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Trybunat Konstytucyjny

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 Trybunatem
Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072), w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
przedktadam stanowisko w sprawie wniosku Rady Gminy Miedzyzdroje
z 27 pazdziernika 2015 r. (sygn. akt K 17/17), jednocze$nie wnoszgc 0 umorzenie
postepowania na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym, ze wzgledu na niedopuszczalno$é

wydania wyroku.



Uzasadnienie

l. Uwagi wstepne

Rada Gminy Miedzyzdroje (dalej: wnioskodawca, gmina) we wniosku
z 27 pazdziernika 2015 r. (dotyczacym uchwaty nr XV/131/15 Rady Miejskigj
w Miedzyzdrojach z 15 pazdziernika 2015 r w sprawie wystgpienia z wnioskiem do
Trybunatu Konstytucyjnego; dalej: wniosek) zakwestionowata zgodnosé:

1) art. 32 ust. 1 wzwigzku z art. 32 ust. 3, art. 20 ust. 2-6, art. 29 ustawy
z13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(tj. Dz. U.z 2017 r., poz. 1453, ze zm.; dalej. u.d.j.s.t., ustawa o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego) w zwigzku z: § 8 ust. 3, § 3 ust. 1 pkt 11, § 8
ust. 2, § 3 ust. 1 pkt 4 Zatgcznika nr 39 do rozporzadzenia Ministra Finansow
z16 stycznia 2014 r. w sprawie sprawozdawczo$ci budzetowej — Instrukcja
sporzagdzania sprawozdan budzetowych w zakresie budzetéow jednostek samorzadu
terytorialnego (Dz. U. poz. 119, ze zm.; dalej: zatgcznik nr 39 do rozporzadzenia,
instrukcja) z:

a) art. 2 w zwigzku z art. 165 ust. 1, art. 21 ust. 1 oraz w zwigzku z art. 167
ust. 1 i 2 Konstytucji;

b) art. 168 w zwigzku z art. 2 Konstytucji;

2) art. 32 ust. 1 wzwigzku z art. 32 ust. 3, art. 20 ust. 3-5, art. 29 u.d.j.s.t.
w zwigzku z: § 8 ust. 3, § 3 ust. 1 pkt 11, § 8 ust. 2, § 3 ust. 1 pkt 4 Zatacznika nr 39
do rozporzadzenia z:

a) art. 167 ust. 1 2 w zwigzku z art. 2 Konstytuc;ji,

b) art. 165 ust. 1 i art. 21 ust. 1 w zwigzku z art. 2 Konstytuc;ji.

Postanowieniem z23 grudnia 2015 r. (sygn. akt Tw 24/15) Trybunat
Konstytucyjny nadat wnioskowi dalszy bieg. ,W ocenie Trybunatu zaskarzone
przepisy maja wptyw na wysokoSC¢ zarOwno otrzymywanej przez gmine czeSci
wyréwnawczej subwencji ogodlnej, jak i dokonywanych przez nig wptat na czesc
rébwnowazgcg subwencji ogolnej, a tym samym oddziatujg na wysoko$é dochodéw
i wydatkow wnioskodawcy” (postanowienie TK z 23 grudnia 2015 r., sygn. akt
Tw 24/15, s. 6).



Nastepnie zarzadzeniami Prezesa TK wniosek zostat dotgczony do wczesnigj
zfozonego wniosku Rady Miejskiej w Nowym Warpnie z22 czerwca 2015 r.
(sygn. akt K 43/15) w celu fgcznego ich rozpoznania pod wspolng sygn. akt K 43/15
— z uwagi na tozsamos$¢ przedmiotu sprawy. W dniu 28 grudnia 2017 r. do Kancelarii
Sejmu wplyneto zawiadomienie Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego o rozigczeniu do
odrebnego rozpoznania wnioskéw: Rady Miejskiej w Nowym Warpnie z 22 czerwca
2015 r. (sygn. akt K 43/15), Rady Gminy Miedzyzdroje z 27 pazdziernika 2015 r.
(sygn. akt K 44/15) oraz Rady Gminy Miedzyzdroje z 27 pazdziernika 2015 r.
(sygn. akt K 45/15), poigczonych zarzadzeniem Prezesa TK z 28 grudnia 2015 r. do
rozpoznania ich pod wspé6lng sygnaturg akt K 43/15. Zarzgdzeniem Prezesa
Trybunatu Konstytucyjnego z 28 grudnia 2017 r. wniosek Rady Gminy Miedzyzdroje
(poprzednia sygn. akt K 43/15) zostat wigczony do odrebnego rozpoznania pod
sygnaturg akt K 17/17.

Il. Przedmiot kontroli

1. Zaskarzone przepisy obowigzujg w nastepujgcym brzemieniu:

Artykut 20 u.d.j.s.t.: ,2. Kwote podstawowa otrzymuje gmina, w ktérej wskaznik
dochodéw podatkowych na jednego mieszkanca w gminie, zwany dalej ,wskaznikiem
G”, jest mniejszy niz 92% wskaznika dochodéw podatkowych dla wszystkich gmin,
zwanego dalej «wskaznikiem Gg». 3. Przez dochody podatkowe, o ktdorych mowa
w ust. 2, rozumie sie tgczne dochody z tytutu:

1) podatku od nieruchomosci;

2) podatku roinego;

3) podatku lesnego;

4) podatku od $rodkdéw transportowych;

5) podatku od czynnosci cywilnoprawnych;

6) podatku od os6b fizycznych, optacanego w formie karty podatkowej;

7) wptywow z optaty skarbowej;

8) wptywdw z optaty eksploatacyjnej;

9) udziatu we wptywach z podatku dochodowego od 0so6b fizycznych;

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



4. Wskaznik G oblicza sie dzielac kwote dochodéw podatkowych gminy,
ustalanych z uwzglednieniem art. 32 ust. 1 i3, za rok poprzedzajgcy rok bazowy
przez liczbe mieszkancow gminy.

5. Wskaznik Gg oblicza sie dzielac sume dochodéw podatkowych, ustalanych
z uwzglednieniem art. 32 ust. 1 i3, wszystkich gmin za rok poprzedzajacy rok
bazowy przez liczbe mieszkancéw kraju.

