RZECZPOSPOLITA POLSKA Warszawa, dnia 2,(:{ kwietnia 2015 r,

PROKURATOR GENERALNY
TRYBUNAL KONSTYTUCYJINY
KoHom Do E L ARTDA
G VIII TK 100/14 Wi, e eer
P i 74 Ok U0
dot. sygn. akt K 33/14

TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY

W zwiazku z wnioskiem:

Rady Powiatu w Legionowie,

Rady Powiatu Piaseczynskiego,

Rady Powiatu Pruszkowskiego,

Rady Powiatu Mikolowskiego,

Rady Powiatu Gdanskiego,

Rady Powiatu w Otwocku,

Rady Powiatu Wotominskiego,

Rady Powiatu Warszawskiego Zachodniego,

SRS A B N S o

Rady Powiatu w Poznaniu,
10.Rady Powiatu Grodziskiego,
11.Rady Powiatu Polkowickiego

o stwierdzenie niezgodnoSci:
1) art. 30 ust. 1 w zwiazku z art. 22 ust. 3 — 5, art. 23, art. 23a 1 art. 30 ust. 2

ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego (Dz. U. z 2010 r. Nr 80, poz. 526 z p6ézn. zm.) z zasada
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solidarnosci, wyrazong w preambule Konstytucji, oraz zasada
sprawiedliwoéci spotecznej, wyrazona w art. 2 Konstytucji; o

2) art. 30 ust. 1 w zwiazku z art. 22 ust. 3 — 5, art. 23, art. 23a i art. 30 ust. 2
ustawy, o ktérej mowa w pkt 1, z art. 167 ust. 1, 2 14 w zwiazku z art. 166
ust. 1 Konstytucji i w zwigzku z art. 9 ust. 1, 2 1 5 Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego, sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika
1985 1. (Dz. U. 2 1994 r. Nr 124, poz. 607 z pdzn. zm.)

— na podstawie art. 27 pkt 5 w zwiazku z art. 33 ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.) —

przedstawiam nastepujace stanowisko:

art. 30 ust. 1 w zwiazku z art. 22 ust. 3 -5, art. 23, art. 23a i art. 30 ust. 2
ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego (Dz. U.z 2010 r. Nr 80, poz. 526 ze zm.) w zakresie, w jakim
nie gwarantuje powiatom zachowania istotnej cze$ci dochod6w wlasnych
dla realizacji zadan wlasnych, sa niezgodne z zasadg solidarnoSci
wyrazona w preambule Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz
wyrazona w art. 2 Konstytucji zasadg sprawiedliwoS$ci spolecznej, a nadto
z art. 167 ust. 1, 2 i 4 w zwiazku z art. 166 ust. 1 Konstytucji w zwigzku
z art. 9 ust. 1, 2 i 5 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego,
sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U.z 1994 r.
Nr 124, poz. 607 ze zm.).
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Uzasadnienie

Rady Powiatow, wymienione we wstepie stanowiska, (dalej:
Whnioskodawcy) ztozyly wnioski o stwierdzenie, ze art. 30 ust. 1 w zwiazku
z art. 22 ust. 3 — 5, art. 23, art. 23a 1 art. 30 ust. 2 ustawy z dnia 13 listopada
2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. z 2010 r. Nr 80,
poz. 526 ze zm.; dalej: u.d.j.s.t.) sa niezgodne z zasada solidarnoSci, wyrazona
w preambule Konstytucji, oraz zasada sprawiedliwos$ci spotecznej, wyrazona
w art. 2 Konstytucji. Nadto Wnioskodawcy wnieéli o stwierdzenie niezgodnoS$ci
wskazanych przepisow z art. 167 ust. 1, 2 1 4 w zwiazku z art. 166 ust. 1
Konstytucji i w zwiazku z art. 9 ust. 1, 2 i 5 Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego, sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U.
z 1994 r. Nr 124, poz. 607 z pdzn. zm.; dalej: EKSL).

Ztozonym przez Wnioskodawcéw wnioskom Trybunal Konstytucyjny
nadat bieg w zakresie zbadania zgodnoS&ci art. 30 ust. 1 w zw. z art. 22 ust. 3 — 5,
art. 23, art. 23a 1 art. 30 ust. 2 u.dj.s.t. z:

1) preambuta Konstytucji (zasada solidarnosci);

2) art. 2 Konstytucji (zasada sprawiedliwos$ci spoteczne));

3) art. 167 ust. 1,2 14 w zw. z art. 166 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej w zw. z art. 9 ust. 1, 21 5 EKSL.

Z uwagi na to, ze wnioski zlozone do Trybunalu Konstytucyjnego
wszystkich Wnioskodawcdw sa tozsame, a takze w takim samym zakresie zostat
nadany im bieg przez Trybunat Konstytucyjny, przedstawione zostanie jedno
wspolne stanowisko dla wszystkich wnioskdéw, z uwzglednieniem powotanych
w nich danych ekonomicznych, dotyczacych poszczegélnych jednostek

samorzadu terytorialnego, ktore majq istotne znaczenie w niniejszej sprawie.

Uzasadniajac swoja legitymacje do zlozenia wniosku do Trybunatu
Konstytucyjnego, Wnioskodawcy wskazali, ze zgodnie z art. 191 ust. 1 pkt 3
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Konstytucji wniosek moze zlozy¢ organ stanowiacy jednostki samorzadu
terytorialnego. -

Na podstawie art. 191 ust. 2 Konstytucji wystgpienie z wnioskiem jest
dopuszczalne, gdy zaskarzony akt normatywny dotyczy spraw objgtych zakresem
dziatania wnioskodawcy.

Zdaniem Whnioskodawcow, Rady Powiatéw posiadaty legitymacje do
wystagpienia do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem o stwierdzenie
niezgodnosci art. 30 ust. 1 w zw. z art. 22 ust. 3 — 5, art. 23, art. 23a 1 art. 30
ust. 2 u.dj.s.t. z przepisami Konstytucji, ratyfikowana umowa mig¢dzynarodowa,
jaka jest EKSL, poniewaz przesadzit juz o tym Trybunat Konstytucyjny
w wyrokach: z dnia 25 lipca 2006 r., sygn. akt K 30/04 (OTK ZU nr 7/A/2006,
poz. 86); z dnia 31 stycznia 2013 r., sygn. akt K 14/11 (OTK ZU nr 1/A/2013,
poz. 7) oraz z dnia 4 marca 2014 r., sygn. akt K 13/11 (OTK ZU nr 3/A/2014,
poz. 28).

W orzeczeniach tych Trybunat Konstytucyjny zajat stanowisko, iz
przepisy u.d.j.s.t. maja wptyw na ksztatt dochodéw i wydatkow wnioskodawcow,
gdyz to na nich spoczywa coroczny obowiazek dokonywania wptat
wyréwnawczych. Jednocze$nie Trybunal Konstytucyjny wskazal, ze
wnioskodawca jest ,,potencjalnym beneficjentem” puli Srodkéw pochodzacych
z wplat wyrownawczych, co tez $wiadczy o istnieniu po jego stronie legitymacji
do zlozenia wniosku w sprawie zgodno$ci zakwestionowanych przepisow
z Konstytucja oraz ratyfikowana umowa mig¢dzynarodowa.

Whioskodawcy uwazaja, ze w niniejszej sprawie mamy do czynienia
z analogiczna sytuacja, poniewaz inicjujacymi postgpowanie sg Rady Powiatow,
ktére sg organami stanowiacymi powiatéw, a to na powiatach, na podstawie
art. 30 ust. 1 u.d.j.s.t. w zwiazku z art. 22 ust. 3 — 5, art. 23, art. 23a 1 art. 30
ust. 2 tej ustawy, spoczywa obowigzek dokonania wptat do budzetu panstwa
z przeznaczeniem na cze$¢ rOwnowazaca subwencji ogélnej dla powiatow. Nadto,

na podstawie art. 23 i 23a u.d.j.s.t., Wnioskodawcy sa beneficjentami $rodkéw
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pochodzacych z czeSci rownowazacej subwencji ogolnej dla powiatdow, a zatem

sq uprawnionymi do zaskarzenia wszystkicﬁ-ty_c'h przepisow. |

W dalszej czeSci wnioskow Wnioskodawcy odnie$li si¢ do
dopuszczalno$ci wydania przez Trybunal Konstytucyjny wyroku odno$nie do
zakwestionowanych przepiséw, pomimo ze Trybunat Konstytucyjny badat juzich
zgodno$¢ z ustawq zasadnicza.

Wskazali, iz obecnie powotali nowe wzorce kontroli, dane ekonomiczne
oraz nowe istotne okoliczno$ci.

Nowymi wzorcami konstytucyjnej kontroli sa wyrazona w preambule
Konstytucji zasada solidarno$ci, a nadto umieszczona w art. 2 Konstytucji zasada
sprawiedliwosci spoleczne;j.

Nadto w niniejszej sprawie Wnioskodawcy wskazujg art. 167 ust. 1,214
Konstytucji jako wzorce podstawowe, a nie ,,zwiazkowe”, jak to miato miejsce
w sprawie o sygn. akt K 14/11.

Réznica dotyczy tez wzorca zwiazkowego z art. 166 ust. 1 Konstytucji,
ktory w sprawie o sygn. akt K 14/11 nie byt analizowany.

Obecnie wzorzec ten podnoszony jest w tym kontekScie, ze przepisy
u.d.j.s.t. nie gwarantuja powiatom ziemskim zachowania istotnej czeSci
dochodéw witasnych dla realizacji zadan wilasnych, a ta kwestia nie byla
poruszana w odniesieniu do powiatéw ziemskich ani we wnioskach zlozonych
w sprawie o sygn. akt K 14/11, ani w wyroku wydanym po rozpoznaniu tych
wnioskow.

Whnioskodawcy wskazali, ze Trybunal Konstytucyjny badatl zgodno$¢
zaskarzonych przepisow z ,zasada podstawowego charakteru dochodow
wiasnych”, wyrazong w art. 167 ust. 2 Konstytucji, jednak bedac zwiazany
granicami zaskarzenia — nie dokonat odrebnej oceny, czy art. 30 ust. 1 u.d,j.s.t.
(wraz z przepisami zwigzkowymi) gwarantuje powiatom ziemskim zachowanie

istotnej cze$ci dochodow wlasnych dla realizacji zadan wiasnych.



Wnioskodawcy podnosza tez, ze dla oceny konstytucyjnosci
kwestionowanych przepisébw zasadnicze znaczenie ma analiza danych
finansowych, obrazujaca skutki obowigzywania zaskarzonych przepiséw dla
sytuacji finansowej powiatéw, na co zwrdcono uwage w tresci uzasadnienia
wyroku o sygn. akt K 14/11.

Wnioskodawcy podkreS§laja, iz Trybunat Konstytucyjny, orzekajac
w sprawie o sygn. akt K 14/11, dysponowat danymi za rok 2011. Natomiast
obecne wnioski sg oparte na danych z lat 2012 1 2013. Wedlug Wnioskodawcow,
mozna zakladaé, ze w chwili wyrokowania dostepne beda réwniez dane za rok
2014.

Wnioskodawcy wskazuja tez, ze nowa okoliczno$cia, jaka pojawita sie po
wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 31 stycznia 2013 r., o sygn. akt
K 14/11, byt wyrok z dnia 4 marca 2014 r., sygn. akt K 13/11, w ktérym Trybunat
stwierdzil, ze art. 31 oraz art. 25 u.d.j.s.t. — w zakresie, w jakim nie gwarantuja
wojewodztwom zachowania istotnej cze$ci dochoddéw wiasnych dla realizacji
zadan wlasnych — sg niezgodne z art. 167 ust. 1 i 2 w zwiazku z art. 166 ust. 1
Konstytucji.

