli
zgodnosci ustaw z ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi, ktérych ratyfikacja
wymagata zgody wyrazonej w ustawie. Jako, ze EKSL weszta w zycie na podstawie
o$wiadczenia rzadowego jeszcze przed uchwaleniem obecnie obowigzujacej
Konstytucji®®, przepisem rozstrzygajacym o zakresie jej mocy wigzacej jest art. 241 ust.
1 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym umowy miedzynarodowe ratyfikowane dotychczas
przez Rzeczpospolita Polskg na podstawie obowigzujgcych w czasie ich ratyfikacji
przepiséw konstytucyjnych i ogtoszone w Dzienniku Ustaw uznaje sie za umowy
ratyfikowane za uprzednig zgoda wyrazong w ustawie. Wobec tego stosuje sie do nich
przepisy art. 91 Konstytucji RP — o ile z tresci umowy wynika, ze dotycza one kategorii
spraw wymienionych w art. 89 ust. 1 ustawy zasadniczej. Skoro zatem tre$¢ EKSL
obejmuje tzw. materie ustawows, czyli sprawy zastrzezone do regulacji aktem rangi co

3 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 czerwca 2010 r., sygn. akt K 29/07 (OTK ZU 2010, nr 5, poz. 49).

35 Dswiadczenie rzadowe z dnia 14 lipca 1994 r. w sprawie ratyfikacji przez Rzeczpospolitg Polska Europejskiej
Karty Samorzgadu Terytorialnego, sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. 1994 r., nr 124,
poz. 608)
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najmniej ustawowej, jej przepisy mogg stanowi¢ ~ i stanowig — uprawniony wzorzec
kontroli.

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

Zarzut niezgodnosci art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego z art. 2 i art. 167 ust. 1i 4 w zw. z art. 16 ust.
2 i art. 165 ust. 2 Konstytucji RP oraz art. 9 ust. 2 i 4 w zw. z art. 1 Europejskiej
Karty Samorzadu Lokalnego

Przepis art. 7 ust. 1 ustawy o dochodach j.s.t. naraza sie na zarzut niezgodnosci z art.
167 ust. 1i4 wzw. z art. 16 ust. 2 i art. 165 ust. 2 Konstytucji RP, a takze z art. 9 ust. 2
i 4 wzw. z art. 1 EKSL z uwagi na nieuwzglednienie w tym przepisie mechanizméw
kompensujgcych j.s.t. koszty dodatkowych zadan oraz dochody utracone wskutek
zmian legislacyjnych. Konsekwencjg tego pominiecia jest sytuacja, w ktérej j.s.t. nie sg
w stanie zapewni¢ efektywnego finansowania stale rozszerzanego przez ustawodawce
zakresu zadan wiasnych. Wzrost obcigzen finansowych samorzadéw, ktéry na skutek
regulacji uchwalonych w latach 2004-2012 osiggnat poziom przewyzszajacy 10 mld zt
doprowadzit m.in. do istotnego zadiuzenia podsektora samorzadowego (vide pkt lil.
niniejszego uzasadnienia). Niewydolnos¢ finansowa samorzgdu — pogtebiana przez
dziatania ustawodawcy - godzi z kolei w jego zdolno$¢ do samodzielnego
i odpowiedzialnego wykonywania zadan publicznych, a wiec w art. 16 ust. 2 i art. 165
ust. 2 Konstytucji RP. Wykonywanie tych zadan przez j.s.t. we wtasnym imieniu i na
wiasng odpowiedzialno$¢ nie jest bowiem mozliwe bez zapewnienia adekwatnych
$rodkéw na ich realizacje. Brak tych srodkéw prowadzi wiec do istothego ograniczenia
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samodzielnosci zdecentralizowanej administracji publicznej, godzgc w samg istote
samorzadu.

Kwestionowane pominiecie powoduje ponadto, ze ustawa w obecnym ksztalcie ,nie
wigze w Zaden sposob zasilania finansowego j.s.t. ze standardami kosztéw realizacji
podstawowych zadari”®®, szczegélnie za$ zadan obligatoryjnych przekazywanych
samorzgdom w drodze ustawy i wykonywanych jako ich zadania wiasne. Skutkuje to
przerzuceniem na samorzad petnej odpowiedzialnosci przed obywatelami za realizacje
tych zadan, bez stosownej rekompensaty generowanych przez nie wydatkéw. Autorzy
wiekszosci opinii zleconych na potrzeby prac nad projektem ustawy z 13 listopada
2003 r. o dochodach j.s.t. wyrazali obawe, Ze nie zapewnia on wielkosci srodkéw
finansowych odpowiednio do przekazanych j.s.t. zadah. Watpliwosci te uzasadnione
byty .bardzo istoinym zwiekszeniem zadann wfasnych, bez rzeczywistego
zabezpieczenia finansowego, ktére wynikatoby z odpowiedniej zmiany w podziale
dochodéw publicznych™ | zachowujg aktualno$é¢ takze dzis, po prawie dziesieciu
latach obowigzywania ustawy z 2003 r., co dowodzi, ze wadliwos¢ ustanowionego
przez nig mechanizmu ma charakter trwaty.

Zgodnie z utrwalong linig orzeczniczg, Trybunat Konstytucyjny ma kompetencje do
oceny konstytucyjnosci aktu ustawodawczego ,z tego punktu widzenia, czy w jego
przepisach nie brakuje unormowan, bez ktérych ze wzgledu na nature objetej aktem
regulacji, moze  on budzi¢  watpliwosci natury  konstytucyjnej”®.
Zarzut niekonstytucyjnosci moze wiec dotyczyé zaréwno tego, co ustawodawca
w akcie takim unormowat, jak i tego, co w nim pomingt, cho¢ postepujac zgodnie
z Konstytucjg RP powinien byt unormowac¢. Kompetencja ta wynika z faktu, ze ocenie
Trybunatu podlega zawsze tre§¢ normatywna zaskarzonego przepisu, czyli rowniez
brak pewnych elementéw normatywnych, ktérych istnienie warunkowatoby
konstytucyjnosé danej regulacji®®. A zatem, choé kognicji Trybunatu, jako
,ustawodawcy negatywnego”’, nie moze podlega¢ orzekanie o zaniechaniach
prawodawczych, to w jej zakresie miesci sie badanie pominieé prawodawczych
i orzekanie, czy brak okreslonych unormowan w akcie normatywnym nie prowadzi do
naruszenia Konstytucji RP. W ocenie wnioskodawcy, na gruncie art. 7 ust. 1 ustawy
z 13 listopada 2003 r. 0 dochodach j.s.t. mamy do czynienia z takim pominieciem.

