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Sejm Rzeczypospolitej Polskiej

Whniosek o stwierdzenie niezgodnosci z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej

Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 3 w zwigzku z art. 188 pkt 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 r." oraz art. 2 ust. 1 pkt 1, art. 31 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym?, dziatajgc na mocy uchwaty Nr 10/10 Sejmiku Wojewodztwa Mazowieckiego z dnia
22 lutego 2010 r.* (w zatgczeniu), wnoszg o zbadanie zgodnosci i stwierdzenie niezgodnosci z Konstytucjg
Rzeczypospolitej Polskiej, wydanych przez Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, w przewidzianym wiasciwymi
przepisami trybie:
l. Artykutu 6 ust. 112 ustawy z dnia 25 czerwca 2009 r. o zmianie ustawy o autostradach ptatnych

oraz o Krajowym Funduszu Drogowym oraz o zmianie niektérych innych ustaw* w zw. z art. 31 i 32

Dz. U. Nr 78, poz. 483, ze sprost., zwana dalej ,Konstytucjg RP".

Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm., zwana dalej ,ustawa o Trybunale Konstytucyjnym”.

uchwata Nr 10/10 Sejmiku Wojewddztwa Mazowieckiego z dnia 22 lutego 2010 r. w sprawie wystgpienia do Trybunatu
Konstytucyjnego z wnioskiem o zbadanie zgodnosci przepisow ustawy z dnia 25 czerwca 2009 r. 0 zmianie ustawy o autostradach
pfatnych oraz o Krajowym Funduszu Dragowym oraz o zmianie niektorych innych ustaw oraz ustawy z dnia 13 listopada 2003 r.
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego z Konstytucjg Rzeczypospolitej Polskiej

Dz. U. Nr 115, poz. 966 zwana dalej ,ustawg o autostradach piatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym oraz o zmianie
niektérych innych ustaw”.



ust. 1 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego® jako
niezgodny z:

— artykutem 167 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 166 ust. 1 Konstytucji RP przez to, ze znosi
konstytucyjne cechy dochoddw wtasnych samorzadu terytorialnego;

— artykutem 167 ust. 11 3 w zwigzku z art. 2 i 16 ust. 2 Konstytucji RP przez to, ze z moca
wsteczng zmienia zasady obliczania wptaty na cze$¢ regionalng subwencji ogéinej dla
wojewodztw;

Il Artykutu 31 w zw. z art. 25 ustawy o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego oraz w zw.
z art. 6 ust. 11 2 ustawy o autostradach pfatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym oraz
0 zmianie niektérych innych ustaw jako niezgodny z art. 167 ust. 1 i 3 w zw. z art. 166 ust. 1
Konstytucji RP oraz w zw. z art. 9 ust. 5 Europejskiej Karty Samorzgdu Lokalnego® w zakresie
w jakim znosi mozliwos¢ swobodnego ksztattowania polityki finansowej samorzadu terytoriainego

w celu realizacji zadan wiasnych.

Na podstawie przepisu art. 32 ust. 2 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym wskazuje, ze powyzszy
wniosek dotyczy spraw objetych zakresem dziatania Wnioskodawcy na podstawie przepisu art. 1 pkt 1
ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, zgodnie z kidrym ustawa ta okresla zrédia

dochoddw samorzgdu terytorialnego oraz zasady ustalania i gromadzenia tych dochoddw.
Uzasadnienie

Zgodnie z art. 31 ust. 1 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego wojewddztwa,
w ktorych wskaznik W jest wigkszy od 110% wskaznika Ww, dokonujg wptat do budzetu panstwa,
Z przeznaczeniem na cze$¢ regionalng subwencji ogdinej dla wojewddztw.

Kwote roczne] wpfaty oblicza sie mnozgc liczbg mieszkancéw wojewodztwa przez kwote
wynoszaca:

1) 80% nadwyzki wskaznika W ponad 110% wskaznika Ww — dla wojewédztw, w ktérych wskaznik

W jest nie wigkszy niz 170% wskaznika Ww

2) 48% wskaznika Ww, powiekszong o 95% nadwyzki wskaznika W ponad 170% wskaznika Ww —

dla wojewodztw, w kidrych wskaznik W jest wiekszy niz 170% wskaznika Ww.

Wskaznik W jest wskaznikiem dochodéw podatkowych na jednego mieszkanca w wojewddztwie,
natomiast wskaznik Ww oblicza sie dzielac sume dochoddw podatkowych wszystkich wojewodziw,
uzyskanych w roku poprzedzajgcym rok bazowy, przez liczbe mieszkancow kraju.

Z uwagi na fakt, iz w przypadku wojewodztwa mazowieckiego wskaznik dochoddw podatkowych na
jednego mieszkarica (W) jest wigkszy niz 170% wskaznika dochodéw podatkowych wszystkich wojewédztw
na jednego mieszkanca kraju (Ww) Wojewodztwo Mazowieckie jest zobowigzane wnosic do budzetu
panstwa wptate obliczang jako 48% wskaznika Ww, powiekszong o 95% nadwyzki wskaznika W ponad
170% wskaznika Ww.

5 Dz U.z2008r. Nr88, poz. 539 ze zm. zwana dalej ,ustawg o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego”.
®  Ratyfikowana przez Polske w cafosci (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607; sprost.: Dz. U. z 2008 r. Nr 154, poz. 1107).



Na podstawie art. 32 ust. 1 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego podstawe do
wyliczenia wskaznikow W i Ww stanowig dochody wykazane za rok poprzedzajgcy rok bazowy
w sprawozdaniach jednostek samorzadu terytorialnego, ktoérych obowigzek sporzgdzenia wynika
z przepisow o finansach publicznych w zakresie sprawozdawczo$ci budzetowej, z uwzglednieniem korekt
ztozonych do wiasciwych regionalnych izb obrachunkowych, w terminie do 30 czerwca roku bazowego.

Zgodnie z art. 6 ust. 1 ustawy o zmianie ustawy o autostradach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu
Drogowym oraz o zmianie niektorych innych ustaw ,W celu wyliczenia dla wojewddztw czesci
wyréwnawczej subwencji ogolnej oraz wptat okreslonych odpowiednio w art. 24 ust. 1 i art. 31 ustawy
zmienianej” w art. 3 niniejszej ustawy przyjmuje sie dochody podatkowe wojewddziwa, o ktérych mowa
w art. 24 ust. 3 ustawy zmienianej w art. 3 niniejszej ustawy:

1) na 2010 r. — wykazane w sprawozdaniach sporzadzonych za 2008 r.,

2) na?2011r. —wykazane w sprawozdaniach sporzadzonych za 2009 r.

- na podstawie przepisbw wydanych na podstawie art. 18 ust. 2 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r.
o finansach publicznych (Dz. U. Nr 249, poz. 2104, z pozn. zm.), z zastrzezeniem ust. 2”.

Na podstawie art. 6 ust. 2 ustawy o zmianie ustawy o autostradach ptatnych oraz o Krajowym
Funduszu Drogowym oraz o zmianie niektérych innych ustaw, dochody z tytutu udziatu we wptywach
z podatku dochodowego od osdb prawnych zwieksza sie do kwoty wynikajgcej ze wskaznika udziatu
wojewodztw we wptywach z tego podatku w wysokosci 14,75%, 1. w przypadku Wojewddztwa
Mazowieckiego — o ok. 89 min wieksze niz faktycznie zrealizowane.

Znaczenie przepisu art. 6 ustawy o zmianie ustawy o autostradach ptatnych oraz o Krajowym
Funduszu Drogowym oraz o zmianie niektérych innych ustaw polega na tym, ze z mocg wsteczng zmienia
on dla celow obliczenia wskaznikéw, bedacych podstawg dla wyliczenia kwoty wptaty na czesé regionalng
subwencji ogdlnej, wysoko$¢ udziatu wojewodztwa we wptywach z podatku dochodowego od oséb
prawnych z 14% na 14,75%. Oznacza to, ze w latach 2010 — 2011 mechanizm obliczenia wptaty na czes¢
regionalng subwencji ogolnej bedzie sig opierat nie na wartosci dochodéw z tytutu udziatu w podatku
dochodowym od os6b prawnych rzeczywiscie uzyskanych i wykazanych w sprawozdaniach za rok 2008
i 2009, ale narzuconych przez ustawodawce z mocg wsteczng i zwiekszonych o 0,75%.

L. Naruszenie przez art. 6 ust. 1 i 2 ustawy o zmianie ustawy o autostradach ptatnych oraz
o Krajowym Funduszu Drogowym oraz o zmianie niektérych innych ustaw w zw. z art. 31 i 32
ust. 1 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego przepisu art. 167 ust. 1i 2
w zwigzku z art. 166 ust. 1 Konstytucji RP przez to, Ze znosi konstytucyjne cechy dochodéw

wiasnych samorzadu terytorialnego

Artykut 167 Konstytucji RP okresla zasady wyposazania jednostek samorzadu terytorialnego
w dochody. Wsrdd nich ustrojodawca wskazat m. in. na:
- zasade zapewnienia samorzadowi odpowiedniego udziatu w dochodach publicznych panstwa,
stosownie do przypadajgcych mu zadan, zwang zasadg adekwatnosci (art. 167 ust. 1),

7 Ustawa o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego.



- zasade ustawowego przekazywania zrodet dochodéw publicznych na rzecz samorzadu (art. 167
ust. 3),

- zasade przekazywania dochodow ze szczebla centralnego na rzecz samorzadu (art. 167 ust. 2),

- zasade podstawowego charakteru dochodéw wtasnych samorzadu terytorialnego w zakresie
finansowania zadan wiasnych (art. 167 ust. 2 w zwigzku z art. 166 ust. 1),

- zasade =zapewnienia obligatoryjnego, uzupetniajgcego finansowania zadan samorzadu
subwencjami ogéinymi i dotacjami celowymi z budzetu panstwa (art. 167 ust. 2 w zw. z ust. 1 oraz
z art. 166 ust. 1).°

Artykut 31 oraz art. 25 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego kreujg szczegding
instytucie w systemie dochodoéw samorzadu terytorialnego. Przesgdzenia o charakterze prawnym czesci
regionalnej subwencji ogdlnej dokonat Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 25 lipca 2006 r.? Zdaniem
sgdu konstytucyjnego, instytucja czesci regionalnej subwencji, wbrew nazwie nie jest subwencjg
w znaczeniu art. 167 ust. 2 Konstytucji RP.