Whnioskodawcy twierdza, ze wprawdzie wyrok ten dotyczyt wptat
wyrownawczych dokonywanych przez‘ wojewodztwa, ale z nowych argumentow
przedstawionych zar6wno w wyroku, jak i jego uzasadnieniu, mozna wywodzic,
ze Trybunatl Konstytucyjny okreslit pewne minimalne konstytucyjne standardy
mechanizmow wyréwnawczych, ktére maja uniwersalny charakter i moga byé
odniesione nie tylko do wojewodztw. Argumenty te nie byty podnoszone ani
analizowane przez Trybunal Konstytucyjny w sprawie o sygn. akt K 14/11,
z uwagl na odmienno$¢ zarzutéw sformutowanych przez Rade m.st. Warszawy
1 Rade Miasta Krakowa, w poréwnaniu do zarzutéw Sejmiku Wojewddztwa
Mazowieckiego w sprawie o sygn. akt K 13/11.

Whioskodawcy podnosza nadto, ze istotne znaczenie ma réwniez to, jaki

podmiot inicjuje kontrole konstytucyjnosci przepisow.
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Obecnie jest to powiat ziemski, a w sprawie o sygn. akt K 14/11
wnioskodawcami byly dwa miasta na prawach powiatu, i w tych sytuacjach oba
wnioski dotyczyly wptat zar6wno na poziomie gminnym, jak tez powiatowym.

Jako dodatkowy powdd ponownego orzekania, Wnioskodawcy wskazali
na niewykonanie przez Sejm postanowienia sygnalizacyjnego Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 26 lutego 2013 r., w sprawie o sygn. akt S 1/13, w ktérym
Trybunat Konstytucyjny przedstawit uwagi o stwierdzonych w przepisach
u.d.j.s.t. uchybieniach dotyczacych wptat wyrownawczych, ktorych usunigcie jest
niezbedne do zapewnienia spdjnoSci systemu prawnego Rzeczypospolite]

Polskiej.

Whioskodawcy, jako przedmiot zaskarzenia, wskazali przepis
naktadajacy obowiazek wptat (art. 30 ust. 1 u.d.j.s.t.) w zwiazku z odpowiednimi
przepisami u.d.j.s.t. definiujacymi cechy jednostek zobowiazanych do wptat,
wysoko$§¢ wplat oraz zasady ich rozdysponowania (art. 22 ust. 3 — 5, art. 23,
art. 23a 1 art. 30 ust. 2 u.d.j.s.t.).

Podniesli, iz przepisy te sa niezgodne z wyrazonag w preambule
Konstytucji zasada solidarnos$ci, ktora zaktada rOwnomierne roztozenie ci¢zaréw
przy przezwycigzaniu problemu spolecznego 1 uwzglednienie intereséw
wszystkich zainteresowanych w réwnym stopniu, poniewaz prowadza do tego, iz,
po pierwsze, dochody cze$ci powiatdw Aziemskich, ktore ustawa kwalifikuje do
kategorii ,,bogatych”, po dokonaniu wptaty spadaja ponizej poziomu przecigtnego
dochodu powiatow w skali kraju, a po drugie, ptatnikiem netto wptlat
wyréwnawczych sa powiaty ziemskie, ktérych dochody ogoétem — jeszcze przed
dokonaniem wptat — znajduja sie na poziomie nizszym niz przecigtny w skali
kraju.

Kolejnym wzorcem kontroli — przywolanym we wnioskach — jest zasada

sprawiedliwo$ci spotecznej, wyrazona w art. 2 Konstytucji.
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Whnioskodawcy wskazuja, iz oznacza ona w niniejszej sprawie wsparcie
finansowe w postaci wplat na cze$é rownowazaca subwencji ogélnej, ktore
dokonywane sa przez powiaty ,,bogatsze™ na rzecz ,,biedniejszych”.

Wnioskodawcy podnosza, iz naruszenie tej zasady wystgpuje, gdy
obowiazkiem dokonywania wplat sg obciazone réwniez powiaty, ktdrych nie
mozna nazwaé ,,bogatszymi”, poniewaz ich dochody ogdtem — jeszcze przed
dokonaniem wplaty — sa nizsze niz §redni dochod wszystkich powiatow
ziemskich w kraju.

Zdaniem Wnioskodawcow, taki skutek dzialania zaskarzonych przepisow
u.d.j.s.t. wynika z tego, iz ustawowe kryteria pozwalajace na zidentyfikowanie
powiatow, ktdre powinny dokonywaé wptat, maja charakter selektywny, przez co
tworza falszywy obraz kondycji finansowej powiatow. Wysokos¢ dochoddéw
podatkowych, bedacych podstawa kalkulacji wskaznika P (art. 22 ust. 3 1 4
u.d.j.s.t.), nie oddaje bowiem rzeczywistej sytuacji finansowej powiatu.

Wedlug Wnioskodawcow, naruszenie zasady sprawiedliwosci spolecznej
ma miejsce roéwniez wtedy, gdy powiaty znajdujace si¢ w tozsamej lub podobnej
sytuacji finansowej traktowane sg w sposob rdzny, a nadto gdy do wplat
w jednakowej wysoko$ci zobowiazane sa powiaty znajdujace si¢ w odmienne;j
sytuacji finansowe;.

Whnioskodawcy podnosza, iz naruszenie tej zasady wynika réwniez z tego,
ze przepisy okreslajace kryteria podziatu cze$ci réwnowazacej subwencji ogdlnej
dla powiatéw nie dotycza powiatow ,biednigjszych”. To czy w powiecie —
beneficjencie systemu — dziata urzad pracy (art. 23a ust. 1 pkt 2 u.d.j.s.t.), a takze
jaka jest ponadprzecietna dtugo$¢ drég na terenie powiatu (art. 23a ust. 1 pkt 3
i 4 u.dj.s.t.), nie sa czynnikami pozwalajacymi na uznanie danego powiatu za
»biedniejszy”, a tylko mniejsza zamozno$¢ moglaby uzasadnial przyznanie
wsparcia w formie cze$ci rownowazace] subwencji ogélnej, zgodnie z zasada

sprawiedliwo$ci spoleczne;.
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Przechodzac do uzasadnienia niezgodno$ci zakwestionowanej regulacji
z art. 167 ust. 1, 2 1 4 w zwiazku z art. 166 ust. 1 Konstﬁucji w zwiazku z art. 9
ust. 1, 2 1 5 EKSL, Wnioskodawcy wskazali, ze z naruszeniem zasady
adekwatnosci mamy do czynienia wtedy, gdy stosowanie zakwestionowanych
przepisOw prowadzi do sytuacji, w ktdérej caloksztatt zréodet dochodow —
przewidzianych przez prawo — dla jednostek samorzadu terytorialnego danego
szczebla — nie zapewnia tym jednostkom udzialu w dochodach publicznych
odpowiednio do przypadajacych im =zadad, a W szczegélno§ci nie
zagwarantowano im zachowania istotnej cze$ci dochoddéw wlasnych dla realizacji
zadan wiasnych. Wnioskodawcy podkreslaja, iz ustawodawca nie zabezpiecza
powiatow przed ryzykiem utraty mozliwosci finansowych do realizacji zadan
wlasnych, spowodowanej obowiazkiem przekazywania wplaty na czg§é
rodwnowazaca subwencji ogolnej dla powiatow.

Jako przyczyne tego stanu rzeczy Wnioskodawcy wskazuja, iz system
ustalania wysoko$ci wptat wyréwnawczych nie uwzglednia zmian w dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego bedacych skutkiem cyklicznych wahan
w gospodarce. Dochody podatkowe, bedace podstawa wyliczania wptat, sg oparte
na wysokosci udziatéw we wptywach z PIT 1 CIT sprzed dwoch lat (art. 22 ust. 3
i 4 ud.,j.s.t.). Jezeli nastepuje zmiana koniunktury gospodarczej, skutkuje to
podwdjnym obciazeniem powiatdw — z jednej strony, zahamowany zostaje wzrost
dochoddéw podatkowych, a z drugiej strony ro$nie wysokos¢ wplaty. Algorytm
stuzacy obliczaniu wysoko$ci wplaty nie jest bowiem w zaden sposdb sprzezony
z wysokoscig aktualnych dochoddéw powiatu.

Prowadzi to do wniosku, iz zaskarzony mechanizm wplat
wyréownawczych nie chroni powiatow przed nadmiernymi ubytkami i nie
gwarantuje im zachowania istotnej czesci dochoddw do realizacji wlasnych zadan

1 przez to jest niezgodny ze wskazanymi przepisami Konstytucji oraz EKSL.
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Odnoszac sie do kwestii formalnoprawnej, dotyczacej dopuszczalno$ci
wniosku Wnioskodawcéw, zauwazyé nalezy, iz, zgodnie z art. 191 ust. 3
Konstytucji, organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego moze wystapié
z wnioskiem w sprawach, o ktérych mowa w art. 188 Konstytucji do Trybunatu
Konstytucyjnego.

Na podstawie art. 191 ust. 2 Konstytucji wskazany organ moze wystapic¢
z wnioskiem, jezeli akt normatywny dotyczy spraw objetych jego zakresem
dziatania.

Uznanie, ze dana sprawa znajduje si¢ w obrgbie dziatania jednostki
samorzadu terytorialnego, wymaga ustalenia, ze jest to sprawa wyrazajaca interes
wspolny o charakterze publicznym. Wynika to migdzy innymi z wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 listopada 2001 r1,. sygn. akt K 28/00 (OTK
ZU nr 8/2001, poz. 263), w ktorym Trybunat stwierdzil, ze ,,w Swietle art. 191
ust. 1 pkt 4 oraz ust. 2 Konstytucji organy stanowiace jednostek samorzadu
terytorialnego maja prawo kierowania wnioskéw na podstawie legitymacji
o charakterze ograniczonym, a nie ogdélnym (por. Z. Czeszejko-Sochacki,
L. Garlicki, J. Trzcinski, Komentarz do ustawy o Trybunale Konstytucyjnym,
Warszawa 1999, s. 42). Postgpowanie przed Trybunalem w tym trybie
zdeterminowane jest interesem publicznym. Nie chodzi przy tym o to, by we
wniosku organy stanowiace jednostek samorzadu terytorialnego wskazywaty na
istnienie interesu prawnego po ich stronie, determinujacego granice prawa do
whniesienia tegoz wniosku, lecz o to by wykazatly, iz sprawa objeta zadaniem
wniosku jest zarazem sprawa objeta zakresem ich dziatania. Musi to by¢ zatem
po pierwsze sprawa, wyrazajaca interes wspélny, o charakterze publicznym,
a wiec sprawa, dotyczaca dobra wspodlnego, a nie indywidualnego. Po wtdre
sprawa ta musi dotyczy¢ badania zgodno$ci z Konstytucja przepisu prawnego
w rozumieniu art. 188 Konstytucji; a przez to takiego interesu ogélnego, ktdry sie
wiaze z konstytucyjnym tadem prawnym, bezpieczenstwem prawnym i innymi

zasadami 1 warto$ciami konstytucyjnymi wyrazanymi w procesie stanowienia
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przepisow. Po trzecie wreszcie musi to by¢ taka sprawa, ktéra pozwala utozsamic
cel wystapienia z wnioskiem z istotnymi cechami podmiotu, ktéremu taka
ograniczong legitymacje Konstytucja przyznaje. W badanym przypadku cel
whniesienia wniosku musi w jakiej§ mierze nawiazywac do istoty spraw objetych
zakresem dziatania samorzadu terytorialnego, w taki sposdb, by mozna byto
stwierdzié, iz nie jest to sprawa nadajaca sie tylko do badania na podstawie
wniosku, wniesionego przez podmioty posiadajace legitymacje ogdlna, lub inne
podmioty majace legitymacje ograniczona”.

