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W zwigzku z wnioskiem Rady Miasta Stotecznego Warszawy o
stwierdzenie, ze:

»1) nastepujace przepisy ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o
dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. z 2008 r., Nr 88, poz.
539 z p6zn. zm.):

a) art. 29 ust. 1 w zwigzku z art. 20 ust. 3 - 5, art. 21, art. 21a iz art. 29 ust. 2
oraz

b) art. 30 ust. 1 w zwiazku z art. 22 ust. 3 - 5, art. 23, art. 23ai z art. 30 ust. 2
- sg niezgodne z zasada proporcjonalnosci, wyrazong w art. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej w zwigzku z art. 167 ust. 11 2 Konstytucji, w zwiazku
z art. 9 ust. 5 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego sporzadzonej w
Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r., Nr 124, poz. 607 z
poZn. zm.);

2) nastepujace przepisy ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o
dochodach jednostek samorzadu terytorialnego:

a) art. 29 ust. 1 wzwigzku z art. 20 ust. 3 - 51 z art. 29 ust. 2 oraz

b) art. 30 ust. 1 w zwigzku z art. 22 ust. 3 - 51z art. 30 ust. 2



- w zakresie, w jakim nie uwzgledniajg specyfiki miasta stolecznego Warszawy
jako stolicy Rzeczypospolite] Polskiej, sg niezgodne z zasadg rownosci
jednostek samorzadu terytorialnego, wynikajgcq z art. 2 w zwigzku z art. 32 i
art. 167 ust. 1 1 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej;

3) przepisy art. 36 ust. 4 pkt 1 w zwigzku z art. 21a ust. 2 pkt 6, ust. 3
pkt 6 1 ust. 4 pkt 6 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego
- sg niezgodne z art. 167 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej;

4) nastepujace przepisy ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o
dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego:

a) art. 29 ust. 1 w zwigzku z art. 20 ust. 3 - 5, art. 21, art. 21ai z art. 29 ust. 2
oraz ,

b) art. 30 ust. 1 w zwigzku z art. 22 ust. 3 - 5, art. 23, art. 23a1 z art. 30 ust. 2
- s niezgodne z art. 167 ust. 1 1 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej w
zwigzku z art. 9 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego;

5) nastgpujace przepisy ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o
dochodach jednostek samorzadu terytorialnego:

a) art. 29 ust. 1 w zwiagzku z art. 20 ust. 3 - 5, art. 21, art. 21a i z art. 29 ust. 2
oraz

b) art. 30 ust. 1 w zwigzku z art. 22 ust. 3 - 5, art. 23, art. 23a 1z art. 30 ust. 2
- sq niezgodne z zasadg adekwatnosci, wynikajacg z art. 167 ust. 1 i 4
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej w zwigzku z art. 9 ust. 1 1 2 Europejskiej
Karty Samorzadu Lokalnego;

6) przepisy art. 32 ust. 3 w zwigzku z art. 29 ust. 11 z art. 20 ust. 3 - 5
ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego
- sg niezgodne z zasadg zaufania jednostek samorzadu terytorialnego do

panstwa 1 stanowionego przez nie prawa, wyrazong w art. 2 Konstytucji



Rzeczypospolitej Polskiej oraz z art. 168 Konstytucji Rzeczypospolite] Polskiej

w zwiazku z art. 9 ust. 3 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego”

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

przedstawiam nastepujace stanowisko:

1) art. 29 ust. 1 w zwigzku z art. 20 ust. 3 - 5, art. 21, art. 21a i art.
29 ust. 2 oraz art. 30 ust. 1 w zwigzku z art. 22 ust. 3 - 5, art. 23, art. 23a i
art. 30 ust. 2 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego (tekst jednolity - Dz. U. z 2010 r. Nr 80, poz. 526
ze zm.) sg zgodne z zasadg proporcjonalnosci, wyrazong w art. 2 w zwigzku
z art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, w zwiazku z art. 9
ust. 5 Europejskiej Karty Samorzgdu Lokalnego, sporzgdzonej w
Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607
ze 7m.);

2) art. 29 ust. 1 w zwiazku z art. 20 ust. 3 - 51 art. 29 ust. 2 oraz art.
30 ust. 1 w zwiazku z art. 22 ust. 3 - 51 art. 30 ust. 2 ustawy powolanej w
pkt. 1, w zakresie, w jakim nie uwzgledniajg specyfiki miasta stolecznego
Warszawy jako stolicy Rzeczypospolitej Polskiej, sa3 zgodne z art. 2 w
zwigzku z art. 32 i art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji RP;

3) art. 36 ust. 4 pkt 1 w zwigzku z art. 21a ust. 2 pkt 6, ust. 3 pkt 6 i
ust. 4 pkt 6 ustawy wymienionej w pkt. 1 jest niezgodny z art. 167 ust. 3
Konstytucji RP;

4) art. 29 ust. 1 w zwigzku z art. 20 ust. 3 - 5, art. 21, art. 21a i art.
29 ust. 2 oraz art. 30 ust. 1 w zwigzku z art. 22 ust. 3 - 5, art. 23, art. 23a i

art. 30 ust. 2 ustawy powolanej w pkt. 1 s3 zgodne z art. 167 ust. 1 i 2



Konstytucji RP w zwigzku z art. 9 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu

Lokalnego;
5) art. 29 ust. 1 w zwiazku z art. 20 ust. 3 - 5, art. 21, art. 21a i art.

29 ust. 2 oraz art. 30 ust. 1 w zwigzku z art. 22 ust. 3 - 5, art. 23, art. 23a
i art. 30 ust. 2 ustawy wymienionej w pkt. 1 s3 zgodne z art. 167 ust. 1 i 4
Konstytucji RP w zwigzku z art. 9 ust. 1 i 2 Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego;

6) art. 32 ust. 3 w zwiazku z art. 29 ust. 1 i art. 20 ust. 3 - 5 ustawy
powolanej w pkt. 1 jest zgodny z zasada ochrony zaufania do panstwa i
stanowionego przez nie prawa, wywodzong z art. 2 Konstytucji RP, i nie
jest niezgodny z art. 168 Konstytucji RP w zwiazku z art. 9 ust. 3
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego.

UZASADNIENIE

Rada Miasta Stotecznego Warszawy (dalej: takze Rada Warszawy lub
Whnioskodawca) wniosta do Trybunalu Konstytucyjnego o stwierdzenie
niezgodnosci wymienionych na wstepie przepisdw ustawy z dnia 13 listopada
2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (tekst jednolity - Dz.
U. z 2010 r. Nr 80, poz. 526 ze zm.) [dalej: ustawa o dochodach] z powotanymi
w  petitum wniosku wzorcami konstytucyjnej kontroli oraz przepisami
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, sporzadzonej w Strasburgu dnia 15
pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 ze zm.) [dale;j:
Europejska Karta Samorzadu Lokalnego].

Przedmiotem zaskarzenia we wniosku jest zespdt przepisow ustawy o
dochodach, wprowadzajacych obowigzek gmin 1 powiatow, posiadajgcych
cechy okreslone przez ustawodawce, corocznego dokonywania wptat do

budzetu panstwa, ktére to wplaty tworza nastepnie pule Srodkow



przeznaczonych na sfinansowanie czesci rownowazgce] subwencji ogolnej dla
gmin i powiatdéw.

W odniesieniu do reprezentowanego przez Wnioskodawce miasta
stotecznego Warszawy - bedacego gming o statusie miasta na prawach powiatu
(art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stotecznego
Warszawy; Dz. U. Nr 41, poz. 361 ze zm.) - zastosowanie znajdujg przepisy
okreslajace powinnos$¢ dokonywania wptat do budzetu panstwa, =z
przeznaczeniem na cze$¢ rdéwnowazaca subwencji ogdlne; zardwno przez
gminy, jak i przez powiaty.

Zgodnie z art. 29 ust. 1 ustawy o dochodach, gminy, w ktérych
wskaznik G jest wigkszy niz 150% wskaznika Gg, dokonujg wptat do budzetu
panstwa, z przeznaczeniem na czes¢ rOwnowazgcg subwencji ogdlnej dla gmin.
Przepis ust. 2 w art. 29 ustawy o dochodach wskazuje algorytm, na podstawie
ktorego kalkulowana jest wysokos¢ wplat, 1 stanowi, ze kwote rocznej wplaty
oblicza si¢ mnozac liczbe mieszkancow gminy przez kwote wynoszaca:

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

2) 10% wskaznika Gg, powiekszong o 25% nadwyzki wskaznika G
ponad 200% wskaznika Gg - dla gmin, w ktorych wskaznik G jest wigkszy niz
200% 1 nie wiekszy niz 300% wskaznika Gg;

3) 35% wskaznika Gg, powigkszong o 30% nadwyzki wskaznika G
ponad 300% wskaznika Gg - dla gmin, w ktorych wskaznik G jest wigkszy niz
300% wskaznika Gg.

Sposédb kalkulacji wskaznikow G 1 Gg zostat okreslony w art. 20 ust. 4 1
5 ustawy o dochodach. Wskaznik G (tzw. wskaznik dochodéw podatkowych na
jednego mieszkanca dla danej gminy) oblicza si¢ dzielac kwote dochodow
podatkowych gminy, ustalanych z uwzglednieniem art. 32 ust. 1 1 3 ustawy o
dochodach, za rok poprzedzajacy rok bazowy przez liczbe mieszkancdéw gminy

(art. 20 ust. 4 ustawy o dochodach). Z kolei wskaZznik Gg (tzw. wskaznik



dochodéw podatkowych na jednego mieszkanca dla wszystkich gmin) oblicza
sig dzielac sume dochodéw podatkowych, ustalanych z uwzglednieniem art. 32
ust. 1 i 3 ustawy o dochodach, wszystkich gmin za rok poprzedzajacy rok
bazowy przez liczbe mieszkancow kraju (art. 20 ust. 5 ustawy o dochodach).

,2PDochodami  podatkowymi” uwzglednianymi przy  kalkulacji
wskaznikow G i Gg sa laczne dochody z tytutu: podatku od nieruchomosci,
podatku rolnego, podatku lesnego, podatku od srodkow transportowych,
podatku od czynnosci cywilnoprawnych, podatku od o0séb fizycznych,
optacanego w formie karty podatkowej, wplywow z oplaty skarbowej, wptywow
z optaty eksploatacyjnej, udziatu we wptywach z podatku dochodowego od 0s6b
fizycznych, udziatu we wptywach z podatku dochodowego od oséb prawnych
(art. 20 ust. 3 ustawy o dochodach), za$ ,,rok bazowy” to rok poprzedzajacy rok
budzetowy (rok, na ktdéry jest uchwalana ustawa budzetowa) [art. 2 pkt 2 1 3
ustawy o dochodach].

Zgodnie z art. 32 ust. 1 ustawy o dochodach, podstawe do wyliczenia
wskaznikow G 1 Gg stanowig dochody wykazane za rok poprzedzajacy rok
bazowy w sprawozdaniach jednostek samorzadu terytorialnego, wymaganych
przepisami prawa. Ponadto, zgodnie z art. 32 ust. 3 ustawy o dochodach, do
ktorego odsyta art. 20 ust. 4 1 5 tej ustawy, dla obliczen wskaznikéw G i Gg
przyjmuje si¢ dochody, ktore jednostka samorzadu terytorialnego moze uzyskad
z podatku rolnego, stosujac do ich obliczenia $rednig cene skupu zyta, a z
podatku lesnego - $rednig ceng sprzedazy drewna, ogloszone przez Prezesa
Gtownego Urzedu Statystycznego, a w przypadku innych podatkéw, stosujac do
ich obliczenia gorne granice stawek podatkdéw obowigzujacych w danym roku.
Przy ustalaniu wysokosci dochoddw, ktore jednostka samorzadu terytorialnego
moze uzyska¢, uwzglednia si¢ takze skutki finansowe wynikajace z
zastosowania, przewidzianych w przepisach prawa podatkowego, ulg

podatkowych 1 ulg w sptacie zobowigzan podatkowych.



Zgodnie z art. 30 ust. 1 ustawy o dochodach, powiaty, w ktorych
wskaznik P jest wigkszy niz 110% wskaznika Pp, dokonujg wptat do budzetu
panstwa, z przeznaczeniem na cze$¢ réwnowazgcg subwencji ogdinej dla
powiatow. Z kolei, zgodnie z ust. 2 powotanego przepisu, kwote roczne] wplaty
oblicza sie mnozac liczbe mieszkancdéw powiatu przez kwote wynoszaca;

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

2) 8% wskaznika Pp, powiekszong o 95% nadwyzki wskaznika P ponad
120% wskaznika Pp - dla powiatow, w ktérych wskaznik P jest wiekszy niz
120% 1 nie wiekszy niz 125% wskaznika Pp;

3) 12,75% wskaznika Pp, powigkszong o 98% nadwyzki wskaznika P
ponad 125% wskaznika Pp - dla powiatéw, w ktdrych wskaznik P jest wigkszy
niz 125% wskaznika Pp.

Sposéb obliczania wskaznikéw P 1 Pp zostat okreslony w art. 22 ust. 4 i
5 ustawy o dochodach w sposéb identyczny, jak w przypadku wskaznikéow G i
Gg (art. 20 ust. 41 5 ustawy o dochodach).

Zgodnie z art. 35 ust. 1 ustawy o dochodach, jednostki samorzadu
terytorialnego dokonuja wptat obliczonych we wskazany wyzej sposéb na
rachunek budzetu panstwa. Przepis art. 29 ust. 1 in fine ustawy o dochodach
przesadza, ze przeznaczeniem tych wplat jest czg$é roOwnowazaca subwencji
ogolnej dla gmin. Odpowiednio, wptaty powiatéw sa przeznaczone na czesé¢
rownowazacg subwencji ogolnej dla powiatow (art. 30 ust. 1 in fine ustawy o
dochodach).

Subwencja ogdlna dla gmin i dla powiatow sktada sie z czesci
oswiatowe], wyrownawcze] 1 rownowazacej (art. 7 ust. 1 pkt 1, 2 1 4 ustawy o
dochodach). O przeznaczeniu srodkow otrzymanych z tytulu subwencji
decyduje organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego (art. 7 ust. 3

ustawy o dochodach).



Zgodnie z art. 21 ust. 1 ustawy o dochodach, czes¢ rownowazaca
subwencji ogolnej dla gmin ustala sie w wysokosci stanowigcej sume tacznej
kwoty wptat gmin, okreslonych w art. 29 ustawy o dochodach (czyli wptat
wyrownawczych) oraz tacznej kwoty uzupetniajacej czesci wyrownawczej
subwencji ogodlnej, o ktdrej mowa w art. 20 ust. 9 ustawy o dochodach. Pula
srodkow przeznaczonych na czg$é rownowazaca subwencji ogdlnej dla gmin
sktada sie wiec z dwoch elementdéw. Po pierwsze, w jej sktad wchodzg wplaty
wyrownawcze (art. 29 ustawy o dochodach). Po drugie, w jej sktad wchodzg
tzw. kwoty uzupehiajace czesci wyrdwnawczej subwencji ogdlnej, o ktorych
mowa w art. 20 ust. 9 ustawy o dochodach. Chodzi tu o kwoty, ktorych nie
uzyskaly bogatsze gminy w ramach czgs$ci wyrdwnawczej subwencji ogdlne;j.
Zgodnie bowiem z art. 20 ust. 1 ustawy o dochodach, tzw. czes¢ wyréwnawcza
subwencji ogolnej sktada sie z dwdch elementdw: kwoty podstawowej 1 kwoty
uzupetniajacej. Kwotg podstawowa otrzymujg gminy, w ktorych wskaznik G
jest mniejszy niz 92% wskaznika Gg (art. 20 ust. 2 ustawy o dochodach). Z
kolei kwote uzupetniajacg otrzymuje gmina, w ktdrej gesto$¢ zaludnienia jest
nizsza od Sredniej gestosci zaludnienia w kraju (art. 20 ust. 7 ustawy o
dochodach). W przypadku jednak gmin silniejszych finansowo, to jest takich,
ktérych wskaznik G jest wyzszy od 150% wskaznika Gg, gmina - nawet
spelniajaca wymienione kryterium gestosci zaludnienia - nie otrzymuje kwoty
uzupeiniajacej. Kwota ta zasila pulg¢ przeznaczong na cze$¢ réwnowazacg
subwencji ogélnej dla gmin (art. 20 ust. 9 ustawy o dochodach).

Zgodnie z art. 23 ust. 1 ustawy o dochodach, cze$c¢ roéwnowazacy
subwencji ogodlnej dla powiatow ustala sie w wysokosci tgcznej kwoty wptat
powiatow, okreslonej w art. 30 (czyli wptat wyrownawczych).

Czes$¢ rownowazaca subwencji ogolnej dla gmin, o lacznej kwocie
ustalonej zgodnie z powotanymi wyzej przepisami, dzieli sie miedzy gminy w

sposob okreslony w art. 21a ustawy o dochodach.