Istota subwencji, o ktdrej mowa w art. 167 ust. 2 Konstytucji RP, polega na swoistym
samoograniczeniu si¢ przez wiadze centralne, poprzez przekazywanie jednostkom samorzadu
terytoriainego srodkéw finansowych w celu uzupefnienia ich zasobdéw finansowych, co powoduje
uszczuplenie publicznych zasobow finansowych bedgcych we wiadaniu wradz centralnych. Zgodnie zatem
z art. 167 ust. 2 Konstytucji RP subwencja ogolna powinna pochodzi¢ z budzetu panstwa, nie zas z wpfat
innych jednostek samorzadu terytorialnego.

Z powyzszego wynika, ze czes¢ regionalna subwencji ogdlnej, jest instytucjg niewymieniong
w Konstytucji RP, ktérej istota polega na obowigzku wptat jednych wojewdédztw i nadaniu uprawnien do
wyptat innym wojewddztwom. Zasadgq wynikajacg z art. 167 ust. 2 Konstytucji RP jest bowiem
przekazywanie zrodet dochodéw ze szczebla centralnego na rzecz samorzadu (wertykalnie), co wytgcza
funkcjonowanie systemu poziomego wyréwnywania dochodéw miedzy samorzadami (horyzontalnie).”
Wptata na cze$¢ regionalng, dokonywana przez wojewddztwa, obowigzane do jej dokonania, ma charakter
celowy i stuzy¢ stworzeniu czgsci regionainej subwencji dla wojewodziw o nizszym potencjale fiskalnym.
Jest to zatem instytucja o charakterze korekcyjno — wyréwnawczym, majgca doprowadzi¢ do wyréwnania
potencjatu finansowego poszczegdlnych samorzgdow.

W omawianym orzeczeniu, sad konstytucyjny podkreslit réwniez, ze wptaty korekcyjno —
wyréwnawcze, powinny stanowi¢ przejsciowy i dostosowawczy instrument réwnowazenia potencjatu
finansowego poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego, gdyz proces ten powinien odbywaé sie,
co do zasady, poprzez odpowiednie roznicowanie zrodet dochoddéw wtasnych, subwencji i dotacji, a nie
stosowanie systemu korekcyjno — wyréwnawczego. Okresowe funkcjonowanie wptat korekcyjno —
wyrownawczych powinno stanowic zrodio informacji dla wtadz centralnych, jak w przysztosci ksztattowaé
dochody wiasne, subwencje i dotacje, by nie dochodzito do razgcej niewspétmiernosci potencjatu
finansowego poszczegdlnych samarzadow.

Fakt, ze wptata korekcyjno — wyréwnawcza nie zostata wymieniona jako zrédio dochodéw jednostek

samorzadu terytorialnego w art. 167 ust. 2 Konstytucji RP nie oznacza, w ocenie Trybunatu

¥ Debowska — Romanowska, Prawo finansowe. Czgs¢ konstytucyjna wraz z czedcia 0gding, Warszawa 2010, s. 230.

sygn. akt K 30/04.
Por. T. Debowska ~ Romanowska, Prawo finansowe .., op. cit,, . s. 231.



Konstytucyjnego, niekonstytucyjnosci takiej instytucii, jednak jej konstrukcja nie moze odbiegaé w sposéb
nieuzasadniony od standardéw wyznaczonych przez art. 167 ust. 1, 3 i 4 Konstytucji RP, wprost przeciwnie,
instytucje stanowigce wyjatek od regut systemu finansowania samorzadu, wymagajg silniejszego poddania
ich rygorom wynikajacym z art. 167 Konstytucji RP.

W tym kontekscie wskaza¢ nalezy, ze od dnia wejscia w zycie ustawy o dochodach jednostek
samorzgdu terytorialnego Wojewodztwo Mazowieckie wnosi do budzetu panstwa wptaty z przeznaczeniem
na czes¢ regionalng subwencji ogdinej dla wojewddztw, stanowigce 23,67% (w roku 2005) do 54,17%
(w roku 2010) uzyskanych dochodéw podatkowych. taczna warto$¢ wptat dokonywanych do budzetu
panstwa przez Wojewédztwo Mazowieckie w latach 2004 — 2010 wyniesie 4.494.288.535 zt. tgcznie na
przestrzeni lat 2004-2010 zaledwie 13% sumy wptat wroci do budzetu Wojewddziwa Mazowieckiego
w postaci czgsci regionalnej subwencji ogolnej. Zwrot ,wrdci” nalezy ujgé w cudzystéw, gdyz inne sg kryteria
przejgcia przez budzet panstwa wpfaty na cze$¢ regionalng subwenciji ogoinej, inne zas przyznania tej
czesci subwencji. Pozostate 87% budzet panstwa przekazat innym sémorzqdom wojewodzkim
z przeznaczeniem na sfinansowanie rozwoju tychze wojewodztw. Wojewddztwo Mazowieckie w latach 2004
~ 2010 wydatkuje ze srodkow wiasnych 4,5 mld zt na czg$¢ regionalng subwencji ogélinej, podczas gdy inne
wojewddztwa tgcznie przeznacza na ten cel zaledwie 48 min, tj. ok. 1,10% sumy wptacanej przez
Wojewbdztwo Mazowieckie. Oznacza to, ze polityke wspomagajgcg rozwdj innych wojewddztw finansuje
praktycznie wylgcznie Wojewodztwo Mazowieckie. W zafgczniku wnioskodawca przedktada analize
dochodow podatkowych, wysokosci dochodéw z  tytutu czesci regionalnej subwencji ogdlnej dla
wojewddztw oraz wnoszonych wptat do budzetu w podziale na wojewédztwa w latach 2004 — 2010. Ukazuje
ona, ze wnoszona do budzetu panstwa przez Wojewodziwo Mazowieckie wpfata na poczet
rozdysponowanej na rzecz innych wojewddziw czesci regionalnej na przestrzeni lat 2004-2009 stanowita od
12% do 28% dochoddw podatkowych osigganych przez te wojewoddztwa.

Okres funkcjonowania (6 lat) instytucji czesci regionalnej subwencji ogéinej wskazuje, ze korekta
potencjatu dochodowego poszczegbinych wojewodztw jest konieczna ze wzgledu na istniejgce dysproporcje
w tym potencjale. Wojewddztwo Mazowieckie nie uchyla si¢ od uznania nastepstw zréznicowanego stopnia
rozwoju poszczegolnych wojewddztw, jednak powazne watpliwosci, z punktu widzenia zgodnosci
z Konstytucja, budzi sposdb uksztattowania systemu réwnowazenia potencjatu finansowego samorzgdéw
wojewodzkich.

Artykut 167 ust. 2 Konstytucji RP nie przewiduje poziomej redystrybucji dochodéw, tj. miedzy
jednostkami samorzadu terytorialinego. Artykut 167 ust. 2 Konstytucji RP ksztattuje relacje miedzy
panstwem a samorzadem terytorialnym, nie za$ relacje migdzy samorzadami. Przepis dw, kreuje zatem po
stronie ustawodawcy obowigzek takiego uksztattowania dochodéw wiasnych, subwencji ogdlnych i dotagji
celowych, by wptaty korekcyjno — wyrdwnawcze byty wyjatkiem, a nie statym instrumentem niwelowania
réznic w potencjale dochodowym samorzadow. Subsydiarno$¢ wptat korekcyjno — wyréwnawczych
akcentujg réwniez Rekomendacje Rec(2000)14" oraz Rec(2005)1" Komitetu Ministrow Rady Europy,
wskazujac, iz wyrdwnanie ,horyzontalne” powinno co do zasady nastgpowac dopiero wéwczas, gdy

niewystarczajgce okazujg sie instrumenty wyrownawcze o charakterze ,wertykalnym”, tj. érodki z budzetu

" Rekomendacja Rec(2000)14 Komitetu Ministrow Rady Europy w sprawie podatkdw lokalnych, wyréwnania finansowego
i subwencji dla wladz lokalnych, przyjeta w dniu 6 wrzes$nia 2000 r,

12 Rekomendacja Rec(2005)1 Komitetu Ministréw Rady Europy w sprawie zasobéw finansowych wiadz lokalnych i regionalnych,
przyjeta w dniu 19 stycznia 2005 r.



centralnego". Zasadg jest bowiem ponoszenie odpowiedzialnosci politycznej przez wtadze centralne za
takie wyposazenie wszystkich samorzgdéw w dochody publiczne, by byty one zdoine do wykonywania
przypadajgcej im czesci zadan publicznych — co najmniej na poziomie minimalnych standardéw.™
Niedopuszczalnym wyjgtkiem od tej zasady jest trwate przekazanie tego zadania innym jednostkom
samorzgdu terytorialnego, tj. poprzez przejmowanie od nich ,nadwyzki” juz zgromadzonych dochodéw.
System korekcyjno — wyréwnawczy nie jest ani subwencjg ogdéing, o ktérej mowa w art. 167 ust. 2
Konstytucji RP, ani nie moze stanowic zrodta jej tworzenia dla innych samorzgdow.

Instytucja wpfat wyréwnawczych stanowi wyjgtek od konstytucyjnej regulacji okreslajgcej zrédta
finansowania jednostek samorzadu terytorialnego (art. 167 ust. 2 Konstytucji RP). Mechanizm ten powinien
by¢ postrzegany jako ultima ratio i wykorzystywany wéwczas, gdy panstwo nie jest w stanie — w drodze
Swiadczen z budzetu panstwa (przede wszystkim subwencji) — dokona¢ redukcji razacych dysproporcji
sytuacji finansowej jednostki samorzgdu terytorialnego.

