Warszawa, dnia 2 5 stycznia 2017 r.
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Na podstawie art. 69 ust. 2 w zwigzku z art. 42 pkt 3 ustawy z dnia
30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunaiem
Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072), w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiegj
przedktadam wyjasnienia w sprawie wniosku Sejmiku Wojewddztwa Mazowieckiego
Zz 7 marca 2016 r. (sygn. akt K 34/16), jednoczesnie wnoszgc o stwierdzenie, ze
art. 402 ust. 5 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony srodowiska
(t.j. Dz. U. z 2016 r. poz. 672 ze zm.) w zakresie, w jakim nie przyznaje samorzqdowi'
wojewddztwa, reprezentowanemu przez marszatka wojewddztwa, dochodéw z optat
i kar jako kompensaty za naktady zwigzane ze stosowaniem przepiséw art. 83-89
ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (t.j. Dz. U. z 2016 r. poz. 2134
ze zm.), jest zgodny z art. 166 ust. 1 i art. 167 ust. 4 Konstytucji oraz nie jest
niezgodny z art. 166 ust. 2 Konstytuciji.



Uzasadnienie

I. Przedmiot kontroli i jego kontekst normatywny

1. Sejmik Wojewddztwa Mazowieckiego (dalej: Sejmik lub wnioskodawca)
zaskarzyt art. 90 ust. 1 i ust. 2 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody
(tj. Dz. U. z 2016 r. poz. 2134 ze zm.; dalej: u.0.p.) w zwigzku z art. 402 ust. 5
ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska (t.j. Dz. U. z 2016 .
poz. 672 ze zm.; dalej: p.o.8.) ,w =zakresie, w jakim pozbawia samorzad
wojewddztwa, reprezentowany przez marszatka wojewodztwa, dochodéw z optat
i kar jako kompensaty za naktady zwigzane ze stosowaniem przepiséw art. 83-89
ustawy o ochronie przyrody”.

Kwestionowane przepisy majg nastepujgce brzmienie:

— ,Czynnosci, o ktérych mowa w art. 83-89, w zakresie, w jakim sg one
wykonywane przez wojta, burmistrza albo prezydenta miasta, w odniesieniu do
nieruchomosci bedacych wtasnoscig gminy — z wyjagtkiem nieruchomosci bedacych
w uzytkowaniu wieczystym innego podmiotu — wykonuje starosta” (art. 90 ust. 1
u.0.p.);

- ,Jezeli prezydent miasta na prawach powiatu sprawuje funkcje starosty,
czynnosci, o ktorych mowa w ust. 1, wykonuje marszatek wojewodztwa” (art. 90
ust. 2 u.0.p.);

- Wptywy z tytutu optat za usuniecie drzewa lub krzewu oraz kar, o ktorych
mowa w art. 88 ust. 1 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody,
stanowig w catosci dochdd budzetu gminy, z wyjatkiem wplywow z tytutu optat i kar
naktadanych przez staroste, ktore stanowig w catosci dochdd budzetu powiatu, oraz
wplywow z tytutu optat i kar naktadanych przez marszatka wojewodztwa, ktére
stanowia w 35% przychdd Narodowego Funduszu [Ochrony Srodowiska
i Gospodarki Wodnej — uwaga wiasna) i w 65% — wojewoddzkiego funduszu [ochrony
srodowiska i gospodarki wodnej — uwaga wtasna]” (art. 402 ust. 5 p.0.$.).

Nalezy wyjasni¢, ze w art. 83-89 u.o.p., do ktorych odsyta pierwszy
z zaskarzonych przepisow, uregulowano czynno$ci odnoszgce sie do wydawania
rozstrzygnie¢ zwigzanych z usuwaniem drzew lub krzewdw. Chodzi w szczego6lnosci

o wydawanie zezwolen na usuniecie drzew i krzewow (w tym naliczanie stosownych
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opfat) oraz naktadanie kar pienieznych za uszkodzenie lub zniszczenie drzewa lub

krzewu, a takze za usuniecie drzewa lub krzewu bez wymaganego zezwolenia.

2. Uregulowania przyjete w art. 90 ust. 1-2 u.o.p. sg odzwierciedleniem
zasady z art. 24 § 1 pkt 1 i 4 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks
postepowania administracyjnego (t.j. Dz. U. z 2016 r. poz. 23 ze zm.; dalej: k.p.a.),
nakazujgcej wytaczenie sie od rozstrzygania w sprawie pracownikowi pozostajgcemu
z jedng ze stron w takim stosunku prawnym, 2e wynik sprawy moze mie¢ wptyw na
jego prawa lub obowigzki, jak réwniez pracownikowi bedacemu przedstawicielem
jednej ze stron. W Swietle tej zasady nalezy uznaC, Ze w odniesieniu do
nieruchomo$ci bedgcych wilasnoscig gminy nie byloby dopuszczalne, aby
rozstrzygniecia zwigzane z usuwaniem drzew lub krzewow wydawat wojt, burmistrz
lub prezydent miasta. Wojt jest kierownikiem urzedu gminy (art. 33 ust. 3 ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzgdzie gminnym; t.j. Dz. U. z 2016 r. poz. 446 ze zm.;
dalej: u.s.g.) i reprezentuje gmine na zewnatrz (zob. art. 31 u.s.g.); analogicznie
przedstawia sie status burmistrza i prezydenta miasta (zob. art. 11a ust. 3 u.s.g.).
Gmina, jako wiasciciel danej nieruchomosci, posiada interes prawny w postepowaniu
dotyczacym usuwania drzew lub krzewdw z tej nieruchomosci. Woéjt (burmistrz,
prezydent miasta) powinien wiec podlega¢ wytaczeniu od rozstrzygania w sprawie.
Z tego wzgledu czynnosci w tym zakresie wykonuje organ wykonawczy powiatu, czyli
starosta (art. 90 ust. 1 u.o0.p.).

Powyzsze rozwigzanie jest jednak niewystarczajgce w przypadku miast na
prawach powiatu. Funkcje organéw powiatu w miastach na prawach powiatu
sprawujg bowiem rada miasta i prezydent miasta (art. 92 ust. 1 ustawy z dnia 5
czerwca 1998 r. o0 samorzagdzie powiatowym; t.j. Dz. U. z 2016 r. poz. 814 ze zm;
dalej: u.s.p.). Skoro prezydent takiego miasta sprawuje funkcje starosty, to rowniez
podlegatby wytaczeniu od rozstrzygania w sprawie. Z tego wzgledu, w odniesieniu do
nieruchomos$ci bedgcych wilasnoscia gminy wykonujgcej zadania powiatu (czyli
miasta na prawach powiatu — zob. art. 92 ust. 2 u.s.p.), czynno$ci odnoszace sie do
wydawania rozstrzygnie¢ zwigzanych z usuwaniem drzew lub krzewbw zostaty
powierzone marszatkowi wojewodztwa (art. 90 ust. 2 u.0.p.). Rozwigzanie to
wprowadzono ustawg z dnia 25 czerwca 2015 r. o zmianie ustawy o samorzadzie
gminnym oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 1045 ze zm.; dalej: ustawa

zmieniajaca z 2015 r.), ktéra weszta w zycie 28 sierpnia 2015 r.
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W art. 402 ust. 5 p.o.8. uregulowano natomiast przynalezno$é $rodkow
finansowych pobieranych z tytutu optat za usuniecie drzewa lub krzewu oraz kar za
usuniecie drzewa lub krzewu bez wymaganego zezwolenia Ilub bez zgody
posiadacza nieruchomosci, zniszczenie drzewa lub krzewu lub uszkodzenie drzewa
spowodowane wykonywaniem prac w obrebie jego korony. Z przepisu tego wynika,
ze co do zasady wptywy z tytutu optat i kar zasilajg w catosci budzet gminy, a gdy sa
naktadane przez staroste, stanowia, réwniez w catosci, dochdéd budzetu powiatu.
Analogicznego rozwigzania nie przewidziano jednak na szczeblu wojewddzkim.
Wplywy z tytutu opfat i kar naktadanych przez marszatka wojewddztwa w sytuacii,
o ktérej mowa w art. 90 ust. 2 u.0.p., sg rozdzielane miedzy Narodowy Fundusz
Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej (35%) oraz wtasciwy fundusz wojewddzki
(65%), nie zasilajg natomiast budzetu wojewddztwa. Obecne brzmienie art. 402
ust. 5 p.o.S. rowniez zostato nadane ustawa zmieniajacg z 2015 r. i obowigzuje od
28 sierpnia 2015 .

3. Kontekst normatywny, w ktérym funkcjonujg zaskarzone przepisy, ulegt
w ostatnim czasie istotnej zmianie w wyniku uchwalenia ustawy z dnia 16 grudnia
2016 r. o zmianie ustawy o ochronie przyrody oraz ustawy o lasach
(Dz. U. poz. 2249; dalej: ustawa zmieniajgca z 2016 r.), ktéra weszta w zycie
1 stycznia 2017 r. Cele nowelizacji okreslono nastepujgco: ,[llstotne zwiekszenie
uprawnienn wiascicieli nieruchomosci, na ktérych rosng drzewa i krzewy,
uproszczenie regulacji dotyczacej wycinki oraz wyposazenie jednostek samorzadu
w kompetencje do dostosowywania poziomu ochrony zieleni do ich potrzeb”
(uzasadnienie projektu ustawy zmieniajgcej z 2016 r., druk sejmowy nr 1143/Vill
kad.).