Pominiecie prawodawcze cechuje niepetne (fragmentaryczne) uregulowanie przez
prawodawce danego zagadnienia, przejawiajgce sie w zbyt wagskim z punktu widzenia
nakazéw konstytucyjnych zakresie =zastosowania lub normowania®, albo
w omieszkaniu uchwalenia normy, ktéra stanowita integralng cze$é mechanizmu, jaki
skadingd jest objety normowaniem®'. Podnoszac zarzut pominiecia, wnioskodawca

% M. Kulesza, Opinia w sprawie projektu ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (druk nr 1732),
Warszawa 2003.
% W. Miemiec, Uwagi do rzadowego projektu ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego z 2003 r.
druk nr 1732), Warszawa 2003, s. 2.
8 Wyrok Trybunaiu Konstytucyjnego z dnia 30 maja 2000 r., sygn. akt K 37/98 (OTK ZU 2000, nr 3, poz. 112).
% postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 9 maja 2000 r., sygn. akt Ts 84/99 (OTK ZU 2002, nr 4/B,
poz. 244).
0 postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 maja 2005 r., sygn. akt Ts 153/04 (OTK ZU 2005, nr 3/B,
oz. 131).
1 postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 kwietnia 2010 r., sygn. akt P 40/09 (OTK ZU 2010, nr 4/A,
poz. 40).
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powinien precyzyjnie okresli¢ zagadnienie, ktére nie zostato unormowane, dokfadnie
oznaczyé przepis, ktérego zakres jest przedmiotem wysuwanych zarzutéw*? | wskazad
przepisy Konstytucji RP, z ktérych obowigzek unormowania okreslonych kwestii
wynika®*. Ponadto, dla oddzielenia przypadkéw zaniechania prawodawczego i
pominiecia prawodawczego konieczna jest odpowiedz na pytanie, czy w danej sytuacji
zachodzi jako$ciowa tozsamos$¢ (albo przynajmniej daleko idgce podobienstwo) materii
unormowanych w danym przepisie i tych pozostawionych poza jego zakresem*.
Metoda ta wymaga poréwnania zakreséw unormowania i stosowania obu norm,
a odpowiedz pozytywna przesadza o zasadnosci zarzutu pominigcia.

Przepis art. 7 ust. 1 pkt1i4 ustawy z 13 listopada 2003 r. o dochodach j.s.t.
stanowi, ze subwencja ogdélna dla gmin skiada sie z czesci wyrédwnawczej
irébwnowazacej (pkt 1) oraz osSwiatowej (pkt 4). Zagadnieniem
nieuregulowanym w przepisie jest kwestia finansowej kompensacji uszczuplen
powstatych w budzetach gmin wskutek dziatalno$ci ustawodawcy, polegajacej na
naktadaniu na jednostki tego szczebla nowych zadan, albo poszerzaniu zakresu lub
narzucaniu sposobu realizacji zadan dotychczasowych. Systemowy charakter ustawy
o dochodach j.s.t. wymaga, by w sposéb kompleksowy regulowata ona podstawy
systemu finansowania j.s.t. oraz — w czesci przypadajgcej samorzgdowi terytorialnemu
— zasady alokacji srodkéw dokonywanej w ramach podziatu zasoboéw publicznych
pomiedzy administracje rzgdowa i samorzagdows. Powinna wobec tego ustanawia¢ —
przynajmniej w zarysie — mechanizmy stuzgce rekompensacie utraconych przez gminy
dochodoéw i/lub zwiekszonych wydatkéw zwigzanych =z realizacja ustawowo
naktadanych na nie zadan wykonywanych jako wiasne. Przepisem Konstytucji
RP, z ktérego wynika obowigzek unormowania przedmiotowej kwestii,
jest art. 167 ust. 1 i 4 ustawy zasadniczej. Zgodnie z tym przepisem, j.s.t. zapewnia sie
udziat w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajgcych im zadan, natomiast
zmiany w zakresie ich zadan i kompetencji nastepujg wraz z odpowiednimi zmianami w
podziale dochodéw publicznych. Subwencja ogélna stanowi — w obecnej postaci
wyraznie niewystarczajgcy, bo ujety zbyt wasko - instrument realizacji tego
konstytucyjnego obowiazku.

istotg subwencji ogdlnej jest jej funkcja ,finansowego mechanizmu wyréwnawczego,
pozwalajgcego przeprowadzi¢ podziat zasobdéw publicznych miedzy administracje
rzadowsg i samorzadowg poprzez uzupetnienie podziatu dokonujgcego sie za pomoca
dochodéw wtasnych™®. Suma dochodéw wiasnych i subwencji stuzy bowiem
sfinansowaniu ogétu wydatkéw wynikajgcych z realizacji zadan wiasnych. W ramach
kategorii zadan wlasnych gminy mozna z kolei wyodrebni¢ dwie grupy — grupe zadan
wiasnych wykreowanych samodzielnie przez dang wspélnote samorzadowsg
(spotecznos$é lokalng) oraz grupe zadan przekazanych gminie w drodze ustawy
i wykonywanych jako jej zadania wiasne. Te ostatnie mogg mie¢ charakter

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

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

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

5 A. Niezgoda, op. cit., s. 249.
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fakultatywny lub obligatoryjny, o czym przesadza ustawa naktadajgca konkretne
zadanie. Niemniej, ,warunkiem legalnosci (i skutecznosci) takich poczynan
[ustawodawcy] jest zapewnienie gminom $rodkéw finansowych koniecznych do
realizacji tych zada™®, co wynika z art. 7 ust. 3 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym, bedgcego w istocie konkretyzacjg konstytucyjnego
obowigzku adresowanego do ustawodawcy w art. 167 ust. 1 i 4 ustawy zasadnicze;.
Sposobem na zapewnienie wspominanych srodkéw finansowych jest albo zwiekszenie
dochodéw wiasnych gminy, albo przyznanie subwencji; i tak na przyktad w zwigzku z
zadaniami gminy w zakresie prowadzenia szkét przyznawana jest cze$¢ oswiatowa

subwencji ogéine;j.