Zgodnie z ust. 1 tego przepisu, ogolng kwote przeznaczong na czesc
rownowazacg subwencji ogdlnej dla gmin dzieli si¢ na kwoty stanowigce jej:

- 50% - z przeznaczeniem dla gmin ,,miejskich”, w ktorych wydatki na
dodatki mieszkaniowe (w roku poprzedzajacym rok bazowy) w przeliczeniu na
jednego mieszkanca byty wyzsze od 80% srednich wydatkdéw wszystkich gmin
miejskich;

- 25% - z przeznaczeniem dla gmin ,,wiejskich” i ,miejsko-wiejskich”, w
ktorych wydatki na dodatki mieszkaniowe byly wyzsze od 90% srednich
wydatkow wszystkich gmin wiejskich 1 miejsko-wiejskich;

- 25% - z przeznaczeniem dla gmin ,,wiejskich” 1 ,,miejsko-wiejskich”, w
ktérych suma dochodéw (za rok poprzedzajacy rok bazowy) z tytutu udziatu we
wpltywach z podatku dochodowego od o0sob fizycznych oraz dochodéw z
podatku rolnego 1 lesnego, w przeliczeniu na jednego mieszkanica gminy, jest
nizsza od 80% srednich dochodéow z tych samych tytulow we wszystkich
gminach wiejskich i miejsko-wiejskich.

Sposéb rozdzielania wydzielonych kwot pomigdzy gminy okreslajg
przepisy art. 21a ust. 2-4 ustawy o dochodach. Jezeli po rozdzieleniu pozostang
jakiekolwiek $rodki, to - zgodnie z art. 21a ust. 2 pkt 6, art. 21a ust. 3 pkt 6 1 art.
21a ust. 4 pkt 6 ustawy o dochodach - srodki te zwigkszajg rezerwe, o ktorej
mowa w art. 36 ust. 4 pkt 1 ustawy o dochodach. W art. 36 ust. 4 pkt 1 ustawy o
dochodach jest mowa o rezerwie przeznaczone] dla jednostek samorzadu
terytorialnego, pozostawionej do dyspozycji ministra wiasciwego do spraw
finanséw publicznych, dziafajacego w porozumieniu z reprezentacja jednostek
samorzadu terytorialnego.

Zgodnie z art. 23a ust. 1 ustawy o dochodach, ogdlng kwote
przeznaczong na czes¢ rownowazgcg subwencji ogolnej dla powiatdéw dzieli sie
na piec czesci:

- 9% - dla powiatow, ktore w roku poprzedzajacym rok bazowy nie byty

objete obowigzkiem dokonywania wptat wyrownawczych lub dla ktorych kwota
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taka byta nizsza niz 1 min zt - z uwzglednieniem wydatkéw na rodziny
zastepcze;

- 7% - dla powiatow wskazanych przez ministra wtasciwego do spraw
pracy, w ktérych w roku budzetowym nie dziata powiatowy urzad pracy, a
zadania tej jednostki sq realizowane przez inny powiat;

-30% - dla powiatéw, w ktorych diugosé drég powiatowych w
przeliczeniu na jednego mieszkanca w powiecie jest wyzsza od sredniej dtugosci
drég powiatowych w kraju w przeliczeniu na jednego mieszkanca w kraju;

-30% - dla miast na prawach powiatu, w zaleznoSci od dlugosci
znajdujacych si¢ w ich granicach drog wojewddzkich i krajowych;

- 24% - dla powiatéw, w ktérych kwota planowanych dochodéw na rok
budzetowy jest nizsza od kwoty planowanych dochodéw w roku bazowym.

Sposdb rozdzielania wydzielonych kwot pomiedzy powiaty okreslaja
przepisy art. 23a ust. 2-5 ustawy o dochodach.

Zarzuty Wnioskodawcy oraz uzasadniajaca je argumentacja zostang
oméwione w kolejnosci oraz zakresie, wskazanych w zarzadzeniu sg¢dziego
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 31 marca 2011 r., sygn. Tw 32/10.

1. Zarzut niezgodnosci art. 29 ust. 1 w zwigzku z art. 20 ust. 3 - 5,
art. 21, art. 21a i art. 29 ust. 2 oraz art. 30 ust. 1 w zwigzku z art. 22 ust. 3 -
5, art. 23, art. 23a i art. 30 ust. 2 ustawy o dochodach z zasada
proporcjonalno$ci, wyrazong w art. 2 Konstytucji, w zwigzku z art. 167 ust.
11 2 Konstytucji, w zwiagzku z art. 9 ust. 5 Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego.

Zdaniem Wnioskodawcy wskazane przepisy ustawy o dochodach,
okreslajace sposob kalkulacji wysokosci wplat tworzacych nastepnie pule
srodkéw przeznaczonych na sfinansowanie czg$ci réwnowazgcej subwencji
ogblnej dla gmin i powiatow (dalej: takze wplat wyrdwnawczych),

dokonywanych przez gminy i powiaty (a takze miasta na prawach powiatu), jak
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réwnieZz sposob rozdysponowywania srodkow pochodzacych z tych wplat oraz
kryteria pozwalajace na zidentyfikowanie jednostek zobowigzanych do wptlat,
ich  wysoko§¢ oraz beneficjentow, naruszaja konstytucyjng zasade
proporcjonalnosci i wigzacy sie z nig zakaz nadmiernej ingerencji.

Powolane przepisy sa tez niezgodne, jak przekonuje Wnioskodawca, z
art. 9 ust. 5 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, okreslajacym cele, ktore
moga legitymizowaé wprowadzenie wptat wyrdéwnawczych do porzadku
krajowego.

Naruszenia zasady proporcjonalnosci Wnioskodawca upatruje w
nadmiernej ingerencji ustawodawcy w samodzielno$¢ finansowa jednostek
samorzadu terytorialnego, ingerencji, ktéra, w przekonaniu Wnioskodawcy, nie
jest konieczna dla realizacji zalozonego przez ustawodawce celu (przestanka
niezbednosci). Wnioskodawca zauwaza, iz wyrownanie poziomu finansowego
jednostek samorzadu terytorialnego jest mozliwe do osiagnigcia w sposdb, ktory
bedzie mniej dolegliwy dla jednostek silniejszych finansowo, do ktérych On
sam sie zalicza.

Wnioskodawca, powotujac sie na wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z
dnia 25 lipca 2006 1., sygn. K 30/04 (OTK ZU seria A nr 7/2006, poz. 86) oraz
poglady doktryny, stwierdzit dalej, ze przestanka koniecznosci ingerencji w
samodzielno$¢ finansowsg jest spetniona pod warunkiem, ze instytucja wptat
wyrownawczych - po pierwsze - ma charakter przejsciowy, a po wtore - stuzy
eliminacji wylacznie ,,razacych” nieréwnosci w sytuacji finansowej jednostek
samorzadu.

Odnoszac sie¢ do pierwszego =z wymienionych  warunkow,
Wnioskodawca dodat, iz ,.trudno uznaé¢, ze omawiana instytucja ma charakter
przejsciowy czy dostosowawczy. Funkcjonuje ona - tyle ze na podstawie
kolejnych ustaw - od prawie dwudziestu lat, rychto od czasu przywrocenia w

ogble samorzadu terytorialnego” (uzasadnienie wniosku, s. 15).
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Co do drugiego z warunkow Wnioskodawca zauwazyl, iz ,nalezy
przyjaé, ze eliminacja nierdwnosci w zakresie sytuacji finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego powinna w pierwszym rzedzie nastgpowaé w formie
subwencji z budzetu paristwa, a nie w formie wptat wyréwnawczych. Jedna z
zasadniczych funkcji subwencji ogélnej z budzetu panstwa jest bowiem
redukcja nierdéwnosci miedzy jednostkami samorzadu” (tamze).

Nastepnie Wnioskodawca powotal sig, migdzy innymi, na orzeczenie
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 pazdziernika 1996 r., sygn. akt K. 1/96
(OTK ZU nr 5/1996, poz. 38), w ktorym Trybunal stwierdzil, ze pozioma
redystrybucja dochoddéw podatkowych ma uzupelniajace znaczenie w stosunku
do pionowego podziatu tych dochodow i powinna wystepowal wtedy, gdy
plonowy podzial dochodéw nie jest wystarczajacy. Zdaniem Wnioskodawcy,
oznacza to, ze mozna mowié o wynikajacej z Konstytucji zasadzie
subsydiarnosci wptat wyréwnawczych.

W ocenie Wnioskodawcy, ,,[k]ryterium koniecznosci (niezbgdnosci)
nakazuje wigc, by horyzontalne instrumenty wyréwnawcze mogly dziataé
dopiero wowczas, gdy stabsze finansowo jednostki samorzadu nie beda w stanie
realizowac na poziomie pewnego minimum przypisanych im prawnie zadan w
ramach zwyczajnych $rodkow finansowych, o ktérych mowa w art. 167 ust. 2
Konstytucji. Innymi stowy, celem wptat wyréwnawczych powinno byé
<wyrownanie systemowych niedoborow dochodéw witasnych samorzaddw
ubozszych> (wyrok TK =z dnia 25 lipca 2006 r., sygn. akt K 30/04)”
[uzasadnienie wniosku, s. 15].

Tymczasem, jak zauwaza Wnioskodawca, okreslony w ustawie o
dochodach sposob identyfikacji beneficjentow czgsci rdwnowazacej subwencji
ogolnej nie pozwala na okreslenie, ktore jednostki samorzadu terytorialnego
pozostaja W rzeczywiscie ,,razaco” nierownej sytuacji finansowe;j.

Powyzszy zarzut Wnioskodawca taczy z brzmieniem art. 21a ust. 1

ustawy o dochodach stwierdzajac, iz przyjete w tym przepisie kryteria
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identyfikacji gmin uprawnionych do $wiadczenia wyrownawczego ,nie
pozwalaja na uznanie, ze do grupy tej naleza wylacznie gminy slabsze
finansowo z punktu widzenia celu analizowanej regulacji prawnej. Odwotanie
sie przez ustawodawce do niektorych tylko wydatkow (na dodatki
mieszkaniowe - art. 21a ust. 1 pkt 1 i 2) - bez uwzglednienia dochodéw - oraz do
niektdrych tylko dochodow (szczegdlnie chodzi o pominiecie w art. 21a ust. 1
pkt 3 podatku od nieruchomosci, stanowiacego znaczacy element dochodu
licznych gmin) - bez uwzglednienia wydatkéow - nie odzwierciedla w sposéb
pelny sytuacji finansowe] beneficjentéw wplat wyrownawczych” (uzasadnienie
wniosku, s. 16).

Zdaniem  Wnioskodawcy, ,zakaz nadmiernej ingerencji w
samodzielnos¢ finansowsg jednostek samorzadu terytorialnego przemawia za
tym, aby beneficjentami wptat wyrdéwnawczych byly wylacznie samorzady,
ktérych sytuacja finansowa nie pozwala na wilasciwe realizowanie natozonych
na nie zadan publicznych. W tym celu regulacje okreslajace cechy gmin
uprawnionych do czgsci réwnowazacej powinny nawigzywac zaréwno do
dochodoéw, jak i1 obiektywnych potrzeb wydatkowych tych gmin, innymi stowy -
do obu czynnikow wspotokreslajacych sytuacje finansowa gmin” (tamze).

Dalej Wnioskodawca przekonuje, ze obowigzujace przepisy prowadza
do sytuacji, w ktorej istniejq jednostki samorzgdu bedace zarazem ptatnikami,
jak 1 beneficjentami wptat wyréwnawczych, a zatem - z punktu widzenia celow
analizowanej regulacji - pozostajg zaro6wno gminami silniejszymi, jak i
stabszymi finansowo.

Przyczyn tego stanu rzeczy Wnioskodawca upatruje w przyjetym w
zaskarzone] ustawie mechanizmie wyréwnawczym, ktéry zostal oparty na
btednej konstrukcji logicznej obliczania wysokosci subwencji - konstrukeji, w
ktorej ,,[a]lgorytm nie identyfikuje w pierwszej kolejnosci niezbednych,
minimalnych potrzeb wydatkowych jednostek samorzadu terytorialnego (ktore

nalezy wyrownywac), lecz okresla w pierwsze] kolejnosci wysokos¢ dostegpnych
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srodkéw wynikajaca z niezrownowazonego podzialu dochodow. Wysokosé
subwencji do rozdysponowania pomiedzy beneficjentéw powinna by¢ obliczana
w oparciu o obydwa kryteria i w odwrotne] kolejnosci, w pierwsze]
identyfikujacej niezbedne potrzeby, w kolejnej okreslajacej ewentualne
mozliwosci ich wyrdwnania” (tamze).

Analogiczne zarzuty Wnioskodawca formutuje pod adresem przepisow
okreslajacych powiaty upowaznione do czgsci rownowazacej subwencji ogolnej
dla powiatow.

W ocenie Wnioskodawcy, ,,[k]ryteria, jakimi postuguje sie art. 23a
ustawy o dochodach (...) maja charakter selektywny i przypadkowy, nie
pozwalajac na przyjecie, ze beneficjentami czg$ci wyrdwnawczej subwencji sg
wylacznie powiaty znajdujace sie w relatywnie stabej kondycji finansowe;.

Przepisy te nie nakazuja uwzgledniania wszystkich czynnikow
pozwalajacych na okreslenie w sposdb obiektywny sytuacji finansowej powiatu,
co prowadzi - podobnie jak w przypadku gmin - do tego, ze istnieja powiaty
bedgce zaréwno platnikami, jak i beneficjentami wptat wyréwnawczych”
(uzasadnienie wniosku, s. 17).

Dalej Wnioskodawca dowodzi, ze, skoro instytucja wptat
wyrownawczych oznacza wyjatek od konstytucyjnej regulacji okreslajacej
zrodla finansowania jednostek samorzadu terytorialnego (art. 167 ust. 2
Konstytucji), to mechanizm ten powinien by¢ uruchamiany zgodnie z zasada
subsydiarnosci. Powinien by¢ wiec uksztaltowany jako ultima ratio i
wykorzystywany wowczas, gdy panstwo nie jest w stanie - w drodze swiadczen
z budzetu panstwa (przede wszystkim subwencji) - dokonaé redukcji razacych
dysproporcji sytuacji finansowej jednostek samorzadu.

Ponadto, zdaniem Wnioskodawcy, w przepisach normujgcych wplaty
wyréwnawcze brakuje nawiagzania do stanu finanséw panstwa, co skutkuje
pewnym ,automatyzmem” zwigzanym z ustalaniem zobowigzanych 1

beneficjentow wptat wyréwnawczych w oparciu o kryteria okreslone w ustawie
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o dochodach. W konsekwencji, ,,nawet wdwczas, gdyby stan finansow panstwa
pozwalal na wyzsze subwencjonowanie jednostek samorzadu terytorialnego,
obowiazek dokonywania wplat wyrdwnawczych nie ulegnie redukcji. W ten
sposdb dochodzi do naruszenia zasady, zgodnie z ktérg wplaty wyrownawcze
powinny by¢ instytucjg wyjatkowsg 1 niezbedna, tzn. stosowana wowczas, gdy
stan finanséw panstwa nie pozwala na eliminacje dysproporcji przy uzyciu
zwyczajnych $rodkdéw konstytucyjnych, takich jak subwencja z budzetu
centralnego” (tamze).

Zdaniem Wnioskodawcy, zaskarzone przepisy naruszaja rowniez druga
z przestanek proporcjonalnodci, a mianowicie efektywnos¢ (skutecznosc)
ingerencji, poniewaz uniemozliwiajqg osiagnigcie zamierzonych przez
ustawodawce celow.

Jak podnosi Rada Warszawy, ,[clelem ustawodawcy - ktoremu
odpowiada interes publiczny uzasadniajgcy okreslone  ograniczenie
samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego - jest bowiem
wyrdéwnanie potencjalu  finansowego jednostek samorzadu, poprzez
ograniczenie dochodow bogatszych spotecznosci lokalnych na rzecz
wzmocnienia stabilnosci finansowej spotecznosci biedniejszych” oraz wskazuje,
ze ,,|d]la prawidlowego funkcjonowania analizowanej instytucji konieczne jest
istnienie wilasciwych kryteriow, pozwalajagcych na okreslenie, ktore jednostki
samorzadu sg uprawnione, a ktére zobowigzane do wptat wyrownawczych.
Kryteria te powinny odwotywaé si¢ do okolicznosci obiektywnych,
pozwalajacych na rzetelng ewaluacje kondycji finansowej jednostek samorzadu.
Powinny wiec nawigzywaé zaréwno do potrzeb wydatkowych jednostek
samorzadu, jak tez do ich potencjatu dochodowego” (tamze).