Po pierwsze, ustawa zmieniajgca z 2016 r. rozszerzyta katalog wyjatkéw od
obowigzku uzyskania zezwolenia na usuniecie drzew lub krzewéw. Obecnie
obowigzek ten nie obejmuje m.in. drzew Ilub krzewéw, ktére rosng na
nieruchomos$ciach stanowigcych wlasnos¢ oséb fizycznych i sg usuwane na cele
niezwigzane z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej (art. 83f ust. 1 pkt 3a u.o.p.),
oraz drzew lub krzewbéw usuwanych w celu przywrdcenia gruntdw nieuzytkowanych
do uzytkowania rolniczego (art. 83f ust. 1 pkt 3b u.o.p.).

Po drugie, lista wyjatkbw moze zostal rozszerzona przez rade gminy,

w drodze uchwaty stanowigcej akt prawa miejscowego. Rada gminy moze bowiem
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okresli¢, ze konieczno$é uzyskania zezwolenia nie dotyczy takze innych drzew lub
krzewdw niz wymienione w katalogu ustawowym (art. 83f ust. 1a u.o.p.).

Po trzecie, znaczaco uproszczono sposéb obliczania optaty za usuniecie
drzewa lub krzewu. Przed wejsciem w zycie ustawy zmieniajgcej z 2016 r. opfate za
usuniecie drzewa ustalano na podstawie stawki zaleznej od obwodu pnia
mierzonego na wysokosci 130 cm i od tempa przyrostu pnia drzewa na grubo$é
(w odniesieniu do poszczegolnych rodzajow Iub gatunkéw drzew) oraz
wspotczynnikéw réznicujgcych stawki w zaleznosci od lokalizacji drzewa (dawny
art. 85 ust. 1 u.0.p.), za$ optate za usuniecie krzewu — na podstawie stawki za
usuniecie jednego metra kwadratowego powierzchni pokrytej krzewami oraz
wspotczynnikow réznicujgcych stawke w zaleznosci od lokalizacji krzewu (dawny
art. 85 ust. 3 u.o.p.). Obecnie opfate za usuniecie drzewa ustala sie, mnozgc liczbe
centymetréow obwodu pnia drzewa mierzonego na wysoko$ci 130 cm i stawke opfaty
(art. 85 ust. 1 u.0.p.), a optate za usuniecie krzewu — mnozac liczbe metréw
kwadratowych powierzchni gruntu pokrytej usuwanymi krzewami i stawke optaty
(art. 85 ust. 3 u.o.p.).

Po czwarte, w dotychczasowym stanie prawnym ustawa przewidywata
maksymalne stawki optat za usuwanie drzew, uzaleznione od obwodu pnia
mierzonego na wysokosci 130 cm (dawny art. 85 ust. 5 u.0.p.), przy czym okreslenie
stawek dla poszczegoélnych rodzajow lub gatunkéw drzew oraz wspétczynnikéw
roznicujgcych stawki w zaleznosci od lokalizacji drzewa lub krzewu powierzono
ministrowi wiasciwemu do spraw $rodowiska (dawny art. 85 ust. 7 u.o.p.). Stawka za
usuniecie krzewu byta natomiast stata i naliczana od metra kwadratowego
powierzchni pokrytej krzewami (dawny art. 85 ust. 6 u.o.p.). Od 1 stycznia 2017 r.
ustawodawca precyzuje jedynie maksymalne (znacznie nizsze od dotychczasowych)
stawki za usuwanie drzew (500 zt — art. 85 ust. 5 u.o.p.) i krzewow (200 zt — art. 85
ust. 6 u.0.p.), a okreslenie wysokosci stawek obowigzujgcych na terenie danej gminy
nalezy do rady gminy, ktéra zostata upowazniona do wydania uchwaty stanowiace;j
akt prawa miejscowego (art. 85 ust. 4a u.o.p.). Jezeli rada gminy nie skorzysta z tej
kompetenciji, stosuje sie stawki maksymalne (art. 85 ust. 7 u.o.p.). Wysoko$¢ stawek
optat za usuwanie drzew i krzewoéw rzutuje na wysokosS¢ administracyjnych kar
pienieznych za uszkodzenie, zniszczenie drzewa lub krzewu oraz za usunigcie
drzewa lub krzewu bez zezwolenia, gdyz poziom tych kar okreslono jako

wielokrotnos¢ stawek za wydanie zezwolenia (zob. art. 89 u.o.p.).
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Po pigte, ustawodawca przewidziat jeszcze inne utatwienia w usuwaniu
drzew i krzewdw, w szczegolnosci upowazniajgc rade gminy do rozszerzenia listy

drzew i krzewow, za ktérych usuniecie nie pobiera sie opfaty (art. 86 ust. 1a u.o.p.).

l. Zarzuty wnioskodawcy

Watpliwosci Sejmiku budzi zgodnos¢ zaskarzonych przepiséw z art. 167
ust. 4 w zwigzku z art. 166 ust. 1 i ust. 2 Konstytuciji.

Jak wskazano we wniosku, po nowelizacji dokonanej ustawg zmieniajgcg z
2015 r. marszatek wojewddziwa otrzymat nowe zadania. Sprawowanie funkcji
starosty przez prezydenta miasta na prawach powiatu powoduje, ze to witasnie
marszatek wojewddztwa staje sie organem wilasciwym w sprawach czynnosci
zwigzanych z wydawaniem zezwoleh na usunigcie drzewa Ilub krzewu
i wymierzaniem administracyjnych kar pienieznych w tym obszarze.

Whnioskodawca wywodzi, ze powyzsze zadania nie majg charakteru zadan
wiasnych. Twierdzi, ze ,zadanie natozone na marszatka wojewddztwa art. 90 ust. 2
ustawy o ochronie przyrody powinno by¢ traktowane jako zadanie zlecone do
wykonania przez witadze centralne, nie ma bowiem charakteru lokalnego, w takim
sensie, by jego realizacja stuzy¢ miata zaspokajaniu potrzeb wspéinoty
samorzadowej wojewddztwa, nie jest tez wykonywane w sposéb kreatywny, a co za
tym idzie, nie moze by¢ uznane za zadanie wlasne w znaczeniu nadanym temu
pojeciu przez art. 166 ust. 1 Konstytucji RP” (wniosek, s. 6). Zarzadzanie ochrong
drzewostanu, zdaniem Sejmiku, musi by¢ uwazane za zadanie zlecone takze z tego
wzgledu, ze to w interesie panstwa lezy, aby ochrona ta byta zapewniona wediug
jednolitych standardow w skali catego kraju.

Ptynie z tego wniosek, ze powierzeniu tych zadan marszatkowi wojewddztwa
powinno towarzyszy¢ wyposazenie samorzadu wojewodztwa w dochody stuzgce
wyréwnaniu uszczerbku w jego zasobach finansowych, ktoéry wynika z ponoszenia
kosztow realizacji nowego obowigzku. Tymczasem ustawodawca nie tylko nie
przewidziat dodatkowego dotowania samorzgdu wojewddztwa z budzetu panstwa,
ale nawet pozbawit ten szczebel samorzadu wptywu z optat i kar pobieranych
w zwigzku z ochrong drzewostanu. Natozenie na samorzad wojewddztwa nowego
zadania, ktéremu nie towarzysza zmiany w podziale dochodéw publicznych,

whnioskodawca ocenia jako niezgodne z art. 167 ust. 4 Konstytuciji.
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Zdaniem Sejmiku, w toku prac iegislacyjnych ,dostrzezono nieprawidiowo$é
powyzszego rozwigzania” (wniosek, s. 6). Senat zgtosit bowiem poprawke, w mys$|
ktorej wptywy z tytutu opfat i kar miatyby w catoéci zasilaé budzet samorzgdu
wojewoddztwa. Poprawka ta zostafa jednak odrzucona przez Sejm.