Zakres normowania i stosowania obu norm, tj. normy rekonstruowanej na podstawie
przepisbw ustawy o dochodach j.s.t. oraz normy w nich pominietej, jest istotnie
zblizony. Dla poréwnania tych zakreséw konieczne jest jednak zastrzezenie, ze w celu
zrekonstruowania przedmiotowych norm nalezy sieghaé¢ nie tylko do art. 7 ust. 1
ustawy, ale positkowo réwniez do przepiséw okreslajgcych zrodta dochodéw j.s.t. (art.
3) i sposoby ustalania wysokosci poszczegdinych czesci subwenciji ogolnej (art. 19-21a
i art. 27-29). W rozumieniu powotanych przepiséw, klasa zachowan powinnych (zakres
normowania) obejmuje obowigzek ustalenia i wyptaty poszczegdlnych czesci subwencii
ogolnej. Ich cechg wspding — co przesadza o walorze ,096lnosci” subwenciji i odréznia
ja od dotacji celowych — jest fakt, ze nie sg one z zatozenia przeznaczone na konkretne
cele, a o ich wykorzystaniu decyduje organ stanowigcy j.s.t. w formie uchwaty
budzetowej. Charakterystyka ta odpowiada charakterystyce zakresu normowania
pominietej w przepisie ,rekompensujacej” czesci subwencji. Tozsamy dla obu norm jest
rébwniez zakres stosowania, czyli klasa sytuacji, w ktérych aktualizuje sie ww.
obowigzek. W obu przypadkach ma to miejsce na gruncie ustawy budzetowej, ktéra —
zgodnie z art. 19 ustawy o dochodach j.s.t. — okresla kwoty przeznaczone na czesci
subwencji ogdélnej dla j.s.t. Wymég jakosSciowej tozsamosci (daleko
idgcego podobiehAstwa) materii unormowanych
i nieunormowanych w art. 7 ust. 1 pkt 1 i 4 ustawy o dochodach j.s.t. mozna
zatem uznaé za spetniony. Fakt ten przesadza, Zze na gruncie kwestionowanego
przepisu mamy do czynienia z pominieciem, a nie z zaniechaniem prawodawczym.
Zupetnos¢ zakresu normowania art. 7 ust. 1 budzi bowiem uzasadnione watpliwosci
natury konstytucyjnej, a w Swietle adresowanych do ustawodawcy nakazéw
wynikajgcych z art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji RP, pominiety element regulacji (cze$¢
~rekompensujgca” subwencji ogolnej) powinien stanowi¢ integralng, funkcjonalng czes¢
kwestionowanej normy.

Natomiast zarzut niezgodnosci kwestionowanego przepisu z art. 2 Konstytucji RP ma
zwigzek z formutowang na jego gruncie w orzecznictwie Trybunatu zasadg ochrony
zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Wystepujacy po
stronie j.s.t. istotny, trwaly niedobér srodkéw finansowych na wykonywanie zadan
witasnych prowadzi do poczucia, ze organy wiadzy publicznej sg niewydolne,
a tworzone prawo — wadliwe i niedajace narzedzi do realizacji zaktadanych przez nie

“® A. Szewc, Komentarz do art. 7 ustawy o samorzgdzie gminnym [w:] Usfawa o samorzgdzie gminnym.
Komentarz, Warszawa 2012.
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celdow. W Swietle Kkonstytucyjnej zasady subsydiarnosci, ktéra wymaga, by
odpowiedzialnos¢ za sprawy publiczne ponosity organy wtadzy znajdujgce sie najblizej
obywateli, to gminy ponoszg te odpowiedzialnos¢ w pierwszej kolejnosci — jako
podstawowe jednostki samorzgdu terytorialnego, na rzecz ktérych dziata domniemanie
kompetencji we wszystkich sprawach niezastrzezonych dla innych organéw. Ponoszg
ja przed obywatelami tworzacymi dang wspolnote samorzgadowa, ktérej potrzeby nie sg
nalezycie zaspokajane wskutek braku srodkéw na ich realizacje. Ma to miejsce
zaréwno w odniesieniu do zadan naktadanych na nie w drodze ustawy, jak i do zadan
samodzielnie kreowanych w ramach konkretnej spotecznosci lokalnej. Co wiecej,
zadania nalezgce do tej drugiej kategorii ulegajg postepujacej marginalizacji, poniewaz
dochody wtasne przeznaczane sg w pierwszej kolejnosci na realizacje zadan
obligatoryjnych, natozonych przez ustawodawce i wykonywanych przez samorzad jako
wiasne. Z tego powodu sposOb uksztattowania mechanizmu finansowania zadan
wtasnych ma kluczowe znaczenie dla oceny adekwatnosci podzialu zasobdw
publicznych odpowiednio do zadan. Finansowanie zadan wtasnych stanowi bowiem
pole konfliktu dwdch sposobéw pojmowania samorzgdu terytorialnego i zarazem
instrument ich wywazania. Jak zwraca uwage T. Debowska-Romanowska, ,w obecnej
Konstytucji widoczna jest dwoisto$é pojmowania samorzgdu terytorialnego [...]. Raz
jako lokalnej wspdinoty politycznej wiasSciwej we  wszystkich  sprawach
niezastrzezonych dla wfadz centralnych, raz jako zdecentralizowanej administracji
panstwowej [...]. Koncepcja reprezentacji spofeczeristwa lokalnego wywodzi sie z mys§li
o demokracji tworzonej oddolnie i niejako spontanicznie, podczas gdy koncepcja
zdecentralizowanej administracji fgczy sie z odgoérnym podziatem kompetencji, a wiec
decyzjg wiladz centralnych o tym, jakie zadania ,nadac¢” samorzgdowi, a nie jak
,umieécié je” w cafosci systemu politycznego™’. Z tego wzgledu ,subwencja
odzwierciedla¢ ma minimum nakfadéw zwigzanych z nieprzerwalnym wykonywaniem
obligatoryjnych zadari przekazanych ustawowo jako wtasne™®. Na gruncie obecnej
konstrukcji tego zrédta dochodéw j.s.t. taki stan rzeczy nie ma miejsca, co potwierdzajg
dane ekonomiczne, w szczegdlnosci pogtebiajgca sie niekorzystna relacja diugu do
dochodéw, ktéra w 2011 r. we wszystkich gminach powiatu nowosolskiego
przekroczyta poziom 30% oraz istotny spadek nadwyzki operacyjnej, ktéra od 2007 r.
w skali catego powiatu zmniejszyta sie¢ o ponad 7%. Z punktu widzenia art. 2
Konstytucji RP istotny jest réwniez fakt, ze reguty podziatu publicznych zasobéw
finansowych miedzy panstwo i samorzad (a istotnym elementem tego podziatu jest
konstrukcja subwencji ogélnej) decydujg o jako$ci wykonywania zadan publicznych
przez poszczegdlne j.s.t. W konsekwencji podziat ten w znaczgcym stopniu przesadza
o dostepie obywateli do $wiadczen ze strony wtadzy publicznej®. Jest to szczegdlnie
wazne w Swietle konstytucyjnie gwarantowanego udziatu samorzgdu w wykonywaniu
istotnej czesci zadan publicznych (art. 16 ust. 2), skoro zdolno$é do wiasciwej
realizacji tych zadan zalezy w znacznym stopniu od mozliwosci finansowych.