W przepisach normujgcych wptaty korekcyjno — wyréwnawcze brakuje nawigzania do stanu
finansoéw panstwa. Pewien ,automatyzm” zwigzany z ustalaniem zobowigzanych i beneficjentéw wptat
korekcyjno — wyrownawczych w oparciu o kryteria okreslone w ustawie o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego prowadzi do sytuacji, ze nawet wowczas, gdyby stan finanséw panstwa pozwalat na wyzsze
subwencjonowanie jednostek samorzgdu terytorialnego, obowigzek dokonywania wptat korekcyjno —
wyréwnawczych nie ulegnie redukcji. W ten sposéb moze doj$¢ do naruszenia zasady, zgodnie z ktdrg
wptaty wyrownawcze powinny byc instytucjg wyjatkowg i niezbedng, tzn. stosowang wowczas, gdy stan
finansow panstwa nie pozwala na eliminacije dysproporcji przy uzyciu zwyczajnych $rodkéw
konstytucyjnych, takich jak subwencja z budzetu centralnego.

Szesc¢ lat funkcjonowania systemu wptat korekcyjno — wyréwnawczych jest, w przekonaniu
Wojewodziwa Mazowieckiego, okresem wystarczajgcym dla uzyskania przez ustawodawce wiedzy w jaki
sposob uksztaftowac system dochoddw wiasnych, subwencji ogélnych i dotacji celowych, o ktérych mowa
w art. 167 ust. 2 Konstytucji RP, by nie dochodzito do razgcej niewspétmiernosci potencjatu finansowego
poszczegdinych samorzadow i by zapewni¢ poszczegdlnym samorzgdom odpowiedni do przypadajgcych im
zadan udziat w dochodach publicznych, o ktérym mowi art. 167 ust. 1 Konstytucji RP.

Powazne watpliwosci, co do zgodnosci z Konstytucjg, budzi zwtaszcza taki stan, w ktdérym system
wptat korekeyjno — wyréwnawczych, skutkuje gorszg sytuacjg ustrojowg jednego wojewddztwa wzgledem
wszystkich innych. W takiej sytuacji znalazio si¢ Wojewddztwo Mazowieckie zobowigzane do dokonywania
wptat do budzetu w 2010 r. na czesc regionaing subwencji ogoinej, w wysokosci przekraczajgcej ponad
potowe dochodow podatkowych wojewodztwa. Wyjgtkowa bowiem instytucja systemu korekcyjno —
wyrownawczego zostata ,dodatkowo” w sposob takze ,wyjgtkowy” zmieniona na lata 2010 — 2011 przez
art. 6 ustawy o zmianie ustawy o autostradach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym oraz
o zmianie niektorych innych ustaw.

Zmiana sposobu obliczania kwoty wptaty na czes¢ regionalng subwencji ogdélnej w latach 2010
i 2011, w zwigzku ze zwigkszeniem z mocg wsteczng udziatu wojewddztw we wplywach z podatku
dochodowego od os6b prawnych znosi w tym okresie pojecie dochoddéw faktycznie uzyskanych, pojecie

roku bazowego i pojecie roku sprawozdawczego w znaczeniu nadanym tym pojeciom przez art. 32 ust. 1

" Por. tez A. Borodo, Samorzad terytoriainy. System prawnofinansowy, Warszawa 2008, s. 23-24.
" Debowska — Romanowska, Prawo finansowe, op. cit,, s. 244.



ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. Innymi stowy dochody podatkowe faktycznie
zrealizowane przez wojewodziwo i wykazane w sprawozdaniach za lata poprzedzajgce lata bazowe,
w okresie od 2010 do 2011 roku przestajg mie¢ znaczenie dla okreslenia potencjatu finansowego
wojewodztwa. Zamiast konstrukcji ,dochodow fakiycznie uzyskanych” wprowadzit ustawodawca
w kwestionowanej regulacji pojecie ,dochodow faktycznie uzyskanych, powigkszonych z moca wsteczng
o 0,75%”, w celu zwigkszenia wysoko$ci wptaty korekcyjno — wyréwnawczej i zwiekszenia zakresu
redystrybucji dochodow przez parstwo.

Kwota wpfaty, jakg Wojewddztwo Mazowieckie zobowigzane jest wnie$¢ do budzetu panstwa
w 2010 r. z przeznaczeniem na czes¢ regionalng subwencji ogdinej dla wojewddztw, na skutek
zastosowania powyzszego mechanizmu, wyniesie 939.251.830 z.. Kwota ta stanowi az 54,17%
planowanych do osiggniecia w 2010 r. dochoddw podatkowych w Wojewédztwie Mazowieckim (tj. o ok. 50
min zt wigcej niz wptata liczona w oparciu o dotychczasowg metodologie oraz o ok. 64 min zt wiecej niz
wpfata, ktdrg Wojewodztwo Mazowieckie uiscito w 2009 r.). Wysokos¢ czesci regionalnej subwenciji oginej
dla Wojewodztwa Mazowieckiego wyniesie w 2010 r. 152.360.600 zt, co stanowi 16,22% wielkos$ci wptaty.

Informacyjnie wnioskodawca wskazuje rowniez, iz stan zadtuzenia Wojewodztwa Mazowieckiego na
koniec 2009 r. wyniost ok. 1,3 mld z, na koniec 2010 r. planuje sig, iz zadiuzenie Wojewddziwa
Mazowieckiego wzrosnie do ok. 1,6 mld zt, co stanowi ponad 57% planowanych do uzyskania w 2010 r.
dochodow Wojewodztwa.

Taki stan budzi oczywisty sprzeciw Wojewodztwa Mazowieckiego, jako, ze prowadzi do zniesienia
cech konstytucyjnych dochodéw wiasnych tego samorzadu i dyskryminuje ten samorzad wzgledem
wszystkich innych jednostek. Przestanki, w oparciu o ktore, ustawodawca wyznacza samorzady
obowigzane do dokonania wptat na czes¢ regionalng subwencji ogdinej zachowujg jedynie formalng
abstrakcyjnos¢, bowiem przyjete wskazniki powodujg realne zindywidualizowanie podmictow
zobowigzanych do dokonywania wpfat.

System korygowania réznic w potencjale finansowym, uksztattowany zgodnie z Konstytucja, to taki
system, ktory nie rdéznicuje pozycji poszczegdinych samorzadow i nie znosi stymulacyjnego charakieru
dochodow wiasnych.

Dochody wtasne, o ktérych mowa w art. 167 ust. 2 Konstytucji RP, to takie, ktére majg byc
podstawowym, a nie uzupetniajgcym zrédtem finansowania zadarn wiasnych, co oznacza, ze decyzje
polityczne, o kierunkach, zakresie i sposobie finansowania tych zadan majg by¢ podejmowane na
podstawie kalkulacji przewidywanych wptywéw z tytutéw prawnych przekazanych samorzadowi.
Z art. 167 ust. 2 w zw. z art. 166 ust. 1 Konstytucji RP wynika scisty zwigzek miedzy dochodami wtasnymi,
a zadaniami wtasnymi samorzadu. Zadanie wlasne samorzadu to takie publiczne zadanie lokalne, ktére
w ramach ustawowych, samorzgd wykonuje w imieniu wiasnym, samodzielnie, okreslajgc zakres i sposéb
ich wypehiania.” Mozliwos¢ wykonywania wtasnych zadan przez jednostke samorzgdu tery’torialnego we
wiasnym imieniu i na wiasng odpowiedzialno$¢, uzalezniona jest od odpowiedniego, w relacji do
przypadajgcych do realizacji zadan, uksztattowania dochoddéw samorzgdu (art. 167 ust. 1 Konstytucji RP).
Do cech dochoddéw wiasnych, o ktérych mowa w art. 167 ust. 2 Konstytucji, odrézniajgcych je od subwencji

ogdlnych i dotacji celowych, nalezy zaliczy¢ mozliwos¢ ich przewidywania oraz stymulacyjny charakter, tzn.

S Ibidems. 240 i 246,



mozliwos¢ korzystania z efektow wiasnych dziatan, majacych na celu wzmocnienie efektywnosci zrédet tych
dochodow.

W tym Kkontek$cie wskaza¢ nalezy, ze samorzgdom wojewodziw przyznano prawo do udziatu
w dochodach podatkowych o szczegdlnej wrazliwosci na wahania koniunktury. W okresie spowolnienia
gospodarczego naturalnym nastepstwem takiego charakteru dochodéw podatkowych jest powazny ubytek
we wplywach wojewddziw. W przypadku Wojewddztwa Mazowieckiego to negatywne zjawisko pogiebia
wysoki udziat dochodéw podatkowych w strukturze zrédet dochodéw biezgcych, ktéry jest wyjgtkowo duzy
w stosunku do innych wojewddztw i stanowi co roku az 80% - 90% dochoddéw biezgcych. Brak
przewidywalnosci nie tylko przysztej wysokosci tak chwiejnych dochoddw, jak udziaty w podatku
dochodowym od oséb prawnych, ale réwniez wysokosci wptat do budzetu panstwa uniemozliwia efektywne
zarzgdzanie finansami wojewédztwa, zwlaszcza w wieloletniej perspektywie.

Z jednej strony kryzys spowodowat spadek dochodéw podatkowych Wojewddztwa Mazowieckiego
0 prawie 14% w stosunku do zrealizowanych w 2008 r. oraz 0 20% w stosunku do dochoddéw
zrealizowanych w 2007 r., z drugiej strony wysokos¢ wptat na czgs¢ regionalng odprowadzanych przez
Wojewodztwo Mazowieckie, ze wzgledu na ksztatt regulacji w tym zakresie, ciggle wzrasta.