Wnioskodawcy, na mocy uchwat Rad Powiatéw, wystapili do Trybunatu
Konstytucyjnego o stwierdzenie niezgodnosci przepiséw ustawy z dnia 13
listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego z Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej oraz Europejska Karta Samorzadu Lokalnego.
Zaskarzone przepisy dotycza systemu wptat wyroOwnawczych — zaréwno
w zakresie podmiotéw zobowigzanych do ich uiszczania, jak i podzialu
zgromadzonej kwoty pomiedzy powiatami.

Na Wnioskodawcach spoczywa obowiazek corocznego dokonywania
wplat do budzetu panstwa na poczet czesci réwnowazace] subwencji ogolnej dla
powiatow. Nadto Wnioskodawcy sa potencjalnym beneficjentem $rodkéw
pochodzacych z czeSci rownowazacej subwencji ogdlnej. Oznacza to, ze
zakwestionowane przepisy maja wplyw na ksztatt dochodow i wydatkdéw
Whnioskodawcow.

Nalezy powtorzy¢, ze Trybunat Konstytucyjny przyznawat juz
legitymacje do zlozenia wniosku jednostkom samorzadu terytorialnego
w sprawach o sygn. akt K 30/04, K 14/11 oraz K 13/11, ktére dotyczyty wptat
korekcyjno - wyréwnawczych.

Kolejna kwestia, ktéra wymaga rozstrzygniecia jest dopuszczalnosé
wydania wyroku. Jak wyzej wskazano, Trybunal Konstytucyjny badat juz
zgodno$¢ przepisdéw naktadajacych na jednostki samorzadu terytorialnego

obowiazek wptat wyréwnawczych.
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W sprawie o sygn. akt K 30/04 Trybunat Konstytucyjny orzekt
o zgodnosci przepisdbw u.dj.st. dotyczacych wplat do budzetu panstwa
Z przeznaczeniem na czeS8¢ regionalng subwencji ogolnej dla wojewddztw
z art. 165 ust. 2, art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji. Wyrok wydany zostal w dniu 25
lipca 2006 r., a wiec po niespetna 3 letnim okresie funkcjonowania systemu,
a przedstawione dane finansowe — ze wzgledu na zbyt krotki czas obowigzywania
regulacji — nie pozwalaly na obalenie konstytucyjnos$ci systemu. Obecnie
Whnioskodawcy przedstawili nowe dane finansowe, dotyczace tym razem
powiatow, za lata 2012 i 2013, a nadto wskazali, ze w chwili orzekania mozliwe
jest dysponowanie jeszcze nowszymi danymi z 2014 r.

W sprawie o sygn. akt K 14/11, Trybunat Konstytucyjny orzekt
0 zgodnosci przepiséw u.d.j.s.t. dotyczacych wptat dokonywanych przez miasta
na prawach powiatu w ramach cze$ci rownowazacej subwencji ogélnej z art. 2
w zwiazku z art. 167 ust. 1, 2 i 4 Konstytucji w zwiazku z art. Y ust. 1,21 5
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego oraz o tym, Zze przepisy te nie sg
niezgodne z art. 32 Konstytucji. Obecnie zakwestionowana zostata zgodno$é
przepiséw z tej samej grupy, ale inne sa wzorce kontroli, bowiem obecnie jest to
wywodzona z preambuty Konstytucji zasada solidarno$ci oraz wyrazona w art. 2
Konstytucji zasada sprawiedliwo$ci spotecznej, a uprzednio byta to klauzula
demokratycznego panstwa prawnego wyrazona w art. 2 Konstytucji i wynikajaca
z niej zasada proporcjonalno$ci. Réznica dotyczy rowniez tego, ze w sprawie
o0 sygn. akt K 14/11 art. 167 ust. 1, 2 1 4 Konstytucji byly wzorcami
»zwigzkowymi”, a w obecnie ztozonych wnioskach sg wzorcami podstawowymi.
Ponadto obecnie art. 166 ust. 1 Konstytucji jest wzorcem ,,zwiazkowym”,
a w powolanej sprawie o sygn. akt K 14/11 nie byl w ogéle przez Trybunal
Konstytucyjny rozpatrywany.

Zasadno$¢ zbadania konstytucyjno$ci zakwestionowanej regulacji wynika
tez z tego, 1z obecnie Wnioskodawcami sa powiaty ziemskie, ktérych wplaty

w ramach cze$ci rdwnowazace] subwencji ogoélnej obejmuja tylko poziom
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powiatowy, a sprawa o sygn. akt K 14/11 zostala zainicjowana przez miasta na
prawach powiatu, przy czym w odniesieniu do nich wplaty obejmujg priOm |
gminny oraz powiatowy.

Nalezy tez zauwazy¢, iz uzasadnienie wnioskOw w sprawie o sygn. akt
K 14/11 koncentrowalo sie na wykazaniu niekonstytucyjnosci przepisow
dotyczacych obowiazku dokonywania wplat przez gminy, a zarzuty dotyczace
powiatow zostaty uzasadnione na zasadzie odestania.

Zauwazyt to Trybunat Konstytucyjny, ktéry wskazat, iz wnioskodawcy,
zarzucajac niekonstytucyjnosé regulacji dotyczacej mechanizmu wyréwnywania
poziomu dochodéw powiatéw, postuzyli si¢ wspoOlng argumentacja, nie
przedstawiwszy dodatkowych racji, ktére  przemawialyby  za
niekonstytucyjnoscia tej grupy przepiséw. Trybunatl Konstytucyjny odwotat si¢
do ustalen dotyczacych mechanizmu wyréwnywania poziomego dochodow gmin
(wyrok w sprawie o sygn. akt K 14/11). W konsekwencji zarzuty odnoszace si¢
do art. 30 ust. 1 u.d.j.s.t. (wraz z przepisami zwigzkowymi) zostaly ocenione przez
Trybunal Konstytucyjny — zgodnie z zasada skargowosci — przez pryzmat
przedstawionej przez wnioskodawcow argumentacji dotyczacej wptat gminnych.
Tymczasem jak wskazal Trybunal Konstytucyjny w sprawie o sygn. akt K 13/11,
obowiazek wplat wyrdéwnawczych natozony na gminy ma inny (mniejszy) ,,ciezar
gatunkowy” w poréwnaniu do powiatdow i wojewddztw, co wynika z odmienne;j
struktury dochodéw wiasnych tych jednostek samorzadu, a takze odmiennego
sposobu obliczania wysokos$ci wptat wyréwnawczych.

Nalezy wskazaé tez, iz brak obalenia domniemania konstytucyjnosci
art. 30 ust. 1 u.d.j.s.t. wraz z przepisami zwigzkowymi w sprawie o sygn. akt
K 14/11 wynikal z tego, ze zarbwno Rada Miasta Stotecznego Warszawy, jak
i Rada Miasta Krakowa, nie wykazatly, ze dysproporcja pomiedzy zakresem
przypadajacych im zadan publicznych a ogdétem dochoddw jest na tyle oczywista,
ze uzasadnia twierdzenie o niekonstytucyjno$ci kwestionowanej regulacii

w stosunku do miast na prawach powiatu.
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Zwigzane jest to z tym, iz na budzety miast na prawach powiatu, a takimi

p(')'dmiotamlim Bylir WnioskokdaWchy W spraw'ie'K 14/'1“1, sktada SiQ czQéém;,igminna” o

oraz czgs¢ ,powiatowa”, przy czym ubytek w czesci ,,powiatowej”
(spowodowany obowiazkiem wplat wyréwnawczych) moze by¢ uzupehiony
dochodami w czgsci ,,gminnej”, a nadto jak wyzej wskazano, dochod w czesci
gminnej — ze wzgledu na sposéb obliczania wplat wyrdwnawczych — jest
W mniejszym stopniu nimi obcigzony.

Skutkuje to niemoznoscia odnoszenia wnioskdw plynacych z ustalen
poczynionych w sferze efektow funkcjonowania systemu wyroéwnawczego
w miastach na prawach powiatu do powiatdw ziemskich, a takimi sg
Whioskodawcy.

Dlatego pelma ocena konstytucyjnoSci wplat korekcyjno -
wyrownawczych powinna zosta¢ dokonana na podstawie danych dotyczacych

tylko powiatéw ziemskich, a dane te zostaty przedstawione we wnioskach.

Trybunal Konstytucyjny w kolejnej sprawie, o sygn. akt K 13/11, badat
zgodnos$¢ przepisdéw u.d.j.s.t. dotyczacych wptat wyréwnawczych dokonywanych
przez wojewddztwa na cze¢$¢ regionalng subwencji ogélnej z art. 167 ust. 112
w zwiazku z art. 166 ust. 1 Konstytucji. W wydanym w tej sprawie wyroku,
Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze przepisy art. 31 oraz 25 u.dj.s.t.
w zakresie, w jakim nie gwarantuja wojewddztwom zachowania istotnej czesci
dochodéw witasnych dla realizacji zadan whasnych, sa niezgodne z art. 167 ust. 1
12 w zwiazku z art. 166 ust. 1 Konstytucji. Stwierdzona niekonstytucyjnoéé
zakwestionowanych przepisdéw wytworzyta nowa okoliczno$¢, bowiem — ze
wzgledu na podobienstwo z mechanizmem na poziomie powiatoéw — wyrazony
wymog konstytucyjnego minimalnego standardu mechanizmu wyrdwnawczego
moze by¢ odnoszony rdwniez do wptat w ramach czesci rdwnowazacej subwencji

ogoblnej dla powiatow.
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Odnoszac sie do kwestii ponownej kontroli konstytucyjnej systemu wptat
”kc')reykcyj'nc') - Wyréwnawczych, nalezy stw16rd210, ze orzecznictwo Tfybunéhi
Konstytucyjnego nie wyklucza badania konstytucyjno$ci przepisow, ktore
weczesniej poddane byty kontroli zgodnoéci z Konstytucja [vide — wyrok z dnia 25
wrzesnia 2012 r., sygn. akt SK 28/10 (OTK ZU nr 8/A/2012, poz. 96)].

Ma to miejsce w szczegdlnosci, gdy wnioskodawca powotal nowe,
nieocenione wczedniej przez Trybunal Konstytucyjny wzorce kontroli (vide —
wyrok z dnia 27 marca 2007 r. o sygn. akt SK 3/05, OTK ZU nr 3/A/2007,
poz. 32).

We wnioskach wskazane zostalty nowe wzorce kontroli, ktérymi sg zasada
solidarno$ci oraz sprawiedliwo$ci spotecznej

Nalezy tez zauwazy¢, iz nawet jezeli doszto do czgSciowe] zbieznoSci
wzorcow kontroli z art. 167 Konstytucji, to brak jest podstaw do umorzenia
postgpowania ze wzgledu na obowiazujaca zasade ne bis in idem.