47T, Debowska-Romanowska, op. cit., s. 22.
“8 Tamze, s. 34.
“° A. Niezgoda, op. cit., s. 56.
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Zarzut niezgodnosci art. 17 ust. 1, art. 77 ust. 1 i art. 247 ust. 4 ustawy z dnia 9
czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej z art. 2 i art.
167 ust. 1 i 4 w zw. z art. 16 ust. 2 i art. 165 Konstytucji RP oraz art. 9 ust 2 i 4
w zw. z art. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego

Brak jednoznacznego okreslenia procentowego udziatu budzetu panstwa w realizacji
zadan wynikajacych z kwestionowanych przepiséw przesadza o naruszeniu art. 2
Konstytucji RP. Chodzi o generowany przez nie stan niepewnosci co do wysokosci
$rodkéw, jakie j.s.t. muszg przeznaczy¢ na realizacje adresowanych do nich
obowigzkéw, zwigzany z brakiem informacji o zakresie wsparcia, ktére moga one
otrzymaé z budzetu panstwa w formie dotacji celowej. Dokonane przez ustawodawce
w delegacji ustawowej szerokie okreslenie przedziatu czasowego na wydanie
stosownego rozporzadzenia dodatkowo niepewnos¢ te pogtebia.

Nowym obcigzeniom nakfadanym na j.s.t. przez przepisy kwestionowanej ustawy,
zwlaszcza w formie obowigzku zatrudnienia koordynatoréw pieczy zastepczej
i asystentéw rodziny, a takze ustanowienia szeregu limitbw ograniczajgcych m.in.
liczbe rodzin zastepczych, nie towarzyszy zapewnienie $srodkdw na realizacje tych
zadan, odpowiadajgce konstytucyjnemu wymogowi adekwatno$ci. Ustawa ogranicza
swobode samorzgdéw w ksztattowaniu mechanizméw pomocy rodzinie, a w zakresie,
w jakim konstruuje ona obowigzek zatrudnienia minimalnej liczby asystentéw rodziny
i koordynatoréw pieczy zastepczej, generuje konkretne koszty state, ktérych j.s.t.
wlasciwie nie mogag ograniczyé. Nalezy zauwazy¢, ze jednym z elementéw
odrézniajgcych zadania witasne od zleconych jest samodzielnos¢ samorzadu w ich
realizacji. Zatem dziatalno$é ustawodawcy ograniczajgca polityczng swobode j.s.t.
w ksztattowaniu wydatkéw, godzi nie tylko w istote zadan tego rodzaju, ale w naj$cislej
pojetg samodzielnos¢ samorzadu terytorialnego.

Nie ulega watpliwosci, ze wykonywanie przez j.s.t. zadan w imieniu wlasnym i na
wiashg odpowiedzialno$¢é wymaga odpowiedniego wyposazenia w $rodki finansowe na
ich realizacje. Nie mozna méwi¢ o odpowiedzialnosci za realizacje zadan, gdy brak
srodkow, ktére ja umozliwiajg. Choé nowelizacja ustawy z mocg wsteczng odroczyta
obowigzek zatrudnienia asystenta rodziny, to w art. 247 ust. 4 brakuje gwarancji
pokrycia przez panstwo w formie dotacji celowej catosci kosztéw zwigzanych
z zatrudnieniem asystenta rodziny. Przeprowadzona na potrzeby prac nad ustawg
Ocena Skutkéw Regulacji wskazuje, ze dotacja ta w czesci kompensujgcej wynikajgce
stad wydatki moze wynie$¢ 34,5 min zt. Wskazana kwota wystarczy na utworzenie 448
etatdbw asystentéw rodziny lub koordynatoréw pieczy zastepczej, podczas gdy
docelowo ma to by¢é minimum 2858 etatéw (co najmniej jeden asystent i jeden
koordynator w gminie), ktérych utworzenie kosztowac¢ bedzie w przyblizeniu 220 min zi.
Planowana partycypacja Skarbu Panstwa w kosztach zatrudnienia jest wiec bardzo
niewielka. Daje to wyraz ogdlnej tendencji, ze rozwdj funkcji socjalnych parnstwa
(zadania opiekuncze i ustugowe) powoduje silny nacisk na przekazywanie takich zadan
samorzadom. Jest to — jak podkresla T. Debowska — Romanowska — ,droga do
uwalniania sie od odpowiedzialnos$ci politycznej za zakres i standard ustug socjalnych
i opiekunczych, a zarazem sposob na ograniczenie wydatkow na poziomie
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centralnym”®. Z uwagi na brak odpowiedniej serii danych historycznych trudno jest
oszacowaé wplyw ustawy na sytuacje finansowg wnioskodawcy.

Zarzut niezgodnosci art. 3 pkt 3 i 3a ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo
budowlane w brzmieniu nadanym przez ustawe z dnia 7 maja 2010 r.
o wspieraniu rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjnych z art. 2 i art. 167 ust. 1i 4
w zw. z art. 16 ust. 2 i art. 165 ust. 2 Konstytucji RP oraz art. 9 ust. 2 i 4 w zw.
z art. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego

Niezgodnos¢ art. 3 pkt 3 i 3a ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane ze
wskazanymi przepisami Konstytucji RP i Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego
wynika z ograniczenia zakresu pojecia obiektu liniowego dokonanego ustawg z dnia 7
maja 2010 r. o wspieraniu rozwoju ustug i sieci telekomunikacyjnych, ktéra
doprowadzita do modyfikacji definicji legalnej z art. 3 pkt 3a w drodze uznania, ze kable
zainstalowane w kanalizacji kablowej nie stanowig obiektu budowlanego lub jego
czesci, ani urzadzenia budowlanego. Z punktu widzenia niniejszego wniosku istotne sg
konsekwencje fiskalne dokonanego wylaczenia, bowiem zgodnie z art. 2 ust. 1 w zw.
z art. 1a ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy o podatkach i optatach lokalnych, kable zainstalowane
w kanalizacji kablowej nie podlegajg juz opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci
stanowigcym dochéd podatkowy gminy. Poniesione wskutek ww. zmian straty
w budzetach j.s.t. szacuje sie na 500 min zt rocznie. Wptywu zmian na sytuacje
finansowa wnioskodawcy nie da sie ustali¢ w sposéb obiektywny, wskutek przyczyn
omoéwionych w punkcie Hl wniosku.