System wptat korekcyjno — wyréwnawczych w ksztalcie nadanym przez ustawodawce w art. 6
ustawy o zmianie ustawy o autostradach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym oraz o zmianie
niektérych innych ustaw w zw. z art. 31 ustawy o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego, nie
uwzglednia zatem wptywu zmian koniunktury gospodarczej na dochody podatkowe, ktérych wielkosci
stanowig punkt wyjécia dia okreslenia wysokosci wplaty na cze$¢ regionalng subwencji ogdlnej.
Wprowadzony z mocg wsteczng mechanizm obliczania kwoty wptaty na cze$¢ regionalng subwencji ogéinej
w latach 2010 i 2011 odrywa bowiem wysoko$¢ wptaty na czes¢ regionalng subwencji od realnego poziomu
dochoddéw podatkowych i nakazuje Wojewodztwu Mazowieckiemu dzieli¢ sie z innymi samorzgdami nie tyle
dochodami, kiére zostaty zgromadzone, ale fikcyjnymi dochodami podatkowymi, jakich Wojewddztwo
Mazowieckie nie uzyskato w latach 2008 i 2009. Skutkiem funkcjonowania takiego sposobu obliczania
wysoko$ci wptaty jest pozbawienie Wojewddziwa Mazowieckiego w 2010 r. ponad potowy dochoddw
podatkowych.

Powyzsze uwagi nie skutkujg domaganiem sig¢ przez Wojewddziwo Mazowieckie zwiekszenia
dochoddw wtasnych, subwencji ogélnych, czy dotacji celowych z budzetu panstwa, ale poszanowania przez
ustawodawce prawa do posiadania przez to wojewddztwo dochoddw wiasnych, nastepstw wynikajgcych
z ich charakteru oraz funkciji jakie petia.

Konstrukcja czesci regionalnej subwencji ogolnej w ksztatcie nadanym jej przez art. 6 ustawy
o zmianie ustawy o autostradach platnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym oraz o zmianie niektérych
innych ustaw w zw. z art. 31 ustawy o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego, nie uwzglednia
stymulacyjnego znaczenia dochodéw wiasnych. Wptaty korekcyjno — wyréwnawcze niweczg efektywnosé
dziatan zmierzajgcych do zgromadzenia dochodoéw wojewddztwa®™. Stosowanie ich stanowi korekte
pierwotnego podziatu dochodow wiasnych miedzy jednostki samorzgdu terytorialnego. Jak juz byta mowa

wczesniej, réwnowazenie potencjatu finansowego samorzadéw winno przyjaé postaé zmian w podziale

'® O tym, ze mechanizmy wyréwnawcze nie powinny prowadzié ani do ,karania za starania’, ani do Jnagradzania za niedbalstwo”

stanowi pkt 56 czesci | zatgcznika do Rekomendacji Rec(2005)1 Komitetu Ministrow Rady Europy w sprawie zasobéw
finansowych wiadz lokalnych i regionalnych, przyjetej w dniu 19 stycznia 2005 r.



dochoddw, o ktérych mowa w art. 167 ust. 2 Konstytucji RP, nie zaé pozbawienia samorzgdu prawa do
korzystania z nadwyzki zgromadzonych dochodéw. Jesli nawet cze$¢ obowigzkowe] wptaty do budzetu
panstwa, wraca nastgpnie do Wojewodztwa Mazowieckiego, na skutek podziatu i przyznania tej wptaty
poszczegolnym wojewddztwom, to ani rozmiary, ani (przede wszystkim) charakter tego zrédta zasilania
samorzadu nie réwnowazy znaczenia ubytku dochodéw wiasnych, wywotanego obowigzkiem
odprowadzenia tak znacznej czesci dochodow do budzetu panstwa na tzw. czes$¢ regionalng subwencii
ogdlnej. Inne w swym charakterze jest bowiem prawo do korzystania z dochoddw wiasnych w celu realizagji
zadan, inne zas prawo do korzystania z subwencji, ktéra jest ustalana w oparciu o kryteria bedgce wynikiem
politycznej swobody ustawodawcy. Wydajnos¢ dochodéw wiasnych, a co za tym idzie zakres mozliwosci
korzystania z nich w celu zaspokojenia potrzeb spofecznosci lokalnych, zalezy od aktywnosci wiadz
samorzgdowych; takiej cechy nie wykazujg subwencje z budzetu panstwa i prawo do korzystania z nich.
Wojewddztwo Mazowieckie, tak jak inne wojewodztwa ma prawo do korzystania z dochodéw wiasnych,
ktore zostaty mu przyznane konstytucyjnie i ustawowo, i nie powinno by¢ w tym zakresie dyskryminowane.
Nie moze znosi¢ tego prawa fakt, ze poszczegolne samorzady réznig sie pod wzgledem demograficznym,
geograficznym, czy gospodarczym. Roéznice wynika¢ mogg réwniez z réznego poziomu gospodarnosci
przedstawicieli wspolnot terytorialnych oraz piastunéw regionalnych organéw wiadzy publicznej, ich
indywidualnych zdolnosci i dgzen do polepszenia sytuagii finansowej. A co za tym idzie tres¢, zakres zadan
publicznych, ktdre realizujg oraz naktady finansowe na te realizacje réwniez muszg sie rézni¢. W Polsce
samorzad wojewodziwa i jego granice, zostat ustalony w drodze ustawy, z uwzglednieniem réznic
demograficznych, geograficznych i gospodarczych. Ustawa o samorzadzie wojewddztwa” weszta w zycie
niemal w tym samym momencie co Konstytucja RP, a system konstytucyjny zaktadat i zakiada relacje, na
tle wyposazania poszczegolnych samorzgdow w dochody, z paristwem, nie zas z innymi samorzgdami.
Relacje miedzy panstwem a samorzadem terytorialnym, o ktdérych mowa w art. 167 ust. 2
Konstytucji RP, sg ksztattowane w drodze ustaw okre$lajgcych Zrédta dochodéw samorzadéw
poszczegolnych szczebli. Ustawy statuujgce katalog dochodow poszczegdlnych szczebli samorzadu
terytorialnego winny uwzglednia¢ i prawidtowo odzwierciedlac klasyfikacje dochoddw, o ktorej mowa w art.
167 ust. 2 Konstytucji RP, tzn. dane Zrodto poprawnie klasyfikowa¢ jako ,dochod wiasny”, ,subwencje
0goling” lub ,dotacje celowg"."® Abstrakcyjnie i generalnie okreslenie w drodze ustawy Zrédet dochodéw
jednostek samorzadu terytorialnego oznacza réwniez relatywizowanie relacji miedzy panstwem
a jednostkami samorzadu terytorialnego, w stosunku do takich cech, jak np.: warunki demograficzne, czy
potencjat finansowy, najpierw poprzez réznicowanie dochodow wiasnych, subwencji ogdéinych i dotacji
celowych dla poszczegdlnych szczebli samorzgdu, nastepnie poprzez réznicowanie tych zrédet dochoddw
dla konkretnych jednostek samorzgdu terytorialnego. Kazdy samorzad jest inny, a co za tym idzie ma prawo
do takich dochodow witasnych okreslonych ustawowo, jakie wykazuje cechy (demograficzne, geograficzne
czy gospodarcze). Okreslenie ustawowe dochodéw wiasnych wojewddztwa, nastgpito z uwzglednieniem
ona nastgpi¢ przez zmiany w potencjale dochoddw wifasnych, nie za$ wptaty korekcyjno — wyréwnawcze,
ktére nie powinny by¢ Zrédtem dochodéw dla innych samorzgdéw. Jako instytucja wyjgtkowa nie moze
prowadzi¢, przez stworzony mechanizm, do przejgcia wigcej niz potowy dochodéw wiasnych samorzadu

" Ustawa z 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewddztwa (Dz. U. Nr 91, poz. 576 z pdzn. Zm.).
'®  T. Debowska — Romanowska, Prawo finansowe..., 0p. cit., s. 243,



wojewodztwa. Nadto konstytucyjnie niedopuszczalny jest taki stan, w ktérym ustawodawca wyjgtkowa juz i
przejsciowq z natury instytucje, zmienia w sposob wyjgtkowy, tj. modyfikujgc z mocg wsteczng i ze skutkami
na przysztosc jej konstrukcje, ,zawieszajgc” na okreslony czas (lata 2010 — 2011) zasady funkcjonowania
catego systemu.

Z powyzszych wzgledow wnosimy o uznanie art. 6 ust. 1 i 2 ustawy o zmianie ustawy
o autostradach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym oraz o zmianie niektérych innych ustaw
W zw. z art. 31 i 32 ust. 1 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego za niezgodny
z artykutem 167 ust. 112 w zwigzku z art. 166 ust. 1 Konstytucji RP przez to, ze znosi konstytucyjne cechy
dochoddw wiasnych samorzgdu terytorialnego.

I Naruszenie przez art. 6 ust. 1 i 2 ustawy o zmianie ustawy o autostradach ptatnych oraz
o Krajowym Funduszu Drogowym oraz o zmianie niektérych innych ustaw w zw. z art. 31 i 32
ust. 1 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego art. 167 ust. 1 i 3 w zw.
z art. 2 1 16 ust. 2 Konstytucji RP przez to, ze z moca wsteczng zmienia zasady obliczania
wptaty na cz¢$¢ regionalng subwenciji ogdinej dla wojewédztw.

Rozwigzanie normatywne przyjete w art. 6 ust. 1 i 2 ustawy o zmianie ustawy o autostradach
pfatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym oraz o zmianie niektérych innych ustaw w zw. z art. 31 i 32
ust. 1 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego narusza rowniez zasady prawidiowej
legislacji w rozumieniu art. 2 Konstytucji RP.

Jak juz byta mowa, na mocy przepisu art. 6 ust. 1 i 2 ustawy o zmianie ustawy o autostradach
ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym oraz o zmianie niektérych innych ustaw, w latach 2010
i 2011 mechanizm obliczenia wptaty na czes¢ regionalng subwencji ogéinej bedzie sie opierat nie na
wartosci dochoddw z tytutu udziatu w podatku dochodowym od oséb prawnych rzeczywiscie uzyskanych
i wykazanych w sprawozdaniach za rok 2008 i 2009, ale narzuconych przez ustawodawce z mocg wsteczng
i zwiekszonych 0 0,75%.