Jak bowiem stwierdzit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 12
wrzeénia 2006 r. sygn. akt SK 21/05 (OTK ZU nr 8/A/2006, poz. 103) ,,[tlo, ze
okre§lone przepisy stanowity juz przedmiot kontroli z okre§lonymi wzorcami, nie
wyklucza natomiast ponownego badania tych samych przepisow z tymi samymi
wzorcami, jezeli inicjator kontroli przedstawia nowe, niepowolywane wczesniej
argumenty, okolicznoéci lub dowody uzasadniajace prowadzenie postgpowania
i wydanie wyroku”.

Nalezy przyznaé, iz we wszystkich trzech sprawach badany byt
mechanizm wptat wyréwnawczych na poziomie wojewodzkim oraz miast na
prawach powiatu, jednak obecnie Wnioskodawcy powotali nowe argumenty
(minimalne konstytucyjne standardy mechanizmoéw wyréwnawczych z wyroku
o sygn. akt K 13/11) oraz nowsze dane ekonomiczne (z lat 2012 i 2013
z perspektywa danych z lat 2014), ktore uzasadniaja przeprowadzenie kontroli

konstytucyjno$ci zakwestionowanych przepisow.
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Istotne znaczenie ma rowniez postanowienie sygnalizacyjne o sygn. akt
S 1/13 Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry nie wykluczyt ponownej kontroli juz
badanych przepiséow i1 wyrazit poglad, iz ,,[s]elektywnos$é kryteridw, dwuletni
termin oraz brak mechanizmu korygujacego moze w przysztoéci doprowadzié do
naruszenia art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji. Postanowienie Trybunatu
Konstytucyjnego ma przyczynié¢ sie do zapobiezenia takiej sytuacji. Trybunal
zwraca uwage, ze Ww dotychczasowe] dzialalnoSci orzecznicze] takie
"prewencyjne" postanowienia byly wydawane. W razie braku reakcji
ustawodawcy byly tez nastgpniec wydawane wyroki stwierdzajace
niekonstytucyjnos$¢ przepiséw (np. zob. postanowienie TK z 2 marca 2004 r.,
sygn. S 1/04, OTK ZU nr 3/A/2004, poz. 24 oraz wyrok z 2 marca 2004 r., sygn.
SK 53/03, OTK ZU nr 3/A/2004, poz. 16)”.

Nalezy wskazaé, iz brak reakcji ustawodawcy w zwiazku z wydanym
postanowieniem sygnalizacyjnym oraz pogiebiajaca sig¢ dysfunkcja mechanizmu
wplat wyrdwnawczych, przy pogarszajacej si¢ sytuacji finansowe] jednostek
samorzadu terytorialnego, moze doprowadzi¢ do naruszenia wyrazonej w art. 167
ust. 1 1 4 Konstytucji zasady adekwatnosci, a to uzasadnia ponowna kontrole
zgodno$ci zakwestionowanej regulacji z Konstytucja.

Stanowisko to taczy sie z konieczno$cig badania instytucji wplat
wyréwnawczych nie tylko w okresie koniunktury gospodarczej, ale przede
wszystkim w czasie kryzysu powodujacego spadek wielkoSci dochodéw
podatkowych i mozliwoSci platniczych, gdy jednoczesnie powiaty zobowiazane
sa do wyzszych wptat obliczonych z okresu wzrostu dochodéw podatkowych,
w kontekscie braku mechanizmu ostrozno$ciowego, zabezpieczajacego powiaty

przed nadmiernym ubytkiem dochodéw w celu realizacji zadan wiasnych.

Jak wyzej wskazano, Wnioskodawcy kwestionuja zgodno$¢ przepiséw
u.dj.st. w zakresie ustalania powiatéw zobowigzanych do wplat oraz

beneficjentéw tych wplat z zasada solidarnos$ci, wyrazona w preambule
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Konstytucji, oraz zasada sprawiedliwosci spotecznej, wyrazona w art. 2
Konstytucji, a nadto z art. 167 ust. 1,214 w zwiazku z art. 166 ust. 1 Konstytucji
1w zwiazku z art. 9ust. 1, 215 EKSL.

Ustawodawca zasady obliczania wielko$ci wplat dokonywanych przez
powiaty na czes¢ rownowazaca subwencji ogdlnej uregulowat w art. 30 u.d.j.s.t.,
co wynika z tresci art. 23 ust. 1 u.d.j.s.t., ktéry stanowi, iz ,,[c]ze§¢ rOwnowazaca
subwencji ogdlnej dla powiatéw ustala si¢ w wysokoS$ci tacznej kwoty wplat
powiatow okre§lonych w art. 30”.

Ustawodawca przyjat w art. 30 ust. 1 u.dj.s.t., iz powiaty, w ktérych
wskaznik P jest wigkszy niz 110% wskaznika Pp, dokonuja wplat do budzetu
pafistwa, z przeznaczeniem na cze$¢ réwnowazaca subwencji ogolnej dla
powiatow.

Na podstawie art. 30 ust. 2 u.d.j.s.t. kwote rocznej wplaty oblicza si¢
mnozac liczbe mieszkancow powiatu przez kwote wynoszaca:

1) 80% nadwyzki wskaznika P ponad 110% wskaznika Pp — dla powiatow,
w ktorych wskaznik P jest nie wiekszy niz 120% wskaznika Pp;

2) 8% wskaznika Pp, powiekszong o 95% nadwyzki wskaznika P ponad 120%
wskaznika Pp — dla powiatdéw, w ktorych wskaznik P jest wigkszy niz 120% i nie
wiekszy niz 125% wskaznika Pp;

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

Z art. 22 ust. 4 u.d.j.s.t. wynika, ze wskaznik P oblicza si¢ dzielac kwote
dochodéw podatkowych powiatu, uzyskanych w roku poprzedzajacym rok
bazowy, przez liczbe mieszkancéw powiatu.

Natomiast zgodnie z art. 22 ust. 5 u.d.j.s.t. wskaznik Pp oblicza sig dzielac
sume dochoddéw podatkowych wszystkich powiatow, uzyskanych w roku

poprzedzajacym rok bazowy, przez liczbe mieszkaficoéw kraju.
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Na dochody podatkowe stanowiace podstawe obliczania wskaznikow
- P oraz Pp skladaja sie nie wszystkie dochody powiatu, a tylko dochody z tytutu
udzialu we wptywach z podatku dochodowego od 0séb fizycznych oraz udziatu
we wptywach z podatku dochodowego od 0s6b prawnych (art. 22 ust. 3 u.d.j.s.t.).

Podstawg¢ do wyliczenia wskaznikéw P oraz Pp stanowia dochody
wykazane za rok poprzedzajacy rok bazowy w sprawozdaniach finansowych
jednostek samorzadu terytorialnego, sktadanych na podstawie odpowiednich
przepisow (art. 32 ust. 1 u.d.j.s.t.).

Z powyzszych przepisbw wynika, 1z do wptat korekcyjno -
wyréwnawczych zobowigzane sa powiaty, ktore uzyskuja dochody podatkowe
wyzsze niz przecietne dochody podatkowe powiatéw w skali kraju. Ustawodawca
przewidzial odmienne sposoby obliczania wplat dla powiatéw, ktérych dochdd
podatkowy na mieszkarica wynosi 110 — 120%, 120 — 125% oraz powyzej 125%
sredniej krajowej, zobowiazujac powiaty odpowiednio do zaptaty 80%, 95% oraz
98% nadwyzki dochodow podatkowych.

Obliczenie wielkoéci wptat powiazane jest z dochodami podatkowymi
uzyskiwanymi 2 lata wczesdniej, co ma istotne znaczenie dla obcigzenia powiatow

przy spadku dochodéw podatkowych wystepujacych w czasie dokonywania
wptat.

Uzyskana z wplat od powiatdéw kwota dzielona jest pomigdzy nimi
wedlug nizej wskazanych kryteriow, ktore sa tez kwestionowane przez
Whnioskodawcow.

Na podstawie art. 23a. ust. 1 z kwoty czgsci rownowazacej subwencji
ogdlnej, o ktérej mowa w art. 23 ust. 1, wydziela si¢ kwoty w wysokosci:

1) 9% — rozdzielanej z uwzglednieniem wydatkéw na rodziny zastepcze,
wykonanych w roku poprzedzajacym rok bazowy, migdzy powiaty, ktére w roku
poprzedzajacym rok bazowy nie byly objete obowiazkiem dokonywania wplat,
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o ktorych mowa w art. 30, lub dla ktérych taka wptata byta ustalona w kwocie
nizsze od 10000007 U
2) 7% — rozdzielanej 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 miedzy powiaty, w ktérych dhugo$é drég powiatowych
w przeliczeniu na jednego mieszkanca powiatu jest wyzsza od $redniej dtugosci
drog powiatowych w kraju w przeliczeniu na jednego mieszkanca kraju;
4) 30% — rozdzielanej migdzy miasta na prawach powiatu, w zalezno$ci od
dhugosci drég wojewodzkich i krajowych znajdujacych si¢ w granicach miast na
prawach powiatu;
5) 24% — rozdzielanej miedzy powiaty, w ktdrych kwota planowanych dochodéw
powiatu na rok budzetowy jest nizsza od kwoty planowanych dochoddéw powiatu
w roku bazowym.

Szczegotowe zasady rozdziatu uzyskanych z wptat srodkéw na poczet
systemu korekcyjno - wyrdwnawczego zostaty uregulowane w art. 23a ust. 2 — 6
u.d,j.s.t.

Z powyzszych przepisow wynika, iz kryteria podzialu sumy otrzymane;j
z wplat korekcyjno — wyréwnawczych w wigkszoSci nie dotycza sytuacji
finansowej powiatow.

Nalezy podkresli¢, iz 60% sumy pochodzace] z wptat przeznaczona jest
dla powiatow (30%) oraz miast na prawach powiatéw (30%), w ktérych dugosé
drég powiatowych, wojewddzkich oraz krajowych w przeliczeniu na jednego
mieszkanca powiatu jest wyzsza od S$redniej dlugosci tych dréog w kraju
w przeliczeniu na jednego mieszkanca kraju.

Jest to kryterium powiazane z zadaniem otrzymanym w wyniku
decentralizacji panstwa, ale jest ono oderwane od sytuacji finansowej powiatow.

Kolejne 16% rozdzielanej sumy powiazane jest wydatkami na rodziny

zastepcze oraz brakiem powiatowego urzedu pracy.
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Tylko blisko 1/4 czeéci podziat kwoty uzyskane] w ramach wptat
korekcyjno — wyréwnawczych obejmuje powiaty, w ktrych kwota planowanych
dochodow powiatu na rok budzetowy jest nizsza od kwoty planowanych
dochod6éw powiatu w roku bazowym.

Trzeba podkreslic, iz tylko to kryterium powiazane jest z sytuacja
finansowa powiatéw beneficjentow systemu, a wilasciwie z planowanym
spadkiem dochodéw powiatu w roku budzetowym w poréwnaniu do roku
bazowego.

Nalezy zauwazy¢, iz kryterium uznania powiatu za beneficjenta nie jest
spdjne z kryterium ustalania powiatow zobowiazanych do wplat, poniewaz
z art. 22 ust. 3 w zw. z art. 30 u.d.j.s.t. dotyczacych obliczania wielkoéci wptat
wynika, ze brane sa pod uwage tylko dochody podatkowe powiatu (udziat w PIT
oraz CIT), a nie wszystkie dochody, jak ma to miejsce przy jednym z kryteridw

ustalania uprawnionych do otrzymania Srodkdw (art. 23a ust. 1 pkt 5 u.dj.s.t.).