Watpliwosci natury konstytucyjnej budzi fakt, ze przedmiotowe zmiany weszty w zycie
w trakcie roku podatkowego, po jedynie miesiecznym vacatio legis, co w ocenie
wnioskodawcy prowadzi do naruszenia art. 2 Konstytucji RP i wynikajacej z niego
zasady ochrony zaufania obywateli do panstwa.

Zarzut niezgodnosci art. 11a ust. 5 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie
zwierzat z art. 2 i art. 167 ust. 1 i 4 w zw. z art. 16 ust. 2 i art. 165 Konstytucji RP
oraz art. 9 ust. 2i 4 wzw. z art. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnhego

Przepis art. 11a ust. 5 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o ochronie zwierzat,
w brzmieniu nadanym ustawg z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o zmianie ustawy o ochronie
zwierzat oraz ustawy o utrzymaniu czystosci i porzgdku w gminach, naktada na gminy
obowigzek ponoszenia kosztéw realizacji programu opieki nad zwierzetami
bezdomnymi oraz zapobiegania bezdomnosci zwierzat. Zgodnie z art. 11 ust. 1 ustawy
o ochronie zwierzat, zapewnianie opieki bezdomnym zwierzetom oraz ich wytapywanie
nalezy do zadan wiasnych gminy. Jako zadanie wiasne podlega wiec finansowaniu
z dochodéw wiasnych oraz subwencji ogéinej. Wprowadzony ww. ustawg obowigzek
przygotowania i realizacji programu opieki nad zwierzetami bezdomnymi oraz
zapobiegania bezdomnosci zwierzagt przektada sie jednak na dodatkowe obcigzenia
organizacyjno-finansowe gmin. Bowiem mimo, iz obowigzek ten nie stanowi nowego

0T Debowska-Romanowska, op. cit., s. 23.
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zadania wtasnego gminy, bedac raczej konkretyzacjg zadania juz istniejgcego, to
generuje on dodatkowe, relatywnie wysokie koszty.

W gminie Kozuchéw w samym 2012 r. wydatki zwigzane z realizacjg obowigzkoéw
wynikajacych ze znowelizowanej ustawy o ochronie zwierzat wyniosty 105.007,05 zi.
Ustawodawca nie przewidziat zadnego mechanizmu wyréwnawczego, gwarantujgcego
choéby czesciowg kompensacje powstaltych w ten sposob ubytkéw w zasobach
finansowych gminy, co przesadza — zdaniem Whnioskodawcy — 0 naruszeniu art. 167
ust. 1i4wzw. z art. 16 ust. 2 i art. 165 Konstytucji RP. Wbrew konstytucyjnej zasadzie
adekwatnosci, wzrostowi wydatkéw ponoszonych przez gminy wskutek wprowadzenia
kwestionowanej regulacji nie towarzyszy zapewnienie j.s.t. odpowiednich do zadan
$rodkéw na ich realizacje. Ustawodawca nie zapewnia bowiem w tym celu ani
dodatkowego zrédta dochodéw wiasnych, ani zwiekszenia mozliwosci wykorzystywania
zrédet dotychczasowych, ani tez zadnego elementu rekompensujgcego w systemie
subwencjonowania lub dotowania.

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

Zgodnie z art. 16 ust. 1b ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych, sktadki na
ubezpieczenia rentowe osob, o ktérych mowa w ust. 1 i 1a tej ustawy, finansujg
z whasnych srodkéw, w wysokosci 1,5% podstawy wymiaru ubezpieczeni i w wysokosci
6,5% podstawy wymiaru ptatnicy sktadek. Zmiana wprowadzona ustawg z 21 grudnia
2011 roku o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen doprowadzita do zwiekszenia
wysokosci udziatu ptatnikow sktadek w finansowaniu skladek na ubezpieczenie
rentowe ww. oséb z 4,5 na 6,5% podstawy wymiaru. W my$| art. 4 pkt 2 ustawy
o systemie ubezpieczen spotecznych gmina jest ptatnikiem skladek w odniesieniu do
kilku kategorii oséb: jako pracodawca — w stosunku do pracownikéw i oséb
odbywajgcych stuzbe zastepcza (art. 4 pkt 2 lit. a); jako podmiot tworzacy i utrzymujgcy
osrodki pomocy spotecznej na podstawie art. 17 ust. 1 pkt 18 ustawy z dnia 12 marca
2004 r. o pomocy spotecznej — w stosunku do oséb rezygnujacych z zatrudnienia w
zwigzku z koniecznoscig sprawowania bezposredniej, osobistej opieki nad dtugotrwale
lub ciezko chorym cztonkiem rodziny oraz wspdlnie niezamieszkujacymi matkg, ojcem
lub rodzehnstwem (art. 4 pkt 2 lit. k). Ponadto woéjt (burmistrz, prezydent miasta) jest
ptatnikiem w stosunku do oséb otrzymujgcych $Swiadczenie pielegnacyjne albo
specjalny zasitek opiekunczy, na podstawie przepiséw o Swiadczeniach rodzinnych
(art. 4 pkt 2 lit. w), a zgodnie z art. 4 pkt 2 lit. za, jednostki samorzadu terytorialnego
i ich jednostki organizacyjne, z wyjatkiem wojewdédzkich i powiatowych urzedéw pracy,
sg ptatnikami jako inne niz powiatowe urzedy pracy podmioty kierujgce - w stosunku do
os6b pobierajgcych stypendium w okresie szkolenia, stazu lub przygotowania
zawodowego.