Zdaniem Wnioskodawcy, naruszenie tej zasady przejawia sie w tym, ze
przepisy okreslajace kryteria, po spetnieniu ktérych aktualizuje si¢ obowigzek
dokonywania wplat, nie nawiazuja do rzeczywiste] sytuacji finansowej gminy i

powiatu, uwzgledniajgce] zarowno wydatki, jak 1 dochody, oraz do symetrii w
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zakresie oceny ,,sity i stabosci” finansowej gmin i powiatéw, co w Jego ocenie,
,»prowadzi do tego, ze - z jednej strony - obowigzek wptat cigzy na jednostkach
o niekoniecznie silnej kondycji finansowe] oraz - z drugiej strony - ze z wplat
wyrownawczych korzystaja jednostki niekoniecznie potrzebujgce wsparcia.
Tytutlem przyktadu mozna wskazaé, ze z punktu widzenia ustawy gming
<bogatszg> (obowigzana do Swiadczenia wptat) bedzie takze gmina o wysokim
potencjale dochodowym na jednego mieszkanca, ktéra zarazem ponosi
szczegllnie wysokie wydatki na realizacje zadan publicznych. Z drugiej strony,
jako gmine <biedniejsza> (uprawniong do $wiadczenia pochodzacego z wplat)
ustawa nakazuje zakwalifikowaé gming o wysokich wydatkach na dodatki
mieszkaniowe, ktérej dochody podatkowe pozwalaja na samodzielne
sfinansowanie powyzszego zadania publicznego” (uzasadnienie wniosku, s. 18).

Dodatkowe zastrzezenia Wnioskodawcy budzi sposob ustalania
potencjatu dochodowego jednostek zobowiazanych do wptat wyréwnawczych.

W tym fragmencie uzasadnienia wniosku Rada Warszawy podniosta, ze
»u]stawodawca nawigzal do kryterium <dochodu podatkowego> jednostek,
definiujac to pojecie poprzez wyliczenie wytacznie niektorych zrodet dochodow
wlasnych gmin i powiatéw (art. 29 ust. 1 w zwigzku z art. 20 ust. 4 1 art. 20 ust.
3 ustawy o dochodach; art. 30 ust. 1 w zwiazku z art. 22 ust. 4 1 art. 22 ust. 3
ustawy o dochodach).

Przede wszystkim, ustawodawca z niejasnych przyczyn zdecydowat sie
na wylaczenie z definicji <dochodu podatkowego> - na potrzeby kalkulacji
wskaznikow G i Gg - dochodéw podatkowych osiaganych przez gminy z innych
zrddet podatkowych niz wymienione w art. 20 ust. 3 ustawy o dochodach (...).
Chodzi m.in. o podatek od spadkow i darowizn, optate targowa i miejscows.
Wptywy z tych optat nie sq uwzgledniane przy szacowaniu sytuacji finansowe;
gminy, co w konkretnych okolicznosciach moze prowadzi¢ do

nieusprawiedliwionego oszacowania sytuacji finansowej gminy.
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Ponadto, z punktu widzenia celu analizowanej regulacji niezasadne jest
pominiecie innych dochodow osiaganych przez gminy i powiaty takich jak m.in.
dochody z majatku gminnego i powiatowego (por. art. 4 ust. 1 pkt 4 oraz art. 5
ust. 1 pkt 3 ustawy o dochodach)” Juzasadnienie wniosku, s. 19].

Konstytucyjnej wadliwosci zaskarzonej regulacji  Wnioskodawca
upatruje tez w czasowych wymogach ustalania wptat wyréwnawczych. W Jego
ocenie, ,[w] obliczu mozliwych fluktuacji uwarunkowan gospodarczo-
ekonomicznych (w szczegodlnosci, skutkow recesji gospodarczej lub kryzysu
finansow publicznych) moze dojs¢ do sytuacji, w ktorej gminy, dwa lata przed
dokonaniem oceny ich sytuacji finansowej mogace - z punktu widzenia celu
ustawy - kwalifikowa¢ sie jako gminy stabsze czy silniejsze finansowo, mogg w
okresie dokonywania oceny (skutkujgcej ustaleniem prawa do czesci
rownowazacej badz obowigzku wplat na zasilenie tej czesci) nie spetniac juz
tych warunkow” (tamze).

Nieadekwatnosci zaskarzonej regulacji do celu, jaki w zatozeniu miata
ona osiagnaé, Wnioskodawca upatruje rowniez w istocie subwencji ogdlnej,
ktorg zasilaja wptaty wyrdwnawcze. Istotg subwencji ogdlnej zas jest to, ze o
przeznaczeniu Srodkéw uzyskanych z tego zrddla decyduje w zasadzie
samodzielnie (w granicach okreslonych w ustawie) organ stanowiacy jednostki
samorzadu terytorialnego, co znajduje wyraz miedzy innymi w art. 7 ust. 3
ustawy o dochodach.

W tym zakresie Wnioskodawca wskazat, ze ,,[jlakkolwiek mozliwosé
uzyskania czesci rownowazgcej uwarunkowana jest m.in. istnieniem wysokich
wydatkéw w pewnych obszarach, ustawodawca nie natozyt na beneficjentow tej
czesci subwencji obowigzku przeznaczenia uzyskanych srodkéw w sposob,
ktory gwarantowatby poprawe ich sytuacji finansowe] (...) Ponadto, ustawa nie
daje podstaw do przyjecia, ze przekazanie srodkow wyrdwnawczych
jednostkom z tego powodu, ze ponoszg one wysokie wydatki na okreslony cel

(np. dodatki mieszkaniowe) doprowadzi w przysztosci do redukcji tych
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wydatkéw. Nie ma bowiem przeszkéd, aby jednostka spozytkowata przyznane
srodki w inny, dozwolony prawem sposéb. (...)

Analiza ustawy o dochodach nie pozwala na przyjecie, ze wplaty
przyczynig si¢ do zmniejszenia wydatkow czy powigkszenia potencjatu
dochodowego stabszych finansowo jednostek. A tylko taki cel - w swietle
powotanych standardéw konstytucyjnych 1 miedzynarodowych - moze
legitymowacé funkcjonowanie zaskarzonego mechanizmu” (uzasadnienie
wniosku, s. 20 - 21).

Ponadto zaskarzone przepisy naruszaja, zdaniem Wnioskodawcy,
wymog zachowania proporcjonalnosci semsu stricto. Brakuje bowiem
rownowagi miedzy efektami analizowanej regulacji a cigzarami naktadanymi
przez niag na silniejsze finansowo jednostki samorzadu terytorialnego.
Intensywnos$¢ stopnia poswiecenia czesci samodzielnosci finansowej jednostek
bogatszych nie jest, jak dowodzi Wnioskodawca, dostatecznie usprawiedliwiona
realizacjg interesu publicznego, jakim jest ochrona stabilnosci finansowe;j
jednostek biedniejszych.

W tej czesci uzasadnienia wniosku Rada Warszawy stwierdzita:
,Podstawowym wymaganiem, jakie nalezy stawia¢ ustawodawcy kreujacemu
mechanizm wptat wyrdéwnawczych, jest konieczno$é zagwarantowania, ze
mechanizm ten nie doprowadzi do sytuacji odwrotnej do zamierzonej, tzn.
takiej, w ktdérej jednostki silniejsze finansowo 1 zdolne do wykonywania
przypisanych im zadan publicznych, stawalyby sie - wskutek obowigzku

dokonywania wptat - finansowo stabsze od beneficjentéw wptat” (uzasadnienie

wniosku, s. 22).

2. Zarzut niezgodnosci art. 29 ust. 1 w zwigzku z art. 20 ust. 3 - 5 i
art. 29 ust. 2 oraz art. 30 ust. 1 w zwigzku z art. 22 ust. 3 - 51 art. 30 ust. 2

ustawy o dochodach w zakresie, w jakim nie uwzglednia specyfiki miasta
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stolecznego Warszawy jako stolicy Rzeczypospolitej Polskiej, z art. 2 w
zwigzku z art. 32 i art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji.

Niekonstytucyjnosci tej grupy przepisow ustawy o dochodach,
okreslajacych whasciwosci gmin 1 powiatéw zobowigzanych do uiszczania wptat
wyrownawczych, a takze wysokos¢ tych wptat, Rada Warszawy upatruje w tym,
ze W sposOb nieuzasadniony zrownujg one ze sobg wszystkie gminy i powiaty,
nie uwzgledniajac, konstytucyjnie 1 ustawowo ugruntowanej, specyfiki miasta
stotecznego Warszawy.

W tej czesci uzasadnienia wniosku Rada Warszawy, powotujac sie na
orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego (miedzy innymi wyrok Trybunatu z
dnia 19 grudnia 2007 r., sygn. K 52/05, OTK ZU seria A nr 11/2007, poz. 159),
stwierdzita, ze zasada réwnosci, wyrazona w art. 32 Konstytucji, moze stanowic¢
wzorzec oceny regulacji wprowadzajacych zréznicowanie w  zakresie
samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego, przy czym, ,,z
ostroznosci procesowej”, art. 32 Konstytucji wskazata jedynie jako zwigzkowy
wzorzec kontroli (z art. 2 Konstytucji).

Naruszenia zasady rownosci Wnioskodawca upatruje w jednakowym
traktowaniu w zakresie obowigzku dokonywania wptat wszystkich jednostek
samorzadu terytorialnego, ktore spetniajg kryteria ustawowe, okreslone migdzy
innymi w art. 29 i art. 30 ustawy o dochodach. W Jego ocenie, naruszenie
konstytucyjnej zasady rownosci moze bowiem plynaé nie tylko ze
zrdéznicowania podmiotow podobnych, lecz takze z jednakowego potraktowania
podmiotow, ktore - z uwagi na uzasadnione wartosci konstytucyjne - powinny
by¢ potraktowane odmiennie.

A odmiennie, z uwagi na szczegdlny status (miasto stoteczne - art. 29
Konstytucji), powinna by¢ potraktowana, jak stwierdza Wnioskodawca,
Warszawa oraz inne miasta na prawach powiatu.

Dalej Wnioskodawca wskazuje, ze konsekwencjg szczegolnego statusu

Warszawy jako miasta stolecznego jest obcigzenie tej jednostki samorzgdu
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terytorialnego dodatkowymi wydatkami, ktorych nie ponoszg inne samorzady.
Wydatki te zwigzane sa z nalozonym na Warszawe obowigzkiem zapewnienia
warunkow niezbednych do: funkcjonowania w miescie naczelnych i centralnych
organow panstwa, obcych przedstawicielstw dyplomatycznych i urzedow
konsularnych oraz organizacji migdzynarodowych; przyjmowania delegacji
zagranicznych;  funkcjonowania urzadzen publicznych o  charakterze
infrastrukturalnym, majacych znaczenie dla stotecznych funkcji miasta.

Wnioskodawca podnosi, ze, mimo iz zadania te sq przez ustawe
kwalifikowane jako zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej, co w
konsekwencji oznacza, ze miasto stoteczne powinno otrzymywacé z budzetu
panstwa dotacje celowe w wysokosci zapewniajacej realizacje tych zadan (art.
49 ust. 1 ustawy o dochodach), w rzeczywisto$ci Warszawa takich dotacji nie
otrzymuje.

Wnioskodawca dodaje, ze cecha stolecznosci generuje po stronie
Warszawy koniecznos$¢ ponoszenia réowniez innych wydatkdw, jak chociazby
zwigzanych z realizacjg przez roznorakie grupy spoteczne wolnosci zgromadzen
czy tez zaopatrzeniem dzielnic w odpowiednie $rodki finansowe.
Wnioskodawca zwraca przy tym uwage, Ze miasto stoteczne Warszawa - jako
jedyna gmina w Polsce - zostato prawnie zobowiazane do utworzenia dzielnic
jako jednostek pomocniczych oraz ze dzielnice, pomimo statusu swego rodzaju
odrebnosci 1 znaczne] samodzielnosci wzgledem Warszawy, nie sg osobnym
podmiotem uprawnien finansowych przewidzianych w ustawie o dochodach, co
oznacza, Ze nie uczestnicza w systemie korekcyjno - wyréwnawczym.

Wnioskodawca podnosi rowniez, ze dochody zwiazane z dzialalnoscia
licznej grupy podatnikow (Warszawa stanowi siedzibe wielu podmiotow
gospodarczych), ktorzy prowadza dziatalnosé na terenie miasta stotecznego,
jednak posiadaja miejsce zamieszkania w innej czesci kraju, nie przypadaja
Warszawie. Jest to konsekwencja regulacji zawarte] w art. 9 ust. 11 2 ustawy o

dochodach.
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Reasumujac te cze$¢ rozwazan, Wnioskodawca stwierdzit, ze,
»wszystkie powyzsze okolicznosci uzasadniajg tezg, ze istnieja powody
przemawiajace za odrebnym potraktowaniem miasta stotecznego Warszawy w
zakresie regulacji okreslajacych system finansowania jednostek samorzadu
terytorialnego. Ustawodawca powinien mie¢ na uwadze, ze Warszawa jest - z
jednej strony - jednostkg samorzadu terytorialnego, jednak - z drugiej strony -
pelni szczegblng role stolicy Panstwa.

W szczegdlnosci odnosi sie to do analizowanej instytucji wptat
wyrownawczych (...). Zrownanie Warszawy z innymi miastami na prawach
powiatu na tej plaszczyznie prowadzi do nieuzasadnionego odstepstwa od
zasady rownosci jednostek samorzadu. Nie uwzglednia bowiem licznych
szczegdlnych cech Warszawy, wynikajacych m.in. z faktu, Ze miasto to peni

konstytucyjng funkcje stolicy panstwa.

| Potwierdzeniem powyzszego zarzutu sa dane odzwierciedlajace
procentowy udziat wptat wyréwnawczych w dochodach 1 wydatkach Miasta
Stotecznego w pordéwnaniu do analogicznych wskaznikow w innych miastach na
prawach powiatu. Na 2010 r. wptaty wyréwnawcze majg stanowié 8,96% ogdtu
dochodow oraz 7,26% ogotu wydatkdéw miasta stotecznego Warszawa (9,77%
wydatkdw biezacych; 27,93% wydatkow majgtkowych). Tymczasem w
odniesieniu do pozostatych miast na prawach powiatu bedacych cztonkami Unii
Metropolii Polskich (reprezentujacej najwieksze miasta w Polsce) wskazniki te
s znaczgco nizsze i wynosza odpowiednio: Biatystok - 0,06%, 0,05% (0,09%,
0,12%); Bydgoszcz - 0,6%, 0,54% (0,68%, 2,4%); Gdansk - 1,95%, 1,7%
(2,3%, 6,27%); Katowice -3,1%, 2,54% (3,6%, 8,85%); Krakdéw - 1,91%, 1,9%
(2,4%, 9,85%); Lublin - 0,57%, 0,52% (0,64%, 2,62%); 1.6dz - 0,88%, 0,8%
(1,02%, 3,7%); Poznan - 3,16%, 2,34% (3,5%, 7,92%); Rzeszoéw - 0,3%, 0,27%
(0,38%, 0,97%); Szczecin - 0,89%, 0,66% (1,12%, 1,61%); Wroctaw - 1,62%,
1,46% (2,2%, 4,37%).
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Zarzut naruszenia zasady rdéwnosci majg tez potwierdzaé dane
wskazujace na roéznice miedzy kwotg wptat wyréwnawczych a kwotg uzyskang
z tytulu czesci rownowazace] subwencji ogdlnej. W przypadku Warszawy
réznica ta wynosi - 803 270 057 zt. Tymczasem w przypadku czesci miast na
prawach powiatu, bedacych cztonkiem Unii Metropolii Polskich, saldo jest
dodatnie (Biatystok: 14 984 730 zt; Bydgoszcz: 4 532 088 zt; Lublin: 4 435 980
z}; Rzeszow: 7 441 457 zt; Szczecin: 2 323 580 zt). Z kolei w odniesieniu do
pozostatych miast saldo jest co prawda ujemne, lecz w sposob nieporéwnywalny
do Warszawy (Gdansk: - 17 346 773 z}; Katowice: - 23 204 354 zl; Krakéw: -
31367303 zt; 1.o6dz: - 5 990 037 zt; Poznan: - 50 579 461 zt; Wroctaw: - 23 101

561 z1)” [uzasadnienie wniosku, s. 27].

3. Zarzut niezgodnosci art. 36 ust. 4 pkt 1 w zwigzku z art. 21a ust. 2
pkt 6, ust. 3 pkt 6 i ust. 4 pkt 6 ustawy o dochodach z art. 167 ust. 3
Konstytucji.

Przedmiotem zaskarzenia sg tutaj normy okredlajgce sposdb
przeznaczenia Srodkéw pochodzacych z wptat wyrownawczych, dokonywanych
przez gminy, ktore to srodki przekazano gminom biedniejszym, ale nastepnie
gminy te musialy je zwrécié jako uzyskane nienaleznie. Srodki te zwiekszaja
rezerwe budzetowa przeznaczong dla jednostek samorzadu terytorialnego i
rezerwg ta dysponuje minister wtasciwy do spraw finanséw publicznych w
porozumieniu z reprezentacjg jednostek samorzadu terytorialnego.