Jak wyzej wspomniano wptaty korekcyjno — wyrownawcze byly juz
przedmiotem rozpoznania w postgpowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym.

W sprawie o sygn. akt K 30/04 Trybunat Konstytucyjny orzekt o ich
zgodnoSci z Konstytucja, stwierdzajac, iz nie zostalo obalone domniemanie
konstytucyjno$ci zaskarzonych przepisow, bowiem przedstawione dane
finansowe oraz stosunkowo krétki okres dziatania nowego systemu dochoddw —
od 1 stycznia 2004 r. — nie pozwala na taka ocene skutkéw jego funkcjonowania
w praktyce.

W sprawie o sygn. akt K 14/11, Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, iz
w ramach systemu korekcyjno — wyrownawczego dochodzi niekiedy do sytuacji,
w ktdrej na skutek dokonania wptat wyréwnawczych nie jest mozliwe wykonanie
zamierzonych celéw przez poszczegdlne samorzady. Nie doszlo jednak do
wykazania, 1z obowiazujacy mechanizm powoduje takie ograniczenie

samodzielnosci finansowej gmin czy powiatow, ktére uniemozliwialoby
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wykonanie powierzonych im zadan. Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, iz

ustawodawca ma praWo wyborurregﬁlaCj'ir, a granica jego swobody jest zasada

adekwatnosci, i skoro nie zostata ona naruszona, to nie jest mozliwe stwierdzenie
niekonstytucyjno$ci zaskarzonej regulacji.

Pomimo orzeczenia konstytucyjnos$ci zakwestionowanych rozwigzan,
Trybunat Konstytucyjny, w wydanym do tej sprawy postanowieniu
sygnalizacyjnym o sygn. akt S 1/13, wskazat na mankamenty regulacji dotyczace;j
wptlat korekcyjno — wyréwnawczych, do ktérych zaliczyt wybiorczosé kryteriow
ustalania podmiotéw zobowigzanych do wptat oraz beneficjentéw systemu oraz
wielko§¢ wplat obliczona na podstawie danych sprzed dwodch lat bez
wprowadzenia mechanizmu korygujacego uwzgledniajacego fakt, zZe
w momencie wplat sytuacja jednostki samorzadu terytorialnego moze ulec
diametralnej zmianie, i stwierdzil, iz te wady przy braku reakcji ustawodawcy
moga doprowadzi¢ do naruszenia art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji.

W niniejszej sprawie najistotniejsze znaczenie ma jednak wyrok
Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie o sygn. akt K 13/11, w ktérym Trybunat
Konstytucyjny badat zgodno$¢ z Konstytucja instytucji wptat korekcyjno —
wyréwnawczych uiszczanych przez wojewoddztwa., W sprawie tej Trybunat
Konstytucyjny wprawdzie zastrzegl, iz oceny przez niego dokonane nie
przekladaja si¢ na inne jednostki samorzadu terytorialnego, ale po raz pierwszy
stwierdzit niekonstytucyjno$¢ mechanizmu wptat korekcyjno — wyréwnawczych
1 wskazat minimalne standardy tego mechanizmu, ktére nalezy odnosic¢ takze do
powiatow.

W obu przypadkach wptaty obliczane sa tylko na poziomie jednej
jednostki samorzadu terytorialnego, a nadto na podstawie udzialu w podatku
dochodowym od 0s6b fizycznych (PIT) oraz w podatku dochodowym od osob
prawnych (CIT).

W wyroku tym po raz pierwszy Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze

jezeli mechanizm wyréownywania poziomego dochodéw na okreSlonym
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szczeblu samorzadu terytorialnego doprowadzitby w jakiejkolwiek jednostce tego
s_aﬁlorzé;dﬁ' do naruézénia Zaséidy samodzielnosci lub adekwatnosci, néie%al‘obﬁy
caly system oceni¢ jako niezgodny z tymi zasadami” (op. cit.).

Trybunat Konstytucyjny w sprawie tej uznal, ze kluczowe znaczenie dla
oceny mechanizmu wyrdwnania poziomego ma to, ze w strukturze dochodow
wilasnych samorzadu dominujacym zrodtem sg udziaty we wptywach z podatku
CIT i PIT (w przypadku wojewddztw jest to ok. 80%). W wyniku dekoniunktury
dochodzi do spadku dochodéw podatkowych bedacych podstawa wyliczenia
wplat, przy jednoczesnym wzroScie wptat obliczonych na podstawie danych
sprzed 2 lat. Historyczno$¢ danych nie ma znaczenia przy wzroscie
gospodarczym, ale przy spadku dochodéw podatkowych stanowi podwojne
obciazenie dla jednostek samorzadu terytorialnego, poniewaz po pierwsze,
okresla wysokos$¢ wptaty do poziomu nadwyzki dochoddéw podatkowych z okresu
wzrostu, a po drugie dokonywanie wptat w 12 rownych ratach miesigcznych
nastepuje w czasie spadku dochodéw podatkowych.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, ustawodawca winien uwzglednicé
wystepujace w gospodarce fazy wzrostu i spowolnienia gospodarczego, z ktdrymi
powiazane s3 wysokoSci uzyskiwanych dochodéw podatkowych, bedacych
podstawa do obliczania wielko$ci wptat.

Brak jakiejkolwiek regulacji zabezpieczajace] samorzad przed
nadmiernym ubytkiem dochodéw wilasnych w okresie zmian gospodarczych,
ktére uwzglednialyby rzeczywista sytuacj¢ finansowa jednostek samorzadu
terytorialnego w czasie wptat korekcyjno — wyréwnawczych zostat uznany przez
Trybunat Konstytucyjny za niezgodny z art. 167 ust. 1 1 2 Konstytucji.

Trybunat Konstytucyjny wskazat, ze ,,mechanizmy wyréwnawcze, choé
spetniaja swoja pozytywna solidarno$ciowa role miedzy JST, jako instytucje
stanowiace wyjatek od systemu dochoddw uksztaltowanego w Konstytucji nie
moga prowadzié do jego wypaczenia. Nie moga pozbawia¢ dochodéw wlasnych

podstawowego i stymulacyjnego znaczenia. Mechanizm ten, w swoim zatozeniu
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korekcyjno — wyrdwnawczy, ze swej natury prowadzi¢ powinien do
| Wyréwriywania dochodéw JST w gore, ponad'pnoziom przéciqtnycih dochodéw
wojewodztw w kraju. Sytuacja, w ktorej prowadzi do spadku tychze dochodow
ponizej przecigtnych dochoddéw (w odniesieniu do wojewodztw bedacych
platnikami tego systemu), jest sprzeczna z wartoSciami konstytucyjnymi, ktdre
stanowia uzasadnienie jego istnienia, tj. zasada solidarnosci i zasada dobra
wspolnego” (op. cit.).

Trybunal Konstytucyjny wskazal, iz ustawodawca okreslit, ze do wplat
zobowiazane s3 te wojewddztwa, ktore uzyskuja ponad 170% przecigtnych
dochodéw podatkowych, przy czym nie okreslit gdrnej granicy tych wplat, co
przy duzych wahaniach koniunkturalnych, opieraniu si¢ na danych sprzed 2 lat,
braku bariery ostroznoSciowej moze poglebiaé dysfunkcyjno$é¢ systemu
i doprowadzi¢ — w skrajnej sytuacji — do obciazenia wplatami wyzszymi niz
dochody whasne realizowane w danym roku budzetowym.

Trybunal Konstytucyjny zauwazyt, iz sam ustawodawca, dostrzegajac
wadliwos¢ systemu wplat korekcyjno — wyréwnawczych uchwalit w 2011 r.
epizodyczna regulacje, w ktérej zmniejszona zostata wysokos¢ wptat do 39%
wysokoéci dochoddw podatkowych.

Trybunal Konstytucyjny stwierdzit, iz art. 31 u.d.j.s.t., bedacy podstawa
mechanizmu wptat korekcyjno — wyré6wnawczych, w zakresie, w jakim nie
gwarantuje wojewodztwom zachowania istotnej czgSci dochodéw wiasnych dla
realizacji zadan wtasnych, narusza art. 167 ust. 112 w zwiazku z art. 166 ust. 1
Konstytucji.

Kolejna wada systemu — wskazana w tym wyroku — wynika z braku
jednolitych kryteriow przy ustalaniu samorzadéw zobowiazanych do wptat
korekcyjno — wyréwnawczych oraz uprawnionych do ich otrzymania.

System ten jest konstytucyjnie uzasadniony tylko wtedy gdy realizuje
zasade sprawiedliwo$ci, a wigc prowadzi do wyrdwnania systemowych

niedoborow dochoddéw wilasnych samorzadéw ubozszych przez samorzady



24

bogatsze. Jak stwierdzit Trybunat Konstytucyjny, ,,[w] obecnym ksztalcie
| normatywnymw}:d}ug innych kryterlow ustanawia sie 's’amor'ziétdy)ﬁéjgbwgatsze‘ ”
(art. 31 ust. 1 ustawy o dochodach — kryterium dochodéw podatkowych),
a wedlug innych ustala sie beneficjentéw wptat, ktdérymi powinny by¢ samorzady
biedniejsze (kryteria okre$lone w art. 25 ustawy o dochodach). Brak w tym
zakresie symetrii. Wydaje si¢ zatem stuszne stwierdzenie, ze oba te mechanizmy,
tj. system wptat i wyptat wyréwnawczych, funkcjonuja niezaleznie od siebie,
chociaz dzialaja na tej samej materii dochodéw JST” (op. cit.).

Trybunat stwierdzit tez, ze aby wtasciwie realizowaé zasade solidarnosci
polegajaca na wspieraniu biedniejszych samorzadéw przez bogatsze nalezy
wuksztalttowaé jednolite kryteria, biorac pod uwage zardéwno pelen katalog
dochoddw, jak i potrzeby wydatkowe rozniacych si¢ pod wieloma wzgledami
JST, aby w sposéb jak najbardziej obiektywny 1 petny odzwierciedli¢ potencjat
dochodowy i ekonomiczny jednostek samorzadu terytorialnego” (op. cit.).

Brak uwzglednienia wszystkich dochodéw, spdjnosci z wydatkami, ktore
réwniez maja wybidrczy charakter, prowadzi do btednego kota finansowego,
w ktérym placacy sa rowniez beneficjentami wptat, a nadto $rodki rzekomo
wyrownawcze otrzymuja samorzady ,,niekonieczne ubozsze”. Taka regulacja nie
moze byé uznana za Konstytucyjnie uzasadniona potrzeba horyzontalnego
wyrownania dochodéw wtasnych samorzadom ubozszym.

W konsekwencji, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze brak nawiazania
w art. 31 ust. 1 u.dj.s.t. oraz art. 25 u.d,j.s.t. do pelnej sytuacji finansowej
wojewddztw zardwno po stronie dochodowej, jak 1 potrzeb wydatkowych,
uzasadnia stwierdzenie niekonstytucyjnosci tych przepisoéw z art. 167 ust. 11 2
w zwiazku z art. 166 ust. 1 Konstytucji, bowiem narusza wymog zmniejszenia
dochodéw wiasnych bogatszych samorzaddéw wylacznie w niezbednym zakresie.