Wejdcie w zycie powyzszej zmiany — wskutek zwiekszenia udziatu gminy Kozuchow
w finansowaniu sktadek na ubezpieczenie rentowe, jako ptfatnika tych sktadek
w rozumieniu art. 4 ust. 2 ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych — w samym
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2012 roku spowodowato wzrost wydatkéw o 251.598,36 zlotych. Powstate w ten
spos6b uszczuplenie w budZzecie gminy nie zostatlo przy tym w Zaden sposéb
zrekompensowane przez ustawodawce. Poszerzajgc zakres zadan j.s.t., nie zapewnit
on bowiem $rodkéw umozliwiajgcych ich sfinansowanie — ani w ramach systemu
dotowania lub subwencjonowania, ani tez w postaci dodatkowego Zrodta dochodéw
witasnych. Nieprawdziwe okazaly sie tez szacunki zawarte w Ocenie Skutkéw
Regulacji, w ramach ktérej ustawodawca zatozyt, iz ,projektowane regulacje mogg by¢
neutralne dla poziomu wydatkéw podsektora samorzgdowego (a w szczegoélnosci
jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkéw), gdyz jednostki samorzadu
terytorialnego, zgodnie z art. 242 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych, nie mogg, co do zasady, zaplanowaé ani wykonaé deficytu w czesci
biezgcej budzetu;, oznacza to, ze wzrost stopy skiadki rentowej spowoduje albo
zmniejszenie innych wydatkéw biezacych, albo bedzie rekompensowany wzrostem
dochodéw biezacych™'. Konsekwencjg tego stanu rzeczy jest, zdaniem wnioskodawcy,
naruszenie art. 167 ust. 1 i 4 w zw. z art. 16 ust. 2 i art. 165 Konstytucji RP;
kwestionowana regulacja godzi bowiem w Kkonstytucyjng zasade adekwatnosci,
a posrednio takze w zasade samodzielno$ci finansowej samorzadu terytorialnego.

Zarzut niezgodnosci art. 17 ust. 1 pkt 19 i 20 ustawy z dnia 12 marca 2004 r.
0 pomocy spolecznej z art. 2 i art. 167 ust. 1 i 4 w zw. z art. 16 ust. 2 i art. 165
Konstytucji RP oraz art. 9 ust. 2 i 4 w zw. z art. 1 Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego

Zgodnie z art. 17 ust. 1 pkt 19 i 20 ustawy o pomocy spotecznej, w brzmieniu nadanym
mu przez art. 20 ustawy z dnia 23 stycznia 2009 r. o zmianie niektérych ustaw
w zwigzku ze zmianami w organizacji i podziale zadan administracji publicznej
w wojewodztwie, do zadan wiasnych gminy o charakierze obowigzkowym nalezy
przyznawanie i wyptacanie zasitkédw statych (art. 17 ust. 1 pkt 19) oraz optacanie
skfadek na ubezpieczenie zdrowotne okreslonych w przepisach o swiadczeniach opieki
zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw publicznych (art. 17 ust. 1 pkt 20).
Przed wejsciem w zycie ww. zmiany, zadania te nalezaty do kategorii zadan zleconych
z zakresu administracji rzgdowej realizowanych przez gmine i — co za tym idzie —
finansowanych z dotacji celowej.

Pomimo, ze art. 115 ust. 1 ustawy o pomocy spoteczne] przewiduje mozliwosé
otrzymania przez j.s.t. dotacji celowej z budzetu panstwa na dofinansowanie zadan
wilasnych z zakresu pomocy spotecznej, przy czym wysokos¢ dotacji nie moze
przekroczy¢ 80% kosztéow realizacji zadania, zgodnie z art. 38 ust. 3 ustawy z 23
stycznia 2009 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku ze zmianami w organizac;ji
i podziale zadar administracji publicznej w wojewédztwie (Dz. U. nr 92, poz. 753 ze
zm.) przepisu tego nie stosuje sie do zadan wymienionych w art. 17 ust. 1 pkt 19 i 20
kwestionowanej ustawy. Ich finansowanie nastepuje zatem w catosci z dochodéw
wiasnych gmin uzupetnianych subwencjg 0gélng. Ustawodawca nie przewidziat zatem

®" Uzasadnienie Rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o systemie ubezpieczen spotecznych (druk nr

84), s. 10.
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Zzadnego mechanizmu kompensujgcego ponoszone przez gminy wydatki zwigzane
z dokonanym przez niego poszerzeniem zakresu ich zadan wiasnych. W gminie
Kozuchéw w samym roku 2012 wyniosty one 79.967,41 ztotych. Fakt ten, zdaniem
wnioskodawcy, uzasadnia zarzut naruszenia art. 167 ust. 114 w zw. z art. 16 ust. 2
i art. 165 Konstytucji RP, stanowigc dobitny przyktad arbitralnego rozszerzania przez
ustawodawce zakresu zadahn wiasnych gmin, ktéremu nie towarzyszy zapewnienie
Srodkdw na ich realizacje na poziomie adekwatnym do wynikajgcych stad obcigzen
organizacyjno-finansowych.

Zarzut niezgodnosci art. 4 ust. 2 i 3 oraz art. 9 ust. 1 ustawy z dnia 13 listopada
2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialhego z art. 2 i art. 167 ust. 1
i4wzw. z art. 16 ust. 2 i art. 165 ust. 2 Konstytucji RP oraz art. ust. 2i4w zw. z
art. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego

Przepisy art. 4 ust. 2 i 3 oraz art. 9 ust. 1 ustawy o dochodach j.s.t. okreslajg poziom
udziatu gmin we wplywach z podatku dochodowego od oséb fizycznych i podatku
dochodowego od osdb prawnych oraz sposéb obliczania wysokosci tych udziatow.
Jak wynika z uzasadnienia projektu ustawy z 2003r., ustalony przez nig poziom ww.
udziatébw miat stuzy¢ zrekompensowaniu ograniczenia zakresu dotacji na finansowanie
i dofinansowanie zadann wiasnych. Ponadto zaliczenie wptywéw 2z podatkéw
dochodowych do kategorii dochodow witasnych j.s.t. miato — zgodnie z intencjg
prawodawcy — zagwarantowac¢ i wzmochi¢ ich samodzielnosé. Rozwigzanie to spotkato
sie jednak z krytykg doktryny, a sam mechanizm okazat sie niewydolny ze wzgledu na
zbyt niski w stosunku do naktadanych na samorzady zadan procentowy udziat we
wskazanych podatkach, a takze brak niezbednej elastycznosci i mozliwosci
dostosowywania do zmieniajgcej sie sytuacji faktycznej. Dziatanie regulacji w jej
obecnej postaci odniosto wiec skutek odwrotny do zamierzonego przez ustawodawce —
zamiast poszerzenia zakresu samodzielno$ci samorzgdéw, mamy do czynienia z jej
ograniczeniem. Wynika to, po pierwsze, z transferowego charakteru tego Zrédia
dochodoéw j.s.t., udziaty w podatkach dochodowych, stanowigcych przychéd budzetu
panstwa nie spetniajg zasadniczego wymogu stawianego w literaturze dochodom
wiasnym, tj. mozliwosci wptywania przez organy samorzadowe na elementy konstrukgji
tych podatkéw. J.s.t. sg wiec pozbawione wptywu na ich wydajnos¢ fiskalng, a w
konsekwencji — na wysokos¢ uzyskiwanych stgd dochodow. Po drugie, jak zwracata
uwage W. Miemiec w opinii zleconej na potrzeby prac nad projektem ustawy z 2003 r.,
zwiekszone udziaty w podatkach dochodowych zostalty z punktu widzenia budzetu
panstwa zrekompensowane zmniejszeniem subwencji ogélnej i dotacji celowych®, co
sprawia, ze relacja dochodéw wiasnych samorzadu w odniesieniu do $rodkow, jakie
j-s.t. w poprzednim stanie prawnym uzyskiwaty z budzetu panstwa faktycznie wcale sie
nie zwiekszyta. Zwickszyt sie za to zakres zadan witasnych. Co wiecej, przyjeta
konstrukcja udziatéw sprzyja poszerzaniu centralizacji, a nie postulowanej wielokrotnie
w uzasadnieniu projektu decentralizacji systemu finansowania j.s.t. Dzieje sie tak na
skutek zwiekszenia udziatu organéw centralnych nie tylko w tworzeniu i rozdzielaniu