Instytucja czgsci regionalnej subwencji ogolnej zostata uznana przez Trybunat Konstytucyjny,
w wielokrotnie przywotywanym juz orzeczeniu (K 30/04), za instytucje stanowigca wyjatek od
uksztattowanego w art. 167 Konstytucji systemu finansowania samorzadu terytoriainego, o charakterze
przejsciowym i dostosowawczym. Z punktu widzenia zasad prawidiowej legislacji wysoce watpliwym jest,
czy ustawodawca moze do instytucji z natury wyjgtkowej i przejSciowej wprowadzaé mechanizmy
przej$ciowe i bardziej dolegliwe, skutkujgce zniesieniem konstytucyjnych cech dochodéw wiasnych.

Funkcjg przepisow przejéciowych jest ochrona praw nabytych i intereséw w toku™ oraz osiggniecie
kompromisu miedzy poszanowaniem stanu bezpieczenstwa prawnego a nieodzownoscig dokonania zmiany
prawa, ktore jest nieadekwatne do zaistniatych okolicznosci,? nie za$ zaosirzenie zasad i skutkéw
funkcjonowania instytucji, zaréwno w stosunku do regulacji poprzedniej, jak i majgcej zastosowanie po
uptywie okresu przejéciowego. Restrykeyjny charakter przej$ciowej regulacji zawartej w art. 6 ust. 1 2
ustawy o zmianie ustawy o autostradach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym oraz o zmianie

niektérych innych ustaw, w stosunku do poprzednio obowigzujgcej polega na tym, ze dla celéw obliczenia

' por. wyrok TK sygn. akt. K 39/01 oraz K 16/05.
20 por. S. Wronkowska, Zmiany w systemie prawnym (£ zagadnier techniki i polityki legislacyjnych), ,Panstwo i Prawo” 1991/8, s. 2,
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wysokosci czeéci regionalnej subwencji ogélnej nakazuje przyja¢ udziat wojewddztwa we wptywach
z podatku dochodowego od oséb prawnych w wysokosci wyzszej niz faktycznie uzyskane w latach 2008
i 2009, co skutkuje konieczno$cig dokonania wptaty tej czesci subwencji w kwocie stanowigce] ponad
potowe dochodéw podatkowych Wojewéddztwa Mazowieckiego w 2010 roku. Po uptywie okresu
przejéciowego udziat wojewddztwa we wptywach z podatku dochodowego od oséb prawnych, w wysokosci
14,75% stanie sie rzeczywistym, nie zas fikcyjnym udziatem w dochodach podatkowych tego wojewddztwa
i moze petnic funkcje jednego ze wskaznikow wyznaczajgcego rzeczywisty potencjat finansowy
wojewodztwa, pozwalajgc jednoczesnie przewidzie¢, planowac i stymulacyjnie oddziatywac na te dochody.
Artykut 6 ust. 1i 2 ustawy o zmianie ustawy o autostradach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym
oraz o zmianie niektérych innych ustaw nalezy bowiem traktowac jako przepis niezalezny od art. 3 tejze
ustawy, zgodnie z ktérym wysokos¢ udziatu we wptywach z podatku dochodowego od oséb prawnych, od
podatnikéw tego podatku posiadajgcych siedzibe na obszarze wojewddztwa, wynosi 14,75%, co zmienia
art. 6 ust. 3 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. Zmiana ta jednak, zgodnie z art. 8
ustawy o zmianie ustawy o autostradach pfatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym oraz o zmianie
niektorych innych ustaw weszta w zycie 1 stycznia 2010 r. natomiast art. 6 tejze ustawy dziata z mocg
wsteczng i ze skutkami na przysztosc, co prowadzi do drastycznego pomniejszenia dochoddéw podatkowych
Wojewddztwa Mazowieckiego w roku 2010 i 2011 i to w sposob ,oderwany’ od faktycznych mozliwosci
finansowych tej jednostki. Nadto wprowadzony przez normodawce system obliczania wptat korekcyjno —
wyrownawczych nie uwzglednia negatywnych skutkéw kryzysu, ktory spowodowat zmniejszenie sie
dochoddw podatkowych Wojewodztwa Mazowieckiego o ok. 20%, w stosunku do 2007 r. i o 12%
w stosunku do 2008 r.

Zasady prawidtowe] legislacji Trybunat Konstytucyjny wigze $ciéle z zasadg zaufania do panstwa
i stanowionego przez nie prawa, pewnosci i bezpieczenstwa prawnego. W wyroku z 18 lipca 2006 r. sad
konstytucyjny stwierdzit, iz ,Zasada zaufania spofecznosci lokalnej jednostki samorzadu terytorialnego
do panistwa i prawa (...) opierajg sie na pewnosci prawa, a wigc takim zespole cech przystugujacych prawu,
kiore zapewniajg bezpieczenstwo prawne oraz umozliwiajg jednostkom samorzadu terytorialnego
decydowanie o swoim postepowaniu w oparciu o peing znajomo$¢ tresci obowigzujgcego tekstu aktu
prawnego oraz przestanek dziatania organdw panstwowych i konsekwenciji prawnych, jakie ich dziatania
mogg wywofac”.*' Bezpieczenstwo prawne jednostki zwigzane z pewnoscig prawa umozliwia wiec
przewidywalno$¢ dziatan organdw panstwa, a takze prognozowanie dziatarh wiasnych. Innymi stowy
jednostka winna mie¢ mozliwos¢ okreslenia zarowno konsekwencji poszczegdlnych zachowar i zdarzen na
gruncie obowigzujgcege w danym momencie prawa, jak tez oczekiwaé, ze prawodawca nie zmieni ich
w sposéb arbitralny.” Zasada zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa ma istotne znaczenie
w relacjach migdzy organami panstwa a jednostkami samorzgdu terytorialnego, u podstaw ktérych winna
leze¢ zasada lojalnej wspdipracy.” Na ustawodawcy cigzy obowigzek starannego uwzgledniania za pomoca
przyjetych technik stanowienia prawa, ze szczegdlnym uwzglednienie technik przepiséw przej$ciowych,
ochrony praw stusznie nabytych i ochrony intereséw bedgcych w toku. Ustawodawca dokonujgc kolejnych

zmian stanu prawnego nie moze traci¢ z pola widzenia, intereséw podmiotow, jakie uksztattowaty sie przed

2 sygn. akt. U 5/04.
# wyrok TK z 14 czerwca 2000 r., sygn. akt P 3/00.
B wyrok TK z 12 marca 2007 r., sygn. akt K 54/05,
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dokonaniem zmiany stanu prawnego. Oznacza to przede wszystkim zakaz wstecznego dziatania prawa,
w kazdym razie gdy oddziatuje ono w sposéb niekorzystny na te interesy.® W orzeczeniu z 30 listopada
1988 r.”® Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze przez zasade niedziatania prawa wstecz rozumie nie tylko
.Zakaz stanowienia norm prawnych, ktére nakazywatyby stosowaé nowo ustanowione prawo do zdarzen,
ktore miaty miejsce przed ich wejsciem w zycie i z ktérymi prawo nie wigzato dotad skutkdw prawnych
(zasada lex retro non agit we wiasciwym tego stowa znaczeniu), lecz takze zakaz stanowienia
intertemporalnych regut, kiére majg okresli¢ tres¢ stosunkéw prawnych powstatych pod rzgdami dawnych
norm, a trwajacych w okresie wejscia w zycie norm nowo ustanowionych, jezeli reguty te wywotujg ujemne
nastepstwa dla bezpieczenstwa prawnego i poszanowania praw nabytych.”

Starannej realizacji dyrektyw wynikajgcych z zasad przyzwoitej legislacji nalezy wymaga¢ od
ustawodawcy zwyktego zwiaszcza przy reglamentacji prawnej tych sfer, ktére zostaty uznane za
szczegdlnie newralgiczne przez samego ustrojodawce,® a za takg nalezy uznaé kwestie ochrony
samodzielno$ci jednostek samorzgdu terytorialnego, o ktérej mowa w art. 16 ust. 2 Konstytucji RP, zgodnie
z ktérg zadania publiczne samorzad realizuje w imieniu wtasnym i na wtasng odpowiedziainos¢, i ktdrej
elementem jest prawo do posiadania zagwarantowanych ustawowo wiasnych dochodéw w stopniu
pozwalajgcym na realizacje zadan, mozliwos¢ przewidywania i planowania ich wielkosci, ktére to prawo
wynika z art. 167 ust. 1 i 3 Konstytucji RP. Owo przewidywanie i planowanie dochoddw i wydatkéw oraz
mozliwo$¢ samodzielnego wykonywania i finansowania zadan powinno byé mozliwe rowniez
w perspektywie wieloletniej. W tym zakresie regulacja przewidziana w art. 6 ust. 1 i 2 ustawy o zmianie
ustawy o autostradach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym oraz o zmianie niektdrych innych
ustaw w zw. z art. 31 i 32 ust. 1 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w znacznym
stopniu ogranicza samodzielnos¢ Wojewddztwa Mazowieckiego. Analizowana regulacja zniweczyta skutki
racjonalnego planowania wydatkéw z budzetu wojewodztwa, opartego na wielkosciach wykazanych
w sprawozdaniach za rok 2008 i 2009, poskutkowata tez koniecznoscig zaciggniecia kredytu na
sfinansowanie wptaty do budzetu z tytulu czesci regionalnej subwencji ogdlnej oraz ograniczeniem
mozliwosci realizacji zadan zwigzanych z wyrownywaniem poziomu rozwoju poszczegolnych regiondw
Mazowsza, kidre to zadania nalezg do tzw. zadan wiasnych wojewodziwa. Prawo do samodzielnego
decydowania, na mocy uchwat budzetowych, o sposobie i kierunkach wydatkowania $rodkéw pienieznych
na realizacje zadan wtasnych nalezy uznac za niezbywalne prawo samorzadu sktadajgce sie na jego istote.
Wszelkie ograniczenia w tym wzgledzie muszg by¢ za$ traktowane jako wyjatki i znajdowaé uzasadnienie
w konstytucyjnie chronionych wartosciach i nie mogg by¢ nadmierne.” Z istoty zadania wtasnego wynika
bowiem, iz jego finansowanie musi mie¢ charakter samodzielny i kreatywny, tzn. organy samorzadu muszg
mie¢ zagwarantowane prawo decydowania w jakiej$ mierze o zakresie i sposobie realizacji zadania
ustawowo zdefiniowanego,' lub co najmniej o sposobie jego realizacji i finansowaniu. Stad tez
odpowiednio$¢ wyposazenia samorzadu w dochody przeznaczone na realizacje zadan wtasnych, na ogét
nie wyraza sie wprost i jedynie w konkretnych kwotach ani procentach przekazanych $rodkéw Z istoty
zadania wiasnego samorzadu wynika zatem to, ze zakres i sposéb jego finansowania winien zawsze byé

przedmiotem decyzji politycznej odpowiednich organdw, ktore same decydujg o sposobie jego wykonania.