Whnioskodawca wyjadnia, ze uszczerbek w zasobach finansowych
wojewddztwa wynika z koniecznos$ci pokrycia kosztdw stworzenia i utrzymywania
nowych etatow, a takze wyposazenia obejmujgcych je os6b w odpowiedni sprzet
specjalistyczny, w tym atestowany sprzet pomiarowy, odziez roboczg i samochdd
terenowy umozliwiajgcy dojazd do miejsca ogledzin. Do wniosku zatgczono
informacje statystyczng (w formie tabeli), obrazujacg na przyktadzie wojewddztwa
mazowieckiego skale zjawiska, tj. liczbe rozstrzygnie¢ wydanych w miastach na
prawach powiatu nalezgcych do wojewodztwa mazowieckiego w latach 2013,
2014 iw pierwszej potowie 2015 r. — a wiec przed wejSciem w zycie ustawy
Zmieniajgce] z 2015 r. — w 2zwigzku z usuwaniem drzew lub krzewéw oraz

wykorzystywane do realizacji tego zadania zasoby kadrowe.
lli. Analiza formalnoprawna

1. Zakres zaskarzenia wskazany w petitum wniosku nie odpowiada w pefni
formutowanym zarzutom. Jako przedmiot kontroli wskazano trzy przepisy ujete
zwigzkowo: art. 90 ust. 1 i ust. 2 u.o.p. oraz art. 402 ust. 5 p.o.5., postugujgc sie
ponadto formutg zakresowsg (,w zakresie, w jakim pozbawia samorzad wojewddztwa,
reprezentowany przez marszatka wojewddztwa, dochoddéw z optat i kar jako
kompensaty za naktady zwigzane ze stosowaniem przepiséw art. 83-89 ustawy
o ochronie przyrody”). Powotane przepisy tworzg mechanizm prawny, ktérego
funkcjonowanie, zdaniem wnioskodawcy, przynosi uszczerbek finansowy
samorzgdowi wojewddztwa. Nie oznacza to jednak, ze wszystkie elementy tego
mechanizmu budzg zastrzezenia konstytucyjne inicjatora postepowania.

Analiza zarzutow upewnia, ze zrédtem watpliwosci Sejmiku jest rozwigzanie
zawarte w art. 402 ust. 5 in fine p.o.$. Przepis ten przesadza bowiem, ze wplywy
z tytutu optat i kar naktadanych przez marszatka wojewddztwa nie stanowig dochodu
budzetu wojewodztwa, lecz zasilajg, w okreslonej ustawowo proporciji, Narodowy
Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej oraz wiasciwy fundusz

wojewoddzki. Sejmik nie podwaza natomiast zgodnosci z Konstytucja samego
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powierzenia marszatkowi wojewddztwa — w pewnych okolicznosciach — wykonywania
czynnosci odnoszgcych sie do wydawania rozstrzygnieé¢ zwigzanych z usuwaniem
drzew lub krzewodw (art. 90 ust. 2 u.o.p.). Nie formutuje tez zarzutdw wobec reguty
ogdblnej, zgodnie z ktérag w odniesieniu do nieruchomosci bedgcych wiasnoscig
gminy, z wyjatkiem nieruchomosci bedgcych w uzytkowaniu wieczystym innego
podmiotu, wspomniane czynnos$ci wykonuje starosta (art. 90 ust. 1 u.o.p.). Co wiece;j,
wnioskodawca odnosi sie do tych przepisbw wrecz aprobujgco, piszgc, ze
rozwigzanie zawarte w art. 90 ust. 1 u.0.p. ,nalezy uznaé za stuszne”, oraz
zauwazajgc na tle art. 90 ust. 2 u.0.p., ze ,interes publiczny wymaga by kryteria,
w oparciu o ktére podejmowane sg decyzje o wydaniu zezwolenia na usuniecie
drzew i krzewdw z terendw nalezgcych do wszystkich miast na prawach powiatu
w wojewddztwie byty jednolite” (wniosek, s. 5).

Zgodnie z <zasadg falsa demonstratio non nocet, obowigzujaca
w postepowaniu przed Trybunatem i stuzgca tagodzeniu formalizmu procesowego,
decydujgce znaczenie dla rekonstrukcji problemu konstytucyjnego ma istota
przedstawionej sprawy, nie za$ jej oznaczenie. Wobec powyzszego nalezy uzna¢, ze
rzeczywistym przedmiotem kontroli w niniejszej sprawie jest jedynie art. 402 ust. 5
p.0.s. — w zakresie, w jakim nie przyznaje samorzadowi wojewodztwa,
reprezentowanemu przez marszatka wojewodztwa, dochoddéw z optat i kar jako

kompensaty za naktady zwigzane ze stosowaniem przepiséw art. 83-89 u.o.p.

2. Uwzgledniajgc dokonang korekte zakresu zaskarzenia, w dalszej
kolejnosci trzeba odniesé¢ sie do legitymacji wnioskodawcy. Whniosek inicjujgcy
postepowanie zostat ziozony przez organ stanowigcy jednostki samorzadu
terytorialnego, a wiec przez podmiot wyposazony w tzw. legitymacje ograniczona.
Zgodnie z art. 191 ust. 2 w zwigzku z ust. 1 pkt 3 Konstytucji, organy stanowigce
jednostek samorzgdu terytorialnego moga wystapi¢c z wnioskiem do Trybunatu
Konstytucyjnego, jezeli akt normatywny dotyczy spraw objetych ich zakresem
dziatania. Rozwazenia wymaga zatem, czy zaskarzone przepisy dotyczg spraw
objetych zakresem dziatania wnioskodawcy.

W poczatkowym okresie obowigzywania obecnej ustawy zasadniczej
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wyrazna byta tendencja do waskiego
ujecia legitymacji wnioskowej przystugujgcej organom stanowigcym jednostek

samorzadu terytorialnego. Przyjmowano, ze konstytucyjny wymaog, zgodnie z ktérym
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akt poddany kontroli Trybunatu miat dotyczyé spraw objetych zakresem dziatania
organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego, byt spetniony wowczas,
gdy kwestionowane przepisy regulowaty kompetencje przystugujgce wnioskodawcy
(zob. postanowienie TK z 8 lipca 2006 r., sygn. akt K 40/06).

W orzecznictwie sadu konstytucyjnego z ostatnich lat nalezy jednak
odnotowaC istotng zmiane w interpretacji legitymacji wnioskowej organéw
stanowigcych samorzadu terytoriainego. W wydanym w petnym skiadzie wyroku
z 13 lipca 2011 r. (sygn. akt K 10/09) Trybunat dopuscit szersze ujecie legitymacii
przystugujacej tym organom. Jak stwierdzono, sprawy objete zakresem dziatania
jednostki samorzadu terytorialnego, o ktérych mowa w art. 191 ust. 2 Konstytucji, sg
wyznaczone nie tylko przez kompetencje do podejmowania okreslonych dziatan, ale
rowniez przez zadania, ktére majg by¢ przez te jednostke realizowane.
W konsekwencji legitymacja wnioskowa przystuguje jednostkom samorzadu
terytorialnego réwniez w odniesieniu do tych przepiséw, ktore dotyczg intereséw
finansowych jednostek samorzadu, chociaz same w sobie nie regulujg kompetencji
przystugujacym tym jednostkom. Trybunat zauwazyt w tym wzgledzie, ze ,interes
ekonomiczny (faktyczny) jednostki samorzadu terytorialnego stanowi adekwatng
przestanke wystapienia z wnioskiem do Trybunatu Konstytucyjnego”. Odnoszac sie
do przepisdw poddanych kontroli, regulujgcych finanse gminy, podkreslit, iz ,trudno
jest zaaprobowac stanowisko, ze przepisy oddziatujgce w sposob bezposredni na
wysokos¢ dochoddw warunkujacych sposob wykonywania przez gmine jej zadan nie
dotyczg spraw objetych zakresem dziatania gminy”. Przepisy dotyczace Zrodet
dochoddéw samorzadu terytorialnego stuzg finansowaniu jednostek samorzadu, a tym
samym s3g bezposrednio powigzane z zadaniami realizowanymi przez samorzad.
Gdyby ograniczy¢ legitymacje wytgcznie do przepisow wyznaczajacych kompetencje
organdbw samorzadu, poza =zakresem kontroli inicjowanej przez samorzad
pozostatyby przepisy, ,ktdre chociaz same w sobie nie wyznaczajg kompetenciji tych
organow, to jednak dotyczg spraw objetych zakresem ich dziatania przez to, ze ich
obowigzywanie godzi w interes gminy, czy to majatkowy, czy to o innym
charakterze®. Zarazem Trybunat zastrzegt, Zze powyzszej interpretacji nie mozna
traktowacC jako uprawniajgcej organy stanowigce samorzgdu terytorialnego do
wystepowania z wnioskami do Trybunatu ,w jakiejkolwiek sprawie «dotyczacej» tej
jednostki lub wspélnoty samorzadowej. Moga to by¢ sprawy wchodzgce w zakres

dziatania wnioskodawcy, rozpatrywane w zwigzku z jego kompetencjami (a wiec
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dziatania, do ktérych podjecia wnioskodawca jest zobligowany) oraz takie, o bycie
ktérych przesadza istota samorzadu terytorialnego”.

Powyzszg interpretacje Trybunat potwierdzit w wyroku z 4 marca 2014 r.
(sygn. akt K 13/11), oceniajac konstytucyjnos¢ przepisdédw ksztattujgcych system
wptat wyrdwnawczych oraz zasady podziatu czesci regionalnej subwencji ogélnej dla
wojewodztw. Jak przyjat, przepisy te majg wptyw na ksztatt dochoddw i wydatkéw
whnioskodawcy, a wiec dotyczg spraw objetych jego zakresem dziatania.