2 \W. Miemiec, op. cit., s. 1.
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dochodéw samorzadu, ale przede wszystkim w okreslaniu i nakfadaniu zadan
wykonywanych przez j.s.t. jako obligatoryjne zadania wtasne.

Wprowadzenie konstrukcji udziatbw gmin w podatkach dochodowych od oséb
fizycznych i od oséb prawnych zwigzane bylo ponadto z likwidacjg czesci
rekompensujgcej subwencji ogdélnej, w poprzednim stanie prawnym przewidzianej
wart. 24 ustawy o dochodach j.s.t. Jak wspomniano, ich ustalenie miato stuzyé
pokryciu powstatego wskutek tej likwidacji niedoboru $rodkéw finansowych na
realizacje zadan wtasnych samorzgdéw. W tym zakresie nie doszto jednak do peinej
kompensacji, zas gminy ,zostafy pozbawione wpfywow o charakterze daninowym, na
rzecz $rodkéw o charakterze transferéw budzetowych™. Biorgc pod uwage fakt, ze
subwencja jest jedynym 2zrédtem dochodéw j.s.t. rodzgcym prawa podmiotowe
o charakterze roszczenia publicznoprawnego, zmniejszenie $rodkéw uzyskiwanych
przez samorzgdy z tego Zzrodia stanowi faktyczne zmniejszenie gwarancji ich
samodzielnosci. Na gruncie przyjetej konstrukcji dochodéw wtasnych j.s.t. gwarancje
tego rodzaju zapewni¢ moze wytgcznie odpowiednio wysoki procentowy udziat gmin
w dochodach z podatkéw dochodowych. Przyjety obecnie poziom 39,34% odnos$nie
podatku dochodowego od oséb fizycznych (art. 4 ust. 2 ustawy) i 6,71% odnos$nie
podatku dochodowego od o0s6b prawnych (art. 4 ust. 3 ustawy) uznaé¢ nalezy za
nieadekwatny z punktu widzenia realizowanych przez j.s.t. zadan, a przez to niezgodny
z art. 167 ust. 1i4 wzw. z art. 16 ust. 2 i 165 ust. 2 Konstytucji RP oraz z art. 9 ust. 2
i 4 wzw. z art. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego.

Zarzut niezgodnosci art. 27 ust. 1 ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku
dochodowym od oséb fizycznych z art. 21 art. 167 ust. 1i4 w zw. z art. 16 ust. 2
i art. 165 Konstytucji RP oraz art. 9 ust. 2 i 4 w zw. z art. 1 Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego

Wskazanym wyzej ustawom, nakiadajgcym na j.s.t. nowe zadania bez przyznania
adekwatnych srodkéw na ich realizacje, towarzyszyto takze obnizenie dochodéw j.s.t.
uzyskiwanych z innych zrédet. Obecne brzmienie art. 27 ust. 1 ustawy o podatku
dochodowym od 0séb fizycznych nadano ustawa z dnia 16 listopada 2006 r. o zmianie
ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycznych oraz o zmianie niektérych innych
ustaw. Jest to przyktad regulacji, ktéra doprowadzita do znacznego, niczym
nieskompensowanego uszczerbku finansowanego po stronie wnioskodawcy.
Ustawa ta wprowadzita mianowicie nowg, dwustopniowg skale podatkowg (przy
zastosowaniu stawek 18% i 32%, zamiast dotychczasowych 19, 30 40 %) i juz w roku,
w ktérym weszta w zycie pociggneta za sobg znaczne obnizenie dochodéw j.s.t
(w wyniku zaliczkowego wptacania podatku dochodowego od osoéb fizycznych przez
pracodawcéw).

Obnizenie dochodéw gminy Kozuchéw w wyniku przyjecia tej ustawy wyniosto w latach
2009-2011:

3 Tamze, s. 3
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Lata:

KOZUCHOW

(kwota uszczerbku)

735 540 1104 688 853 845

udziat uszczerbku w
catkowitych dochodach 1,68% 2,18% 1,93%
Gminy

Wskazane wyzej informacje zostaly wygenerowane w drodze oszacowania
z wyeliminowaniem wptywu na wysoko$¢ dochodéw zmian w liczbie podatnikow
podatku dochodowego od oséb fizycznych oraz wptywu zmian wysokosci przecietych
dochodéw. Obnizenie dochoddéw znalazto swoje odbicie w istotnym pogorszeniu
sytuacji finansowej gminy Kozuchéw.

Wprawdzie dochody w ramach budzetu biezgcego nieznacznie rosty w latach
2007-2011, jednakze rzeczywiste wskazniki kondycji finansowej gminy, czyli przede
wszystkim nadwyzka operacyjna, stanowigca réznice miedzy biezacymi dochodami
i wydatkami gminy, ulegta — po wzroscie w 2009 roku - istothemu zmnigjszeniu
poczawszy od roku 2010.