W wyroku tym Trybunat Konstytucyjny posrednio odnidst sig do zasady
solidarno$ci, ktora jako wzorzec konstytucyjnej kontroli wskazana zostata przez

WnioskodawcoOw w niniejszej sprawie.
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Zasada ta, ustanowiona w preambule Konstytucji jako solidarnosé
z innymi, w ogélnym ujeciu oznacza pomoc udzielang tym, ktérzy nie sa w stanie
realizowal wilasnych praw 1 potrzeb (vide: B. Banaszak, Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej, Komentarz, 2. wydanie, Wydawnictwo C.H. Beck,
Warszawa 2012 1., s. 10).

Zasada solidarno$ci zaklada, ze ciezary zwiazane z konieczno$cia
przezwycigzenia okre§lonego problemu spotecznego powinny byé roztozone
rownomiernie 1 uwzgledniaé interesy wszystkich zainteresowanych w rownym
stopniu, co wynika miedzy innymi z wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia
24 kwietnia 2007 r., sygn. akt SK 49/05 (OTK ZU nr 4/A/2007, poz. 39).

Prawidtowa realizacja zasady solidarnoéci w systemie wptat korekcyjno —
wyrdwnawczych powinna opiera¢ si¢ na obiektywnej identyfikacji podmiotow,
ktére sa w stanie partycypowa w rozwigzaniu danego problemu spotecznego,
a takze podmiotow, ktore potrzebuja wsparcia. Niedopuszczalne jest, aby
~pomagajacy” na skutek realizacji swojego obowiazku znajdowat sie w sytuacji .
gorszej od tego, kto jest beneficjentem dziatan realizowanych w ramach zasady
solidarnos$ci z innymi.

W powotanym wyroku o sygn. akt K 13/11, dotyczacym wptat korekcyjno
— wyrownawczych wojewoddztw, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, iz
naruszenie tej zasady nastepuje, gdy mechanizm prowadzi do spadku dochodow
ptatnikdw systemu ponizej przecietnych dochoddw.

Whioskodawcy, opierajac sie na powyzszej argumentacji, przedstawili
dane ekonomiczne, ktore potwierdzaja sprzeczno$é mechanizmu wplat z zasada
solidarnoSci.

Whnioskodawcy podali przyktad powiatu piaseczynskiego, ktéry w 2012 r.
—~ w Swietle ustawowych kryteridéw — byt , najbogatszym” powiatem. Wskaznik
P (§rednich dochodéw podatkowych powiatu) wynosit 410,65. Ogdtem dochody
tego powiatu (przed wptata) wynosity 992,98 zt na mieszkanca, a wiec
przekraczaty $redni dochdéd wszystkich powiatéw ziemskich przed wplata,
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wynoszacy 867,67 zt na mieszkanca. Po dokonaniu wptaty dochody powiatu

piaseczynskiego spadty do poziomu 774,16 zt na mieszkatica, a wigc znacznie

ponizej przecigtnego poziomu dochodéw w skali kraju, ktdry wynosit 861,64 zt.

Inny wskazany przez Wnioskodawcéw przyktad dotyczy powiatu
warszawskiego zachodniego, ktory w 2012 r. kwalifikowany byt przez ustawe
jako jeden z ,,najbogatszych”. Jego ogdlny dochéd przed wptata wynosit 1021,73
zt na mieszkanca, a po dokonaniu wptaty spadt do poziomu 859,13 zlt na
mieszkanca, a wiec ponizej $redniej krajowe;.

Whioskodawcy wskazuja na analogiczng sytuacje w 2013 r., kiedy to
najbogatszym — wedhug kryteriow ustawowych — byl takze powiat piaseczynski,
ktoérego wskazniku P wynosit 421,36, a dochdd ogdtem 1030,37 zt na mieszkanca.
Po dokonaniu wptaty dochdéd powiatu spadt do wysokosci 811,97 zt na
mieszkanca, a wiec ponizej Sredniej krajowej, ktéra w 2013 r. wynosita 886,96 zt
na mieszkanca.

Podobna sytuacja byta w powiecie warszawskim zachodnim w 2013 r.,
ktérego dochdd przed dokonaniem wptat wynosit 1038,04 zt na mieszkanca, a po
dokonaniu wplaty spadt do kwoty 882,56 zl na mieszkanca, czyli ponizej
przecietnego poziomu dochoddéw powiatéw ziemskich w skali kraju.

Z danych tych wynika, ze po dokonaniu wptat korekcyjno -
wyréwnawczych przez powiaty uznane wedhig kryteridw ustawowych za
najbogatsze, nastepowat spadek ich dochodéw do poziomu ponizej przecigtnych
dochoddéw powiatéw w skali kraju.

Zgodnie z pogladem zaprezentowanym przez Trybunat Konstytucyjny
w sprawie o sygn. akt K 13/11, iz system wptat korekcyjno — wyréwnawczych nie
moze doprowadzi¢ do spadku dochodéw ponizej przecigtnych w skali kraju,
nalezy stwierdzié, iz spadek taki wiaze sie z naruszeniem zasady solidarnoSci.

Whioskodawcy wskazuja na jeszcze silnigjszy niekorzystny skutek
zakwestionowanego mechanizmu, ktéry prowadzi do tego, 1z platnikiem netto

wplat wyréwnawczych sg powiaty ziemskie, ktérych dochdd ogdtem — jeszcze
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przed dokonaniem wptat — znajduje si¢ na poziomie nizszym niZz przecigtny
w skali krajh 7[”p%atnikiem netto wplat jest powiéﬁ:; W kftére'gb'przypadkuWWp%at‘a |
przewyzszyla otrzymang cze$¢ réwnowazaca” — przypis wlasny na podstawie
objasnienia ze strony 15 wniosku].

Whnioskodawcy podnosza, ze w 2012 r. przecigtny poziom dochoddéw
ogdtem powiatow ziemskich w skali kraju (przed dokonaniem wptaty) wyniost
867,67 zt na mieszkanca, natomiast — na podstawie kryteriow ustawowych — do
wplat zobowigzane byly powiaty, ktérych dochdéd ogélem na mieszkanca
wynosil: pruszkowski (734,43 zt), grodziski (806,18 zt), legionowski (728,24 z1),
poznanski (619,61 zt), otwocki (865,22 zt), mikotowski (814,24 zt), wotominski
(664,13 zt).

Dalej Wnioskodawcy dowodza, ze podobna sytuacja byta w 2013 r., kiedy
to $redni ogdlny dochdd powiatdw ziemskich na mieszkanca przed dokonaniem
wplaty wynosit 893,08 71, a do wptat korekcyjno — wyréwnawczych zobowiazane
zostaty powiaty, ktérych dochdd ogdtem na mieszkanca wynosit: pruszkowski
(820,91 zt), grodziski (868,23 zt), lubinski (790,86 zt), legionowski (773,79 zt),
poznanski (606,42 zI), mikotowski (841,90 zl), wolominski (682,68 zt),
wroctawski (714,72 zt), pszczynski (832,77 z1), bedzinski (695,11 z1).

Dane te wskazuja rowniez na to, iz wprowadzony system doprowadza do
tego, iz ptatnicy netto jeszcze przed dokonaniem wptaty maja dochdd ogdtem na
poziomie nizszym niz przecietny. System ten doprowadza do efektu ,,btednego
kota”, w ktorym zobowiazany jest jednoczes$nie beneficjentem systemu, przy
czym W nastgpstwie jego zastosowania powiaty jedynie traca, a ich dochody

ogbtem jeszcze bardziej spadaja ponizej przecietnych w skali kraju.

Kolejnym wzorcem kontroli kbnsty‘rucyj nej wskazanym przez
Whnioskodawcow jest zasada sprawiedliwoSci spoteczne;.
Zgodnie z art. 2 Konstytucji ,,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym

panstwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci spoteczne]”.
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Najogolniej rzecz ujmujac, sprawiedliwos¢ spolteczna oznacza powinno$é
~ okre$lonych dziatan wzgledem innych podmiotéw z punktu widzenia réwnosci,
zakladajac réwnowage w stosunkach spotecznych i1 powstrzymanie si¢ od
kreowania niesprawiedliwych, niepopartych obiektywnymi wymogami
1 kryteriami przywilejow dla wybranych grup obywateli [vide — wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 21 marca 2001 r., sygn. akt K. 24/00 (OTK ZU nr 3/2001,
poz. 51)].

Trybunat Konstytucyjny taczy ,pojecie sprawiedliwo$ci z pojeciem
réwnosci stwierdzajac, ze >> jezeli w podziale dobr 1 zwigzanym z tym podziale
ludzi wystepuja niesprawiedliwe rdznice, wowczas rdznice te uwazane sg za
nier6wnos¢ <<” [vide — wyrok z dnia 22 sierpnia 1990 r. sygn. akt K. 7/90 (OTK
nr 1/1990, poz. 5)].

Nalezy wskazaé, ze zasada sprawiedliwosci spotecznej obejmuje rowniez
regulacje dotyczace stosunkdéw miedzy wspolnotami tworzonymi przez ludzi,
w tym wspdlnotami lokalnymi [vide — wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
14 listopada 2000 r., sygn. akt K. 7/00 (OTK ZU nr 7/2000, poz. 259)].

Trybunat Konstytucyjny w jednym ze swoich wyrokéw stwierdzit, iz
w ramach tych relacji nie powinno dochodzi¢ do niesprawiedliwego réznicowania
mieszkancdéw poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego [vide — wyrok
z dnia 7 czerwca 2001 r., sygn. akt K. 20/00 (OTK ZU nr 5/2001, poz. 119)].

Whioskodawcy, powotujac sie na wyrok w sprawie K 13/11, stwierdzili,
ze z naruszeniem zasady sprawiedliwo$ci spolecznej bedziemy mieli do
czynienia, jezeli ustawa nakladataby obowiazek dokonywania wptat przez
powiaty o dochodach ogétem nizszych niz przecigtne, nier6wno traktuje tozsame
lub podobne powiaty, a jednakowe odmiennie oraz jezeli ustawa pozwalataby na
przekazanie $rodkéw pochodzacych z wplat samorzadom niekoniecznie

ubozszym.
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Jako przyktad, Wnioskodawcy wskazali powiat pruszkowski, ktéry
w2012 r. wskaznik P (§rednich dochodéw podatkowych) miat na poziomie
355,02 zt co — przy postuzeniu sie kryterium ustawowym — plasowato go na
drugiej pozycji w kraju pod wzgledem ,,bogactwa”, podczas gdy w rzeczywisto$ci
dochody ogdtem powiatu pruszkowskiego (przed wptlata) wynosity w 2012 r.
734,43 zt na mieszkanca — przy $redniej krajowej w wysokosci 867,67 zt.

Oznacza to, ze do wptlaty korekcyjno — wyrdwnawczej zostal
zobowiazany powiat, ktérego dochod ogdtem, jeszeze przed dokonaniem wptaty,
byl ponizej S$redniej krajowej, a to zgodnie z pogladem Trybunatu
Konstytucyjnego oznacza, ze zakwestionowane przepisy sa sprzeczne z zasada
sprawiedliwosci spoleczne;j.

Whnioskodawcy podali réwniez, ze 262 powiaty ziemskie (na 314) — w tym
powiaty, ktore staty sie nastepnie beneficjentami mechanizmu wyrdéwnawczego,
zasilanego przez powiat pruszkowski — osiagnely wyzszy ogdlny dochdd na
mieszkanca niz ten powiat.

Whnioskodawcy podkreélili, ze biorac pod uwage rzeczywisty poziom
dochodow powiatu pruszkowskiego, nalezaloby go wuznaé za jeden
z najbiedniejszych powiatéw w Polsce, a pomimo to zostat on zobowiazany do
wptat.