6. Wysoko$¢ naleznej gminie kwoty podstawowej oblicza sie dla gmin,
w ktérych:

1) wskaznik G jest rowny lub nizszy od 40% wskaznika Gg - mnozac liczbe
mieszkancéw gminy przez liczbe stanowigcg sume:

a) liczby stanowiacej 99% roznicy miedzy 40% wskaznika Gg i wskaznikiem
G,

b) liczby stanowigcej 41,97% wskaznika Gg;

2) wskaznik G jest wyzszy od 40% inie wyzszy od 75% wskaznika Gg
— mnozgc liczbe mieszkancoéw gminy przez liczbe stanowigcg sume:

a) liczby stanowiacej 83% roznicy miedzy 75% wskaznika Gg i wskaznikiem
G,

b) liczby stanowigcej 12,92% wskaznika Gg;

3) wskaznik G jest wyzszy od 75% i nizszy od 92% wskaznika Gg — mnozac
liczbe mieszkancow gminy przez liczbe stanowigcg 76% réznicy miedzy 92%
wskaznika Gg i wskaznikiem G”.

Artykut 29 u.d.j.s.t.: ,1. Gminy, w ktérych wskaznik G jest wiekszy niz 150%
wskaznika Gg, dokonujg wptat do budzetu panstwa, z przeznaczeniem na cze$é
rébwnowazacg subwencji ogéinej dla gmin.

2. Kwote rocznej wpfaty oblicza sie mnozac liczbe mieszkancéw gminy przez
kwote wynoszgca:

1) 20% nadwyzki wskaznika G ponad 150% wskaznika Gg - dla gmin,
w ktérych wskaznik G jest nie wiekszy niz 200% wskaznika Gg;

2) 10% wskaznika Gg, powiekszong 0 25% nadwyzki wskaznika G ponad
200% wskaznika Gg - dla gmin, w ktérych wskaznik G jest wiekszy niz 200% i nie
wiekszy niz 300% wskaznika Gg;

3) 35% wskaznika Gg, powiekszong o 30% nadwyzki wskaznika G ponad
300% wskaznika Gg - dla gmin, w ktérych wskaznik G jest wiekszy niz 300%
wskaznika Gg”.



Artykut 32 u.d.j.s.t.. ,1. Podstawe do wyliczenia wskaznikéw G, Gg, P, Pp,
W iWw oraz kwot, o ktérych mowa w art. 21a ust. 1 pkt 3, stanowig dochody
wykazane za rok poprzedzajgcy rok bazowy w sprawozdaniach jednostek
samorzadu terytorialnego, ktorych obowigzek sporzadzania wynika z przepiséw
o finansach publicznych w  zakresie sprawozdawczosci budzetowej,
zuwzglednieniem  korekt ztozonych do  wlasciwych regionalnych izb
obrachunkowych, w terminie do dnia 30 czerwca roku bazowego. [...]

3. W celu ustalenia czesci wyrownawczej subwencji ogdlnej i wptat oraz
kwoty, o ktorej mowa w art. 21a ust. 1 pkt 3, przyjmuje sie dochody, ktére jednostka
samorzadu terytorialnego moze uzyska¢ z podatku rolnego, stosujac do ich
obliczenia srednig cene skupu zyta, a z podatku lesnego — Srednig cene sprzedazy
drewna, ogtoszone przez Prezesa Gtéwnego Urzedu Statystycznego, a w przypadku
innych podatkdéw, stosujgc do ich obliczenia goérne granice stawek podatkéw
obowigzujgce w danym roku. Do dochodéw, ktore jednostka samorzadu
terytorialnego moze uzyskaé, zalicza sie takze skutki finansowe wynikajgce
z zastosowania, przewidzianych w przepisach prawa podatkowego, ulg podatkowych

i ulg w sptacie zobowigzan podatkowych”.

2. Powotane przez wnioskodawce w charakterze zwigzkowych przedmiotéw
kontroli postanowienia instrukciji miaty nastepujgcy tres¢:

»1. Sprawozdanie jednostkowe z wykonania planu dochodéw budzetowych
z tytutu podatkéw, optat oraz niepodatkowych naleznosci budzetowych, pobieranych
przez jednostki samorzadu terytorialnego, sporzgdza sie na podstawie danych
ksiegowosci podatkowej w sposéb nastepujacy: [...]

4) w kolumnie «Dochody wykonane (wptywy minus zwroty)» wykazuje sie
dochody wykonane na podstawie ewidencji analitycznej do rachunku biezacego
— subkonto dochodow oraz do kasy jednostki i zaptaconych kartg ptatnicza; [...]

11) w kolumnie «Skutki decyzji wydanych przez organ podatkowy na
podstawie ustawy — Ordynacja podatkowa, obliczone za okres sprawozdawczy»
w zakresie:

a) umorzen zalegtosci podatkowych — wykazuje sie kwoty dotyczace skutkow
udzielonych przez organ podatkowy gminy lub miasta na prawach powiatu za okres
sprawozdawczy umorzen w catosci lub w czesci zalegtosci podatkowych, odsetek za

zwioke lub optaty prolongacyjnej w podatkach i optatach, stanowigcych dochéd
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budzetu gminy lub miasta na prawach powiatu. Wykazane w tej kolumnie skutki
powinny wynika¢ z decyzji wiasciwych organéw gminy lub miasta na prawach
powiatu, w zakresie zaréwno biezacych, jak i zalegtych nalezno$ci. Wykazane kwoty
powinny by¢ zgodne z rejestrem przypiséw i odpiséw,