Niezgodnosci wskazanego rozwigzania z zasadg wylgcznosci ustawy
(art. 167 ust. 3 Konstytucji) Wnioskodawca upatruje w tym, ze przekazuje ono
do dyspozycji Ministra Finanséw kwote utworzong z wptat wyréwnawczych,
nie wskazujac przestanek, jakimi powinien kierowac si¢ Minister dysponujac tg
kwota. Powyzszego wymogu nie spehnia, zdaniem Wnioskodawcy, wskazanie
pewnych elementéw procedury podejmowania rozstrzygniecia (koniecznosé

porozumienia z reprezentacja jednostek samorzadu terytorialnego).
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Whnioskodawca podniost, ze ,,[w] zakresie materii, co do ktorych
Konstytucja w sposdb wyrazny ustanawia nakaz regulacji ustawowej,
niedopuszczalne jest tworzenie przez ustawodawce blankietowych przepisow
kompetencyjnych, ktére pozwalalyby beneficjentom kompetencji na dowolne i
arbitralne ksztaltowanie w indywidualnych sytuacjach rozstrzygniecia danej
sprawy (...). Tego typu normy upowazniajace nie moga - w Swietle zasady
wytacznosci ustawy - w sposdb blankietowy, nieobwarowany jakimikolwiek
materialnoprawnymi dyrektywami (przestankami), umozliwia¢ faktycznego
zastgpowania ustawodawcy przez organy stosujace prawo” (uzasadnienie
wniosku, s. 28-29).

Wnioskodawca dodat, ze ,,zasade wytacznosci ustawy w odniesieniu do
instytucji wplat wyrownawczych nalezy odczytywaé réwniez jako gwarancje
wyjatkowego charakteru instytucji wptat wyrownawczych. Skoro wigc celem
instytucji wptat wyréwnawczych jest wylacznie dofinansowanie samorzaddéw
biedniejszych w sytuacji, gdy nie jest tego w stanie uczyni¢ panstwo, to na
poziomie ustawy powinien istnie¢ pelny, precyzyjny i przewidywalny system
gwarancji, ze cato$¢ tych wplat jest przeznaczona na powyzszy cel. Tymczasem
analizowane przepisy nie wskazuja precyzyjnie, ze resztowki” wplat
wyrdéwnawczych powinny by¢ wykorzystane w celu, w jakim stworzono sam
mechanizm wptat, tj. dla uzupelnienia substancji finansowej samorzadow

biedniejszych” (uzasadnienie wniosku, s. 29-30).

4. Zarzut niezgodnoSci art. 29 ust. 1 w zwigzku z art. 20 ust. 3 - 5,
art. 21, art. 21a i art. 29 ust. 2 oraz art. 30 ust. 1 w zwigzku z art. 22 ust. 3 -
5, art. 23, art. 23a i art. 30 ust. 2 ustawy o dochodach z art. 167 ust. 1i2
Konstytucji w zwigzku z art. 9 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu

Lokalnego.

Rozwazania w tej czesci uzasadnienia wniosku Rada Warszawy

rozpoczeta od konstatacji, ze na gruncie art. 167 ust. 1 1 2 Konstytucji mozna



24

zidentyfikowaé =zasade ,,podstawowego charakteru” dochodow W}asnych‘
samorzadu w zakresie finansowania zadan wiasnych, ktéra oznacza, ze
zasadniczym zrodlem finansowania jednostek samorzadu terytorialnego
powinny by¢ dochody wiasne tych jednostek, za$ tzw. dochody transferowe,
czyli $rodki przekazywane z budzetu panstwa (przede wszystkim subwencje i
dotacje), powinny mie¢ charakter uzupetniajacy.

Zasada podstawowego charakteru dochodow wlasnych wigze sie
rowniez, jak dale] wywodzi Wnioskodawca, z normg wyrazong w art. 167 ust. 1
Konstytucji w zwigzku z art. 9 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego,
»[mJajac bowiem na uwadze zasady decentralizacji finansow publicznych i
samodzielno$ci  jednostek samorzadu terytorialnego, zapewnienie tym
jednostkom udziatu w dochodach publicznych <odpowiedniego> do
przypadajgcych im zadaf wymaga, aby podstawowym zrodlem finansowania
ich dziatalnosci byly dochody wtasne” (uzasadnienie wniosku, s. 30).

Nastepnie Wnioskodawca przytacza dane liczbowe, ktore, w Jego
ocenie, wskazujg, ze subwencje i dotacje stanowig okoto potowy dochodu gmin,
z czego subwencje - okolo 36%. W przypadku powiatéw odsetek ten sigga
okoto 70%, z czego subwencje - okoto 50%.

W konkluzji Wnioskodawca stwierdza, ze ,aktualnie obowigzujacy
system finansowania jednostek samorzadu terytorialnego narusza wskazang
wyze] dyrektywe konstytucyjng, zgodnie z ktora to dochody wiasne - a nie
subwencje 1 dotacje, czy Srodki przekazywane z innych zrédet - powinny
stanowi¢ trzon dochoddéw jednostek samorzadu terytorialnego. Zdaniem
Whnioskodawcy, 50-70% udzial subwencji i dotacji w finansowaniu gmin 1
powiatdw oznacza przekroczenie wytacznie <uzupetniajacej™> roli tych srodkow
finansowania” (uzasadnienie wniosku, s. 31).

W dalszej czesci uzasadnienia wniosku Rada Warszawy poddata krytyce
ustawowg definicje dochoddéw wiasnych gminy (powiatu), okreslong w art. 3

ust. 2 w zwigzku z art. 4 ust. 2 1 3 oraz z art. 5 ust. 2 1 3 ustawy o dochodach,
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i{térej elementem jest miedzy innymi udziat we wptywach z podatku
dochodowego od o0sob fizycznych oraz z podatku dochodowego od o0sob
prawnych.

Tymczasem ,,dochod wlasny” w rozumieniu art. 167 ust. 2 Konstytucji
powinien byé¢, zdaniem Wnioskodawcy, ,,dochodem pochodzacym, moéwiac
najkroce], <ze zrodel samorzadowych> (tj. <z dotu>), czyli m.in. z podatkow 1
optat lokalnych badz z mienia komunalnego, a nie wskutek przekazania przez
wladze centralng czesci jej wlasnych dochoddéw, pochodzacych z podatkéw
panstwowych (t]. <z gbry>). Istota dochodu wlasnego jest przy tym istnienie po
stronie samorzadu pewnej (ograniczonej ustawami) mozliwosci wplywania na
ksztalt zrodet tego dochodu” (tamze).

W ocenie Wnioskodawcy, do swiadczen, ktorych wysokos¢ zalezy
bezposrednio od rozstrzygnie¢ organow jednostek samorzadu terytorialnego, nie
mozna jednak zaliczy¢ udziatu we wptywach z podatkéw dochodowych, mimo
ze zostal on zaliczony do dochodu whasnego w rozumieniu ustawy, poniewaz z
konstytucyjnego punktu widzenia bardziej przypomina subwencje ogolna.
Powyzsze prowadzi Wnioskodawce do wniosku, Ze ,mimo ustawowe]
kwalifikacji udzialéw podatkowych, to zrodto finansowania nie moze byé
zaliczone do <dochodow witasnych> w autonomicznym rozumieniu
konstytucyjnym” (tamze).

Reasumujac te cze$é rozwazan, Wnioskodawca stwierdzit, iz ,,czesc
rownowazaca subwencji ogdlnej stanowi na tyle istotny element finansowania
jednostek samorzadu terytorialnego, ze konstrukcji przyjetej przez ustawodawce
mozna postawi¢ zarzut naruszenia standardu  uksztaltowanego w
przywotywanym wyze] orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego. Wplaty
wyrownawcze nie stanowig bowiem mechanizmu o charakterze wylacznie
<uzupehiajacym>, lecz w duze] czgsci zastapily podstawowe instrumenty
finansowania jednostek samorzadu terytorialnego, o ktérych mowa w art. 167

ust. 2 Konstytucji” (uzasadnienie wniosku, s. 32).
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5. Zarzut niezgodnoSci art. 29 ust. 1 w zwigzku z art. 20 ust. 3 - 5,
art. 21, art. 21a i art. 29 ust. 2 oraz art. 30 ust. 1 w zwiazku z art. 22 ust. 3 -
5, art. 23, art. 23a i art. 30 ust. 2 ustawy o dochodach z art. 167 ust. 11 4
Konstytucji w zwigzku z art. 9 ust. 1 i 2 Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego.

W ocenie Wnioskodawcy, powolane przepisy naruszaja zasade
adekwatnosci udziatu jednostek samorzadu terytorialnego w dochodach
publicznych w stosunku do wykonywanych przez nie zadan publicznych.

Wnioskodawca, powotujac si¢ na  orzecznictwo  Trybunalu
Konstytucyjnego (na przyktad - wyrok Trybunatu z dnia 8 kwietnia 2010 r.,
sygn. P 1/08, OTK ZU seria A nr 4/2010, poz. 33), wypowiedzial poglad, ze
»,obowigzywanie instytucji wptat wyréwnawczych - w ksztalcie, co nalezy
podkreslié, unormowanym zaskarzonymi przepisami - prowadzi do
uniemozliwienia prawidlowego 1 efektywnego wykonywania przez miasto
stoleczne Warszawe przypisanych mu zadan publicznych. Swiadczg o tym dane
liczbowe, wskazujace na relacje miedzy wysokoscia ponoszonych corocznie
wydatkdw z tytulu wplat wyrdéwnawczych a poziomem dochodoéw, wydatkéw, a
takze zadtuzenia Miasta Stotecznego” (uzasadnienie wniosku, s. 34).

Nastepnie Rada Warszawy przytoczyta dane, obrazujace stosunek wptat
wyrownawczych do dochodéw oraz wydatkéw Warszawy w latach 2008 —
2010, po czym stwierdzita, ze wskazniki te ,,ukazuja jak znaczny jest uszczerbek
dla budzetu miasta stotecznego Warszawy wynikajacy z obowiazku
dokonywania wptat wyréwnawczych. Okolicznos¢, ze wplaty pochtaniaja okoto
10% dochoddéw wiasnych oraz stanowig okoto 10% wydatkow biezacych i
srednio okoto 37,8% wydatkdéw majatkowych generuje koniecznos$¢ rezygnacji
przez miasto stoleczne Warszawa z licznych inwestycji, a takze konieczno$¢
zaciagania nowych zobowigzan finansowych celem terminowego wywiazania
sig z powinnosci dokonywania wptlat, co prowadzi do powigkszenia pasywow

Miasta” (uzasadnienie wniosku, s. 35).
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Whnioskodawca podnidst, Zze naruszenie zasady adekwatnosci przez
zaskarzone unormowania wigze sie z tym, iz Warszawa ponosi dodatkowe
koszty zwigzane ze stotecznym charakterem tego miasta (to za$ powinno
skutkowa¢ odrebnym uregulowaniem obowigzku wptat wyrownawczych w
odniesieniu do Warszawy) i ,,mimo znacznego obcigzenia obowigzkiem
corocznego dokonywania wptat wyrownawczych - nie dysponuje jakimikolwiek
dodatkowymi zrodtami dochodow, ktére pozwalatyby na finansowanie zadan
publicznych wynikajacych z pelionej przez Warszawe funkcji stolicy panstwa”
(tamze).

Whnioskodawca  podkreslit, ze ,[z] orzecznictwa  Trybunatu
Konstytucyjnego plynie wniosek, iz naruszeniem zasady adekwatnosci jest
pozbawienie jednostek samorzadu terytorialnego czesci dochoddéw o znacznej
wysokosci w sytuacji, gdy nie jest to uzasadnione koniecznodcig realizacji
okreslonych wartosci konstytucyjnych, jezeli ograniczeniu temu nie towarzyszy
zadna <rekompensata> W postaci przyznania alternatywnych zZrodet
finansowania badz tez redukcji potrzeb wydatkowych tych jednostek, np. przez
ograniczenie przypisanych im zadan publicznych” oraz, ze ,,[u]stawodawca,
zobowiazujac  miasto  stoleczne Warszawa do  dokonywania  wptat
wyrownawczych, nie zdecydowal sie rdéwniez na ograniczenie zadan
publicznych Miasta. Wrecz przeciwnie, ilo$¢ tych zadan jest znacznie wieksza
niz w przypadku innych miast na prawach powiatu” (uzasadnienie wniosku, s.
36).

W konkluzji tej cze$ci rozwazan Wnioskodawca stwierdzil, iz
»zaskarzony mechanizm wprowadza konstrukcje prawng nieadekwatng do
rodzajow zadan samorzadu terytorialnego”, dlatego ze ,[plo pierwsze (...)
zaskarzone przepisy prowadza do wydrazenia funkcji dochodéw wilasnych
poprzez nadmierne ograniczenie swobody jednostki samorzadu w
dysponowaniu wlasnymi dochodami” co, w ocenie Wnioskodawcy, oznacza, ze

,pozbawienie Miasta Stolecznego tak znaczne] czesci dochodow wilasnych
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(prawie 10% - przyp. wt.) [...] prowadzi do pozbawienia tych dochodow
przypisanej im konstytucyjnie funkcji” i - po drugie - dlatego ze ,,naktadajac na
jednostki samorzadu terytorialnego obowiazek ponoszenia wydatkow, ktérych
celem jest wspieranie niestabilnych finansowo wspdlnot lokalnych,
ustawodawca zarazem powierzyl tym jednostkom realizacje zadania
publicznego o charakterze ogodlnopanstwowym” (uzasadnienie wniosku, s. 38).
Ten drugi powdd uznania zaskarzonej regulacji za nieadekwatng
(okreslony jako powierzenie realizacji zadania publicznego o charakterze
ogolnopanstwowym) Wnioskodawca uzasadnit tym, Zze skoro , wyrOwnanie
sytuacji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego jest zadaniem
nalozonym w pierwszym rzedzie na organy wladzy panstwowej”, to
» Wltaczenie w realizacje tego =zadania innych jednostek samorzadu
terytorialnego jest co prawda konstytucyjnie dopuszczalne, ale wylgcznie na
zasadzie wyjatku”, ktdérego to wymogu nie speinia ,,pozbawienie jednostek
samorzadu tak znaczacego jak w przypadku Warszawy, fragmentu dochodow
wlasnych w 1mig realizacji zadania o charakterze ogdlnopanstwowym”

(uzasadnienie wniosku, s. 37-38).

6. Zarzut niezgodnosci art. 32 ust. 3 w zwigzku z art. 29 ust. 1 i art.
20 ust. 3-5 ustawy o dochodach z zasada ochrony zaufania do panstwa i
stanowionego przez nie prawa, wyrazong w art. 2 Konstytucji, oraz z art.
168 Konstytucji w zwigzku z art. 9 ust. 3 Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego.

W ocenie Wnioskodawcy, zaskarzona regulacia ma zwigzek =z
zagadnieniem wladztwa podatkowego jednostek samorzadu terytorialnego i
prawem jednostek samorzgdu do ustalania wysokosci podatkéw 1 opflat
lokalnych w zakresie okreslonym w ustawie (art. 168 Konstytucji).

Zdaniem Wnioskodawcy, ,,[pJrzepis art. 168 Konstytucji, odczytywany

w zwigzku z art. 9 ust. 3 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, nakazuje
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ustawodawcy nie tylko stworzenie systemu podatkow i optat lokalnych, lecz
takze wyposazenie jednostek samorzadu w odpowiednie elementy wiadztwa
wobec tych podatkéw i optat”, co oznacza, Ze ,jednostki samorzadu powinny
posiada¢ mozliwos¢ ustalania wysokosci podatkow 1 optlat lokalnych - w
granicach okreslonych ustawowo”, a skoro tak, to mozna stwierdzié, ze
,»mozliwos¢ prowadzenia przez jednostke samorzadu terytorialnego polityki
podatkowej, wyrazajaca si¢ m.in. w mozliwosci ustalania wysokosci podatkéw
czy stosowania zwolnien badz ulg podatkowych, stanowi istote wiladztwa
podatkowego jednostki samorzaldlll, czyli prawa, o ktorym mowa w art. 168
Konstytucji” (uzasadnienie wniosku, s. 39).

Whnioskodawca podnidst, ze o ile zaskarzona regulacja ,,nie budzi (...)
watpliwosci w zakresie, w jakim odnosi si¢ do gmin ubiegajacych si¢ o cze$é
réwnowazaca subwencji ogdlnej (art. 32 ust. 3 w zwiazku z art. 21a ust. 1 pkt 3
ustawy o dochodach)”, gdyz ,[s]przyjajaca podatnikom polityka gminy nie
powinna (...) prowadzi¢ do takiego zachwiania jej sytuacji finansowej, ze
konieczne stawaloby sie uruchomienie mechanizméw wyrdwnawczych”, to
»l0]dmiennie (...) wypada ocena analizowanej regulacji w zakresie, w jakim
ustawodawca nakazuje jej stosowanie przy ustalaniu kategorii jednostek
samorzadu zobowigzanych do s$wiadczenia wptat wyrownawczych”
(uzasadnienie wniosku, s. 40).