Przenoszac powyzsze ustalenia na grunt postepowania w niniejszej sprawie,
nalezy zauwazyé, ze przepis kwestionowany przez Sejmik dotyczy spraw
finansowych samorzadu, a $&cidlej: nieprzyznania samorzadowi wojewddztwa
dodatkowych $rodkéw finansowych na realizacje nowego zadania. Kwestionowanie
przepisow dotyczacych zroédet dochodédw samorzadu terytorialnego — w tym
przepisow, ktére nie zapewniajg odpowiedniego (adekwatnego) poziomu
finansowania jednostkom samorzadu — mie$ci sie w zakresie legitymacji wnioskowej
organdw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego, w ujeciu przyjetym
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego. Wniosek ztozono na podstawie uchwaty
Nr 14/16 Sejmiku Wojewodztwa Mazowieckiego z dnia 25 stycznia 2016 r.,
wyrazajgcej wole wystgpienia z wnioskiem do Trybunatu oraz okreslajgcej przedmiot
i wzorce kontroli w sposob tozsamy z wnioskiem. Nalezy zatem uznac, ze przestanka
wymieniona w art. 191 ust. 2 w zwigzku z ust. 1 pkt 3 Konstytucji, warunkujgca
rozpoznanie przez Trybunat wnioskéw pochodzacych od organdéw stanowiacych

jednostek samorzadu terytorialnego, zostata spetniona.

IV. Wzorce kontroli

1. Zgodnie z art. 166 ust. 1 Konstytucji: ,Zadania publiczne stuzgce
zaspokajaniu potrzeb wspolnoty samorzadowej sg wykonywane przez jednostke
samorzadu terytorialnego jako zadania wtasne”. W orzecznictwie konstytucyjnym
art. 166 ust. 1 Konstytucji postrzegany byt dotychczas jako komponent regulacii
sktadajgcej sie — obok art. 16 ust. 2 czy art. 165 Konstytucji — na konstytucyjng
gwarancje samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego (zob. m.in. wyroki
TK z: 8 maja 2002 r., sygn. akt K 29/00; 8 pazdziernika 2001 r., sygn. akt K 11/01;
18 grudnia 2008 r., sygn. akt K 19/07; 31 stycznia 2013 r., sygn. akt K 14/11).
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W uzasadnieniu wyroku z 6 czerwca 2006 r. (sygn. akt K 23/05) Trybunat
stwierdzit, iz jednostki samorzgdowe podejmujg tylko te zadania publiczne, ktére
majg wymiar lokalny, a samo ,zaspokajanie” potrzeb wspdlnoty samorzadowej musi
sie przedstawiaé jako dziatalno$¢ administracyjno-zarzadzajgca. Nie ma przy tym
przeciwienstwa, konkurenciji czy jakiejkolwiek potrzeby dokonywania wyboru miedzy
,Zaspokajaniem potrzeb wspolnoty samorzgdowej” (czyli potrzeb ludnosci pewnych
obszaréw panstwa) a realizacjg zadan centrainych organéw administracji panstwa,
w ich przetozeniu terytorialnym. Zasada demokratycznego parnistwa prawnego (art. 2
Konstytucji) i nakaz traktowania Rzeczypospolitej Polskiej jako dobra wspéinego
wszystkich obywateli (art. 1 Konstytucji) oznaczajg, ze takze realizacja zadan
nalezacych do kompetencji centralnej administracji panstwa ma stuzy¢ zaspokojeniu
potrzeb spotecznych.

Pojeciu ,zadah wtasnych®, o ktérych mowa w art. 166 ust. 1 Konstytucii,
Trybunat poswiecit rozwazania w wyroku z 25 lipca 2006 r. (sygn. akt K 30/04).
Stwierdzit, ze ,w $Swietle art. 166 Konstytucji ustawodawca nie moze catkowicie
dowolnie traktowaé kazdego zadania natozonego na samorzad jako zadania
wiasnego. [...] «Cenag» za takie catkowicie dowolne przypisanie do zadan wtasnych
— zadania, ktére ze swej natury nie moze by¢ uznane za zadanie wiasne, jest
m.in. niszczenie gwarancji finansowych dla samorzgdu — okreslonych w art. 167
Konstytucji. Obowigzek automatycznego wydatkowania powoduje nie tylko
ograniczenie swobody politycznej organu stanowigcego samorzadu, lecz przede
wszystkim powoduje to, ze konstytucyjny podziat dochodéw na te, ktére stuzg przede
wszystkim zadaniom wiasnym, oraz te, ktoére stuzg zadaniom zleconym, traci na
znaczeniu. Wtedy bowiem samo istnienie dochodow wiasnych jako odrebnej
instytucji, gwarantujgcej swobode polityczng decydowania o kierunkach
wydatkowania przez samorzad, zostaje pozbawione swych istotnych tresci i sensu.
Dochody wiasne sa po to przede wszystkim, by zapewni¢ finansowanie zadan
wlasnych w oparciu o swobode decyzyjng. Dofinansowanie innych zadan jest
oczywiscie mozliwe pod warunkiem, Zze nie bedzie to stanowito gtéwnego,

podstawowego celu, dla ktérego ustanowiono konkretny dochdd wiasny”.

2. W mysl art. 166 ust. 2 Konstytucji: ,Jezeli wynika to z uzasadnionych

potrzeb panstwa, ustawa moze zleci¢ jednostkom samorzadu terytorialnego
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wykonywanie innych zadar publicznych. Ustawa okreSla tryb przekazywania
i sposob wykonywania zadan zleconych”.

Przepis ten formutuje zasade wytgcznosci ustawy we wskazanym obszarze.
Jednostki samorzadu terytorialnego moga bowiem wykonywaé zlecone zadania
publiczne pod warunkiem spetnienia zasadniczego wymagania prawnego, jakim jest
okreslenie w ustawie trybu przekazania i sposobu wykonywania zadania publicznego
(zob. wyrok TK z 13 stycznia 1998 r., sygn. akt K 5/97). Konkretne zadanie publiczne
musi by¢ albo wtasne, albo zlecone. Probujac wyodrebni¢ te drugg kategorie,
przyjmuje sie niekiedy, ze zadania zlecone ,nie majg charakteru lokalnego badz
regionalnego, jak to ma miejsce w przypadku zadah wiasnych. Nie sg one
przypisane do realizacji organom samorzadu terytorialnego jako stuzace
zaspokajaniu potrzeb wspélnoty samorzadowej, sa natomiast zadaniami typowo
panstwowymi, dotyczacymi innymi stowy funkcjonowania panstwa, a nie jedynie
wspolnoty samorzadowej” (A. Skoczylas, W. Piatek [w:] Konstytucja RP. Komentarz,
red. M. Safjan, L. Bosek, t. Il, Warszawa 2016, uwagi do art. 166, s. 913). W nauce
prawa administracyjnego podnoszone sag jednak watpliwosci co do uzytecznosci
kryterium ,lokalnego” lub ,ogé6lnopanstwowego” charakteru zadan, wynikajgce
z niedookreslonosci tych pojeé (zob. Z. Niewiadomski, Samorzad fterytorialny
[w:] System prawa administracyjnego, t. 6, Podmioty administrujgce, red. R. Hauser,
Z. Niewiadomski, A. Wrébel, Warszawa 2011, s. 138-139).

Jak wskazywat Trybunat, ,w stosunku do zadan zleconych rola organéw
lokalnych sprowadza sie do funkcji wykonawczych, a nie kreatywnych, poniewaz
ustawa okresla sposéb ich wykonywania. Spos6éb wykonywania zadan wtasnych
okreslajg organy stanowiace i wykonawcze j.s.t. One tez ponosza odpowiedzialnos¢
polityczna, prawng i finansowg za ich wykonywanie” (wyrok TK z 25 lipca 2006 r.,
sygn. akt K 30/04).

3. Jak stanowi art. 167 ust. 4 Konstytucji: ,Zmiany w zakresie zadan
i kompetencji jednostek samorzadu terytoriainego nastepujg wraz z odpowiednimi
zmianami w podziale dochodéw publicznych”. Przepis ten jest $cisle powigzany
zart. 167 ust. 1 Konstytucji, zgodnie z ktérym: ,Jednostkom samorzadu
terytorialnego zapewnia si¢ udziat w dochodach publicznych odpowiednio do
przypadajacych im zadan’. tacznie przepisy te wyrazajg zasade odpowiedniosci

(adekwatno$ci) udziatu samorzadu terytorialnego w dochodach publicznych.
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Na jednostki samorzadu terytorialnego natozono obowigzek realizacji istotne;j
czesci zadan publicznych (art. 16 ust. 2 Konstytucji). Warunkiem realizacji przez
samorzad tych zadan jest zapewnienie przez ustawodawce Zrédet ich finansowania.
Nalezy przyjaé, ze ,zadania”, o ktorych mowa w art. 167 ust. 1 i ust. 4 Konstytucji, to
zarbwno zadania wilasne, jak i zlecone (zob. P. Sarnecki [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. IV, Warszawa 2005,
komentarz do art. 167, s. 1; P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku, Warszawa 2008, s. 333).
Gwarancja wyrazona w art. 167 ust. 4 Konstytucji opiera sie na zatozeniu, ze poziom
dochoddéw samorzadu terytorialnego nie ma charakteru statycznego — natozenie na
samorzad nowych zadan musi skutkowaé odpowiednimi zmianami (zwiekszeniem)
w poziomie dochodéw samorzadu. Tak rozumiana zasada odpowiedniosci udziatu
samorzgdu w dochodach publicznych wyklucza mozliwosé przekazania nowych
zadan przy braku zapewnienia $rodkéw na ich realizacje.