b) roztozenia na raty, odroczenia terminu ptatnosci podatku, zwalniania
z obowiagzku pobrania badz ograniczenia poboru — wykazuje sie kwoty dotyczace
skutkéw decyzji organéw podatkowych za okres sprawozdawczy. Skutki wykazane
w tej kolumnie powinny wynikaé z decyzji organu podatkowego, zaréwno w zakresie
biezacych, jak i zalegtych naleznosci. W przypadku podjecia przez organ podatkowy
decyzji o odroczeniu terminu pfatnosci lub roztozeniu na raty zaptaty podatku badz
zalegtosci podatkowej, skutki finansowe wynikajace z tych decyzji powinny by¢
wykazywane za kolejne okresy sprawozdawcze w roku, w ktérym zostata wydana
decyzja. Wykazane kwoty nie muszg wynikaé z rejestrow przypiséw i odpiséw.
W kolumnie «Skutki decyzji wydanych przez organ podatkowy na podstawie ustawy
— Ordynacja podatkowa, obliczone za okres sprawozdawczy», wykazuje sie rowniez
skutki ulg podatkowych, umarzania, rozktadania na raty i odraczania terminéw
pfatnosci naleznosci z tytutu podatkéw i optat stanowiacych dochody gminy lub
miasta na prawach powiatu, a takze zwolnienia z obowigzku pobrania badz
ograniczenia poboru tych naleznosci, udzielanych w trybie art. 18 ust. 2 ustawy
zdnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(Dz. U. 22010 r. Nr 80, poz. 526, z p6zn. zm.); w kolumnie tej nie wykazuje sie
skutkow finansowych wynikajgcych z ugody zawartej w bankowym postepowaniu
ugodowym, atakze bedacych wynikiem orzeczern wydanych przez Samorzadowe
Kolegium Odwotawcze jako organu Il instancji; (§ 3 ust. 1 pkt 4 i 11 instrukcji);

~Kwoty poszczegélnych dochoddéw, wykazane w kolumnie «Wykonaniey,
powinny by¢ zgodne z suma odpowiadajgcych tym dochodom paragraféw we
wszystkich dziatach wykazanych w sprawozdaniu Rb-27S z wykonania planu
dochodéw samorzadowych jednostek budzetowych i jednostek samorzadu
terytorialnego w kolumnie «Dochody wykonane (wptywy minus zwroty)»,
odpowiednio do przepiséw rozporzadzenia” (§ 8 ust. 2 instrukgji);

Kwoty, dotyczace skutkdw obnizenia gbérnych stawek podatkéw, skutkéw
udzielonych ulg i zwolnien oraz skutkédw decyzji wydanych przez organ podatkowy na
podstawie ustawy — Ordynacja podatkowa obliczonych za okres sprawozdawczy

— wykazane w odpowiednich kolumnach sprawozdania, powinny by¢ zgodne

-6 -



z odpowiadajacymi tym kwotom skutkami, wykazanymi w sprawozdaniu Rb-27S
z wykonania planu dochodéw samorzadowych jednostek budzetowych i jednostek
samorzadu terytorialnego, odpowiednio do przepiséw rozporzgdzenia® (§ 8 ust. 3

instrukgciji).

Ill. Zarzuty wnioskodawcy

Kwestionowane przepisy przez wnioskodawce dotyczg ,[...] sposobu kalkulaciji
dochodu podatkowego gmin, ktéry zgodnie z ustawag stanowi jedng z kluczowych
danych do obliczenia wskaznikéw stuzacych do okreslenia (i) obowigzku dokonania
i wysokos$¢ wyptaty z przeznaczeniem na czes¢ rbwnowazng subwencji ogélnej, jak
rowniez (i) uprawnienia do otrzymywania i wysokosS¢ kwoty podstawowej czesci
wyréwnawczej subwencji ogélnej dla gmin. Dochdéd podatkowy stanowi bowiem
podstawe do obliczenia tzw. wskaznika G (G = dochdd podatkowy / 1 mieszkaniec
gminy), od ktérego uzaleznione jest nie tylko powstanie ww. obowigzku albo
uprawnienia, ale tez wysoko$¢ wptaty albo udzielonej subwencji” (wniosek, s. 5).

Zdaniem wnioskodawcy, zaskarzone przepisy ,[...] w przypadku roziozenia
przez gmine zalegto$ci podatkowej na raty [...] nakazujg dla celow obliczenia
wspotczynnika G uwzglednienie jako dochodu podatkowego (i) kwoty dtugu
podatkowego w dacie wydania decyzji o roztozeniu zalegto$ci podatkowej na raty,
(i) kwoty poszczegodlnych rat uiszczanych przez podatnika na rzecz gminy w dacie
ich uiszczenia. Oznacza to, ze wskazane przepisy nakazuja uwzglednienie tego
samego dochodu dwukrotnie w réznych okresach, ale tylko w przypadku gminy
rozktadajgcej zalegtosSci podatkowe na raty. Gmina, ktéra nie rozlozyta zalegtosci
podatkowej na raty bedzie zobowigzana do jej uwzglednienia dla celéw obliczenia
wskaznika G wytaczenie raz — w momencie uiszczenia przez podatnika tej zalegtosci.
Podwoéjne uwzglednienie jednego zrédta dochodu do obliczenia wysokosci
wskaznika G w poszczegoélnych okresach przez gminy dokonujgce roztozenia
zalegtosci podatkowych wptywa negatywnie na sytuacje majatkowa gmin — powoduje
powstanie badz zwiekszenie obowigzku gminy do dokonania wpfaty do budzetu
panstwa z przeznaczeniem na czesS¢ rbwnowazacg subwencji ogoinej albo powoduje
pozbawienie bagdz zmniejszenie uprawnienia do otrzymania wsparcia w postaci

kwoty podstawowe] czesci wyrbwnawczej subwencji ogélnej” (ibidem, s. 7).



Wyjadniajac istote zarzutu wnioskodawca stwierdzit, iz ,mechanizm
podwdjnego uwzglednienia dochodéw podatkowych gmin udzielajacych ulg w sptacie
zobowigzan podatkowych moze prowadzi¢ do natozenia na te gminy obowigzku
dokonania wptat na czes¢ réwnowazgcg subwencji ogélnej, do dokonania ktérej
gminy te nie bylyby zobowigzane, gdyby nie dokonatly roztozenia na raty zalegtosci
podatkowych. Tym samym, zaskarzone przepisy skutkujg catkowicie
nieuzasadniong, a tym samym nadmierng i nieproporcjonalng ingerencja w majatek

(wtasnoséé) takich gmin” (ibidem, s. 18).