Uzasadniajac ten poglad, Wnioskodawca stwierdzit, Ze ,[z] jednej
strony, unormowanie to nie zakazuje bezposrednio jednostkom samorzadu
swobodnego (w granicach ustaw) ksztaltowania wysokosci podatkow i opftat
lokalnych, a takze katalogu ulg i zwolnien podatkowych. Z drugiej jednak
strony, nawet wowczas, gdy sytuacja finansowa jednostki samorzadu-pozwala
je] na zastosowanie preferencji podatkowej, analizowana regulacja znacznie
redukuje swobode decyzyjng wiadz lokalnych w tej mierze. Organ
samorzadowy, rozwazajac zasadnos¢ prowadzenia okreslonej polityki fiskalnej,

ma $wiadomos¢, ze doprowadzi¢ to moze do negatywnych finansowo skutkow,



zwigzanych z obowigzkiem przekazania wptaty wyréwnawczej o okreslonej
wysokosci. Analizowane unormowanie prowadzi do swoistego <efektu
zniechecajacego™>, ktory wyraza si¢ w znacznym obnizeniu poziomu swobody
decyzyjnej gmin w zakresie podatkow 1 optat lokalnych”, co, w ocenie
Whnioskodawcy, prowadzi do ,nadmiernie intensywnego wkroczenia
ustawodawcy w te sfere samodzielnosci, czy tez wrecz - do ustawowego
przeksztatcenia podmiotowego prawa jednostek samorzadu, o ktéorym mowa w
art. 168 Konstytucji - ktérego istote stanowl ograniczona swoboda
podejmowania rozstrzygnie¢ w zakresie podatkow i optat lokalnych” (tamze).

Kontynuujac te mysl, Wnioskodawca stwierdzit, ze zaskarzona regulacja
,wprowadza rozwigzanie zaburzajgce pewng spdjnos¢ norm prawnych
okreslajacych system finansowania jednostek samorzadu terytorialnego”, co
wyraza sie w tym, ze o ile ,,w licznych przepisach ustawodawca przyznat
jednostkom mozliwo$¢é wplywania na rozwdj lokalny poprzez ksztattowanie
polityki podatkowej, niejako <zachecajac> jednostki samorzadu do
podejmowania (...) odpowiednich rozstrzygnie¢ w tej mierze”, o tyle
zaskarzona regulacja zniecheca te jednostki ,,do prowadzenia racjonalnej i
dostosowane] do indywidualnych uwarunkowan lokalnych polityki podatkowe;,
wprowadzajac swego rodzaju sankcje (w postaci obowigzku przekazania
sSwiadczenia wyréwnawczego o okreslonej wysokosci) za zastosowanie nizszej
stawki podatkowej, czy ustanowienie dozwolonej przez prawo ulgi podatkowe;”
(tamze).

Zaskarzone uregulowanie stwarza wigc, zdaniem Wnioskodawcy,
,pewna <putapke> dla stabilnych finansowo jednostek samorzadu, ktore
decyduja si¢ na prowadzenie elastycznej (...) polityki w zakresie podatkow i
optat lokalnych, realizujac tym samym ciazacy na nich obowigzek efektywnej
realizacji zadan publicznych, a takze dziatajac w ramach konstytucyjnie
przyznanego im upowaznienia (art. 168 Konstytucji)”, co powoduje, ze ,,[tlego

typu mechanizm prowadzi do naruszenia zasady zaufania jednostek samorzadu
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terytorialnego do panstwa i stanowionego przez nie prawa, wywodzong z art. 2

Konstytucji” (uzasadnienie wniosku, s. 41).

Odnoszac si¢ do kwestii formalnoprawnej, dotyczacej dopuszczalnosci
wniosku Rady Miasta Stotecznego Warszawy, nalezy zauwazyc, 1z, zgodnie z
art. 191 ust. 1 pkt 3 Konstytucji, organ stanowiacy jednostki samorzadu
terytorialnego moze wystapi¢ z wnioskiem do Trybunatu Konstytucyjnego w
sprawach, o ktorych mowa w art. 188 ustawy zasadniczej.

Akt normatywny, kwestionowany we wniosku pochodzacym od organu
stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego, musi przy tym dotyczyé
spraw objgtych zakresem jego dziatania (art. 191 ust. 2 Konstytucji). Uznanie,
ze dana sprawa jest objeta zakresem dziatania jednostki samorzadu
terytorialnego, wymaga przy tym, aby byta to sprawa wyrazajaca interes
wspolny, o charakterze publicznym. Musi to by¢ tez taka sprawa, ktéra pozwala
utozsamié cel wystapienia z wnioskiem z istotnymi cechami podmiotu, ktoremu
taka ograniczong legitymacje Konstytucja przyznaje (vide — postanowienie
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 listopada 2001 r., sygn. K 28/00, OTK ZU
nr 8/2001, poz. 263). Zaliczenie danej sprawy do zakresu dziatania samorzadu
zawsze musi nastgpowal w drodze przepisu prawnego (komentarz L.
Garlickiego do art. 191 Konstytucji [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, Tom V, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2007, s. 10).

W niniejszej sprawie z wnioskiem do Trybunalu Konstytucyjnego
wystapita Rada Miasta Stotecznego Warszawy, na podstawie podjete] w dniu 18
marca 2010 r. uchwaly numer LXXIV/2284/2010, zmienione] uchwatg z dnia 15
lipca 2010, numer LXXXVI/2532/2010. Kwestionowane we wniosku przepisy
dotycza obowiazku dokonywania przez Miasto Stoteczne Warszawa, jako
jednostke samorzadu terytorialnego - gming majaca status miasta na prawach
powiatu - wptat do budzetu centralnego z przeznaczeniem na sfinansowanie

czesci rownowazacej subwencji ogdlnej dla gmin 1 powiatdw, a zatem sprawy



objetej zakresem dziatania Wnioskodawcy (vide - pismo Wnioskodawcy z dnia

13 grudnia 2010 r.).

Powyzsze oznacza, ze wniosek Rady Miasta Stotecznego Warszawy

spetnia wymagane przestanki formalne.

Na wstepie nalezy odnotowaé, ze w pkt. 1, 4 1 5 wniosku Rada
Warszawy wskazata identyczne przepisy ustawy o dochodach 1 uzyta
podobnych argumentéw uzasadniajac ich niezgodnos¢ z odpowiednimi
wzorcami konstytucyjnej kontroli.

Wprawdzie te same przepisy ustawy o dochodach zostaly wskazane
rowniez w pkt. 2 wniosku, tym niemnie] argumentacja odnoszaca si¢ przede
wszystkim do dodatkowego wzorca kontroli z art. 32 Konstytucji przemawia za

odrebna kontrola sformutowanego tamze zarzutu.

Uzasadnione jest tez odrgbne zbadanie zarzutow z pkt. 3 1 6 wniosku,
poniewaz w obu przypadkach jako wiodace wskazano inne przepisy niz w pkt.

1,4 1 5 wniosku. Innej tez uzyto argumentacji.

Ocena zgodnosci art. 29 ust. 1 w zwigzku z art. 20 ust. 3 - 5, art. 21,
art. 21a i art. 29 ust. 2 oraz art. 30 ust. 1 w zwigzku z art. 22 ust. 3 - 5, art.
23, art. 23a i art. 30 ust. 2 ustawy o dochodach:

- z zasadg proporcjonalnosci, wyrazong w art. 2 w zwigzku z art.
167 ust. 1 1 2 Konstytucji, w zwigzku z art. 9 ust. 5 Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego (ad 1),

- z art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji w zwigzku z art. 9 ust. 1
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego (ad 4),

- z art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji w zwigzku z art. 9 ust. 1 i 2
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego (ad 5).

Powotane przepisy ustawy o dochodach okredlaja, o czym wczesniej

byta mowa, sposob kalkulacji wysokosci wplat wyrownawczych dokonywanych
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przez gminy i powiaty (a takze miasta na prawach powiatu), jak rowniez sposéb
rozdysponowywania srodkéw pochodzacych z tych wptat oraz kryteria
pozwalajace na zidentyfikowanie jednostek zobowigzanych do wplat, ich
wysokos¢ oraz beneficjentow.

Posrod konstytucyjnych wzorcow kontroli tej grupy przepiséw ustawy o
dochodach Wnioskodawca wskazat zasade proporcjonalnosei (art. 2
Konstytucji), w powigzaniu z, wyrazong w art. 167 ust. 1 1 2 Konstytucji, zasada
samodzielnosci finansowe] jednostek samorzadu terytorialnego, a takze,
wynikajgcg z art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji, zasade adekwatnosci dostepnych
jednostkom samorzadu terytorialnego Srodkéw finansowych do realizowanych
przez nie zadan.

Jak twierdzi Wnioskodawca, instytucja wptat wyrownawczych nie jest
ani niezbedna (konieczna), ani efektywna (skuteczna) oraz nie zachowuje
proporcji do ciezardw nakladanych przez nig na jednostki samorzadu
terytorialnego (proporcjonalnosc¢ sensu stricto), przez co nadmiernie ingeruje w
samodzielnos¢ finansowsq tych jednostek. Narusza tez konstytucyjny standard
dochoddéw wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego przez to, ze wptlaty
wyrownawcze nie stanowig mechanizmu o charakterze  wylgcznie
uzupeliajacym (w duzej czesci zastapily one podstawowe instrumenty
finansowania tych jednostek). Z kolei jej nieadekwatnosci Wnioskodawca
upatruje - po pierwsze - w tym, ze, ograniczajac jednostkom samorzadu
terytorialnego (zwtlaszcza Warszawie, ktéra petni dodatkowe zadania publiczne
wynikajgce z petnionej funkcji stolicy panstwa) samodzielnos¢ finansowa przez
natozenie obowigzku dokonywania wptat wyréwnawczych, jednoczesnie nie
rekompensuje tym jednostkom utraconej w ten sposdb czesci dochodow w
postaci przyznania alternatywnych zrodet finansowania zadan publicznych badz
tez redukcji potrzeb wydatkowych, a - po drugie - w tym, Ze istota tej instytucji
sprowadza si¢ do powierzenia przez ustawodawce jednostkom samorzadu

terytorialnego, ponoszacym z tego tytutu wydatki ,celem wspierania
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niestabilnych finansowo wspdlnot lokalnych”, realizacji zadania publicznego o
charakterze ogdlnopanstwowym.

Zdaniem Wnioskodawcy, instytucja ta, z tych samych powoddw jest
rowniez niezgodna z art. 9 ust. 1, 2 i 5 Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego.

Zasada proporcjonalnosci na gruncie przepisow regulujacych
funkcjonowanie jednostek samorzadu terytorialnego, w tym przepisow
okreslajacych samodzielnos¢ finansowg tych jednostek, stanowita przedmiot
licznych wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego, zar6wno pod rzadami
Ustawy Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych
stosunkach miedzy wtadza ustawodawczg 1 wykonawczg Rzeczypospolite]
Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. Nr 84, poz. 426 ze zm.)
[dalej: Ustawa Konstytucyjna albo Mata Konstytucja], jak i pod rzadami
obowigzujacej ustawy zasadnicze;j.

W stanie prawnym obowigzujgcym przed wejsciem w zycie Konstytucji,
zasade samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego wyrazat
art. 73 Ustawy Konstytucyjnej w brzmieniu:

,Art. 73. 1. Dochodami jednostek samorzadu terytorialnego sg dochody
wlasne tych jednostek, subwencje i dotacje.

2. Zrodta dochoddw jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie
zadan publicznych sg gwarantowane ustawowo”.

Nalezy dostrzec, iz brzmienie powotanych przepisow nie rézni sie, co
do zasady, od brzmienia art. 167 ust. 2 i 3 Konstytucji.

W orzeczeniu Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 pazdziernika
1996 r., sygn. K 1/96, przedmiotem badania Trybunatu byly przepisy ustawy z
dnia 22 grudnia 1995 r. o zmianie ustawy o finansowaniu gmin (Dz. U. Nr 154,
poz. 794), ustanawiajace obowigzek dokonywania przez gminy wplat z
przeznaczeniem na zwigkszenie subwencji ogdlnej. Rozwigzanie to

wprowadzato do polskiego systemu finansowego samorzadu terytorialnego
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instrumenty redystrybucji poziome] dochoddéw (poziomy podzial dochodow w
odréZznieniu od pionowego ich podzialu przeprowadzany jest w obrgbie
jednostek funkcjonujgcych na tym samym poziomie terytorialne] organizacji
wiadzy). Trudno nie dostrzec podobienstw pomigdzy sprawa K. 1/96 a sprawa
bedaca przedmiotem niniejszego wniosku.

W powolanym orzeczeniu Trybunat Konstytucyjny zauwazyl, ze
., [i]stotnym  celem poziomej redystrybucji  dochodow  jest czeSciowe
wyrownywanie dochodow poszczegdlnych jednostek samorzqdu terytorialnego
tego samego szczebla, z kidrych jedne sq stabe, a drugie silne finansowo. W
doktrynie prawa finansowego uwaza sie, ze pozioma redystrybucja dochodow
podatkowych ma uzupetniajqce znaczenie w stosunku do pionowego podziatu
tych dochodow i powinna wystepowaé wtedy, gdy pionowy podziat dochodow
nie  jest wystarczajgcy  dla  przeprowadzenia  podziatu  dochoddw
uwzgledniajqcego wszystkie istotme okolicznosci (w tym np. fakt rdznego
poziomu rozwoju ekonomicznego i Struktury gospodarczej poszczegolnych
gmin” (op. cit., s. 327).

Badanie zgodnosci zaskarzonych w sprawie K. 1/96 norm z przepisami
rangi konstytucyinej Trybunat Konstytucyjny poprzedzit okresleniem znaczenia
konstytucyjnej zasady samodzielnosci samorzadu terytorialnego, zwtaszcza jego
samodzielnosci finansowej, konstytucyjnej gwarancji tej samodzielnosci oraz
rozwazeniem ewentualnego wplywu tych gwarancji na swobode ustawodawcy.

Trybunat Konstytucyjny podkreslit, ze kazda z tych kwestii, oddzielnie,
byta juz przedmiotem jego wczesniejszych rozstrzygnieé oraz ze mozliwe jest
uogodlnienie tez zawartych w tych rozstrzygnieciach i powigzanie ich w spojng
catosciowg koncepcje, zas jednym z elementéw tej koncepcji jest samodzielnos¢
finansowa gminy, ktdra przez Ustawe Konstytucyjnag (art. 73) zostata uznana za
istotny element podmiotowosci samorzadu terytorialnego.

Odnoszac si¢ do kwestii samodzielnosci finansowej gminy, Trybunat

Konstytucyjny stwierdzit, iz ”[w] doktrynie podkresia sie, zZe -<zasada
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samodzielnego prowadzenia gospodarki finansowej przez gminy na podstawie
budzetu - nie oznacza (...) samodzielnosci wewnetrznej gminy rozumianej jako
dowolnos¢ pobierania dochodow i dysponowania nimi. Przeciwnie, w ramach
gospodarki finansowej gminom wolno tylko to, na co zezwalajq im ustawy.
Kompetencje te zas, w granicach prawa, podlegajq ochronie wobec panstwa i
oscb trzecich. Znajdujemy sie bowiem na gruncie prawa publicznego -~ gdzie
obowiqzuje zasada, iz dozwolone jest to, na co ustawa zezwala (..).
Nastepstwem tak rozumianej samodzielnosci finansowej gmin jest takze to, iz
zrodia dochodow gmin, wskazane w ustawach majq charakter zamkniety, a nie
otwarty - co oznacza, ze gmina moze korzystac¢ z samodzielnosci finansowej, ale
tylko do tych dochodow, ktore jej ustawowo przypadajq. Nie moze natomiast ani
stanowic, ani pobierac takich dochodow, na ktore nie pozwalajq jej ustawy (...).
Tak wiec samodzielnosé¢ finansowq gminy (...) nalezy wuzmnaé za rodzaj
decentralizacji, a nie autonomii finansowej, prowadzqcej jednak do
samoograniczenia wiladz panstwowych> (B. Brzezinski, 1. Debowska-
Romanowska, M. Kalinowski, W. Wojtowicz, Prawo finansowe, Warszawa 1996,
5. 88-89)” (op. cit., s. 329).