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

Odnoszac sie do dopuszczalnych ram ograniczen samodzielnosci finansowej
samorzadu terytorialnego, Trybunat wskazywat na koniecznosS¢ spetnienia przez
regulacje skutkujgcg ingerencjg w tej sferze wymagan formalnych i materialnych.
Zgodnie z nimi, ograniczenia dotyczgce zasady samodzielnosci finansowej moga by¢
wprowadzone wytgcznie w drodze przepiséw rangi ustawowej (aspekt formalny) oraz
muszg znajdowaé uzasadnienie w konstytucyjnie okreslonych celach i konstytucyjnie
chronionych wartosciach, ktorym w danym przypadku nalezy przyznac
pierwszenstwo wzgledem zasady samodzielnosci finansowej (aspekt materiainy).
Powyzszy poglad zostat sformutowany po raz pierwszy w wyroku TK z 15 grudnia
1997 r. (sygn. akt K 13/97). W wyroku TK z 24 listopada 1998 r. (sygn. akt K 22/98)
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stwierdzono ponadto, Ze wymaganiem materialnym limitujgcym swobode
ustawodawcy jest zakaz nadmiernej ingerencji w sfere samodzielnosci finansowej
samorzadu terytorialnego.

Podstawowe kierunki interpretacji zasad konstytucyjnych dotyczacych
finanséw samorzadu terytorialnego zostaty wyznaczone w orzecznictwie sadu
konstytucyjnego jeszcze przed 1997 r. Na gruncie obecnej Konstytucji Trybunat
podtrzymat wczesniejsze ustalenia, cho¢ zarazem -~ co jest widoczne zwiaszcza
w ostatnich latach — istotnej ewolucji podlega interpretacja art. 167 ust. 1 i ust. 4
Konstytucji. Z jednej strony, coraz wyrazniejsza staje sie tendencja do nadawania
art. 167 ust. 1 i ust. 4 Konstytucji charakteru normy programowej, z drugiej
— Trybunat w kolejnych orzeczeniach formutuje coraz bardziej rygorystyczne
obowiazki dowodowe cigzace na podmiocie, ktéry formutuje zarzut naruszenia tych
przepiséw.

Zgodnie z jednolitym orzecznictwem Trybunatu, zasada samodzielnosci
finansowej samorzgdu terytorialnego ma charakter wzgledny. Kompetencja do
ustalenia podziatu dochodow miedzy panstwo a samorzad terytorialny przystuguje
wladzy ustawodawczej. Prawodawca dysponuje daleko idgcg swobodg w okreslaniu
zrbdet dochodow samorzadu oraz ich poziomu, a trafnos¢ przyjmowanych w tym
zakresie rozwigzan lezy zasadniczo poza zakresem kognicji Trybunatu; jego
ewentualna ingerencja dotyczy wytacznie przypadkdéw ,oczywistych dysproporcii
miedzy zakresem zadan jednostek samorzadu terytorialnego a wysoko$cig ich
dochoddéw” (wyrok TK z 16 marca 1999 r., sygn. akt K 35/98 i pdzniejsze
orzecznictwo).

Wzgledny charakter przystugujgcej samorzadowi samodzielno$ci finansowej
oznacza w szczegdblnoéci, ze poziom dochoddw jednostek samorzadu terytorialnego
moze podlega¢ modyfikacjom, przy czym — zdaniem Trybunatu — ustrojodawca nie
wprowadzit sztywnego powigzania pomiedzy =zadaniami realizowanymi przez
samorzad terytorialny a srodkami finansowymi, ktére pozostajg w jego dyspozycji na
realizacje tych zadan. Oznacza to, Zze nafozenie na jednostki samorzadu
terytorialnego nowych zadan (zwiekszenie obowigzkéw) nie musi byé automatycznie
skorelowane ze zwiekszeniem dochoddéw samorzgadu o poziom odpowiadajgcy
kosztom realizacji tych zadan, podobnie jak zmniejszenie poziomu dochodéw
przystugujacych jednostce nie pocigga za sobg koniecznosci zmniejszenia zakresu

zadann samorzadu. Dla oceny zachowania zasady odpowiednioséci w tych
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przypadkach decydujace znaczenie ma okoliczno$é, czy ogoéiny poziom dochodéw
jest wystarczajacy dla realizacji zadan spoczywajgcych na samorzadzie (por. wyrok
TK z 13 lipca 2011 r., sygn. akt K 10/09 oraz cytowane w nim orzecznictwo). W tym
kontekscie Trybunat wskazywat, ze: ,Aby mozna byto stwierdzi¢ niekonstytucyjnosé
regulacji prawnej ograniczajgcej dochody jednostek samorzadu terytorialnego,
nalezatoby wykaza¢ m.in., ze jednostki samorzadu terytorialnego nie sg w stanie
realizowac niekiorych badz tez catosci przypadajgcych im zadan bez dochodéw,
ktérych zostaty pozbawione w wyniku wejscia w zycie danej regulacji”
(por. np. wyroki TK z: 31 maja 2005 r., sygn. akt K 27/04; 13 lipca 2011 r., sygn. akt
K 10/09).

Kluczowg kwestia przy wyznaczaniu normatywnej tresci zasady
samodzielno$ci finansowej samorzadu jest ustalenie granic, w jakich prawodawca
jest wtadny ustala¢ poziom dochodéw samorzadu terytorialnego. Zazwyczaj Trybunat
odwotywat sie w tym wzgledzie do stwierdzenia, ze granicg tg jest zakaz naruszenia
istoty samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego (por. np. wyrok
TK z 15 grudnia 1997 r., sygn. akt K 13/97). Sad konstytucyjny sprecyzowat rowniez,
ze do naruszenia Konstytucji dochodzi tylko w przypadku, gdy ustawodawca
W SposOb drastyczny naruszy istote samodzielnosci finansowej” (wyrok
TK z 3 listopada 1998 r., sygn. akt K 12/98) oraz gdy ustawa zawiera regulacje, ktére
.prowadza do oczywistych dysproporcji miedzy zakresem zadan jednostek
samorzadu terytorialnego a wysokoscig ich dochodéw” (m.in. wyrok TK z 8 kwietnia
2010 r., sygn. akt P 1/08). Z kolei w wyroku z 25 marca 2003 r. (sygn. akt U 10/01)
sad konstytucyjny wskazat na wystgpienie ,niezdolnosci gminy do wykonywania
powierzonych jej ustawowo zadan”.

Obowigzek zapewnienia jednostkom samorzadu s$rodkéw finansowych
w odpowiedniej wysokoéci odnosi sie do zadan o charakterze obligatoryjnym. Z tego
wzgledu zasada odpowiedniosci nie znajduje zastosowania do sytuacji, gdy
wystepuja utrudnienia w finansowaniu tych zadan publicznych, ,ktére nie muszg by¢
bezwzglednie wykonywane” (wyrok TK z 25 marca 2003 r., sygn. akt U 10/01).

Tre§¢ zasady odpowiednio$ci udziatu samorzgdu terytorialnego w dochodach
publicznych w istotnym stopniu wyznacza sposéb przeprowadzenia dowodu
naruszenia tej zasady w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym. Oprécz
zarzutow prawnych, pierwszoplanowe znaczenie ma przedstawienie stosownych