IV. Analiza formalnoprawna

1. Kontrola konstytucyjnosci w niniejszej sprawie zostata zainicjowana
wnioskiem Rady Gminy w Miedzyzdrojach. Zgodnie z art. 191 ust. 1 pkt 3
Konstytucji, organy stanowigce jednostek samorzgdu terytorialnego mogag wystgpic
do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem w sprawie zbadania zgodnosci ustawy
z Konstytucjg oraz z ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi, ktérych ratyfikacja
wymagata uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie. Ustanowiony w art. 192 ust. 2
Konstytucji  warunek  dopuszczalno$ci ztozenia wniosku do  Trybunatu
Konstytucyjnego przez organ stanowigcy jednostki samorzgdu terytorialnego polega
na wymaganiu istnienia zwigzku miedzy zaskarzonym przepisem a sprawami
objetymi zakresem dziatania tego rodzaju jednostek. Sposéb rozumienia ,sprawy
objete zakresem dziatania” na gruncie art. 191 ust. 2 Konstytucji stanowi przedmiot
utrwalonej linii orzeczniczej sgdu konstytucyjnego, ktory uznaje ja za spetniong
woéwczas, gdy kwestionowany przepis wyznacza kompetencje jednostki samorzadu
terytorialnego badZz dotyczy bezposrednio spraw tej jednostki (por. wyroki
TK z: 9 czerwca 2010 r., sygn. akt K 29/07 i 13 lipca 2011 r., sygn. akt K 10/09).

2. Rozstrzygajgc kwestie legitymacji procesowej wnioskodawcy w niniejszym
postepowaniu, nalezy stwierdzié, ze w $wietle art. 11a ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t. j. Dz. U. z 2017 r., poz. 1875 ze zm.,
dalej: u.s.g.) jest on organem stanowiacym jednostek samorzadu terytorialnego
i wystapit z wnioskiem do Trybunatu Konstytucyjnego na podstawie podjetej uchwaty

dotaczonej do wniosku, czym zadoscuczyniono wymogowi ptyngcemu z art. 48 ust. 2



pkt 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072; dalej: ustawa o TK).

3. Whnioskodawca kwestionuje grupe przepisbw ustawy o dochodach
jednostek  samorzgdu terytorialnego (ujetych w ukiadzie zwigzkowym)
wspotksztattujacych zasady identyfikacji jednostek samorzadu terytoriainego
zobligowanych do wptat do budzetu panstwa z przeznaczeniem na czesé
rbwnowazacg oraz jednostek samorzadu terytorialnego bedacych beneficjentami
tych wptat, poprzez otrzymywanie z budzetu panstwa kwot poszczegdinych czesci
subwencji ogdinej.

Zastosowana przez wnioskodawce konstrukcja przedmiotu kontroli jest
aprobowana przez Trybunat Konstytucyjny, ktéry niejednokrotnie wypowiadat sie co
do konstytucyjnosci mechanizméw i kryteriow stuzacych wskazaniu jednostek
samorzadu terytorialnego uprawnionych do skorzystania z wertykalnych
instrumentéw wyréwnania, jakimi sg subwencje z budzetu centralnego oraz
jednostek samorzadu terytorialnego zobligowanych do dokonywania wptat do
budzetu centralnego z przeznaczeniem na czeS¢ réwnowazgca (por. wyroki
TK z: 25 lipca 2004 r., sygn. akt K 30/04; 31 stycznia 2013 r., sygn. akt K 41/11;
4 marca 2014 r., sygn. akt K 13/11).

Wskazane przez wnioskodawce przepisy normujg mechanizm oparty na
konstrukcji ,potencjalu dochodowego” gmin, w mysl ktérego przy obliczaniu
wskaznika dochodéw podatkowych bierze sie pod uwage nie rzeczywiste kwoty
dochodéw uzyskanych we wskazanych w art. 20 ust. 3 u.d.j.s.t. podatkéw i optat,
lecz wptywy potencjalne, czyli te, ktbre gmina mogtaby osiggng¢, gdyby nie
korzystata z przystugujgcego jej prawa do obnizania stawek podatkowych. Przy
obliczaniu wskaznika dochodéw podatkowych uwzglednia sie wptywy z podatku
rolnego wynikajgce z przyjecia za stawke podatkowg sSredniej ceny skupu zyta
podawanej do wiadomosci przez Prezesa Gtéwnego Urzedu Statystycznego. Z kolei
przy obliczaniu wptywéw z podatku lesnego jako stawke podatkowg stosuje sie
$rednig cene sprzedazy drewna. Przy obliczaniu wplywow z podatkéw lokalnych
zastosowanie majg stawki maksymalne okreslone na kazdy rok podatkowy
przepisami rozporzgdzenia Ministra Finansow.

Obliczone z uwzglednieniem art. 32 ust. 3 u.dj.s.t. dochody podatkowe

stanowig podstawe dla obliczenia wskaznikow ustalonych w art. 32 ust. 1 u.d.j.s.t.,
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w oparciu o ktére szacuje sie poziom wzajemnych zobowigzan jednostek samorzadu
terytorialnego i budzetu panstwa. Odpowiednia relacja wskaznika G do Gg,
odnoszacych sie do gmin, powigzana jest z obowigzkiem wptat do budzetu panstwa
(art. 29 u.d.j.s.t.), albo z uprawnieniem do otrzymania odpowiedniej czes$ci subwencji
0go6inej z budzetu centralnego (art. 20 ust. 2-6 u.d.j.s.t.).

Biorgc pod uwage, ze podstawe do wyliczenia wskaznikow G i Gg stanowia
dochody wykazane za rok poprzedzajacy rok bazowy w sprawozdaniach jednostek
samorzadu terytorialnego, ktérych obowiagzek sporzadzania wynika z przepisow
o finansach publicznych w zakresie sprawozdawczos$ci budzetowej (art. 32 ust. 1
u.d.j.s.t.), wnioskodawca wskazat jako zwigzkowe wzgledem zakwestionowanych
przepisbw ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego réwniez
postanowienia rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 16 stycznia 2014 r.
w sprawie sprawozdawczosci budzetowej (Dz. U. poz. 119; dalej: r.s.s.b.,
rozporzgdzenie z 2014 r.), a doktadnie zatgcznika nr 39 do tego rozporzadzenia,
tj. instrukcji sporzadzania sprawozdan budzetowych w zakresie budzetéw jednostek

samorzadu terytorialnego.