2 wyrok TK z 13 kwietnia 1999 r., sygn. akt K 36/98.

% gygn. akt K 1/88.

% por. wyrok TK z 7 stycznia 2004 r., sygn. K 14/03; OTK ZU nr 1/A/2004, poz. 1.

7 por.: wyrok TK z 23 pazdziernika 1996 r., sygn. akt. K 1/96, wyrok TK z 8 maja 2002 r., sygn. akt K 29/00.
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Decyzje te podejmowane sg na podstawie obowigzujgcego porzadku prawnego i w przekonaniu,
ze ustawodawca w sposéb arbitralny nie zmieni norm prawnych, czynigc podjete decyzje bezuzytecznymi
z punktu widzenia mozliwoéci ich realizacji, na skutek zmiany prawa.

Oprécz skutkéw w postaci ograniczenia samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego,
przyjete w art. 6 ust. 1 i 2 ustawy o zmianie ustawy o autostradach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu
Drogowym oraz o zmianie niektorych innych ustaw rozwigzanie prowadzi do wewnetrzne] sprzecznosci
przepiséw ustawy © dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. W okresie od 2010 do 2011 roku
kwestionowana regulacja znosi pojecie ,dochoddw faktycznie uzyskanych i wykazanych w sprawozdaniach
za rok poprzedzajgcych rok bazowy”, o ktérych mowa w art. 32 ust. 1 ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego i zastepuje je pojeciem ,dochodéw rzeczywiscie uzyskanych, powiekszonych
z mocg wsteczng o 0,75%". Pojecie roku sprawozdawczego i roku bazowego réwniez przestato byé
przydatne do wyliczenia wskaznikdw potrzebnych do ustalenia kwoty wptaty do budzetu panstwa na czesé
regionalng subwencji ogélinej w latach 2010 i 2011. Wskazniki W i Ww we wskazanym okresie przestaty by¢
takimi samymi wskaznikami jak te, o ktérych mowa w art. 31 i 32 ust. 1 ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego. Za naruszajgce =zasade przyzwoitej legislacji, w opinii Trybunatu
Konstytucyjnego, nalezatoby uzna¢ uchwalenie ustawy, w ktérej uzywane pojecia bytyby wzajemnie
sprzeczne,”® co jak sie wydaje, ma miejsce na skutek wprowadzenia kwestionowanej regulacji.

Przyjete przez ustawodawce w art. 6 ust. 1 1 2 ustawy o zmianie ustawy o autostradach ptatnych
oraz o Krajowym Funduszu Drogowym oraz o zmianie niektérych innych ustaw rozwigzanie jest réwniez
sprzeczne z celem jaki przeswieca wprowadzeniu i funkcjonowaniu systemu wptat wyréwnawczo —
korekcyjnych. Celem tym jest konieczno$¢ niwelowania réznic zachodzgcych w potencjale finansowym
poszczegolnych wojewoddztw, przy czym rdznice te powinny by¢ ustalane na podstawie rzeczywistych
wielkosci dochodow uzyskiwanych przez samorzady wojewddzkie, nie za$ przyjmowane w wartosciach
fikcyjnych, narzuconych przez normodawce. Z powyzszych wzgleddw nalezy przyjac, ze regulacja zawarta
w art. 6 ust. 112 ustawy o zmianie ustawy o autostradach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym
oraz o zmianie niektdrych innych ustaw zmienia caty system funkcjonowania wptat korekcyjno -
wyrownawczych i stanowi rozwigzanie sprzeczne z pierwotnym celem, jaki przy$wiecat wprowadzeniu
wyjatkowe] instytucji czesci regionalnej subwencji ogolnej. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego
,Poprawnos¢ legislacyjna to takze stanowienie przepisbw prawa w sposob logiczny i konsekwentny,
z poszanowaniem zasad ogolnosystemowych oraz z zachowaniem nalezytych aksjologicznych standardéw.
Niezgodne z tg zasadg bedzie wiec wprowadzenie do obrotu prawnego przepiséw (nawet gdy celowo$d
takich przepisow mogtaby sie wydawac¢ stuszna), ktére tworza regulacje prawne niekonsekwentne
i niedajgce sie wyttumaczy¢ w zgodzie z innymi przepisami prawa™

Jak sie wydaje, celem, jaki zamierzat ustawodawca osiggng¢ wprowadzajgc regulacje zawartg
w art. 6 ust. 11 2 ustawy o zmianie ustawy o autostradach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym
oraz o zmianie niektérych innych ustaw, byto zwigkszenie wysokosci wpfat do budzetu panstwa na czesc¢
regionalng subwencji ogdlnej, przez wojewddztwa zobowigzane do jej dokonania na podstawie przepiséw
ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, oraz zwigkszenie zakresu redystrybucji

dochoddéw przez panstwo. Jednak metoda zastosowana przez normodawce nie spetnia konstytucyjnych

% por. wyrok TK z 14 wrzesnia 2001 r., sygn. SK 11/00.

®  sygn. akt K 5/05.
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wymagan przyzwoitej legislacji. Ustawodawca moze wybiera¢ miedzy réznymi rozwigzaniami, jednak
wprowadzenie swego rodzaju fikcji osiggnigcia w latach 2008 i 2009 dochoddw wyzszych niz faktycznie
uzyskane przez wojewodztwo i uczynienie z owej fikcji wskaznika przesgdzajacego o potencjale
finansowym wojewodztwa, a co za tym idzie o wysokosci wptaty korekcyjno — wyréwnawczej nie miesci sie
w standardach przyzwoitej legislacji w podanym wyzej znaczeniu.

Z powyzszych wzgledow nalezy uznag, iz art. 6 ust. 1 i 2 ustawy o zmianie ustawy o autostradach
ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym oraz o zmianie niektérych innych ustaw w zw. z art. 31 i 32
ust. 1 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego jest niezgodny z art. 167 ust. 1i 3 w zw.
z art. 21 16 ust. 2 Konstytucji RP przez to, ze z mocg wsteczng zmienia zasady obliczania wpfaty na cze$é¢

regionaing subwencji ogolnej dla wojewddztw.

Ml Naruszenie przez art. 31 w zw. z art. 25 ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego oraz w zw. z art. 6 ust. 1 i 2 ustawy o autostradach ptatnych oraz Krajowym
Funduszu Drogowym oraz o zmianie niektérych innych ustaw art. 167 ust. 1 i 3 w zw.
z art. 166 ust. 1 Konstytucji RP oraz w zw. z art. 9 ust. 5 Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego w zakresie w jakim znosi mozliwo$é¢ swobodnego ksztattowania polityki

finansowej samorzadu terytorialnego w celu realizacji zadan wtasnych.

Obok innych warunkéw przesgdzajgcych o dopuszczalnosci stosowania wptat wyréwnawczo —
korekeyjnych, fgcznie z systemem dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego, ustanowionego w art.
167 ust. 2 Konstytucji RP, sgd konstytucyjny, w przywotywanym juz orzeczeniu (K 30/04), wskazat na
koniecznos¢ okreslenia wptat w taki sposob, by zmniejszaty one dochody wiasne samorzadéw bogatszych
tylko w zakresie niezbednym, nie niweczgc zarazem znaczenia tych dochodéw. Nie mozna, zdaniem
Trybunatu Konstytucyjnego, poprzez stosowanie wptat korekcyjno — wyréwnawczych, stworzyé systemu
przeciwnego do tego, kiéry zostat ustanowiony w art. 167 ust. 2 Konstytucji RP, tj. zmieniajgcego to, co
zostato pierwotnie samorzadowi przyznane przez wiadze centralne, wywigzujgce sie z konstytucyjnego
obowigzku. Innymi stowy, jednostki samorzgdu terytorialnego, w wyniku stosowania wptat korekcyjno —
wyréwnawczych, nie mogg zostac pozbawione dochodéw wlasnych w taki sposob, by dochody te stracity
swoj podstawowy i stymulacyjny charakter, co prowadzitoby do ograniczenia samodzielnosci finansowej
samorzadu i pozbawienia go efektdw wtasnej aktywnosci zmierzajgcych do zwiekszenia wptywoéw
z dochoddéw witasnych. Takze w innych orzeczeniach Trybunat Konstytucyjny wskazat, ze dopuszczalnosé
umniejszania dochoddw jednostek samorzadu terytorialnego podlega konstytucyjnej ocenie z punktu
widzenia kryterium rozmiaru ubytku finansowego.” Rowniez Europejska Karta Samorzadu Lokalnego,
w art. 9 ust. 5 zawiera zastrzezenie, iz procedury réwnowazace/wyrownawcze nie powinny ograniczaé
swobody podejmowania decyzji przez spotecznosci lokalne w zakresie ich uprawnien wtasnych.