danych finansowych, obrazujgcych koszty wykonywania spoczywajacych na
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samorzadzie zadan publicznych czy tez poziom dochodéw poszczegdlnych
jednostek samorzadu terytoriainego. W wyroku z 16 marca 1999 r. (sygn. akt
K 35/98) Trybunat wskazat, Ze ocena zachowania proporcji miedzy wysokosciag
dochodébw a =zadaniami ,musi uwzglednia¢ catoksztatt dochodéw jednostek
samorzadu terytorialnego danego szczebla. Akt normatywny mégtby zostaé uznany
za sprzeczny z art. 167 ust. 1 konstytucji tylko wtedy, gdyby ogélny poziom
dochodow jednostek samorzadu terytorialnego, jaki wynika z obowigzujgcego
ustawodawstwa, uniemozliwiat efektywng realizacje zadarn powierzonych tym
jednostkom” (wyroki TK z: 16 marca 1999 r., sygn. akt K 35/98; 25 marca 2003 r.,
sygn. akt U 10/01). Dlatego podmiot inicjujgcy postepowanie powinien wykazac, ze
stosowanie zakwestionowanego przepisu prowadzi do sytuacji, w ktérej catoksztatt
zrodet dochoddéw - przewidzianych przez prawo - dla jednostek samorzadu
terytorialnego danego szczebla nie zapewnia tym jednostkom udziatu w dochodach
publicznych odpowiednio do przypadajgcych im zadan (por. m.in. wyrok
TK z 31 stycznia 2013 r., sygn. akt K 14/11), lub ze zmiany w zakresie zadan
samorzadu badz w poziomie finansowania samorzgdu prowadzg do uniemozliwienia
wypetnienia zadan publicznych spoczywajgcych na samorzadzie (wyrok
TK z 25 marca 2003 r., sygn. akt U 10/01). W tym aspekcie wnioskodawca powinien
okresli¢ zadania, ktérych — w nastepstwie obowigzywania kwestionowanych przezen
przepiséw — nie jest w stanie realizowa¢ badz tez moze je realizowa¢ w mniejszym
zakresie, w poréwnaniu z ich realizacjg w poprzednim stanie prawnym (wyrok
TK z 13 lipca 2011 r., sygn. akt K 10/09). Powyzszy dowdd musi zosta¢ oparty na
catosciowe] analizie dochodow i wydatkow jednostek samorzadu terytorialnego
danego szczebla. Tylko wowczas mozliwe jest dokonanie oceny, czy przyznane
dochody sa wystarczajace do sfinansowania wszystkich zadah jednostki samorzadu
terytorialnego (wyrok TK z 8 kwietnia 2010 r., sygn. akt P 1/08). Powotanie przez
whnioskodawce jako argumentu fakiu zaciggania kredytu w celu realizacji zadan
wiasnych nie moze by¢ uznane za dowdd Swiadczacy o sprzecznosci
kwestionowanej regulacji z zasada odpowiedniosci udziatu w dochodach publicznych
(wyrok TK z 16 lipca 2013 r., sygn. akt K 13/10).

W pbézniejszym orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny rozciggnat obowiagzki
dowodowe jeszcze dalej, naktadajgc na wnioskodawce obowigzek wykazania
naruszenia zasady odpowiedniosci nie tylko przy uwzglednieniu zadan

realizowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego, ale réwniez zadan
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realizowanych przez organy administracji rzagdowej. Znalazto to wyraz w wymaganiu
sformutowanym po raz pierwszy w wyroku z 31 maja 2005 r. (sygn. akt K 27/04), w
ktébrym stwierdzono, ze jednostka samorzadu terytorialnego, podnoszgc zarzut
naruszenia art. 167 ust. 1 Konstytucji, ,nie moze ograniczy¢ sie do stwierdzenia, ze
dochody jednostek samorzadu terytorialnego nie wystarczajg dla realizacji zadan
publicznych, ale powinna przedstawi¢ argumenty wskazujgce na dysproporcje
miedzy zakresem zadan i dochoddéw administracji rzadowej oraz poszczegdinych
szczebli samorzadu terytorialnego” (powyzsze wymaganie zostato powtérzone m.in.
w wyrokach TK z: 6 wrze$nia 2005 r., sygn. akt K 46/06; 13 lipca 2011 r., sygn. akt K
10/09; 31 stycznia 2013 r., sygn. akt K 14/11; 16 lipca 2013 r., sygn. akt K 13/10).

W najnowszym orzecznictwie sgadu konstytucyjnego rozumienie zasady
odpowiednio$ci ewoluuje w kierunku postrzegania art. 167 ust. 1 i ust. 4 Konstytucji
jako regulacji majgcej charakter normy programowej. Po raz pierwszy takie ujecie
zaproponowano w wyroku TK z 8 kwietnia 2010 r. (sygn. akt P 1/08). Jak przyjeto,
zasada adekwatno$ci stanowi dyrektywe dla ustawodawcy co do podziatu dochodéw
publicznych. Trybunat zastrzegt jednoczesnie, Zze okreslenie wysokosci $rodkow
finansowych potrzebnych na realizacje zadah przez samorzad stanowi ,zagadnienie
szczegodlnie skomplikowane, poniewaz oszacowanie Ilub precyzyjne obliczenie
kosztow realizacji konkretnych zadan czesto nie jest mozliwe”.

Postrzeganie zasady odpowiednio$ci udziatu w dochodach w charakterze
normy programowej nie tylko w zasadniczym stopniu redukuje jej praktyczny wymiar,
ale zarazem stanowi odejScie od pojmowania tej zasady jako normy o charakterze
gwarancyjnym. W tym wzgledzie odnotowac trzeba jednoznaczny poglad wyrazony
przez Trybunat w wyroku z 28 lutego 2008 r. (sygn. akt K 43/07), w ktérym Trybunat
uznat, ze gdy ustawodawca nie przewidziat odrebnych $rodkéw na finansowanie
nowego zadania, jednostki samorzadu terytorialnego zobowigzane sg
wygospodarowaé $rodki na ich realizacje z puli $rodkéw finansowych
przeznaczonych na zadania wilasne. Zmiane w sposobie postrzegania zasady
odpowiednioéci Trybunat jednoznacznie potwierdzit rowniez w wyroku z 31 stycznia
2013 r. (sygn. akt K 14/11), stwierdzajac, ze: ,zasada adekwatnosci rozumiana jako
konstytucyjna dyrektywa programowa ma szeroki zakres zastosowania oraz
normowania i jest adresowana przede wszystkim do ustawodawcy. Ustawodawca
powinien wprowadzaé rozwigzania gwarantujace optymalne dostosowanie poziomu

finansowania do wykonywanych przez j.s.t. zadan. Natomiast zasada adekwatnosci
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rozumiana jako wigzgca norma prawna ma duzo wezszy zakres normowania
sprowadzajgcy sie do zakazu przyznawania j.s.t. srodkéw finansowych na poziomie
uniemozliwiajgcym wykonanie powierzonych im zadan. Tylko w tym ostatnim
znaczeniu zasada adekwatnosci moze stanowi¢ wzorzec hierarchicznej kontroli
norm”. Powyzszg interpretacje powtdérzono w wyroku TK z 16 lipca 2013 r. (sygn. akt
K 13/10), dodajgc, ze: ,Wynikajgcy z Konstytucji obowigzek zapewnienia
odpowiednich udziatéw w dochodach publicznych jest sformutowany na tyle ogéinie,
ze jego konkretyzacja nastrecza oczywiste trudnosci. Ocena, jaka wielko$¢ srodkow
jest wtasciwa, nie moze by¢ jednoznaczna, zwazywszy, ze Konstytucja nie okresla
wyczerpujgcego katalogu zadan jednostek s.t. ani standardu ich realizacji”. Brak
mozliwosci precyzyjnego oszacowania kosztéw poszczeg6inych zadan, na ktéry
wplyw ma wiele zmiennych czynnikbw ekonomicznych i spotecznych, podnoszony
byt tez w postanowieniu TK z 26 czerwca 2014 r. (sygn. akt K 13/12).

Trybunat wskazywat ponadto, ze ocena zgodnosci okreslonych przepisow
z zasadg odpowiedniosci udzialu samorzgdu w dochodach publicznych wykracza
poza zakres jego witasciwosci (wyrok TK z 13 lipca 2011 r., sygn. akt K 10/09). Jak
stwierdzono, w sprawach dotyczgcych naruszenia zasady adekwatno$ci, oprocz
argumentacji o charakterze prawnym, nie mniejsze znaczenie ma argumentacja
natury faktycznej, dotyczgca kosztéw realizacji zadan przypadajacych jednostkom
samorzgdu terytorialnego. Trybunat powt6rzyt w tym wzgledzie poglad sformutowany
w piSmiennictwie, zgodnie z ktérym sad konstytucyjny nie ma instrumentarium do
samodzielnego ustalenia prawidtowosci realizacji przez ustawodawce zasady
adekwatnosci. Co wiecej, dokonywanie ocen o charakterze finansowym, czy
dochody przystugujace samorzadowi sg wystarczajgce dla realizacji jego zadan,
zasadniczo nie miesci sie we witasciwosci Trybunatu Konstytucyjnego. Szerszy
wymiar powyzszego problemu znajduje wyraz w tym, ze dotychczas na gruncie
doktryny nie zostaly wypracowane precyzyjne kryteria oceny realizacji powyzszej
zasady, ktére moglyby znalezé zastosowanie w toku kontroli prowadzonej przez
Trybunat (por. wyrok TK z 31 stycznia 2013 r., sygn. akt K 14/11).

Rygorystyczne podejscie Trybunatu w kwestii interpretacji art. 167 ust. 1
i ust. 4 Konstytucji zaowocowato niewielka liczbg spraw, w ktorych Trybunat podzielat
zarzuty podmiotu inicjujgcego postepowanie co do naruszenia zasady
odpowiedniosci udziatu jednostek samorzadu terytorialnego w dochodach

publicznych. W wiekszosci tych rozstrzygnie¢ nie wskazywano argumentéw na rzecz
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odstapienia od dominujacej linii orzeczniczej, a naruszenie zasady odpowiednio$ci
stanowito raczej konsekwencje uznania naruszenia przez Trybunat zasady
samodzielnosci samorzadu terytorialnego jako takiej, co wigzato sie
z automatycznym uznaniem, ze naruszenie dotyka takze zasady odpowiedniosci
udzialu w dochodach. W zasadzie jedynym orzeczeniem, w ktérym Trybunat
— stwierdzajgc naruszenie zasady odpowiedniosci — szczegétowo uzasadnit
niekonstytucyjno$¢ w zakresie powyzszego wzorca, byt wyrok z 4 marca 2014 r.
(sygn. akt K 13/11), dotyczacy obowigzku ponoszenia wptat wyréwnawczych przez

niektére jednostki samorzadu wojewodzkiego (tzw. janosikowe).