Jednoczesnie Trybunal Konstytucyjny podkreslit, ze ,,samodzielnosci
Jjednostek samorzqdu terytorialnego, w tym jego samodzielnosci finansowej, jako
wartosci chronionej i gwarantowanej konstytucyjnie nie wolno jednak
absolutyzowaé, skoro samorzqd terytorialny - w mysl art. 71 ust. 1 Malej
Konstytucji - wykonuje zadania publiczne <w ramach ustaw>. W formie ustaw,
ale tez tlko ustaw, mogq byé¢ zatem stwarzane prawne ramy dziatalnosci
samorzqdu terytorialnego polegajqcej na wykonywaniu zadan okreslonych jako
<publiczne>, ale - jak to juz wyjasnial Trybunat Konstytucyjny w sprawie W.
10/93 - charakter publiczny majq w zasadzie wszystkie zadania odniesione do
wiaSciwosci  samorzqdu. Nie oznacza to, aby w powyiszym zakresie
ustawodawca mogt dzialaé catkowicie dowolnie (orzeczenie z 24 stycznia 1995

r., sygn. K.5/94, OTK w 1995 r., cz. I, s. 41-42)” 1 dodat, ze ,, konstytucyjna



zasada samodzielnosci samorzqdu terytorialnego przy wykonywaniu jego zadan
wiqze rowniez organy panstwa w zakresie ustawodawstwa. Samodzielnos¢ moze
byé przez mie ogranmiczona w drodze ustawy, ale pod warunkiem, ze owe
ograniczenia znajdujq uzasadnienie w konstytucyjnie okreslonych celach i
konstytucyjnie chronionych wartosciach, ktorych przedkladanie nad zasade
ochrony  samodzielnosci  samorzqdu  terytorialnego zalezy od oceny
ustawodawcy. Jak bowiem skonstatowal juz wczesniej Trybunal Konstytucyjny,
<ograniczenia zakresu ustawodawstwa traktowaé¢ nalezy jako wyjqtek i w
Zadnym razie nie mozna ich domniemywac> (sygn. K. 6/94). Za niesprzeczne z
konstytucjq wypada uznaé takie ograniczenia, ktore odpowiadajq wymaganiom
konstytucyjnym zaréwno pod wzgledem formalno-proceduralnym jak i
materialnym” (op. cit., s. 330).

Nastepnie Trybunatl Konstytucyjny, wskazujac warunki ograniczenia
samodzielno$ci samorzgdu terytorialnego, w tym jego samodzielnosci
finansowej, stwierdzit, ze podstawowym warunkiem formalno - proceduralnym
takiego ograniczenia ,,jest natozenie na gmineg obowiqzku w drodze ustawy, nie
zas poprzez przyjecie jakiegokolwiek innego aktu prawotworczego”, natomiast
»pod wzgledem materialnym ustawowe ograniczenia samodzielnosci gminy nie
mogq by¢ dowolne, lecz muszq znajdowaé uzasadnienie w przepisach konstytucji
(...). Ingerencja ustawodawcy nie moze ponadto by¢ nadmierna. Zakaz
nadmiernej ingerencji wiqze Trybunal Komstytucyjny =z art. 1 przepiscw
konstytucyjnych. Rozwazania, czy zakaz tem nie zostal naruszony przez
ustawodawce zalezq od wudzielenia odpowiedzi na trzy pytania: 1) czy
wprowadzona regulacja ustawodawcza jest w Stanie doprowadzié do
zamierzonych przez niq skutkow, 2) czy regulacja ta jest niezbedna dla ochrony
interesu publicznego, z ktorym jest powigzana; 3) czy efekty wprowadzonej
regulacji pozostajq w proporcji do ciezarow nakladanych przez niq na
obywatela - zasada proporcjonalnosci (...). Nalezy jednak pamietaé, ze -

zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego - ustawodawca jest uprawniony do



stanowienia prawa odpowiadajqcego zatozonym celom politycznym i
gospodarczym, zwlaszcza w okresie przeksztalcen ustrojowych (...). Z tym
pogladem wiqze sie inny, wyrazony w orzeczmictwie Trybunatu poglad, iz
Trybunat Konstytucyjny nie jest powolany do kontrolowania celowosci i
Ifrafnosci rozwiqzan przyjmowanych przez ustawodawce, a w przypadku
skierowanego pod adresem ustawodawcy zarzutu sprzecznosci ustawy z
wymaganiami  konstytucyjmymi o tak ogolnym charakterze, jak zasady
demokratycznego paristwa prawnego, Trybunal interweniuje tylko w wypadkach,
gdy ustawodawca przekroczyt zakres swobody regulacyjnej w sposéb na tyle
drastyczny, Ze naruszenie tych zasad jest ewidentne” (tamze).

Podsumowujac ~ powyzsze rozwazania, Trybunal Konstytucyjny
stwierdzil, ze ,,z art. 73 Malej Konstytucji wynika z jednej strony pozytywny
obowigzek ustawodawcy ustanowienia regulacji zapewniajqcych gminom
dochody wlasne w sposcb rzeczywisty. Z drugiej strony konsekwencjq tego
obowiqzku jest zakaz dokomywania takich zmian w ustawodawstwie, ktore
prowadzilyby do faktycznego przekreslenia dochodow wilasnych gmin.
Eliminacji okreslonych Zrodel dochodow wilasnych gmin nie mozna jednak
mylic z ich modyfikacjami, nawet gdy rezultat danej modyfikacji jest
niekorzystny dla finansow gmin (podkr. wi.). Dopoki ustawodawca w sposob
drastyczny nie naruszy samej istoty samodzielnosci finansowej gminy,
przystuguje mu - pod warunkiem poszanowania innych norm, zasad i wartosci
konstytucyjnych - daleko idgca swoboda w okresianiu zarowno zZrédet dochodow
wiasnych gmin, jak tez poziomu tych dochodow” (op. cit., s. 331).

Jeszcze wigcej podobienstw ze sprawa bedaca przedmiotem niniejszego
wniosku Rady Warszawy mozna odnalezé w sprawie Trybunatlu
Konstytucyjnego, sygn. K 30/04, w ktorej Trybunal, podobnie jak w sprawie o
sygn. K. 1/96, badat konstytucyjnos¢ kolejnego rozwigzania, wprowadzajacego
do polskiego systemu finansowania samorzadu terytorialnego instrumenty

redystrybucji poziomej dochodéw tych jednostek, a polegajacego na obowigzku



dokonywania przez wojewddztwa wplat z przeznaczeniem na czes¢ regionalng

subwencji ogdlnej dla wojewodztw.

Warto w zwigzku z tym przypomnie¢ niektdre wypowiedzi Trybunatu
Konstytucyjnego zawarte w uzasadnieniu wyroku, jaki zapadt w tej sprawie w
dniu 25 lipca 2006 r. (op. cit.).

Badaniem Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie K 30/04 objete zostaty
miedzy innymi przepisy art. 25 1 art. 31 ust. 1 ustawy o dochodach.

Oba te przepisy kreujg odrebna, szczegdlng instytucje w Systemie
dochodéw samorzadu terytorialnego: art. 31 definiuje sposdéb powstawania
,»czescl regionalnej subwencji ogdlnej dla wojewodztw”, zas art. 25 okresla
zasady podziatu 1 tryb dokonywania podziatu owej ,,subwencji regionalnej”.

Art. 31 ustawy o dochodach, ktérego brzmienie od dnia wydania
wyroku w sprawie K 30/04 nie zmienito si¢, okresla ustawowy obowigzek
dokonywania wptat, kryteria prawne obliczania ich wysokosci oraz
przeznaczenie.

W przepisie tym, w zwigzku z art. 25 ust. 1 ustawy o dochodach,
okreslono, ze wptaty sktadajg si¢ na ,,czesé regionalng subwencji ogdlnej dla
wojewodztw”.

W Swietle art. 31 ustawy o dochodach, wszystkie wojewddztwa, w
ktorych wskaznik dochodow podatkowych na jednego mieszkanca w
wojewodztwie jest wiekszy od 110% wskaznika dochodéw podatkowych dla
wszystkich wojewddztw, sg obowigzane do dokonywania wptat do budzetu
panstwa z przeznaczeniem na cze$¢ regionalng subwencji ogdlnej dla
wojewodztw. Wskazniki ,,W” oraz ,,Ww” wilasciwe dla okreslenia, ktore
wojewodztwa sg zobowigzane do dokonywania wptat, obliczane sg na podstawie
dochodow z tytutu udziatéw we wplywach z podatku dochodowego od osdb
fizycznych oraz od osob prawnych. Wplywy te sg bowiem traktowane jako
»dochody podatkowe” wojewodztw samorzgdowych. Obowigzkowi dokonania

wplat podlegaja zatem wojewodztwa, ktorych potencjal dochodow
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podatkowych jest wyzszy niz przecietny o ponad 10%. Gdy potencjal ten
przewyzsza 170% potencjatu krajowego, wptata jest odpowiednio wyzsza.
Wysokos¢ wptat okreslona jest w art. 31 ust. 2 ustawy o dochodach. Jest ona
ustalona systemowo 1 w sposob zobiektywizowany.

Z art. 31 ust. 1 in fine ustawy o dochodach wynika, ze wptata ta ma
charakter celowy. Ma stuzy¢ stworzeniu czesci regionalne] subwencji dla
wojewodztw o nizszym potencjale fiskalnym. Nie ma byé zatem w petni takim
dochodem budzetowym panstwa jak podatki czy inne daniny, o ktoérych mowa w
art. 217 Konstytucji.

Na wstepie rozwazan zawartych w uzasadnieniu wyroku w tej sprawie
Trybunat Konstytucyjny zauwazyl, iz samo uzycie nazwy ,,czgs¢ regionalna
subwencji” moze budzi¢ watpliwosci z punktu widzenia art. 167 ust. 2
Konstytucji, skoro zgodnie z tym przepisem subwencje ogdlne majgq pochodzi¢ z
budzetu panstwa, nie za$ z wptat innych jednostek samorzadowych.

Trybunat Konstytucyjny wskazat, ze , /p/ostugiwanie sie terminem
<subwencja> w stosunku do wplat pochodzqcych od wojewddziw
samorzqdowych jest mylqce. Uzycie jednak mylnej terminologii nie moze byé
samo przez sie uznawane za wystarczajqcy powod do  Stwierdzenia
niekonstytucyjnosci catej instytucji. Mozna bowiem uznal, iz ustawodawcy
chodzilo o podkreslenie celowego - samorzqdowego charakteru obowigzkowych
wplat niektorych samorzqdow. Poza jednak tym zakresem znaczeniowym nie ma
podstaw, by traktowaé wplaty samorzqdow na réwni z wydatkami budzetu
panstwa przeznaczonymi na subwencje ogolne dla samorzqdu.

Zwrot uzyty w art. 167 ust. 2 Konstytucji ma glebokie znaczenie
ustrojowe, wyraza bowiem zasade, ze wyposazanie samorzqdu w dochody
nastepuje kosztem uszczuplenia publicznych zasobow finansowych bedqcych we
wiadaniu wladz centralnych. Proces ten ma przebiegaé od centrum w dot, a nie
na odwrot. Zarowno zatem wyposazanie samorzqdu w dochody wiasne, 1.

przekazywanie ustawowych zrodel dochodow publicznych na czas nieoznaczony
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samorzqdom, jak [ uzupelniajqce finansowanie subwencji, dajqcych
samorzqdom okreSlone uprawnienia, jest wiec obowiqzkiem, z ktorego muszq
wywiqzac sie wiladze centralne - dokonujqc sui generis samoograniczenia.

Nalezy zatem traktowacé te instytucje - mimo mylqcej terminologii - jako
odrebnq instytucje o charakterze innym, niz wymienione w art. 167 ust. 2
Konstytucji. To zas z kolei pozwala nam usytuowaé owq <wplate
wyrownawezq> 1 srodki z niej pochodzace w systemie dochodow samorzqdu
terytorialnego jako instytucje ustawowq, niewymienionq w Konstytucji i
odrebng od subwencji ogdlnej. Jest to instytucja rownoczesnie stwarzajqca
obowiqzek wplat jednych wojewddztw i nadajqca uprawnienie do wyplat w
ramach subwencji ogolnej innym wojewddztwom, czyli korekcyjno-systemowa.
Jesli chodzi o charakter korekcyjny wptat wynikajqcych z art. 31 ustawy o
dochodach j.s.t., to nalezy podkreslic, ze korekta owa odnosi sie do juz
uksztattowanego efektu - rezultatu finansowego systemu pobierania dochodow
samorzqdu. Podstawq powstania obowiqzku wptat oraz czynnikiem decydujacym
o ich wysokosci jest faktyczne uksztattowanie sie dochodow podatkowych na
Jjednego mieszkanca wojewodztwa na poziomie wyzszym od 110% wskaznika
dochodow podatkowych dla wszystkich wojewddztw w skali kraju. Korekta jest
wiec zawsze rezultatem faktycznego zgromadzenia dochodow podatkowych na
poziomie wyzszym niz Srednia krajowa dla wszystkich wojewddztw. Jest to wiec
korekta, ktora powoduje w pewnym zakresie ograniczenie ustrojowej,
stymulacyjnej funkcji dochodow wiasnych. Rezultatem bowiem dzialar: samego
samorzqdu, majqcych na celu wzmocnienie efektywnosci dochodow wiasnych,
jak i innych czymmikéw niezaleznych od samorzqdu, moze by¢ powstanie
obowiqzku dokonywania wplat, ktore przynajmniej w pewnej mierze efekty tych
staran zminimalizujq” (op. cit., s. 879).

Te szczegolne cechy konstrukcyjne badanej instytucji spowodowaty, ze

przed dalsza analizg art. 31 ustawy o dochodach Trybunat Konstytucyjny zajat
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si¢ ogdblniejsza kwestig dopuszczalnosci istnienia oraz konstytucyjnych
uwarunkowan wprowadzania tego rodzaju wptat wyréwnawczo - korekcyjnych.

W tym fragmencie rozwazan Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze
. [afrtykul 167 ust. 2 Konstytucji nie moze by¢ traktowany, jako kreujqcy jedynie
zamknietq liste dochodow samorzadu. Jest to jednak przepis majgcy zapewnié
samorzqdom istnienie co najmniej tego rodzaju dochodow oraz ochrone praw
do ich dochodzenia. Odpowiednie ustawy mogq przewidywaé zatem istnienie
innych dochodow, niz te, o ktérych mowa w Konstytucyi.

To, ze wplata wyrownawczo-korekcyjna nie jest wymieniona jako zZrodio
dochodow pewnych samorzadow w rozumieniu art. 167 ust. 2 Konstytucyi, nie
oznacza jednak, ze jej konstrukcja moze odbiegac w sposob nieuzasadniony od
standardow wyznaczonych przez art. 167 ust. 1 oraz 3 i 4 Konstytucyi.
Zardwno wplaty jak i wyplaty muszq stuiy¢ realizacji zasady adekwatnosci
wyposazania samorzqdu w dochody w stosunku do zadan publicznych mu
przypadajgcych, mie¢ podstawe ustawowq oraz cechy systemowe kategorialne,
a nie zindywidualizowane (podkr. wt.). Proces wyposazania samorzqdow w
dochody publiczne - to proces ustrojowy okreSlony przez art. 16, art. 166, art.
167 i art. 169 Konstytucyi.

Zasady wyrazone w art. 167 Konstytucji nie majq oczywiscie charakteru
absolutnego i mogq doznawaé ogramiczen poprzez rozwiqzania ustawowe o
charakterze  wyjgtkowym.  Niewqipliwie = powolanie instytucji  wplat
wyrownawczo-korekcyjnych jest wyjatkiem w stosunku do art. 167 ust. 2
Konstytucji w zakresie, w jakim ustanawia on zasade, Ze wyposazanie
samorzqdu terytorialnego w dochody wilasne, subwencje i dotacje z budzetu
panstwa  nastepuje w drodze ograniczenia Zrodet dochodowych oraz
uszczuplenia zasobow finansowych panstwa, na poziomie centralnym, celem
przekazania ich wladzom lokalnym (podkr wt.).

To, ze wplaty wyrownawczo-korekcyjne sq wyjgtkiem od regul

zawartych w art. 167 ust. 2 Konstytucji nie jest rownoznaczne ze zwolnieniem
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ich z rygorow, o ktérych mowa w art. 167 ust. 1, 3 i 4 Konstytucji. Przeciwnie,
rozwiqzania wyjqtkowe w jednej sferze systemowej muszq by¢ poddane tym
silniej rygorom wynikajqcym z innych zasad komstytucyjnych zawartych w art.
167 Konstytucji. Wszystkie te zasady i reguly stanowié majq jeden, spdjny i
zbilansowany system. Stqd tez odstepstwo od regut w jednej sferze musi byé¢
Zrownowazone poprzez wzmochienie rygorow w innych sferach tego samego
systemu. Wyjqtek od systemu stworzonego przez art. 167 ust. 2 Konstytucji ma
duzy ciezar gatunkowy, gdyz nie tylko zmienia system wyposazania samorzqdu 'w
dochody kosztem wladz i organow centralnych, lecz nadto ogranicza
stymulacyjne, pobudzajqce samodzielnos¢é i odpowiedzialnos¢ za wiasne
dziatania znaczenie dochodow wilasnych. Nie mozna zatem z instytucji wplat
wyrownawczo-korekcyjnych stworzyé systemu przeciwnego do tego, kitory zostat
ustanowiony przez art. 167 ust. 2 Konstytucji, tzn. systemu korygowania tego, co
pierwotnie wiadze centralne daly samorzqdom - wywiqzujqc Ssie ze swoich
konstytucyjnych powinnosci.