4. Sprawozdania budzetowe gminy maja na celu odzwierciedlenie proceséw
zwigzanych z gromadzeniem $rodkéw publicznych oraz ich rozdysponowywaniem,
co wynika z art. 41 ust. 1 w zwigzku z art. 3 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych (t.j. Dz. U. z 2017, poz. 2077 ze zm.) w celu umozliwienia
kontroli dyscypliny finanséw publicznych.

Gminy zobligowane sg m. in. do sporzadzania sprawozdania z wykonania
dochodoéw podatkowych gminy/miasta na prawach powiatu, ktérego wzér okreslono
w zatgczniku nr 11 do r.s.s.b. (sprawozdanie Rb-PDP). W sprawozdaniu tym Minister
Finansow zobligowat gminy do ujawniania w poszczegéinych wierszach kolumny
Wykonane” dochoddéw wykonanych z tytulu podatkéw Ilokalnych na podstawie
ewidencji analitycznej do rachunku biezgcego-subkonto dochodéw oraz do kasy
jednostki i zaptaconych kartg (§ 8 ust. 2 w zwigzku z §3 ust. 1 pkt 4 instrukciji).

Jednoczesnie jednak, w Swietle § 8 ust. 3 w zwigzku z§ 3 ust. 1 pkt 11
instrukcji, w sprawozdaniu Rb-PDP, w kolumnie ,Skutki decyzji wydanych przez
organ podatkowy na podstawie ustawy — Ordynacja podatkowa, obliczone za okres
sprawozdawczy/roztozenie na raty, odroczenie terminu pfatnosci, zwolnienie

z obowigzku pobierania, ograniczenie poboru” gminy majg obowigzek wykazania
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skutkow finansowych wynikajgcych z zastosowania ulg podatkowych i ulg w sptacie
zobowigzan podatkowych za kolejne okresy sprawozdawcze w roku, w ktérym
zostata wydana decyzja.

W konsekwencji, w wypadku podjecia przez organ podatkowy decyzji
o odroczeniu terminu ptatnosci lub rozfozeniu na raty zaptaty podatku bgdz zalegtosci
podatkowej, dla celéw obliczenia wskaznika G, jako dochéd podatkowy nalezy
uwzglednié catg kwote dtugu podatkowego w dacie wydania decyzji o zastosowaniu
ulgi w sptacie zobowigzania podatkowego, a takze kwoty poszczegélnych rat
podatku w roku ich faktycznego uiszczenia. Innymi stowy, w wypadku gmin
decydujgcych sie, jak wnioskodawca, na roztozenie nalezno$ci podatkowej na raty,
ten sam doch6d podatkowy bedzie uwzgledniony w sprawozdaniu Rb-DPD
dwukrotnie, jako dochod potencjainy — w roku wydania decyzji o roztozeniu na raty
oraz jako dochdd rzeczywisty — w roku realnej spfaty dtugu podatkowego.

Jak wskazuje gmina, w jej przypadku mechanizm ten doprowadzit do sytuaciji,
w ktérej wydanie w 2010 r. decyzji o roztozeniu na raty Urzedowi Morskiemu
w Szczecinie zalegtosci w podatku od nieruchomosci na trzy raty, spowodowat
uwzglednienie catej kwoty naleznoéci podatkowej w sprawozdaniu za 2010 r.,
a nastepnie kwot rat wptaconych w latach 2011-2013, odpowiednio
w sprawozdaniach budzetowych w kolumnie ,Wykonane” za kazdy rok.

Jak wywodzi wnioskodawca ,[...] podwdjne uwzglednienie jednego zrédia
dochodu do obliczenia wysoko$ci wskaznika G w poszczegdélinych okresach przez
gminy dokonujgce roztozenia zalegto$ci podatkowych [na raty — uwaga wiasna]
wplywa negatywnie na sytuacje majgtkowg gmin — powoduje powstanie badz
zwickszenie obowigzku gminy do dokonania wpfaty do budzetu panstwa
z przeznaczeniem na cze$¢ roéwnowazacg subwencji ogodlnej albo powoduje
pozbawienie bgdz zmniejszenie uprawnienia do otrzymania wsparcia w postaci
kwoty podstawowej czesci wyréwnawczej subwencji ogolnej” (wniosek, s. 7).

Taki stan wywotuje watpliwosci konstytucyjne wnioskodawcy, ktéry wywodzi, iz
w oparciu o przestanke udzielenia odroczen w spfatach naleznosci
publicznoprawnych dtuznikéw, wzgledem ktérych wierzycielem jest gmina, dochodzi
do réznego traktowania jednostek samorzadu terytorialnego o takich samych
dochodach podatkowych w zakresie ich uprawnien do kwoty podstawowej subwencji

ogolnej i obowigzku wptaty na czeS¢ réwnowazgcg. W opinii wnioskodawcy,
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przemawia to za niezgodnoscig kontestowanych przepiséw z zasadami réwnos$ci
i sprawiedliwosci spotecznej, wynikajacymi z art. 2 Konstytuc;ji.

Zdaniem gminy kwestionowana regulacja stanowi swoistg ,sankcje” dla gmin,
ktére zdecydowaly sie na wykonanie swego wiladztwa podatkowego w zakresie
przyznawania ulgi w spfacie zobowigzania podatkowego, co jednoznacznie
przesgdza o naruszeniu art. 168 w zwigzku z zasadg sprawiedliwo$ci spoteczne;.