V. Analiza zgodnosci

1. Znaczna cze$¢ argumentacji Sejmiku opiera sie na twierdzeniu, ze
wydawanie przez marszatka wojewodztwa zezwolenh na usuniecie drzewa lub krzewu
i wymierzanie administracyjnych kar pienieznych w tym obszarze ma w istocie
charakter zadania zleconego, a ustawodawca jedynie tworzy pozoér, iz jest to zadanie
wlasne. Istnieje potrzeba odniesienia sie do tego twierdzenia. Kwalifikacja
wspomnianego zadania jako wiasnego lub zleconego nie ma wiekszego znaczenia
dla oceny zaskarzonego przepisu z perspektywy zasady adekwatnosci finansowania
samorzadu terytorialnego, gdyz obowigzek zapewnienia samorzadowi udziatu
w dochodach publicznych dotyczy zaréwno zadan wiasnych, jak i zleconych
(zob. pkt IV.3 in principio niniejszego stanowiska). Kwestia ta jest natomiast istotna
z punktu widzenia oceny zgodnosci art. 402 ust. 5 p.o.§. z pozostatymi wzorcami
kontroli, tj. art. 166 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji. Wskazane jest zatem ,rozerwanie”
zwigzku wzorcéw kontroli, jaki wskazano w petitum wniosku, i odrebne badanie
zgodnosci zaskarzonego przepisu z tymi wzorcami.

Konstytucja nie zawiera chocby przyktadowej listy zadan wiasnych
samorzadu terytorialnego, a w nauce wskazuje sie, ze sporzadzenie
enumeratywnego katalogu takich zadan nie bytoby ani mozliwe, ani celowe
(zob. Z. Niewiadomski, op. cit., s. 139). Mozna podzieli¢ poglad, zgodnie z ktorym
pojecia ,nteres lokalny” i nteres ogo6lnopanstwowy” ostatecznie wynikajg
Z obowiazujgcego prawa, gdyz ,wola ustawodawcy dookreéla z zasady w ogélnosci,
co w danym momencie nalezy do interesu publicznego, a co jest interesem lokalnym.

W zaleznosci od tego ustawodawca kwalifikuje dane zadanie publiczne jako zadanie
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wiasne gminy albo zadanie zlecone. Wola ustawodawcy wydaje sie by¢, de lege lata,
takim kryterium rozgraniczenia” (A. Wiktorowska, Prawne determinanty
samodzielno$ci gminy. Zagadnienia administracyjnoprawne, Warszawa 2002,
s. 138).

Idac tym tropem, warto odnotowaé, ze powierzenie analizowanych zadan
samorzadowi terytorialnemu dokonato sie juz w ustawie z dnia 17 maja 1990 r.
o podziale zadan i kompetencji okreslonych w ustawach szczegélnych pomiedzy
organy gminy a organy administracji rzgdowej oraz o zmianie niekidérych ustaw
(Dz. U. Nr 34, poz. 198 ze zm.). Zgodnie z jej art. 1 pkt 16 lit. a i e: ,Do whasciwosci
organdéw gminy przechodzg — jezeli przepisy szczegoélne nie stanowia inaczej — jako
zadania wlasne, okreslone w ustawach zadania i odpowiadajgce im kompetencje
nalezace dotychczas do rad narodowych i terenowych organéw administracji
panstwowej stopnia podstawowego, a w szczegblnosci: [...] wydawanie zezwolen na
usuniecie drzew lub krzewéw z terenéw nieruchomosci, [...], wymierzanie kar
pienieznych za samowolne usuwanie drzew lub krzewdw”. Podkresli¢ trzeba, ze
w przytoczonym — wcigz obowiazujgcym - przepisie dokonano expressis verbis
kwalifikacji analizowanego zadania jako zadania wiasnego.

Co wiece], wykonywanie przez marszatka wojewddziwa czynnoSci
wymienionych w art. 83-89 u.o.p. nie jest rozwigzaniem incydentalnym, oderwanym
od catoksztaltu zadan samorzadu terytorialnego. Warto zauwazy¢, ze w ustawach
okreslajacych ustroj i zakres dziatania poszczegélnych jednostek tego samorzadu
zadania zwigzane z ochrong $rodowiska w wymiarze lokalnym (miejscowym) sa
konsekwentnie klasyfikowane jako zadania wilasne. Wsréd zadan wlasnych gminy
ustawodawca wymienia sprawy ochrony srodowiska i przyrody (art. 7 ust. 1 pkt 1
u.s.g.), a takze zieleni gminnej i zadrzewien (art. 7 ust. 1 pkt 12 u.s.g.). W art. 4 ust. 1
pkt 13 u.s.p. wskazano, ze do powiatu nalezg zadania o charakterze ponadgminnym
z zakresu ochrony srodowiska i przyrody, natomiast art. 14 ust. 1 pkt 8 ustawy z dnia
5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa (t.j. Dz. U. z 2016 r. poz. 486 ze zm.)
powierza temu samorzgdowi zadania o charakterze wojewddzkim w zakresie
ochrony $rodowiska. Niezaleznie od pewnego zréznicowania terminologii na gruncie
powyzszych przepiséw, nie powinno budzi¢ watpliwoéci, ze zagadnienia ochrony
przyrody, w tym drzew i krzewow, nalezg do zadan wiasnych samorzadu

terytorialnego.
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W przekonaniu Sejmu, juz tylko te ustalenia pozwalajg zaliczy¢ wykonywanie
przez marszatka wojewodztwa czynnosci, o ktérych mowa w art. 83-89 u.o.p., do
kategorii zadan wiasnych. Nawet gdyby jednak przyja¢, ze kryterium materiaine
(lokalno$¢ lub zwiazek z interesem ogdlnopanstwowym) ma pierwszenstwo przed
kryterium formalnym (wolg ustawodawcy), to z konkluzjami wnioskodawcy w dalszym
ciggu nie mozna by sie zgodzi¢. Dbato$¢ o stan przyrody na danym terenie, w tym
zarzadzanie ochrong drzewostanu, ma bezsprzecznie charakter miejscowy,
zwigzany z zaspokajaniem potrzeb wspélnoty samorzadowej. Zapewnianie ochrony
drzew i krzewéw dokonuje sie przede wszystkim w miejscu ich wystepowania,
chocby ze wzgledu na to, ze wymaga znajomo$ci miejscowego ekosystemu,
a czasem takze dokonania ogledzin na miejscu (zob. art. 83c u.o.p.).

Dazac do wykazania, ze zadanie okreSlone w art. 402 ust. 5 p.0.§. ma
charakter zlecony, Sejmik podkresia, ze stuzy ono realizacji interesu paristwowego,
ktorym jest zapewnienie, aby ,ochrona drzewostanu byla zapewniona wedle
jednolitych standardéw w skali catego kraju®, a w konsekwencji okreslony ustawa
sposoOb urzeczywistnienia tej ochrony ,nie nosi znamion kreatywnego wykonywania,
w ktérym uczestniczy organ stanowigcy” (wniosek, s. 5). Warto$¢ perswazyjna tego
twierdzenia budzi watpliwosci juz chocby dlatego, ze nie jest jasne, dlaczego
potrzeba ujednolicenia poziomu realizacji jakiego$ zadania przez jednostki
samorzadu terytorialnego miataby pozbawiaé to zadanie lokalnego charakteru.
Przede wszystkim jednak trzeba odnotowaé, ze obecnie twierdzenie wnioskodawcy
nie znajduje oparcia w obowigzujgcym stanie prawnym. Po wejSciu w zycie ustawy
zmieniajgcej (zob. pkt 1.3 niniejszego stanowiska) organy jednostek samorzadu
terytorialnego, zgodnie z intencjg ustawodawcy, zostaty wyposazone w kompetencije
do dostosowywania poziomu ochrony zieleni do potrzeb lokalnych. W szczegolnosci
samorzad moze rozszerzaé ustawowy katalog wyjatkéw od obowiazku uzyskania
zezwolenia na usuniecie drzew lub krzewdw, moze tez rozszerzaé liste drzew
i krzewdw, za ktérych usuniecie nie pobiera sie opfaty, a ponadto powierzono mu
okreslenie — pod warunkiem nieprzekroczenia putapu ustawowego — wysokosci
stawek za usuwanie drzew i krzewow na terenie danej gminy. Nie sposob wiec
obecnie uzna¢, ze wykonywanie zadania, o ktérym mowa w art. 402 ust. 5 p.o.§., ma
charakter mechaniczny i odtwoérczy, wynikajgcy jedynie z przekazania na szczebel

lokalny okreslonych kompetencji wtadz panstwowych.
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Jak wynika z powyzszych ustalen, wydawanie przez organ samorzadu
terytorialnego zezwolen na usuniecie drzewa lub krzewu i wymierzanie
administracyjnych kar pienieznych w tym obszarze ma charakter zadania wiasnego,
ti. zadania publicznego stuzacego zaspokajaniu potrzeb wspédlnoty samorzgdowej
(art. 166 ust. 1 Konstytucji). Nie moze wobec tego zosta¢é uznane za zadanie
Zlecone, a przepis dotyczacy powierzania takich zadan jednostkom samorzadu
terytorialnego (art. 166 ust. 2 Konstytucji) nie stanowi adekwatnego wzorca kontroli.
Prowadzi to do wniosku, Ze art. 402 ust. 5 p.o.§. — w zakresie, w jakim nie przyznaje
samorzadowi wojewodztwa, reprezentowanemu przez marszatka wojewddziwa,
dochodéw z optat i kar jako kompensaty za nakiady zwigzane ze stosowaniem
przepiséw art. 83-89 u.o.p. — jest zgodny z art. 166 ust. 1 Konstytucji i nie jest
niezgodny z art. 166 ust. 2 Konstytuciji.