Zasada adekwatno$ci wyrazona w art. 167 ust. 1 Konstytucji RP powinna by¢ zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego taczona z zasadg samodzielnosci wydatkowej. Gdyby bowiem pozyskane $rodki mogty byé

odbierane jednostkom samorzgdu terytorialnego bez zadnych ograniczen, ustawowe zagwarantowanie

®  Por.: wyrok TK z 30 czerwca 2003 r., sygn. akt K 8/02, wyrok TK z 12 kwietnia 2000 r., syn. akt K 8/98
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dochodéw okazatoby sie iluzoryczne® W opinii Trybunatu Konstytucyjnego zasade gwarantujgea
jednostkom samorzadu terytorialnego ,nhie tylko pozostawienie do (...) dyspozycji okreslonych $Srodkow
finansowych (poprzez zagwarantowanie zrodet, z ktérych wptywaja), ale tez gwarantujgcej (...) mozliwos$é
samodzielnego wykorzystania tych srodkow, a tym samym dokonywania wydatkéw i ksztattowania za ich
pomocg zadar,” mozna wywies¢ takze z art. 167 ust. 3 Konstytucji, bedgcego wyrazem ogdiniejszej zasady
gwarantowania jednostkom samorzadu terytorialnego poziom dochoddw pozwalajacy im na realizacje
konstytucyjnie i ustawowo wyznaczonych zadan. W innym orzeczeniu sgd konstytucyjny wskazat, iz
naruszenia zasady adekwatnosci nalezy upatrywa¢ w sytuacji, gdy jakies nowe regulacje prawne
pozbawiajg samorzgdu terytorialnego odpowiedniego udziatu w dochodach publicznych, a zarazem na
skutek obowigzku ponoszenia wydatku swoboda decyzyjna w ksztattowaniu polityki wydatkowe] zostaje
Zniesiona lub zmarginalizowana.®

W przekonaniu wnioskodawcy mechanizm obliczania wysokosci wptaty na cze$¢ regionalng
subwencji ogéinej, okreslony w art. 31 ustawy o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego w zw. z art.
6 ustawy o zmianie ustawy o autostradach ptatnych oraz Krajowym Funduszu Drogowym oraz o zmianie
niektérych innych ustaw, petni role przepisu pozbawiajgcego Wojewodztwo Mazowieckie istotnej czesci
dochoddéw wiasnych, co skutkuje powaznym ograniczeniem nie tylko swobody decydowania
w ksztattowaniu polityki wydatkowej, ale réwniez mozliwosci petnej realizacji zobowigzan, zwigzanych
Zz wypeinianiem regionalnych zadan publicznych. W konsekwencji naruszenie zasady adekwatno$ci
skutkuje pozbawieniem Wojewddztwa Mazowieckiego skutecznego wykonywania powierzonych mu zadan,
stuzacych zaspokojeniu potrzeb wspélnoty samorzgdowej, co z kolei narusza art. 166 ust. 1 Konstytucji RP.
Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego ,treécig art. 167 ust. 1 jest (...), z jednej strony —
nakaz zapewnienia jednostkom samorzgdu terytorialnego odpowiedniego udziatu w dochodach publicznych,
tak aby mozliwa byta realizacja ich zadan, a — z drugiej strony — zakaz dokonywania takich modyfikacji
dochoddw, ktore odpowiedniosé tego udziatu by przekreslaty.” Jednoczesnie Wojewddztwo Mazowieckie
nie wnioskuje o wyréwnanie uszczerbku w dochodach wlasnych poprzez uzupetnienie jego potencjatu
dochodowego dodatkowymi zrodtami dochodéw, ale jedynie o uznanie za niekonstytucyjna regulacii,
skutkujgcej odebraniem mu dochodéw w stopniu nie pozwalajgcym na dziatania na rzecz spotecznosci
regionalnej.

Samorzad Wojewddziwa Mazowieckiego wykonujgc zadania publiczne o charakterze wojewodzkim,
w szczegdlnosci odpowiada za prowadzenie zréwnowazonej polityki rozwoju wojewddztwa, ktdra wymaga
kompleksowych dziatan i zwiekszonych naktadéw finansowych w celu poprawy spotecznej i gospodarczej
spojnosci regionu, modernizacji i rozbudowy sieci komunikacyjnej oraz poprawy warunkéw zycia
mieszkancow obszaréw peryferyjnych. Brak dziatan w tym zakresie grozi¢ moze nawet zapascig spoteczno
— gospodarczg obszaréw peryferyjnych. W obliczu ogromnego zadtuzenia Wojewddztwa Mazowieckiego,
siegajgcego ponad 57% projektowanych na 2010 rok dochoddéw oraz wzrostu kwoty wpfaty do budzetu na
czes¢ regionalng subwencji ogdinej Samorzgd Wojewddziwa Mazowieckiego jest zmuszony albo
zrezygnowa¢ z realizacji czesci zadan zapisanych w Wieloletnim Programie Inwestycyjnym Wojewddztwa

Mazowieckiego, albo przediuzy¢ ich realizacje nawet do 2021 roku. Z powyzszego wynika, ze Wojewddztwo

3" Por, wyrok TK z 24 marca 1998 r., sygn. akt. K 40/97
2 Ipidem

3 Por. wyrok TK z 6 wrzeénia 2005 r., sygn. akt K 46/04.
% wyrok TK z 3 listopada 1998 r., sygn. akt K12/98.
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Mazowieckie zostaje pozbawione $rodkéw finansowych na rozwigzywanie wtasnych problemow braku
spojnosci wewnatrz regionu, ze wzgledu na koniecznos¢ istotnej partycypaciji finansowej w rozwigzywaniu
probleméw rozwoju innych regiondw.

W przywotanym juz wyroku® Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze co prawda samodzielnosci
finansowej jednostek samorzadu terytoriainego nie nalezy interpretowac jako petnej autonomii w zakresie
gospodarowania $rodkami finansowymi, jednak ograniczenie tej mozliwosci w stopniu wynikajgcym
z kwestionowanej regulacji, stanowi w opinii wnioskodawcy przekroczenie granic swobody ustawodawcy
w okreslaniu poziomu dochoddéw wynikajgcego z przyznanych samorzgdowi tytutdw, a co za tym idzie
niedopuszczalnym konstytucyjnie stopniu, pozbawienie samorzadu Wojewddztwa Mazowieckiego prawa do
ksztattowania polityki wydatkowej. W tym samym wyroku Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze zasada
samodzielnosci  finansowe] jednostek samorzgdu terytorialnego powinna uwzgledniaé regute
bezwzglednego pierwszenstwa wydatkéw na obligatoryjne zadania wiasne. Wpfaty na czesé regionalng
subwencji ogdlnej, stanowigce obligatoryjny wydatek wojewddztwa, w wysokosci przewidzianej w latach
2010 i 2011, skutkuja koniecznoscig rezygnacji z realizacji strategicznych zadar dla Wojewodziwa
Mazowieckiego i dania pierwszenstwa potrzebom rozwojowym innych wojewodztw.

Rowniez analiza regulacji zawartej w art. 9 ust. 5 EKSL pozwala przyjgé, ze. mechanizm korekcyjno
— wyrdéwnawczy powinien uwzgledniac nie tylko réinice w potencjale dochodowym poszczegdinych
jednostek samorzgdu terytorialnego ale takze roznice wydatkowe tych jednostek.* Tymczasem ratio legis
przyjetych w ustawie o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego rozwigzan w zakresie wptat
korekcyjnych wskazuje, ze ich podstawowym celem byto korygowanie réznic jedynie w dochodach
jednostek samorzgdu terytorialnego do przecigtnego dochodu w kraju, odpowiednio w gminach, powiatach
i wojewodztwach®. Nie uwzglednit, lub uwzglednit jedynie w sposéb formalny, ustawodawca, ksztattujgc
instytucje czesci regionalnej subwencji ogdinej, wystepujgcych z oczywistych wzgledéw réznic wydatkowych
jednostek samorzadu terytorialnego. Swiadczy o tym zaréwno fakt, ze czeé¢ regionalna tworzona jest
jedynie w wysokosci odpowiadajgcej kwotom wptat wniesionych przez ,bogatsze” wojewddztwa na
podstawie art. 31 ustawy o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego, co oznacza, ze jest to
mechanizm redukujgcy przede wszystkim roznice dochodowe, jak i fakt, ze przy jej podziale kwestie
wiekszego zapotrzebowania ,wydatkowego” sg traktowane ubocznie i formalnie a kryteria podziatu odnoszg
sig przede wszystkim do réznic dochodowych®. Przykiadem moze by¢ wskaZnik bezrobocia (ponad 110%
$redniej krajowej), zwigzany scisle z potencjatem dochodowym wojewddztwa, jako ze powoduje

zmniejszenie kwot z tytutu udzialu w podatku dochodowym od oséb prawnych, czy wskaznik PKB

% wyrok TK z 24 marca 1998 r., sygn. akt. K 40/97.
por. T. Szewce, Dostosowanie prawa polskiego do zasad Europejskigj Karty Samorzadu Terytorialnego, Bydgoszcz 2005, s. 141.

Uzasadnienie do projektu ustawy o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego z dnia 3 lipca 2003 r. (druk nr 1732) s. 21.