Tego rodzaju korekta wyrownawcza, ktorej zrédtem sq wptaty pobierane
od niektorych samorzadow, juz sama przez sie jest dowodem, ze podziat
pierwotny, czyli ustawowy proces wyposazania samorzqdu w dochody wiasne,
subwencje i dotacje - wynikajqcy z obowiqzkow konstytucyjnych - jest oceniany
przez te samq wiadze ustawodawczq jako niewystarczajqcy. Jego efektem jest
bowiem mozliwos¢ powstawania - zdaniem tego samego ustawodawcy - razqcej
niewspotmiernosci potencjalu finansowego poszczegdlnych samorzqdow
(podkr. wt.).

Przez razacq niewspotmierno$é nalezy rozumiec mozliwoS¢ powstania
takich roznic w sytuacji  finansowej poszczegolnych samorzqdow, ktore
przekraczajq - zdaniem ustawodawcy - zaktadany i adekwatny poziom

zroznicowania zamoznosci, w relacji do zadan, jakie na wszystkich samorzqdach

ciqzq.
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Ocena dopuszczalnego stopnia zroimicowania potencjatu fiskalnego
poszczegolnych wojewodztw ma zawsze bardziej polityczny niz prawny
charakter (podkr. wt.). Nie mozna przy tym zapominaé, iz z samej istoty
instytucji dochodow wilasnych wynika, ze jedne wojewddzitwa osiqgng z tych
samych zrodel wpbywy budzetowe wyzsze, inne zas znacznie nizsze. Tego rodzaju
zroznicowanie jest zatem wpisane w system, o ktorym mowa w art. 167
Konstytucji. Sq jednak prawnokonstytucyjne granice tego zroznicowania,
wynikajqce z art. 167 ust. 1 Konstytucji. Chodzi o to, by wphywy z dochodow
wilasnych, subwencji i dotacji zapewnialy wszystkim samorzqdom moznosé
wypelniania - przynajmniej na poziomie minimalnym - zadan, ktore ustawowo
i obligatoryjnie sq na samorzqd naloione. Tak naleiy rozumieé zasade
adekwatnosci (podkr. wl.). Od wykonywania tych zadan samorzady nie mogq
sie bowiem uchyli¢” (op. cit., s. 879 - 880).

W dalszej czesci uzasadnienia wyroku w sprawie K 30/04 Trybunat
Konstytucyjny sformutowal konstytucyjne wymogi, jakie musza spehliad
wplaty wyréwnawczo — korekcyjne, 1 stwierdzit, Ze ,, muszq one mieé zawsze -
zgodnie z art. 167 ust. 3 Konstytucji - podstawe ustawowq, okreslonqg tak, by
obowiqzek dokonywania wptat mial charakter kategorialny i ogdlny. Zgodnie z
art. 167 ust. 1 Konstytucji, ustanowienie obowiqzku wptat oraz ich wysokosé
powinny nawiqzywaé do sytuacji finansowej wojewddztw w taki sposob, by w
rezultacie ich zastosowania okrojenie dochodow samorzqdow <bogatszych>
nastepowato jedynie w zakresie niezbednym” (tamze).

Trybunat podkreslit, ze ,,.w wyniku zastosowania systemu wplat
wyrownawczych nie mozna pozbawié samorzqdu dochodow wlasnych w takim
stopniu, by dochody te stracily swoj podstawowy i stymulacyjny charakter, co
przejawialoby sie¢ w ograniczeniu samodzielnosci finansowej samorzqdu oraz
pozbawieniu go efektow wilasnych dzialan i aktywnosci zmierzajqcych do
zwigkszenia wplywow plyngcych ze Zrodel dochodow wilasnych. Wplaty nie

mogq takie mieé cech zindywidualizowanych, a nie systemowych - co
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;)znaczaloby powrot do rgcznego sterowania samorzgdami (podkr. wt.). Taki
sam charakter muszq mieé takze wyplaty na rzecz samorzqdow ubozszych” oraz
ze z punktu widzenia Konstytucji niedopuszczalne jest ,zrownanie w peini
wplat wojewodztw zamozniejszych z daninami publicznymi, o ktorych mowa w
art. 217 Konstytucji (podkr. wt.). Po pierwsze bowiem bytby to w istocie
podatek od dochodow wlasnych, tzn. od tego, co samorzgqdom ten sam
ustawodawca przekazal jako wilasne dochody podatkowe - a wiec w pewnym
sensie "podatek od podatkéw". Po witdre nie mozna uczynic z owych wplat
daniny o przeznaczeniu ogdlnym - na zasadach okreslonych w art. 219
Konstytucji w zwiqzku z art. 217 Konstytucji - czyli poddanej corocznej debacie
politycznej nad wydatkami budzetowymi.

Istnienie obowiqzku dokonywania wplat moze byé konstytucyjnie
uzasadnione wylqcznie potrzebami wyrownania systemowych niedoboréw
dochodow wilasnych samorzqdow ubozszych. To zas oznacza z kolei, Ze
uczynienie 7 nich dochodu budzetowego panstwa o przeznaczeniu ogolnym i
poddanego przez fo suwerennej, corocznej decyzji politycznej parlamentu lub
(tvm bardziej!) innych organow wiadz centralnych jest konstytucyjnie
niedopuszczalne (podkr. wt.). Wplaty wyrownawcze muszq mieé zatem
przeznaczenie celowe i by¢ wylqczone z corocznej politycznej debaty budzetowej
parlamentu” (op. cit., s. 880 - 881).

Reasumujac dotychczasowe rozwazania, zawarte w uzasadnieniu
wyroku w sprawie K 30/04, Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, ze
wJunkcjonowanie  wplat  wyrownawczo-korekcyjnych lqcznie z  systemem
wyposazania samorzqdow w dochody wlasne, subwencje i dotacje z budzetu
panstwa jest konstytucyjnie dopuszczalne pod nastepujqcymi warunkami:

- ustawowego uregulowania w sposob kategorialny podstaw pobrania i zasad

podziatu,
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- celowego przeznaczania na potrzeby innych samorzqdow zwiqzane ze skutkami
finansowania  obligatoryjnych  zadan wlasnych, a nie na potrzeby
ogdlnopanstwowe,

- okreslania wysokosci wplat w taki sposob, by zmniejszaly one dochody wiasne
samorzqdow bogatszych tylko w zakresie niezbednym, nie niweczqc zarazem
znaczenia tych dochodow,

- nadania wplatom charakteru uzupetniajqcego mechanizm wyposazania
samorzqdow w dochody, w sposob okreslony w art. 167 ust. 2 Konstytucji - nie
zas jego zastepowania’ (op. cit., s. 881).

Trybunal Konstytucyjny podkreslil, Ze wspomniane wymogi
odnoszg sie¢ lacznie do konstrukecji wplat i wyplat wyréwnawczo -
korekeyjnych, poniewaz tworza jeden nierozdzielny mechanizm (w sprawie
te] Trybunat badat tacznie art. 31 ust. 1 1 art. 25 ustawy o dochodach).

Nastepnie Trybunal Konstytucyjny, przechodzac do zbadania, czy
ustalone w art. 31 ustawy o dochodach obowigzki oraz zasady dokonywania
wptat do budzetu panstwa z przeznaczeniem na czg$¢ regionalng subwencji
ogdlnej sa — ,,jako takie” - zgodne z art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji, stwierdzit, ze
wprawdzie , wplaty samorzqdow bogatszych wmajq niewqtpliwie celowy
charakter i majq by¢ przeznaczone na potrzeby samorzqdow ubozszych” oraz
przyznal, ze ,, nie posiada instrumentow prawnych, pozwalajqcych na zbadanie,
czy wskazniki, o ktérych mowa w art. 31 ust. 1 i 2 ustawy o dochodach j.s.t., sq
ustanowione na poziomie adekwatnym w rozumieniu art. 167 ust. 1 Konstytucji -
czy tez mie. Wobec powyzszego nawet przy tak zmaczqcych watpliwosciach
nalezalo uznaé, ze nie zostato obalone domniemanie konstytucyjnosci art. 31
ust. 1, badanego w oderwaniu od art. 25 tejze ustawy’ (op. cit., s. 881 - 882).

W dalszej czedci uzasadnienia wyroku w sprawie K 30/04 Trybunat
Konstytucyjny poddat analizie zgodnosci z art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji art. 25

ustawy o dochodach, poswigcony gromadzeniu oraz zasadom podziatu srodkéw

pochodzacych z wptat wyrdwnawczych.
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Zgodnie z art. 25 ust. 1 ustawy o dochodach, taczna suma wptat
wojewddztw, okreSlonych w art. 31 ustawy, stanowi ,.cze$Sé regionalng
subwencji ogdblnej” dla innych wojewodztw. Trzeba dodal, ze przepis art. 25
ust. 1 ustawy o dochodach od dnia wydania wyroku w sprawie K 30/04 nie ulegt
Zmianie.

W tej czesci wywoddw Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze ,, /[w/obec
poczynionych wyzej ustalen - w trakcie badania art. 31 ust. 1 ustawy o
dochodach j.s.t. - TK uznal, iz przepis art. 25 ust. 1 ustawy o dochodach j.s.t. w
badanym zakresie nie stanowi naruszenia art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji - skoro
za zgodne z Konstytucjq uznane zostato przeznaczanie zgromadzonych wplat
wylqcznie na potrzeby samorzqdowe zwiqzane z natoZonymi na nie ustawowo
zadaniami.

Te ustalenia rzutujq z kolei na kwestie konstytucyjnosci art. 25 ust. 2-7
ustawy o dochodach j.s.t.

Obliczong w sposob przewidziany w art. 31 ust. 1 ustawy o dochodach
j.s.t. kwote czesci regionalnej subwencji ogolnej dla wojewddztw dzieli sie w
20% miedzy wojewddztwa, ktorych stopa bezrobocia jest wyzsza niz 110%
Sredniej stopy bezrobocia dla kraju, w 40% miedzy wojewodztwa, w ktorych
powierzchnia drog wojewddzkich w przeliczeniu na jednego mieszkanca jest
wyzsza od powierzchni drog wojewddzkich w kraju w przeliczeniu na jednego
mieszkanca kraju, zas w 10% przekazuje sie jg wojewodztwom, w ktorych PKB
na jednego mieszkanca jest nizszy od 75% PKB w kraju w przeliczeniu na
jednego mieszkanca w kraju. Jest to wiec podzial systemowy, nawiqgzujqcy do
kryteriow zwiqzanych z zadaniami samorzqdu wojewddzkiego.

Ze wzgledu na powyzisze, zasady podziatu wplaty wyrownawczeyj,
okreslone w art. 25 ust. 2-7 ustawy, nazywanej czesciq regionalng subwencji
ogolnej, nie naruszajq wymagan konstytucji okreslonych w art. 167 ust. 1 i 4.

Majq bowiem kategorialny, zobicktywizowany charakter, a ich wysokosé zalezy
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od potrzeb samorzqdéw uboiszych, zwiqzanych 7 wykonywaniem cigiqcych na
nich zadan wlasnych (podkr. wt.)” [op. cit., s. 883].

Zasada samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego
byta analizowana przez Trybunat Konstytucyjny takze w innych orzeczeniach.

W uzasadnieniu wyroku z dnia 24 marca 1998 r., sygn. K 40/97,
Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze istota zasady samodzielnosci finansowe;j
jednostek samorzadu terytorialnego ,jest zapewnmienie (...) dochodow
pozwalajacych na realizowanie zadan  publicznych tym  jednostkom
przypisanych, pozostawienie im swobody ksztaltowania swoich wydatkow (z
uwzglednieniem jednak zastrzezen ustawowych) oraz stworzenie odpowiednich
gwarancji formalnych i proceduralnych w tym zakresie.

Zasada  samodzielnosci  finansowej  gminy  znajduje  obecnie
konstytucyjny wyraz m. in. w art. 167 ust. 3 wskazujqcym, iz <zrodia dochodow
jednostek samorzqdu terytorialnego sq okreslone w ustawie>. Jest to
sformutowanie bardziej kategoryczne niz poprzednia formuta art. 73 ust. 2
Matej Konstytucji (<Zrédla dochoddéw jednostek samorzqdu terytorialnego w
zakresie zadan publicznych sq gwarantowane ustawowo>).

Trybunat Konstytucyjny uwaza, ze unormowaniu zawartemu w art. 167
ust. 3 komstytucji przypisaé nalezy dwojakie znaczenie prawne. Przede
wszystkim traktowac go nalezy jako przepis gwarantujqcy gminom odpowiedni
poziom dochoddw, pozwalajqgcy im na realizacje konstytucyjnie wyznaczonych
zadan (a przypomnieé¢ nalezy, ze - w mysl ogolnej zasady konstytucyjnej,
wyrazonej w art. 16 ust. 2 - samorzqdowi terytorialnemu przystugiwaé ma
istotna czes¢ zadan publicznych, a zadania te samorzqd ma wykonywaé w
imieniy wlasnym i na wiasnq odpowiedzialnos¢), a takze zastrzegajqcy forme
ustawy dla okreslania zrodel tych dochodow. Oznacza to, ze na poziomie
ustawowym muszq zostac sformufowane wszystkie rozstrzygniecia podstawowe
dla wyznaczenia rodzaju i charakteru prawnego poszczegdlnych zrodel

dochodow, a tym samym - takze rozstrzygniecia wyznaczajqce sposob ustalania
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wysokosci tych dochodow. Innymi slowy, ogolny poziom dochodow jednostki
samorzqdu terytorialnego musi byé mozliwy do ustalenia juz na podstawie
regulacji ustawowej, czyli regulacja ta musi zachowywaé odpowiedni stopien
precyzji [ szezegolowosci, a nie moze ograniczac sie do blankietowych odestarn
do regulacji wykonawczych.

Trybunat Konstytucyjny uwaza jednak, ze na tym nie wyczerpuje sie
znaczenie prawne art. 167 ust. 3, zwlaszcza gdy przepis ten interprefowac w
powiqzaniu tak z art. 16, jak i z pozostalymi postanowieniami rozdziatu VII
konstytucyi. Ustawowe zagwarantowanie zrodel dochodow petni bowiem role
instrumentalng wobec celu podstawowego, jakim jest zapewnienie jednostce
samorzqdu terytorialnego (gminie) odpowiednich Srodkdéw finansowych na
realizacje jej zadan. Art. 167 ust. 3 mozna wiec traktowac jako wyraz zasady
ogolniejszej, gwarantujqcej gminie nie tylko pozostawienie do jej dyspozycji
okreSlonych Srodkow finansowych (poprzez zagwarantowanie zréodet, z kidrych
wyptywajq), ale tez gwarantujqcej gminie mozliwos¢ samodzielnego
wykorzystywania tych srodkow, a tym samym dokonywania wydatkéw i
ksztaltowania za ich pomocq zadan. Gdyby bowiem wykluczy¢ istnienie
konstytucyjnych gwarancji dla samodzielnosci dokonywania wydatkow, to
ustawowe  zagwarantowanie zrodet dochodow, a takze samodzielnego
wykonywania zadan, mogloby okazaé sie iluzoryczne, bo pozyskane Srodki
finansowe moglyby by¢ gminie odbierane bez jakichkolwiek ograniczen.

Nie znaczy to oczywiscie, by samodzielnos¢ finansowq gminy moina
byto interpretowaé jako pelnqg autonomiec w zakresie gospodarowania
pozyskanymi srodkami finansowymi, a wiec m.in. - w zakresie ustalania
swoich wydatkow (podkr. wt.). Ani w doktrynie, ani w orzecznictwie nigdy nie
ulegato waqtpliwosci, zZe samodzielnos¢ ksztaltowania wydatkow przez gmine
musi realizowac sie w granicach ustawowych, z ktorych wynika np. bezwzgledne
pierwszenstwo wydatkow na obligatoryjne zadania wiasne. Niesporne jest tez, Z

na gminy mogq by¢ ustawowo nakladane roznego rodzaju obciqzenia finansowe,
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w tym takze obowiqzek przekazywania skladek na utrzymywanie zwiqzkow
komunalnych lub - w przysziosci - na rzecz jednostek samorzqdu terytorialnego
wyzszego rzedu. (...).