Jak nastepnie wskazuje wnioskodawca, efektem funkcjonowania
zaskarzonych przepiséw jest brak korelacji miedzy potencjatem dochodowym gmin,
ktére stosujg ulgi podatkowe wzgledem swoich dtuznikdéw a aktualizacjg obowigzku
i wysokoscig wptaty na cze$¢ rébwnowazgcg subwencji ogbélnej. Gminy mogg by¢
bowiem obcigzone obowigzkiem wptat w zakresie, ktéry nie jest ani niezbedny, ani -
proporcjonalny, a tym samym ma miejsce naruszenie art. 167 ust. 1 i ust. 2
Konstytucji. Taka nieusprawiedliwiona ingerencja w majatek gminy stanowi
jednoczesnie, w opinii wnioskodawcy, ztamanie gwarancji wynikajacych z art. 165
ust. 1i art. 21 ust. 1 Konstytucji w zwiazku z zasadg proporcjonalnosci, wywodzong
z art. 2 Konstytuciji.

Co istotne z perspektywy analizy przedmiotu zaskarzenia, jak podkresla sam
wnioskodawca, nie kwestionuje on ,idei tzw. mechanizmu wyréwnania poziomego
oraz pionowego przewidzianego w UDJST [u.d.j.s.t. — uwaga wtasna]” (ibidem, s. 5),
ale zasade podwdjnej kwalifikacji dochodéw podatkowych w wypadku roztozenia
naleznosci (badz zalegtosci) podatkowych na raty, co prowadzi¢ moze do sytuacji
zawyzenia dochodéw gminy w sprawozdaniach, tak ze wzgledem gmin bez realnie
wysokich dochoddéw podatkowych zaktualizuje sie przestanka z art. 29 u.d.j.s.t.
(przekroczenie przez nich wskaznik G wskaznika Gg), nakazujgca dokonanie wpfat
do budzetu panstwa z przeznaczeniem na cze$¢ rdwnowazgca subwencji 0golne;.
Jednoczesnie gminy te nie bedg uprawnione do otrzymania kwoty podstawowej
czesSci wyroOwnawczej subwencji ogoélnej, poniewaz podwdjna kwalifikacja ich
dochodow podatkowych spowoduje przekroczenie putapu uprawniajgcego do jej
otrzymania (art. 20 ust. 2-6 u.d.j.s.t.).

Zdaniem Sejmu, rzeczywisty zakres zaskarzenia wniosku, ustalony nie tyilko
na podstawie jego petitum lecz takze na podstawie analizy uzasadnienia wniosku
oraz tresci normatywnej zakwestionowanych przepiséw, dotyczy tylko czesciowo
przepisbw ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, a przede

wszystkim postanowien instrukcji, a konkretnie jej § 3 ust. 1 pkt 11 lit. b.
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Z tego wzgledu Sejm, odwotujac sie do zasady falsa demonstratio non nocet,
ktéra nakazuje odczytywaé zakres zaskarzenia zgodnie z intencjami podmiotu
uruchamiajgcego postepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym, sktania sie ku
zmianie sposobu oznaczenia przedmiotéw kontroli i wskazania art. 32 ust. 3 u.d.j.s.t.
oraz § 3 ust. 1 pkt 11 lit. b instrukciji.

Powyzsze ustalenie ma w wymiarze proceduralnym te konsekwencje, ze
przedstawienie przez Sejm merytorycznej oceny przepisOw rangi podustawowej
wykraczatoby poza jego pozycje procesowg. Sejm jest bowiem uczestnikiem
postepowania przez Trybunatem Konstytucyjnym wytacznie jako organ, ktéry wydat
kwestionowany akt (art. 42 pkt 3 ustawy o TK). W tej sytuacji analiza przepisow

wydanych przez Ministra Finanséw pozostaje poza ramami niniejszego stanowiska.

5. W zwigzku z wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z 31 stycznia 2013 r.
(sygn. akt K 14/11), w ktérej przedmiotem kontroli byty po czesci te same przepisy
zachodzi konieczno$¢ rozstrzygniecia kwestii celowosci i dopuszczalnosci
merytorycznego rozpatrzenia niniejszej sprawy. Nalezy przede wszystkim rozwazyé
zakres dopuszczalnosci kontroli art. 32 ust. 3 u.d.j.s.t. w aspekcie zasady ne bis in
idem rozumianej z uwzglednieniem specyfiki postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym.

Zgodnie z ustawg o TK sad konstytucyjny umarza postepowanie, jezeli
wydanie orzeczenia jest zbedne lub niedopuszczalne. Taki stan rzeczy ma
m.in. miejsce, gdy zakwestionowany przepis prawny byt juz w innej sprawie
przedmiotem kontroli konstytucyjnosci. O niedopuszczalno$ci wydania orzeczenia
przesadza wystgpienie ujemnej przestanki procesowej w postaci powagi rzeczy
osgdzonej — res iudicata (zob. postanowienie TK z 21 grudnia 1999 r., sygn. akt
K 29/98). O przestance tej mozna méwi¢ wéwczas, gdy zachodzi tozsamos¢ zaréwno
podmiotowa, jak i przedmiotowa.

Brak tozsamosci podmiotowej nie oznacza jednak, ze uprzednie rozpoznanie
sprawy konstytucyjnosci okreslonego przepisu z punktu widzenia tych samych
wzorcow kontroli moze by¢ uznane za prawnie obojetne. W orzecznictwie Trybunatu
przyjmuje sie, ze w takiej sytuacji mamy do czynienia z zasada ne bis in idem,
rozumiang z uwzglednieniem specyfiki tego postepowania (zob. postanowienie
TK z 3 pazdziernika 2001 r., sygn. akt SK 3/01; wyrok TK z 27 marca 2007 r.,

-13-



sygn. akt SK 3/05). W takim wypadku Trybunat Konstytucyjny umarza postepowanie
ze wzgledu na zbedno$¢ wydania wyroku.

Ponowne rozpoznawanie tej samej kwestii czyni niewatpliwie postepowanie
zbednym, w wypadku uprzedniego stwierdzenia niezgodno$ci z ustawg zasadniczg
zakwestionowanego kolejny raz przepisu. Nie zmienia tego wskazanie nowych,
oprocz bedacych juz podstawag orzeczenia niekonstytucyjnosci, wzorcéw
konstytucyjnej kontroli (zob. postanowienie TK z 28 lipca 2003 r., sygn. akt P 26/02).
W takim stanie rzeczy nie ma znaczenia to, czy mogly istnie¢ jeszcze inne podstawy
do stwierdzenia niekonstytucyjnosci. Osiagniety bowiem juz zostat podstawowy cel
polegajacy na wyeliminowaniu z porzadku prawnego stanu niezgodnosci
z Konstytucjg (zob. postanowienie TK z 3 pazdziernika 2001 r., sygn. akt SK 3/01).