2. We wniosku wysunieto ponadto zarzut niezgodno$ci kwestionowanego
przepisu z art. 167 ust. 4 Konstytucji, jednakze na podstawie argumentacji
wnioskodawcy nie sposob uzna¢ trafnosci tego zarzutu. Nie jest bowiem tak, ze
kazde natozenie na samorzad terytorialny nowych zadan musi by¢ automatycznie
powigzane ze zwiekszeniem jego dochodéw o poziom odpowiadajgcy kosziom
realizacji tych zadan.

Nalezy przypomnieé, ze w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
sformutowano pod adresem podmiotéw inicjujgcych postepowanie wysokie
wymagania formalne dotyczace sposobu wykazania, ze doszlo do naruszenia
zasady adekwatnosci finansowania samorzadu terytorialnego, wywodzonej z art. 167
ust. 1 iust. 4 Konstytucji (zob. pkt IV.3 niniejszego stanowiska). Kompetencja do
ustalenia podziatu dochoddéw miedzy panstwo a samorzad terytorialny przystuguje
wiladzy ustawodawczej. Ingerencja Trybunatu Konstytucyjnego moze mie¢ miejsce
jedynie w wypadkach ,ewidentnej, dostatecznie duzej czy razacej niewspotmiernosci
finansowej” miedzy zakresem zadan jednostek samorzgdu terytorialnego
a poziomem ich udziatu w dochodach publicznych (zob. M. Stec, A. Krzywon,
Zasada adekwatnosci finansowania samorzgdu terytorialnego w Swietle orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego [w:] Samorzgd — finanse — nadzor i kontrola. XX-lecie
regionalnych izb obrachunkowych, red. R.P. Krawczyk, M. Stec, Warszawa 2013,
s. 87). Sprawia to, ze kluczowe znaczenie przy ocenie zasadno$ci zarzutdéw

dotyczacych naruszenia art. 167 ust. 4 Konstytucji maja dane finansowe
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przedstawione przez podmiot inicjujgcy postepowanie, obrazujgce m.in. koszty
wykonywania nowych zadan i poziom dochodéw jednostki samorzadu terytoriainego.

Tymczasem w analizowanej sprawie wnioskodawca catkowicie zaniechat
przedstawienia danych finansowych zwigzanych z wykonywaniem zadania
natozonego na marszatka wojewodztwa przez art. 90 ust. 2 u.0.p. Zestawienie
tabelaryczne zatgczone do wniosku obejmuje nastepujace dane (z podziatem na
lata): liczba decyzji zezwalajgcych na wycinke drzew i krzewéw, liczba usunietych
drzew i liczba usunietych krzewdw objetych decyzjami (takze w przeliczeniu na
m? powierzchni), liczba oséb wydajgcych decyzje (z podzialem na poszczeg6ine
urzedy dzielnicy miasta stotecznego Warszawy lub urzedy miasta). Nie ujeto w nim
zadnych danych o poziomie finansowania. Co jednak wazniejsze, sg to dane
odnoszace sie do stanu sprzed wejscia w zycie ustawy zmieniajacej z 2015 r., a wiec
do okresu, w ktérym zadanie natozone obecnie na marszatka wojewodztwa byto
wykonywane Ww sposOb rozproszony przez inne organy. Jedyne twierdzenia
dotyczace kosztéw realizacji przez marszatka wojewodztwa nowego zadania
znajduja sie w koncowych fragmentach wniosku, w ktérych wspomniano — choé
rowniez bez danych liczbowych — o koniecznosci stworzenia i utrzymywania nowych
etatdbw oraz wyposazenia pracownikdbw w odpowiedni sprzet specjalistyczny. Nie
towarzyszy temu zadna konstatacja dotyczgca mozliwosci ograniczenia kosztéw
w zwigzku z wykonywaniem tego zadania przez jeden organ.

Brak przedstawienia jakichkolwiek danych finansowych uniemozliwia a limine
stwierdzenie niezgodnosci art. 402 ust. 5 p.o.$. z art. 167 ust. 4 Konstytugcji. Jedynie
tytulem uzupetnienia wypada wiec wskaza¢, ze konsekwencjg powyzszego deficytu
argumentacji jest niemoznosé ustalenia przez Trybunat, czy ogéiny poziom
dochodéw samorzadu wojewddztwa jest wystarczajgcy dla realizacji spoczywajgcych
na nim zadan i czy zachodzi tu oczywista (razgca) dysproporcja. We wniosku nie
okreslono bowiem zadan publicznych, ktérych samorzad, w wyniku obowigzywania
zaskarzonej regulacji, nie jest obecnie w stanie realizowaé bgdz tez moze je
realizowa¢ w mniejszym zakresie, niz czynit to w poprzednim stanie prawnym. Nie
zaprezentowano danych wskazujgcych na niewspotmierno$¢ miedzy zakresem
zadan i dochodéw administracji rzadowej w wojewodztwie oraz samorzadu
wojewodztwa. Nie wyjasniono tez, dlaczego in casu niemozliwe jest
wygospodarowanie $rodkéw na realizacje nowych zadan z puli $rodkéw

przeznaczonych na wykonywanie zadan dotychczasowych. W sformutowaniu takich
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wyjasnien nie moze wnioskodawcy zastgpi¢ ani sad konstytucyjny, ani uczestnicy
postepowania (na tle zasady adekwatnosci zob. np. wyrok TK z 9 czerwca 2010 r.,
sygn. akt K 29/07).

Osobno Sejm pragnie ustosunkowa¢ sie w tym miejscu do dwoch twierdzen
wnioskodawcy. Po pierwsze, wnioskodawca zauwaza, ze w toku prac nad ustawg
zmieniajacg z 2015 r. odrzucono poprawke Senatu przesadzajgcy, iz Srodki z tytutu
naktadanych przez marszatka wojewodztwa opfat i kar za usuniecie drzewa lub
krzewu przypada¢ mialy w cato$ci samorzadowi wojewoddztwa. Zdaniem Sejmiku,
samo zgioszenie takiej poprawki dowodzi, ze w trakcie prac legislacyjnych
,dostrzezono nieprawidtowos¢” ustanowionego mechanizmu (wniosek, s. 6). Jest to
wniosek nieuprawniony, gdyz przebieg prac sktania raczej do stwierdzenia, ze Sejm
miat $wiadomos$é ztozonosci problemu prawnego i odrzucit rozwigzanie alternatywne.
Obowigzujacy stan prawny nie jest wiec dzietem przypadku, lecz celowego zamystu
ustawodawcy.

Po drugie, trudno nie odnotowaé, Ze niedawne wejscie w zycie ustawy
zmieniajacej z 2016 r. powaznie zmniejsza zaréwno skale natozonego na marszatka
wojewoddztwa zadania i zwigzanych z nim naktadéw, jak i potencjalny dochéd z optat
i kar okreslonych w znowelizowanych przepisach ustawy o ochronie przyrody.
Wynika to ze znaczacego ograniczenia zakresu obowigzku uzyskania zezwolenia na
usuniecie drzew lub krzewbéw oraz obnizenia stawek optat i administracyjnych kar
pienieznych (zob. pkt 1.3 niniejszego stanowiska). PowyZzsza zmiana kontekstu
normatywnego nadaje dodatkowe znaczenie oméwionym brakom argumentacyjnym
wniosku, udaremniajg one bowiem weryfikacje aktualno$ci zarzutow.

Wynika z tego, ze art. 402 ust. 5 p.0.8. — w zakresie, w jakim nie przyznaje
samorzadowi wojewddztwa, reprezentowanemu przez marszatka wojewoddztwa,
dochodéw z optat i kar jako kompensaty za nakiady zwigzane ze stosowaniem

przepisow art. 83-89 u.o.p. — jest zgodny z art. 167 ust. 4 Konstytuciji.
MARSZALEK SEJMU

Marek Kuchcinski
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