Whnioskodawcy podniesli, ze identyczna sytuacja byla w przypadku
innych powiatow — platnikdéw, zajmujacych nastepujace miejsca w kraju pod
wzgledem dochodéw ogdtem na mieszkanca przed dokonaniem wplaty:
grodziskiego (226 miejsce), legionowskiego (266 miegjsce), poznanskiego (295
miejsce), otwockiego (187 miejsce), mikotowskiego (222 miejsce),
wotominskiego (285 migjsce).

Whioskodawcy zwrdcili uwage, ze stan rzeczy nie zmienit sie w 2013 r.,
kiedy to ptatnikiem w ramach mechanizmu wyréwnawczego stalo sie 19
powiatow ziemskich, w tym powiat poznanski, ktérego dochod ogdtem na

mieszkanca (przed wptata) wyniost 602,42 zt — przy $redniej krajowej 893,08 zt.
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Przy takim dochodzie ogbtem powiat poznanski zajmowat 297 miejsce na
314 w kraju, co wskazuje, Ze nalezat do najbiedniejszych powiatow w Polsce.

Z wniosku wynika, ze to samo odnosi si¢ do niektérych innych ptatnikdéw
w 2013 r. tj. powiatéw: pruszkowskiego (235 miejsce), grodziskiego (197
miejsce), lubinskiego (251 miejsce), legionowskiego (260 miejsce),
mikolowskiego (215 miejsce), wolominskiego (288 miejsce), wroclawskiego
(279 miejsce), pszczynskiego (224 miegjsce), deziﬁskjego (285 miejsce).

Przedstawione dane wskazuja, iz ptatnikami systemu sa powiaty, ktére nie
naleza do najbogatszych, a wrecz przeciwnie — jezeli chodzi o ich dochody
ogdtem — to nalezatoby te powiaty zaliczy¢ do biedniejszych, a pomimo to sa
zobowiazane do uiszczania wptat korekcyjno — wyréwnawczych.

Dalej Wnioskodawcy podnosza, ze w 2013 r. w obiektywnie najlepszej
sytuacji finansowej byl powiat glogowski z dochodem ogdtem wynoszacym
(przed wptlata) 1130,46 zi. Jednak 45 powiatdw ziemskich (np. lidzbarski,
cztuchowski, przysuski, wegorzewski, bieszczadzki, opatowski, gotdapski,
wlodawski, mysliborski) osiagneto wyzszy dochdd ogdtem niz powiat glogowski,
a zaden z nich nie byt ptatnikiem netto systemu korekcyjno — wyréwnawczego.

Wnioskodawcy wskazuja rowniez, ze stosowanie zaskarzonego systemu
doprowadza do sytuacji, w ktérej powiaty znajdujace si¢ w tej samej sytuacji
finansowej traktowane sa w sposob diametralnie odmienny.

Przyktadem sa powiaty radziejowski, kotobrzeski oraz glogowski, ktére
osiagnety w 2013 r. taki sam dochod ogdtem tj. okoto 1130 zt na mieszkanca, ale
tylko powiat glogowski byt platnikiem netto. Réwniez powiat piaseczynski,
z dochodem ogdtem w wysokosci okoto 1030 zl na mieszkanca, byt w 2013 r.
platnikiem netto, podczas gdy powiaty makowski i jasielski, ktére osiagnety
identyczny dochdd, nie byly ptatnikami.

Wadliwos¢ kryteriow shuzacych ustalaniu powiatdéw zobowigzanych do

wplat w ramach systemu wyréwnawczego prowadzi roéwniez do tego, ze powiaty
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o zblizonych do siebie dochodach ogétem dokonuja wptat w réznych
wysokoboiach, T

Jako przyktady z 2013 r. zostaly podane powiaty polkowicki i otwocki,
w ktérych poziom dochodéw ogdtem na mieszkanca (przed wplata) osiagnat
odpowiednio 934,46 zt oraz 933,93 zi, a wptlaty tych powiatdéw wyniosty
odpowiednio 147,26 zt oraz 38,02 zt na mieszkanca.

Inny przyktad wskazany przez Wnioskodawcdw to powiaty piaseczynski
oraz warszawski zachodni, ktore osiaggnety dochody w wysokosci, odpowiednio,
1030,37 zt oraz 1038, 04 zt na mieszkanca, a wptaty tych powiatéw wyniosty,
odpowiednio, 218,4 zt oraz 155,58 zt na mieszkanca.

Zdaniem Wnioskodawcow, zaskarzone przepisy doprowadzaja rowniez
do tego, ze do uiszczenia wptat w jednakowej wysoko$ci zobowiazane sa powiaty
znajdujace si¢ w odmiennej sytuacji finansowe;j.

Przyktadem sa powiaty otwocki i mikotowski, ktére w 2013 r. przekazaty
tytutem wptat odpowiednio 38,02 zt i 38,18 zt na mieszkanca, przy czym powiat
otwocki z dochodem ogdtem (przed dokonaniem wptaty) wynoszacym 933,93 zt
na mieszkanca (przy Sredniej krajowej 893,08 zt) znajdowat si¢ we wzglednie
dobrej w sytuacji finansowej, ale powiat mikotowski z dochodem wynoszacym
841,90 zt na mieszkanca — nalezat w tym czasie — do najbiedniejszych w skali
kraju, bowiem zajmowat dopiero 215 miejsce na 314 powiatow ziemskich.

Taki skutek dziatania zaskarzonych przepisow u.d.j.s.t. wynika z tego, iz
ustawowe kryteria pozwalajace na zidentyfikowanie powiatdw, ktore powinny
dokonywaé wptat, maja charakter wybidrczy, ktory nie obejmuje wszystkich
dochodéw powiatow, a tylko dochody podatkowe i przez to tworza falszywy
obraz ich sytuacji finansowej. Skutkiem tego zobowiazanymi do wplat sa
powiaty, ktore w rzeczywisto$ci nie naleza do najbogatszych w skali kraju.

Powyzsze przyktady Swiadcza o tym, iz ustawodawca nie roztozy?
rébwnomiernie i w sposoéb sprawiedliwy ciezaréw wynikajacych z potrzeby

wyréwnania dochodow jednostek samorzadu terytorialnego.
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K.olejny‘r'ﬁ‘ 7 ’arglii_ﬁentem,' tym razem wystqpujqcym po  stronie
beneficjentéw, §wiadczacym o niezgodnoSci zaskarzonej regulacji z zasada
sprawiedliwo$ci spotecznej, jest to, ze beneficjentami netto mechanizmu
wyrownawczego sa powiaty, ktore nie mozna zaliczy¢é do obiektywnie
,biedniejszych”.

W szczegdlnosei nie sg to powiaty biedniejsze od powiatdw bedacych
ptatnikami netto.

Znaczna cze$¢ powiatdw platnikdw zajmuje w rzeczywistosci bardzo
niskie pozycje w kraju pod wzgledem ogétu dochoddéw. W efekcie, powiaty takie
dofinansowuja dziatalno§¢ powiatow znacznie bogatszych od siebie.

Whioskodawcy podali, iz w 2013 r. 45 najbogatszych powiatéw w kraju
nie byto ptatnikami netto wptat wyréwnawczych, lecz beneficjentami systemu
korekcyjno — wyréwnawczego.

Z przedstawionych przez Wnioskodawcéw danych wynika, iz skutek
zastosowanych przepiséw jest taki, ze wplaty wyrdwnawcze sa pobierane od
powiatow ,,biedniejszych” w skali kraju, a z wptat korzystaja powiaty znajdujace
sie¢ w znacznie lepszej sytuacji finansowej od ptatnikow.

Najbogatszym ptatnikiem byt powiat, ktéry zajmowat dopiero 46 miejsce
w skali kraju pod wzgledem wielkosci dochodu ogdtem na mieszkanca.

Nalezy uznaé, ze tak uksztaltowany po stronie beneficjentow system
wptat korekcyjno — wyrdwnawczych uwzglednia takie kryteria jak: dhugos$¢ drog
na terenie powiatu, istnienie powiatowego urzedu pracy, wydatki na rodziny
zastepcze, a nie poziom dochodu, ktéry zgodnie z zasada sprawiedliwosci

spotecznej uzasadniataby pomoc przez powiaty bogatsze.

Przechodzac do wzorca kontroli konstytucyjnej, jakim jest art. 167 ust. 1
Konstytucji, ktéry stanowi, iz ,,[j]ednostkom samorzadu terytorialnego zapewnia

sie udziat w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan”,
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nalezy wskazaé, iz w art. 167 ust. 1 Konstytucji zawarta zostala zasada
‘a»dékrWeitridéicir, zgodhiéww Nkféra‘ jedr’lorstkorr;i» samorzadu wterﬁbrﬂiefllﬁégo
zagwarantowany zostal odpowiedni (adekwatny) do przypadajacych im zadah
udziat w dochodach publicznych.

Zasada ta pelni funkcje gwarancyjna, zabezpieczajaca jednostki
samorzadu terytorialnego przed nadmierng ingerencja ustawodawcy i przez to jest
jedna z gwarancji decentralizacji i samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego.

Z zasady tej wynikaja dwa — majace kluczowe znaczenie — zobowiazania.
Po pierwsze, ustawodawca jest zobowigzany ustaleniem podziatu dochodéw
publicznych jednostek samorzadu terytorialnego na takim poziomie, aby mozliwe
byto finansowanie zadan tych jednostek.

Po drugie, przyjecie przez ustrojodawce zasady adekwatno$ci stanowi
normatywng podstawe do wystapienia z roszczeniem wobec panstwa, gdy
przekazanie dochoddw publicznych nie odbylo si¢ w wysoko$ci odpowiedniej do
zadan.

Nalezy podkreslié, iz zasada adekwatno$ci winna by¢ interpretowana nie
tylko w aspekcie odpowiedniej wydajnosci finansowej samorzadoéw, ale rowniez -
adekwatnosci konstrukcji prawnych okre§lajacych zrodta finansowania w relacji
do rodzajow zadan.

Whnioskodawcy jako wzorzec kontroli wskazali nadto art. 167 ust. 2
Konstytucji, ktory stanowi, iz ,,[dJochodami jednostek samorzadu terytorialnego
sa ich dochody wlasne oraz subwencje ogdine i dotacje celowe z budzetu
panstwa”.

Przepis ten ustala jednolita struktur¢ dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego. W jej sktad wchodza stawiane na réwni dochody wiasne,
subwencje ogolne i dotacje celowe z budzetu panstwa.

Zgodnie z kolejnym wzorcem kontroli konstytucyjnej, ktérym jest art. 167

ust. 4 Konstytucji, ,[z]miany w zakresie zadan i1 kompetencji jednostek
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samorzadu terytorialnego nastepuja wraz z odpowiednimi zmianami w podziale
“dochodéw publioznye. S

Wskazane wyzej wzorce Kkontroli konstytucyjnej =zostaly przez
Wnioskodawcdw potaczone z wzorcem kontroli wynikajacym z art. 166 ust. 1
Konstytucji.

Zgodnie z tym przepisem, ,,[z]adania publiczne shizace zaspokajaniu
potrzeb wspdlnoty samorzadowej sa wykonywane przez jednostki samorzadu
terytorialnego jako zadania wlasne”.

W przepisie tym ustrojodawca definiuje zadania wlasne jako zadania
publiczne shuzace potrzebom wspolnoty samorzadowe;.