W orzecznictwie polskiego sadu konstytucyjnego przyjmuje sie, ze zgodnie
z zasadg ne bis in idem nie mamy do czynienia w wypadku wskazania nowych
wzorcoOw kontroli, gdy we wczedniejszym orzeczeniu uznano zgodnos$é
zakwestionowanego przepisu z Konstytucjg (zob. postanowienie TK z 28 lipca
2003 r., sygn. akt P 26/02). Co wiecej, to, ze okre$lone przepisy stanowity juz
przedmiot kontroli z okreSlonymi wzorcami, nie wyklucza ponownego badania tych
samych przepisdw z tymi samymi wzorcami, jezeli inicjator kontroli przedstawi nowe,
niepowotywane wczesniej argumenty, okolicznosci lub dowody uzasadniajgce
prowadzenie postepowania i wydanie wyroku (zob. np. wyroki TK z: 5 wrze$nia
2006 r., sygn. akt K 51/05; 12 wrze$nia 2006 r., sygn. akt SK 21/05). Wskazanie
nowych  wzorcéw  kontroli, zarzutbw i argumentdbw  uzasadniajgcych
niekonstytucyjno$¢ ponownie zakwestionowanej regulacji moze bowiem w takiej
sytuacji spowodowac¢ odmienny kierunek rozstrzygniecia sprawy przez Trybunat.
Zasada ne bis in idem znajduje zatem zastosowanie, jezeli te same przepisy zostaty
juz wczesniej zakwestionowane przez inny podmiot w oparciu o te same zarzuty
niekonstytucyjnosci.

W odniesieniu do art. 32 ust. 3 w zwigzku z art. 29 ust. 1 iart. 20 ust. 3-5
ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego Trybunat Konstytucyjny
w sprawie o sygn. akt K 14/11 orzekt o zgodnos$ci z zasadg zaufania jednostek
samorzadu terytorialnego do panstwa i stanowionego przez nie prawa wynikajgca
z art. 2 Konstytucji oraz art. 168 Konstytucji w zwigzku z art. 9 ust. 3 Europejskiej
Karty Samorzadu Terytoriainego, sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika
1985 r. (Dz. U. 1994 nr 124 poz. 607).
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Zatem nie wszystkie konstytucyjne wzorce kontroli wskazane przez gmine byty
juz wzorcami kontroli w odniesieniu do powtdérnie zakwestionowanego przepisu, co
do ktérego Trybunat rozstrzygnat o konstytucyjnosci. Co wiecej, z uzasadnienia
wyroku w sprawie o sygn. akt K 14/11 jednoznacznie wynika, ze Trybunat oceniat
konstytucyjnos¢ art. 32 ust. 3 u.d.j.s.t., biorgc pod uwage inne, niz w niniejszej
sprawie argumenty majgce uzasadni¢ zarzuty niekonstytucyjnosci.

Przede wszystkim Trybunat Konstytucyjny zbadat ewentualne naruszenie
zasady zaufania jednostek samorzgdu terytorialnego do panstwa i stanowionego
przez nie prawa oraz art. 168 dotyczgcy wladztwa podatkowego jednostki samorzadu
terytorialnego. W konsekwencji czego Trybunat Konstytucyjny uznat, po pierwsze,
Zze nie ma podstaw do twierdzenia, Zze gminy zostaly zaskoczone wprowadzeniem
przepisbw okreslajgcych zasady oszacowania ich sytuacji finansowej dla potrzeb
instytucji wptat wyréwnawczych i ustalania czesci rownowazacej subwencji ogoine;j.
Po drugie, w ocenie Trybunatu, ustawodawca przyjmujac, ze ustalenie potencijatu
dochodowego gmin nastepuje na podstawie dochoddéw, ktére gmina moze
potencjalnie uzyska¢ (bez uwzglednienia zastosowanych ulg czy zwolnien), nie
ograniczyt kompetencji jednostki samorzadu terytorialnego w zakresie ustalania
wysokosci podatkow i optat lokainych.

Nie ulega wiec watpliwosci, ze w powyzszym zakresie przedmiot kontroli
W niniejszej sprawie nie jest tozsamy z meritum rozstrzygniecia i motywami
uzasadnienia wyroku w sprawie o sygn. akt K 14/11. Nalezy zatem przyja¢,

ze w niniejszej sprawie nie ziscita sie ujemna przestanka procesowa ne bis in idem.

6. Przepisy art. 32 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
okreslaja ogolne, jednolite zasady ustalania dochoddow podatkowych jednostek
samorzadu terytorialnego, stuzgcych obliczeniu wskaznikow, na podstawie ktérych
ustalana jest wysokos$¢ czesci wyrdwnawczej subwencji ogélnej dla gmin, powiatéw
i wojewodztw, a takze wysokoS¢ rocznych wptat do budzetu parnstwa.

Art. 32 ust. 3 ustawy o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego
przewiduje, ze w celu ustalenia czesci wyréwnawczej subwencji ogélnej i wptat oraz
kwoty, o ktérej mowa w art. 21a ust. 1 pkt 3, przyjmuje sie dochody, ktére jednostka
samorzadu terytorialnego moze uzyska¢ z podatku rolnego, stosujgc do ich
obliczenia Srednig cene skupu zyta, a z podatku le$nego — Srednig cene sprzedazy

drewna, ogtoszone przez Prezesa Gtéwnego Urzedu Statystycznego, a w przypadku
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innych podatkdéw, stosujgc do ich obliczenia gdérne granice stawek podatkow
obowigzujagce w danym roku. Do dochoddéw, ktére jednostka samorzadu
terytorialnego moze uzyskaé, zalicza sie takze skutki finansowe wynikajgce
Z zastosowania, przewidzianych w przepisach prawa podatkowego, ulg podatkowych
iulg w sptacie zobowigzan podatkowych (zob. A. Niezgoda, Podziat zasobéw
publicznych miedzy administracjg rzgdowg a samorzgdowg, Warszawa 2012, s. 314
in.).