®  Zgodnie z art. 25 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, cze$é regionalna subwengii ogoblnej dla wojewddztw
jest rozdzielana w nastepujacy sposob:
- 20% - migdzy wojewddztwa, w kidrych stopa bezrobocia jest wyzsza od 110% $redniej stopy bezrobocia w kraju (ust. 2),
- 40% - migdzy wojewodztwa, w ktorych powierzchnia drog wojewddzkich w przeliczeniu na jednego mieszkarica jest wyzsza od
powierzchni drég wojewddzkich w kraju w przeliczeniu na jednego mieszkarica kraju (ust. 4),
- 10% - migdzy wojewodztwa, w ktorych PKB w przeliczeniu na jednego mieszkarica wojewodztwa jest nizszy od 75% PKB w kraju
w przeliczeniu na 1 mieszkanca kraju (ust. 6),
- 156% - miedzy wojewddztwa w zaleznosei od wydatkéw biezacych, poniesionych na regionalne kolejowe przewozy pasazerskie,
wykonanych w roku poprzedzajgcym rok bazowy ust. 10),
- 15% - miedzy wojewddztwa, w ktorych, kwota planowanych dochodéw na rok budzetowy z tytutu czesdci wyrdwnawcze] i kwot
wchodzacych w skiad czgsci regionalnej subwencji ogdinej, o ktdrych mowa w ust. 2, 4, 6, i 10, pomniejszena o planowana wptate
do budzetu panstwa, jest nizsza od kwoty planowanych na rok bazowy dochoddw tytutu czesci wyréwnawczej i regionalnej
subwencji cgéinej, pomniejszonych o planowang wptate do budzetu paristwa (ust. 12).
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w przeliczeniu na jednego mieszkanca wojewédztwa (nizszy od 75% PKB w kraju w przeliczeniu na 1
mieszkarica kraju), okreslany na podstawie rozmiaréw dziatalno$ci produkeyjnej, jej koncowego rezultatu
i sume dochoddw pierwotnych. Charakteru instytucji czesci regionalnej subwencji ogéinej nie zmienia fakt,
ze 55% czesci regionalne] otrzymywana jest przez jednostki samorzgdu terytorialnego z uwagi na
realizowane (finansowane) zadania.® Konstrukcja normatywna, zgodnie z kitdrg przeznaczenie czesci
regionalnej subwencji ogdinej na finansowanie okreslonych zadan przez jednostki samorzadu terytorialnego
nastepuje tylko w 55% wydaje sie nie speinia¢c wymagan konstrukcyjnych przewidzianych w art. 9 ust. 5
EKSL, jako, ze wyktadnia tego przepisu prowadzi do przyjecia, iz istnienie systemu wptat korekecyjno —
wyréwnawczych winno by¢ podyktowane niemoznoscig wykonywania przez niektére jednostki samorzadu
terytorialnego powierzonych zadan. Tak bowiem, wzigwszy pod uwage fakt, ze samorzgd powotany jest do
realizacji okreslonych zadan, nalezy rozumie¢ koniecznos¢ ochrony jednostek wspdlnot lokalnych, ktéra
zgodnie z tym przepisem, stanowi przesfanke funkcjonowania instrumentoéw korekcyjnych. Nie stanowi
samodzielnej przestanki ich stanowienia sam fakt wystepowania wspolnot finansowo stabszych.

Celem analizowanej instytucji jest wyréwnanie potencjatu dochodowego wojewddztw. Instytucja ta
zostata przez ustawodawce skonstruowana jako zrodio zasilajgce pule $rodkéw przeznaczonych na
subwencje ogélna. Istotg za$ subwencji ogdinej jest to, ze o przeznaczeniu Srodkéw uzyskanych z tego
zrédta decyduje w zasadzie (w granicach okreslonych w ustawie) organ stanowigcy jednostki samorzadu
terytorialnego®. Znajduje to wyraz m.in. w art. 7 ust. 3 ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego.

Jakkolwiek wiec mozliwos¢ uzyskania czesci regionalnej subwencji ogolnej uwarunkowana jest
m.in. istnieniem wysokich wydatkéw w pewnych obszarach (np. konieczno$¢ utrzymania drog),
ustawodawca nie natozyt na beneficjentow tej czesci subwencji obowigzku przeznaczenia uzyskanych
srodkéw w sposodb, ktory gwarantowatby poprawe ich sytuacji finansowej (np. zobowigzujgc ich do
przeznaczenia otrzymanych kwot na wydatki inwestycyjne®). Ponadto ustawa o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego nie daje podstaw do przyjgcia, ze przekazanie $rodkéw korekcyjno -
wyréwnawczych wojewddztwom ponoszgocym wysokie wydatki np. na utrzymanie drég, doprowadzi
w przysziosci do redukcji tych wydatkow. Nie ma wszakze przeszkéd, aby wojewddztwo bedsce
beneficjentem czesci regionalnej spozytkowato przyznane $rodki w inny, dozwolony prawem sposob.

W uzasadnieniu do wyroku z dnia 25 lipca 2006 r. K. 30/04, Trybunat Konstytucyjny zasadnie
wskazat, ze ustanowienie cbowigzku wpfat oraz ich wysoko$¢ powinny nawigzywaé do sytuacji finansowej
jednostek samorzgdu terytorialnego, by w rezultacie okrojenie dochoddéw samorzadéw bogatszych
nastepowato jedynie w zakresie niezbednym. W przekonaniu wnioskodawcy, przepisy ustawy o dochodach
samorzadu terytorialnego nie spetniajg powyzszego wymagania. Z jednej bowiem strony, przepisy
okreslajgce kryteria, po spetnieniu ktérych aktualizuje sie obowigzek dokonywania wpfat, odwotujg sie
przede wszystkim do dochodéw podatkowych wojewddztwa w przeliczeniu na jednego mieszkanca

(wskaznik W), bez jednoczesnego uwzglednienia jego potrzeb wydatkowych (art. 31 w zw. z art. 24 ust. 4

¥ Zwiekszone wydatki w zwiazku z wiekszg powierzchnig drég na jednego mieszkarica (40% czesci regionalnej do podziatu) oraz
wydatkéw na regionaine przewozy pasazerskie (15% czesci regionainej do podziatu).

“ por. E. Ruskowski, J. Salachna, Ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. Komentarz, Dom Wydawniczy ABC
2004, s. 117.

‘' Por. A. Borodo, Budietowe instrumenty wspierania rozwoju gospodarczego jednostek samorzgdu terytorialnego [w:] 15 lat
funkcjonowania regionalnych izb obrachunkowych jako organéw nadzoru i kontroli gospodarki finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego (red. J. Matecki, R. Hausner, Z. Janku), Poznar 2007, s. 170.
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ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego). Z drugiej zas strony, przepisy pozwalajgce na
identyfikacje beneficjentow wptat przyjmujg jako podstawe wyliczer niektére tylko wydatki (na utrzymanie
drég, regionalne kolejowe przewozy pasazerskie), bez jednoczesnego uwzglednienia dochodéw
wojewddztwa (art. 25 ust. 4 i 10 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego), bgdz tez
niektore tylko dochody, bez jednoczesnego uwzglednienia wydatkéw wojewddztwa (art. 25 ust. 12 ustawy
o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego).

Brak nawigzania do peinej sytuacji finansowej wojewddztwa (uwzgledniajgcej zaréwno wydatki,
jak i dochody) oraz symetrii w zakresie oceny ,sity” i ,stabosci” finansowej wojewddztwa rodzi zagrozenie,
ze — z jednej strony — obowigzek wptat korekcyjno — wyréwnawczych bedzie cigzyt na wojewddztwach
o niekoniecznie silnej kondycji finansowej oraz — z drugiej strony — ze z czesci regionalnej bedg korzystaty
jednostki niekoniecznie potrzebujgce wsparcia. Nie bez znaczenia jest bowiem fakt, ze czes¢ uzyskiwanego
w ten sposob zasilania finansowego trafia rowniez do tych wojewédztw, ktére majg obowigzek wnoszenia
wptat na czgsc¢ regionalng subwencji ogolnej. Wojewddztwa, kiére ponoszg zwiekszone wydatki w zwigzku
z wigkszg niz srednia powierzchnia drég na jednego mieszkanca (koszty utrzymania) lub wynikajgce
z wigkszej liczby realizowanych przewozOw pasazerskich sg tymi, kiére majg jednoczesnie wigkszy
potencjat dochodowy, ktory z kolei przeznaczajg na zwiekszone koszty realizacji zadan. Ow potencjat
dochodowy w niektérych przypadkach jest ograniczany przez koniecznos¢ dokonywania wptat na czesé
regionalng subwencji ogoinej, ktéra w czesci finansuje réwniez zwiekszone wydatki wptacajgcych
wojewodztw. Prowadzi to do nieuzasadnionej redystrybucji dochodéw wojewodztwa i kosztéw wzajemnych
transferéw finansowych pomigdzy wojewddztwem a budzetem paristwa. Prowadzi réwniez do sytuacji —
nieuzasadnionej, z punktu widzenia celu analizowane] instytucji — w ktorej istniejg jednostki samorzadu
terytorialnego bedgce zarazem pfatnikami, jak i beneficjentami wpfat korekcyjno — wyrdwnawczych
(w 2009 r. dotyczyto to 2 wojewddziw), a zatem — z punkiu widzenia celéw analizowanej regulacji —
pozostajg zaréwno wojewddztwami silniejszymi, jak i stabszymi finansowo.

Reasumujgc, w przypadku Wojewddztwa Mazowieckiego fakt nie uwzglednienia przez
ustawodawce w konstrukcji czesci regionalnej subwencji ogolnej, przewidzianej w art. 31 w zw. z art. 25
ustawy o dochedach jednostek samorzadu terytorialnego, zasady adekwatnosci dochoddéw do zakresu
realizowanych (finansowanych) zadan oraz restrykeyjny charakter mechanizmu wptat, przewidziany w art. 6
ust. 1 i 2 ustawy o zmianie ustawy o autostradach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym oraz
o zmianie niektorych innych ustaw, skutkuje naruszeniem zdolnosci materialnej ptatnika. Powstate w wyniku
wptat ubytki finansowe dochoddéw (stanowigce jednoczesnie obligatoryjne wydatki jednostki) w stosunku do
dochodow wiasnych, w tym dochodéw z tytutu udziatu w podatkach, nie pozwalajg na realizacje zadan
publicznych, co powinno skutkowac uznaniem regulacji zawartej w art. 31 w zw. z art. 25 ustawy
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w zw. z art. 6 ustawy o zmianie ustawy o autostradach
pfatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym oraz o zmianie niektérych innych ustaw za niezgodng z art.
167 ust. 113 w zwigzku z art. 166 ust. 1 Konstytucji RP oraz w zwigzku z art. 9 ust. 5 Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego w zakresie w jakim prowadzi do pozbawienia samorzadu Wojewddziwa

Mazowieckiego mozliwosci swobodnego ksztattowania polityki finansowej w celu realizacji zadar wiasnych.
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