Przyjmuje sie, ze ,,[z]adania te maja mie¢ wymiar lokalny, okreslony
granicami i stopniem samorzadu, na ktorym dziata dana jednostka samorzadowa
i powinny dotyczyé jej mieszkancodw [B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej, (op. cit.), s. 845].

Whioskodawcy wskazali tez — w ramach zwigzkowych wzorcow kontroli
— na przepisy EKSL, ktora zawiera regulacje dotyczace wymogow stawianych
systemowi korekcyjno — wyréwnawczemu.

Zgodnie z art. 9 ust. 1 EKSL, spotecznosci lokalne maja prawo, w ramach
narodowej polityki gospodarczej, do posiadania wiasnych wystarczajacych
zasobdéw finansowych, ktérymi moga swobodnie dysponowaé w ramach
wykonywania swych uprawnien.

Na podstawie art. 9 ust. 2 EKSL wysoko$¢ zasobéw finansowych
spotecznoéci lokalnych powinna by¢ dostosowana do zakresu uprawnien
przyznanych im przez Konstytucje lub przez prawo.

Ochrona spoteczno$ci lokalnych, finansowo stabszych, wymaga
zastosowania procedur wyréwnawczych lub dziatan rownowazacych, majacych
na celu korygowanie skutkéw nierdwnego podzialu potencjalnych zZrédet
dochodéw, a takze wydatkdw, jakie te spotecznosci ponosza. Procedury lub

dziatania tego typu nie powinny ogranicza¢ swobody podejmowania decyzji
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przez spoteczno$ci lokalne w zakresie ich uprawnien wiasnych (art. 9 ust. 5

Kwestionujac mechanizm wptat korekcyjno — wyréwnawczych ze
wskazanymi przepisami Konstytucji oraz EKSL, Wnioskodawcy podniesli, iz
stworzenie wadliwego mechanizmu horyzontalnego wyréwnywania dochodow
powiatéw doprowadzito do sytuacji, w ktorej powiatom dokonujacym wptat
wyrownawczych nie zapewniono udziatu w dochodach publicznych odpowiednio
do przypadajacych im zadan, a w szczegolnodci nie zagwarantowano im
zachowania istotnej czeéci dochodow wiasnych dla realizacji zadan wiasnych.
Wedlug Wnioskodawcow, ustawodawca nie zabezpiecza powiatow przed
ryzykiem utraty mozliwoéci finansowych do realizacji zadan wiasnych,
spowodowane] obowiazkiem przekazywania wptaty na cze$¢ réwnowazaca
subwencji ogdlnej dla powiatow.

W sprawie o sygn. akt K 13/11 Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze
wysoki — ponad 80 % — udzial w dochodach witasnych wrazliwych na wahania
koniunktury gospodarczej udziatéw we wptywach z podatkéw CIT 1 PIT, ktére sg
podstawa do obliczenia wplat wyréwnawczych oraz brak mechanizméw
zabezpieczajacych przed spadkiem tych dochoddw, stal si¢ przyczyna uznania
zakwestionowanych przepiséw dotyczacych wptat na poziomie wojewddzkim za
niekonstytucyjne. |

Trybunat Konstytucyjny wyrazit bardziej ogolny poglad odnoszacy sie —
jak nalezy sadzi¢ — do jednostek samorzadu terytorialnego wszystkich szczebli,
w tym powiatdw, ze ,,[j]esli poziom dochodéw na 1 mieszkanca w wyniku
zastosowania wtornego mechanizmu wyréwnawczego spada ponizej przecietnej,
a nie ma juz zadnej mozliwo$ci wyréwnania go w gore ponad $rednig krajowa
(poniewaz subwencje i dotacje zostaly juz rozdysponowane), mechanizm
wyréwnania poziomego prowadzi do naruszenia intereséw czlonkéw danej
wspolnoty samorzadowej i obnizenia mozliwo$ci finansowania ich potrzeb

kosztem realizacji potrzeb cztonkdw pozostatych JST” (op. cit.).
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Wnioskodawcy podnosza, iz o naruszeniu przez zaskarzone przepisy
wskazanych wzorcow konstytucyjnych §wiadczy miedzy innymi to, ze wplaty
wyréwnawcze stanowia bardzo istotna cze$é dochoddéw podatkowych powiatow

— platnikow.

I tak w 2013 roku w przypadku powiatu grodziskiego wplata wynosita
28,3% dochodéw podatkowych, powiatu polkowickiego — 37,2%, powiatu
warszawskiego zachodniego - 40,6%, powiatu pruszkowskiego -
45,1%, powiatu piaseczynskiego — 51,6%.

Jako przyklady jeszcze wiekszego obciazenia dochodéw podatkowych
powiatdw, Wnioskodawcy wskazali powiat piaseczynski, ktérego wplata
w 2013 r. przekroczyla potowe dochodéw podatkowych, a takze powiat
polkowicki, ktérego wptata w 2014 r. wyniesie 75% planowanych dochodéw
podatkowych. Nadto wskazuja, ze w przypadku powiatu polkowickiego udziat
w podatku PIT w 2014 r. wyniesie 14 121 053 zl, a wptata 20 856 547 zi, co
oznacza, ze wptata bedzie o przeszto 6 mln zt wyzsza od udziatu w podatku PIT,
bedacym zasadniczym zroédlem dochodow podatkowych powiatow.

Trybunat Konstytucyjny w wyroku o sygn. akt K 13/11 uznal za
nadmierne z punktu widzenia standardéw konstytucyjnych wptaty wojewodztwa
mazowieckiego, ktére wynosity w poszczegdlnych latach 63% (2010 t.), 42%
(20121.)148% (2013 r.) dochodéw podatkowych.

Na podstawie przedstawionych przez Wnioskodawcdéw danych oraz
stanowiska Trybunalu Konstytucyjnego wyraZonego w sprawie o sygn. akt
K 13/11, nalezy stwierdzi¢, iz w przypadku powiatow mamy do czynienia
z sytuacja analogiczna, a nawet bardziej ograniczajaca potencjal ekonomiczny
niektérych z nich.

Przyczyna tego stanu rzeczy jest to, iz system ustalania wysokos$ci wptat
wyrownawczych nie uwzglednia zmian w dochodach jednostek samorzadu

terytorialnego bedacych skutkiem cyklicznych wahan w gospodarce. Dochody
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podatkowe, bedace podstawa wyliczania wptat, sa oparte na wysokosci udziatéw
we wplywach z podatku dochodowego od oséb fizycznych oraz podatku
dochodowego od 0s6b prawnych sprzed dwadch lat (art. 22 ust. 3 1 4 u.d.j.s.t.).
Jezeli nastgpuje zmiana koniunktury gospodarczej, to skutkuje to podwdjnym
obcigzeniem powiatdw - z jednej strony, nastepuje spadek dochodow
podatkowych w czasie wptat, a z drugiej strony wysoko§¢ wptat korekcyjno —
wyrdwnawczych obliczonych 2 lata wczeSniej nie jest w zadnym zakresie
powiazana z wysokoscig aktualnych dochoddéw powiatu.

Whnioskodawcy podali przyktad powiatu legionowskiego, ktdry w latach
2004 — 2008 dokonywal wplaty w wysokosci okoto 9 — 11% dochodow
podatkowych. Pogorszenie si¢ koniunktury gospodarczej, a takze obnizenie
podatku PIT - skutkujace automatycznie obniZeniem wysoko$ci udziatdw
powiatdw we wptywach z tego podatku — doprowadzito w latach 2009 — 2012 do
tego, ze wplata ta wzrosta do okoto 17 — 19% dochodoéw podatkowych.

W kolejnym przyktadzie Wnioskodawcy wskazali, iz powiat polkowicki
w 2013 r. dokonal wptaty w wysokosci 37,2% dochoddéw podatkowych,
a w 2014 r. wptata ta ma wynies¢ 75% tych dochodéw i o ponad 6 min zt
przekroczy¢ udziat tego powiatu w podatku PIT.

Dane te wskazuja na zwickszajace sic w czasie obnizenia dochoddéw
podatkowych obciazenie powiatdéw wptatami w ramach systemu korekcyjno —
wyréwnawczego, ktore zbliza si¢ do potowy dochodow podatkowych powiatéw,
a nawet znacznie przekracza ten poziom.

Odwotujac sig do pogladu Trybunatu Konstytucyjnego, ktory uznat, ze juz
42% udziat wplat w dochodach podatkowych jest nadmierny, stwierdzié nalezy,
1z zakwestionowana regulacja nie chroni powiatow przed zbytnim ubytkiem
dochodéw wlasnych shuzacych do realizacji wtasnych zadan.

Analiza przedstawionej regulacji wskazuje réwniez na to, iz brak jest
przepisow, ktére chroniltyby powiaty przed nadmiernym ubytkiem dochoddéw

wilasnych. Regulacje dotyczace systemu wptat korekcyjno — wyrdwnawczych ani
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inne przepisy nie przewiduja uwzglednienia sytuacji finansowej powiatu w czasie
' Wplaf 1 eWénﬁial’néj‘ kbrékt&f Wysokosmnaleznej sumy Nie j'e'é‘t tez mozliwe

odroczenie terminu wplaty korekcyjno — wyrownawczej.

Reasumujac, podkre§li¢ nalezy, iz instytucja wptat korekcyjno
wyrdéwnawczych — co do zasady — jako majaca na celu pomoc jednostkom
samorzadu terytorialnego stabszym ekonomicznie przez jednostki majace wyzsze
dochody — jest shuszna.

Rozbiezno$¢ kryteriow uznania danego powiatu za zobowigzany do
wplaty srodkéw finansowych oraz za ich beneficjenta wskazuje, ze o ile po
pierwszej stronie istotna jest sytuacja finansowa jednostki, cho¢ w obecnym stanie
ustalana tylko na podstawie niektérych dochodéw, to po drugiej stronie chodzi
o realizacje zadan otrzymanych przez jednostke w procesie decentralizacji
panstwa.

Nigjednolite, wybidrcze kryteria ustalenia zobowigzanych do wplat
powiatdow oraz wymogi dotyczace ustalenia beneficjentéw systemu, ktore nie sa
powiazane z ich sytuacja finansowa prowadza do tego, ze istota instytucji wptat
kotrekcyjno — wyréownawczych polegajaca na pomocy powiatom biedniejszym
przez powiaty bogatsze nie jest realizowana.

Istotne znaczenie ma brak regulacji o charakterze zabezpieczajacym
powiaty zobowiazane do wplat przed nadmiernym ubytkiem dochodéw
prowadzacym do tego, ze nie majgq zachowane] istotne] czgSci dochodow
wlasnych dla realizacji wtasnych zadan.

Brak takiej regulacji jest szczegdlnie uciazliwy dla powiatow, ktore
zobowiazane sa do wysokiej, obliczonej z czaséw koniunktury gospodarczej,
wplaty korekcyjno — wyrownawczej, ktdéra musza uisci¢ 2 lata p6zniej, gdy ich
dochody podatkowe sa — z uwagi na dekoniunkture gospodarcza — znacznie

nizsze.
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Przedstawione wady systemu, poparte danymi finansowymi, wskazuja, iz
zaskarzone przeplsy W ZakreSie; W_] akim nie gWérénmja powiatom zachowania
istotnej czesci dochoddéw whasnych dla realizacji zadan wtasnych, sa niezgodne

ze wskazanymi przez Wnioskodawcow wzorcami kontroli.

Z tych wszystkich wzgleddw, wnosze jak na wstepie.

z upowtgzr;ilen!a
Brokuratora'Ganeralnego

Robert Hernand
Zastepca Rrokuratora Gererainego
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