Jak stusznie ustalit Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie: ,Tresé
art. 32 ust. 3 ustawy wyraznie wskazuje na dochody, ktére gmina moze uzyskaé.
[...] podstawe do wyliczenia wptat do budzetu panstwa stanowi potencjat dochodowy
gmin, na ktéry skifadajg sie wykazane przez gminy kwoty wykonanych dochodéw
podatkowych, skutkdw uchwat rad gmin o stosowaniu stawek podatkowych nizszych
od stawek maksymalnych, skutkdw finansowych wynikajgcych z zastosowania
przewidzianych w przepisach prawa podatkowego, ulg podatkowych i ulg w sptacie
zobowigzan. Podkreslic nalezy, Zze wysokoS¢ wptat do budzetu panstwa
zprzeznaczeniem na cze$¢ réwnowazacg subwencji ogoinej dla gmin, jest
uzalezniona przede wszystkim od wielkosci wskaznika dochodéw podatkowych danej
gminy w odniesieniu do analogicznego wskaznika obliczonego tacznie dla wszystkich
gmin w kraju oraz od liczby mieszkancéw gminy. Ponadto [...] wskaznik G oblicza sie
dzielagc kwote dochoddéw podatkowych gminy, ustalanych z uwzglednieniem art. 32
ust. 1 iust. 3, za rok poprzedzajacy rok bazowy przez liczbe mieszkancéw gminy”
(wyrok WSA w Warszawie z 29 listopada 2016 r., sygn. akt V SA/Wa 4797/15).

Clou watpliwosci konstytucyjnych wnioskodawcy stanowi, w opinii Sejmu,
obowigzek ujmowania w sprawozdaniu budzetowym, istotnym dla ustalenia
wskaznikdw G i Gg, kwoty zobowigzania podatkowego roztozonej na raty w roku
wydania decyzji wtym przedmiocie (potencjalnego dochodu podatkowego),
a nastepnie kwot rat naleznosci podatkowych realnie wptaconych do budzetu gminy.

Z uzasadnienia wniosku wynika, ze wnioskodawca kwestionuje zgodno$é
z Konstytucjg przepisu stanowigcego podstawe dla opisanego wyzej obowigzku
podwojnego uwzglednienia dochodu wynikajgcego z decyzji o zastosowaniu ulgi
w sptacie zobowigzania podatkowego. Konstruujgc poszczegodlne zarzuty naruszenia
standardéw konstytucyjnych, wnioskodawca kazdorazowo odwotuje sie do owego

obowigzku (por. petitum wniosku).
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Zwazywszy role Sejmu, jako uczestnika niniejszego postepowania, nalezy
podkreslié, ze w zaskarzonym przepisie, jak i w pozostatych przepisach ustawy
o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego nie istnieje podstawa prawna dla
takiego obowigzku. Tres¢ zaskarzonego przepisu ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego (art. 32 ust. 3) co najwyzej oznacza, ze samorzad,
prowadzagc racjonalng polityke podatkowag, powinien uwzgledniaé ustawowe
przestanki oszacowania wilasnej sytuacji finansowej na uzytek instytucji wplat
wyréwnawczych (zob. wyrok TK z 31 stycznia 2013 r., sygn. akt K 14/11).

W mys$l art. 32 ust. 3 zdanie drugie u.d.j.s.t., do dochodéw, jakie jednostka
samorzadu terytorialnego moze otrzymaé, nakazuje zaliczy¢ ,skutki finansowe
wynikajace z zastosowania, przewidzianych w przepisach prawa, ulg podatkowych -
i ulg w sptacie zobowigzan podatkowych”. Analizowana ustawa nie zawiera definic;ji
.Skutkdw finansowych”, co uzasadnia przyjecie zatozenia, ze sformutowanie to
nalezy rozumie¢ zgodnie z dyrektywami wyktadni jezykowej jako konsekwencje,
nastepstwa w sferze finanséw jednostek samorzadu terytoriainego. W odniesieniu
do powyzszego ftrzeba pokresli¢, iz jakkolwiek decyzja o rozfozeniu na raty
naleznosci podatkowej ma swoje konsekwencje finansowe, to nie oznacza ona
jednoczesnie, ze jednostka samorzadu terytorialnego utracita dochéd w danym roku,
dobrowolnie z niego rezygnujgc (jak w wypadku umorzenia naleznosci podatkowej,
czy zastosowania innych niz maksymalnych stawek podatkowych), ale ze przesuneta
w czasie jego uzyskanie i stad, w opinii Sejmu, skutkiem takiej decyzji powinno by¢
ujawnienie w sprawozdaniu budzetowym jedynie dochoddw otrzymanych jako rata
naleznosci podatkowej w roku jej przekazania jednostce samorzadu terytorialnego.

Zdaniem Sejmu, art. 32 ust. 3 ustawy o dochodach jednostek samorzgdu
terytorialnego nie przewiduje obowigzku dwukrotnego uwzglednienia tego samego
dochodu podatkowego w sytuacji udzielenia ulgi w postaci roziozenia zobowigzania
podatkowego na raty. Konfrontujac art. 32 ust. 3 ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego ze wzorcami wskazanym w petitum wniosku, Sejm
stwierdza, ze wniosek jest oparty na btednym rozumieniu przedmiotu kontroli wobec
czego powotfane postanowienia ustawy zasadniczej, s3g irrelewantne prawnie
zpunktu widzenia kwestionowanych uregulowan i tym samym stanowia
nieadekwatne wzorce kontroli zaskarzonego przepisu. Okoliczno$¢ powyzsza nie
pozwala Trybunatowi Konstytucyjnemu na przeprowadzenie hierarchicznej kontroli

zgodnosci przepisow.
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7. Majac na uwadze przedstawione argumenty, Sejm wnosi 0 umorzenie
postepowania w niniejszej sprawie, na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK,

ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

MARSZAtEK SEJMU

" Marek Kuchcifiski
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