2056 2563 3470 ' 533 1386
nadwyzka
549 036 465 478 665
KOZUCHOW nadwkaa
do 6,97% 7,57% 7.95% 3,03% 3,14%
dochodéw

Wysoko$é nadwyzki operacyjnej swiadczy o rzeczywistej kondycji finansowej j.s.t oraz
zdolnosci do realizacji jej zadan i zobowigzan. Im wyzsza warto$¢ tej nadwyzki, tym
wigksza mozliwos¢ realizacji nowych zadanh, w tym takze zadan nakladanych przez
ustawodawce bez przyznania adekwatnych $rodkéw na ich realizacje. Jak widaé
z powyzszego wyliczenia, wysokos¢ nadwyzki operacyjnej w roku 2010 zmniejszyta sie
o ponad 1,9 min ziotych. W perspekiywie najblizszych pieciu lat gmina Kozuchéw
moze zblizyé sie do deficytu budzetowego, co z kolei doprowadzi do zachwiania
zdolnos$ci do realizowania naktadanych na nig zadan.
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Warto bowiem zauwazyé, ze niska warto$¢ nadwyzki operacyjnej lub w szczegdlnosci
deficyt operacyjny istotnie ograniczajg autonomie samorzgdu w przedmiocie
samodzielnego rozdysponowywania nalezgcych do niego Srodkéw, a ustawy
prowadzgce do takiego stanu sg watpliwe z punktu widzenia wyrazonej w art. 167
Konstytucji RP zasady samodzielnosci finansowej samorzgdu terytorialnego.
Konsekwencjg tej zasady jest spoczywajgcy na prawodawcy obowigzek
zagwarantowania samorzgdowi politycznej swobody ksztattowania swoich wydatkow.
Swoboda taka jest zas mozliwa jedynie wéwczas, gdy dochody j.s.t. ustalone zostaty
na poziomie gwarantujgcym realizacje przypisanych mu zadan publicznych. Brak
stosownego wyréwnania uszczupleh w zasobach finansowych j.s.t. powstatych
wskutek zmian normatywnych samodzielno$¢ te narusza, w sposéb faktyczny
przesadza bowiem o niemoznosci prowadzenia przez j.s.t. wtasnej polityki wydatkowej
w skali lokalnej. Naktadanie w drodze ustawy nowych obowigzkéw przy jednoczesnym
zmniejszeniu wplywoéw budzetowych powoduje, ze w budzecie gminy rosnie udziat
wydatkéw sztywnych na konkretne cele ustawowe, a maleje udziat wydatkéw
nalezgcych do swobodnej decyzji jej organdw stanowigcych.

Znaczny uszczerbek w przychodach z podatku dochodowego od oséb fizycznych
przyczynit sie niewatpliwie do skokowego spadku nadwyzki operacyjnej w 2010 roku
o ponad 1,9 min ziotych, zapoczatkowujgc negatywny trend, ktéry utrzymuje sie do
chwili obecne;j.

Postanowienie sygnalizacyjne

Whioskodawca — majgc Swiadomosé ztozonosci przedmiotu sprawy, co wynika
zaréwno z wielkiej liczby regulacji mogacych stuzy¢ za egzemplifikacje podnoszonej
wadliwosci mechanizmu finansowania samorzadu terytorialnego (w pkt 2-8 petitum
niniejszego wniosku zaprezentowano jedynie przyktadowe regulacje), jak i ich wagi
oraz koniecznosci ich realizacji pomimo niewystarczajgcych srodkéw, gdyz zadania te
majg istotne znaczenie dla funkcjonowania wspélnoty samorzadowej, a takze — z
drugiej strony — z uwagi na brak mozliwosci zakwestionowania odpowiednich
przepisbw ustawy o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego i koniecznosci
oparcia wniosku o zarzut pominiecia ustawodawczego — zwraca sie do Trybunatu
Konstytucyjnego o rozwazenie mozliwosci wystgpienia do Sejmu RP oraz Rady
Ministrow, na podstawie art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym z sygnalizacjg istnienia luki w prawie i potrzeby jej wypetnienia
poprzez stworzenie regulacji ustawowej zapewniajgcej funkcjonowanie mechanizméw
kompensujgcych utracone dochody j.s.t. oraz koszty zwigzane z realizacjg zadan
naktadanych na j.s.t. w drodze ustawy i wykonywanych przez nie jako zadania wtasne.

Wystgpienie przez Trybunat Konstytucyjny z postanowieniem sygnalizacyjnym
pozwolitoby prawodawcy na odpowiednie uregulowanie przedmiotowej kwestii —
stosownie do zakresu jego swobody regulacyjnej.
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Niniejszy wniosek, ztozony przez Rade Gminy w Kozuchowie, jest w pewnym stopniu
tozsamy co do tredci stawianych w nim zarzutéw naruszenia Konstytucji RP, jak i ich
uzasadnienia, z innymi wnioskami, ktére zostang przedtozone Trybunatowi
Konstytucyjnemu przez niektére inne gminy powiatu nowosolskiego. Whnioski te stanowig
element dziatan podjetych przez Zrzeszenie Prezydentdw, Burmistrzow i Wojtow
Wojewddztwa Lubuskiego (dalej: Zrzeszenie), majgcych na celu wykazanie systemowej
niekonstytucyjnosci przepiséw ustawy, o ktérych mowa w pkt 1 petitum, a takze skutkéw
finansowych dla jednostek samorzadu terytorialnego dziatah ustawodawcy polegajgcych na
powiekszaniu zadain gmin z jednoczesnym brakiem zapewnienia srodkéw wystarczajgcych
na sfinansowanie ich realizacji.

Zrzeszenie oraz gminy powiatu nowosolskiego, zdecydowaty sie na rownoczesne ztozenie
kilku wnioskéw pochodzacych od réznych wnioskodawcéw, zaréwno gmin miejskich, jak i
wiejskich, a takze powiatu, majgc na celu przedstawienie Trybunatowi Konstytucyjnemu
faktycznych skutkéw finansowych zmian kwestionowanych ustaw, co ma istotne znaczenie
dla procesu oceny ich konstytucyjnosci.

W zakresie dotyczacym pkt 2 — 8 petitum Whnioskodawca w toku postepowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym przedtozy szczegétowe rozliczenia dotyczgce naktadanych na
gmine zadar oraz ilosci Srodkéw zapewnionych na ich realizacje.

C powyzszego, wnosze jak w petitum.

W zataczeniu:

1)

Uchwata nr LVI/316/14 Rady Gminy w Kozuchowie z dnia 7 lutego 2014 r. w sprawie
wystapienia do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem o kontrole konstytucyjnosci
prawa. Uchwata zawiera w swej tresci takze petnomocnictwo.

2) Dowdd uiszczenia opfaty od pethomocnictwa.

3) Protokét obrad LVI sesji Rady Gminy w Kozuchowie z dnia 7 lutego 2014 r.

4) Lista obecnosci radnych Rady Gminy w Kozuchowie na LVI sesji w dniu 7 lutego 2014 r.
5) Pie¢ egzemplarzy wniosku wraz z zatgcznikami.
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