Trybunal Konstytucyjny uwaza, Ze konstytucja nie ustanawia
absolutnego zakazu dla nakladania na gminy (a w przyszlosci takie na inne
jednostki samorzqdu terytorialnego) obowiqzku dokonania okreslonych
wydatkow, nie ma tez koniecznosci, by obowiqzek dokonywania wydatkow
musial mieé zawsze charakter pochodny wynikajqc z ustawowo okreslonego
obowiqzku realizowania okreslonych zadan. W plaszczyinie materialnej
zawsze ftrzeba to jednak traktowad jako wyjgtek od ogdlnej zasady
samodzielnosci finansowej gminy (podkr. wt.). W plaszczyznie zas formalnej
kwestie te przynalezq do zakresu wytqcznoSci ustawy, podobnie jak kwestie
okreslania zrédel dochodow samorzqdu. Oznacza to, ze forma ustawy jest
komieczna nie tylko dla ogdlnego ustanowienia obowiqzku poniesienia
okreslonych wydatkow na okreslone cele, ale tez w samej ustawie musi zostac
okreslony ogolny ksztalt tego wydatku, a wiec m.in. - rozstrzygniecia
wyznaczajgce sposob ustalania wysokosci tych wydatkow (podkr. wl.). Innymi
stowy, ogdlny poziom wydatkow jednostki samorzqdu terytorialnego musi byé
mozliwy do ustalenia juz na podstawie regulacji ustawowej, czyli regulacja ta
musi zachowywaé odpowiedni stopien precyzji i szczegotowosci, a nie moze
ograniczaé sie do blankietowych odestan do regulacji wykonawczych” (OTK
ZU nr 2/1998, poz. 12, s. 69 - 71; vide tez - wyroki Trybunatu Konstytucyjnego:
z dnia 15 grudnia 1997 r., sygn. K. 13/97, OTK ZU nr 5/1997, poz. 69, z dnia 4
maja 1998 r., sygn. K. 38/97, OTK ZU nr 3/1998, poz. 31 oraz z dnia 3 listopada
1998 r., sygn. K. 12/98, OTK ZU nr 6/1998, poz. 98).

W wyroku z dnia 24 listopada 1998 r., sygn. K. 22/98, Trybunat
Konstytucyjny - po przypomnieniu szeregu wiasnych orzeczen, w ktorych
rozwazat zasade samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego

- w konkluzji stwierdzil, ze , podtrzymuje wyrazone wczesniej tezy w sprawie
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samodzielnosci finansowej jednostek samorzqdu terytorialnego i ze nie znajduje
w  konstytucji  postanowien, ktore wyrdznialyby jednostki  samorzqdu
terytorialnego (gminy) z omawianego punktu widzenia samodzielnoSci
(finansowej) sposréd innych podmiotow wladzy publicznej i@ nakazywatly
traktowaé jednostki samorzadu terytorialnego jako szczegdlng strukture nie
podlegajqcq ogolnym zasadom funkcjonowania panstwa” (OTK ZU nr 7/1998,
poz. 115, s. 636).

Dalej Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze ,, [pJowyzsze ustalenia co
do tresci pojecia samodzielnosci gminy wypracowane przez 1K (...) prowadzq
do wniosku, ze samodzielnosci gminy, w tym jej samodzielnosci finansowej nie
mozna rozumie¢ w ten sposob, ze oznacza ona zakaz wszelkiej ingerencji w
gospodarke finansowq gminy takZe ze strony ustawodawcy. Uwaga ta odnosi
sig zarowno do jej tzw. wladztwa dochodowego jak tez wladztwa wydatkowego
realizowanego w ramach gospodarki budietowej na podstawie ustaw, w celu
wykonywania funkcji publicznych (podkr. wil.)”, oraz przypomnial, iz
., samodzielnosé ksztattowania wydatkow przez gmine musi realizowaé sie w
granicach ustawowych a konstytucja nie ustanawia tez absolutnego zakazu dla
nakltadania na gminy obowigzku dokonywania okreslonych wydatkow.
Podstawowym warunkiem konstytucyjnosci ingerencji w sfere samodzielnosci
gminy jest nalozenie na gmine okreslonego obowiqzku w drodze ustawy. Zasada
wylqcznosci ustawy dla ustalania i okreslania wydatkow gminy jest formalno-
proceduralnym warunkiem mozliwosci ograniczenia samodzielnosci gminy w
sferze dokonywania wydatkow.

Spetnienie tego warunku nie jest jednak wystarczajqcq przestankq dla
stwierdzenia konstytucyjnosci ingerencji ustawodawcy w sfere samodzielnosci
finansowej gminy. Ingerencja ta, bedgca wyjqtkiem od ogdlnej zasady
samodzielnosci gminy, nie moze bowiem by¢ dowolna, lecz musi znajdowaé
uzasadnienie w konstytucyjnie okreslonych celach, konstytucyjnie okreslonych

wartoSciach i nie moze by¢ nadmierna. Dopiero stwierdzenie speinienia tej
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materialnoprawnej przestanki w polqczeniu z formalno-proceduralnym
warunkiem zachowania wylqcznosci ustawy dla natozenia na gmine okreslonego
obowiqzku, swiadczyé moze o konstytucyjnosci przyjetego rozwigzania”
(tamze).

Na  konstytucyjng niedopuszczalnos¢  absolutyzowania  zasady
samodzielnoSci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego Trybunat
Konstytucyjny wskazywat réwniez w innych orzeczeniach.

W uzasadnieniu wyroku z dnia 8 maja 2002 r., sygn. K 29/00, Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit, ze ,, [rlamy prawne dzialalnosci samorzqdu
terytorialnego sq (...) prawnie zdeterminowane przez ustawy, ale jednoczesnie
tylko przez ustawy. (...)

Nie oznacza to jednak, zZe po spetnieniu tego formalnego warunku
ustawodawca moze dzialaé catkowicie dowolnie. Samodzielnosé moze wiec byé
ograniczona w drodze ustawy, ale pod warunkiem, ze ograniczenia te znajdujq
uzasadnienie w konstytucyjnie okreslonych celach i chronionych wartosciach,
ktorych  pierwszenstwo  ochrony, przediozone nad zasadq ochrony
samodzielnosci samorzqdu terytorialnego, zalezy od oceny ustawodawcy (...).
Ustawowe ograniczenia samodzielnosci gminy nie mogq wiec by¢ dowolne, lecz
muszq w kazdym przypadku znajdowac uzasadnienie w  przepisach
konstytucyjnych.

Ocena czy dana regulacjia spelnia warunek usprawiedliwionej
ingerencji w sfere samodzielnosci gminy nie moze byé - zdaniem Trybunaiu -
dokonana bez wyktadni odwolujqcej si¢ do celu i aksjologii ustawy
wprowadzajqcej ograniczenia. Przy wprowadzaniu ograniczen konieczne jest
rownie; zachowanie adekwatnosci celu uzasadniajqcego te ograniczenia do
srodka, jakim sie postuzyl ustawodawca. Ingerencja ustawodawcy nie moze
by¢ tez nadmierna, tzn. nie powinna przekraczaé granic niezbednych dla
ochrony interesu publicznego, 7 ktérym jest ona powiqzana (podkr. wt.). W tym

kontekscie nalezy mie¢ na uwadze, ze Konstytucja deklaruje w preambule, iz
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prawa podstawowe dla panstwa sq oparte miedzy innymi na zasadzie
pomocniczosci, co oznacza, Ze zasada ta (nazywana tez zasadq subsydiarnosci)
Stanowi tym samym konstytucyjnq dyrektywe w okreslaniu zadan i kompetencji
wiadz publicznych oraz w rozdzielaniu zadan pomiedzy nie w ogdle. Tresé
zasady pomocniczoSci nie znalazla wprawdzie rozwiniecia w przepisach
Konstytucji, ale powszechnie przyjmuje sie - za art. 4 ust. 3 ratyfikowanej przez
Polske Europejskiej Karty Samorzqdu Terytorialnego - zZe <Generalnie
odpowiedzialnosé¢ za sprawy publiczne powinny ponosié przede wszystkim te
organy wladzy, ktcre znajdujq sie najblizej obywateli> oraz ze <Powierzajqc te
Sfunkcje innemu organowi wladzy, nalezy uwzglednic¢ zakres i charakter zadania
oraz wymogi efektywnosci i gospodarnosci> (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz.
607)” [OTK ZU seria A nr 3/2002, poz. 30, s. 393; vide tez - wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego: z dnia 9 kwietnia 2002 r., sygn. K 21/01, OTK ZU seria A nr
2/2002, poz. 17 oraz z dnia 30 czerwca 2003 r., sygn. K 8/02, OTK ZU seria A
nr 6/2003, poz. 57].

Zasada odpowiedniosci udziatu w dochodach publicznych do
przypadajacych  jednostkom samorzadu terytorialnego zadan (zasada
adekwatnosci) takze byta przedmiotem licznych odniesien Trybunatu
Konstytucyjnego. Szeroko wypowiadat sie o niej Trybunal Konstytucyjny w
uzasadnieniu cytowanego wezesniej wyroku w sprawie K 30/04.

Pod rzadami Ustawy Konstytucyjnej zasade adekwatnosci Trybunat
Konstytucyjny wywodzit z jej art. 73.

W orzeczeniu z dnia 4 pazdziernika 1995 r., sygn. K. 8/95, Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit, ze z art. 73 Mate; Konstytucji ,,wynika pozytywny
obowiqzek ustawodawcy do ustanowienia regulacji zapewniajqcych gminom
dochody wilasne w sposob rzeczywisty. Konsekwencjq tego obowiqzku jest teZ
zakaz dokonywania takich zmian w ustawodawstwie, kiore prowadzifyby do
faktycznego przekreslenia dochodow wlasnych gmin (podkr. wt.). Gdyby wiec

np. ustawodawca w ogole zlikwidowal podatek od nieruchomosci i nie
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wprowadzil w to miejsce innego, ekwiwalentnego Zrodta dochodow wiasnych
gmin, to - by¢ moze - istnialaby podstawa do kwestionowania zgodnoSci takiej
regulacji z art. 73. Eliminacji okreslonych zrodetl dochodow wilasnych gmin nie
mozna jednak myli¢ z ich modyfikacjami, nawet gdy rezultat danej modyfikacji
jest niekorzystny dla finansow gmin. Dopdki ustawodawca w sposob drastyczny
nie naruszy samej istoty samodzielnosci finansowej gminy, przysiuguje mu -
pod warunkiem poszanowania innych norm, zasad i wartosci konstytucyjnych
- daleko idgca swoboda w okreSlaniu zarowno Zrodet dochodow wilasnych
gmin, jak tez poziomu tych dochodow (podkr. wt.)” [OTK ZU nr 2/1995, poz.
8,s.57].

Ten poglad Trybunat Konstytucyjny prezentowat rowniez w
orzeczeniach zapadtych pod rzadami obowigzujacej ustawy zasadniczej, przy
czym zasade adekwatno$ci wywodzit z art. 167 ust. 1 14 Konstytucii.

W uzasadnieniu wyroku z dnia 25 marca 2003 r., sygn. U 10/01,
Trybunat Konstytucyjny wskazal, ze ,, [ajrt. 167 ust. 1 Konstytucji naklada (...)
na ustawodawce obowiqzek zachowania odpowiedniej proporcji pomiedzy
wysokosciq dochodow jednostek samorzqdu terytorialnego a zakresem
przypadajqcych im zadan. Oznacza to, ze sprzecznoS¢ przepisu ustawy z art. 167
ust. 1 Konmstytucji zachodzi wowczas, gdy ogolny poziom dochodow jednostek
samorzqdu terytorialnego uniemozliwia efektywne wykonmywanie powierzonych
im zadan (...).

W przedmiotowej sprawie wnioskodawczyni (Rada Gminy Wierzchowo
— przyp. wl.) wskazata, iz nastepstwem zaskarionego uregulowania jest
uszczuplenie jej dochodow niezrekompensowanych przez rozporzgdzenie lub
inny przepis prawny (podkr. wt.). Nie wykazata jednak w peini, ze na skutek
uregulowania zawartego w zaskarzonym przepisie udziat gminy w dochodach
publicznych bedzie nieodpowiedni do przypadajqcych jej zadan.

Twierdzenie wnioskodawczyni, iz jej inwestycje realizowane sq przy

istotnym wsparciu finansowym instytucji, ktore kazdorazowo wymagajq
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wniesienia przez gmine wlasnego udziatu finansowego, nie jest adekwatnym
argumentem w tej kwestii.

Wskazuje bowiem tvlko na utrudnienie, czy wrecz uniemozliwienie
wykonywania zadan, ktore nie muszq by¢ bezwzglednie wykonywane, nie zas na
to, izby zaskariony przepis w ogéle przekreslit mozliwosé efektywnego
wykonywania przez wnioskodawczynie zadan publicznych (podkr. wih.),
dotyczqcych  zaspokajania  potrzeb — zbiorowych — mieszkancow,  ktorych
wykonywania zrzec sie nie moze” (OTK ZU seria A nr 3/2003, poz. 23, s. 344,
vide tez - wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 25 maja 1998 r., sygn. U.
19/97, OTK ZU nr 4/1998, poz. 47, z dnia 16 marca 1999 r., sygn. K. 35/98,
OTK ZU nr 3/1999, poz. 37 oraz z dnia 31 maja 2005 r., sygn. K 27/04, OTK
ZU seria A nr 5/2005, poz. 54).

W uzasadnieniu wyroku z dnia 19 grudnia 2007 r., sygn. K 52/05,
Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze ,,[/aJkt normatywny mogtby zostaé
uznany za Sprzeczny z art. 167 ust. 1 Konstytucji tylko wtedy, gdy ogol
dochodow jednostek samorzgdu terytorialnego, jaki wynika z obowiqzujgcego
ustawodawstwa, uniemozliwial efektywnq realizacje zadan powierzonych tym
Jednostkom (...). Poza sytuacjami oczywistej i razqcej niewspotmiernosci zrodet
dochodow w stosunku do nalozonych zadan publicznych - ktore to sytuacje
wystepujq bardzo rzadko - trudno byloby badal rzeczywistq realizacje
gwarancji wynikajqcych z art. 167 ust. 1 Konstytucji tylko w oparciu o kryterium
Jaktycznej wydajnosci fiskalnej zrodet dochodow, zwlaszcza w postepowaniu
wszczetym na podStawie wniosku jednego samorzadu (...). Okolicznosé, ze
ustawa rozszerza zadania jednostek samorzqdu terytorialnego, nie moze
przesadzaé o niekonstytucyjnosci danej regulacyi, jezeli dochody z innych Zrodel
umozliwiajq realizacje poszczegolnych zadan publicznych. Dla stwierdzenia
niekonstytucyjnosci regulacji prawnej ograniczajgcej dochody jednostek
samorzqdu terytorialnego konieczne jest wykazanie, ze w wyniku wejscia w

Zycie danej regulacji jednostki samorzqdu terytorialnego nie sq w stanie
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realizowad niektorych bqd? tez w calosci przypadajgcych im zadan bezk
dochodow, ktorych zostaly pozbawione (podkr. wl). Uznanie zatem, :ze
zaskarzone przepisy sq niezgodne z art. 167 ust. 1 Konstytucji bytoby mozliwe
Jjedynie wowczas, gdyby okazato sie, ze kwestionowane regulacje uniemozliwiajq
zapewnienie gminom <odpowiedniego> do ich zadan udziatu w dochodach
publicznych. Trybunat Konstytucyjny podkresla, ze wnioskodawca, zarzucajgc
niezgodnos¢ przepisu 7 art. 167 ust. 1 Konstytucji, nie moZe ograniczy¢ si¢ do
stwierdzenia, Ze dochody jednostek samorzqdu terytorialnego nie wystarczajq
dla realizacji zadan publicznych, ale powinien przedstawié argumenty
wskazujgce na dysproporcje miedzy zakresem zadan i dochodow administracji
rzqdowej oraz poszczegolnych szczebli samorzqdu terytorialnego (podkr. wi.)”
[OTK ZU seria A nr 11/2007, poz. 159, s. 1909 - 1910; vide tez - uzasadnienie
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 kwietnia 2010 r., sygn. P 1/08,
OTK ZU seria A nr 4/2010, poz. 33].

Jako dodatkowe wzorce kontroli Wnioskodawca wskazal nastgpujace
przepisy Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego:

- art. 9 ust. 5 (ad 1),

- art. Qust. 1 (ad 4),

-art. 9ust. 112 (ad 5).

Przepisy art. 9 ust. 1, 2 i 5 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego
brzmia:

,»1. Spotecznosci lokalne maja prawo, w ramach narodowej polityki
gospodarczej, do posiadania wlasnych wystarczajacych zasobow finansowych,
ktorymi moga swobodnie dysponowa¢ w ramach wykonywania swych
uprawnien.

2. Wysokos¢ zasobow finansowych spotecznosci lokalnych powinna

by¢ dostosowana do zakresu uprawnien przyznanych im przez Konstytucje lub

przez prawo.



(..)

5. Ochrona spotecznosci lokalnych, finansowo stabszych, wymaga
zastosowania procedur wyrownawczych lub dziatan réwnowazacych, majacych
na celu korygowanie skutkéw nierownego podziatu potencjalnych zZrodet
dochoddéw, a takze wydatkow, jakie te spotecznosci ponosza. Procedury lub
dziatania tego typu nie powinny ograniczaé swobody podejmowania decyzji
przez spotecznosci lokaine w zakresie ich uprawnien wtasnych.”.

W  dotychczasowym orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny badat
zgodnos$¢é obowiazujacego prawa z przepisami Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego.

W wyroku z dnia 18 lipca 2006 r., sygn. U 5/04, Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit, ze ,, [z/godnie z art. 188 pkt 2 Konstytucji Trybunat
Konstytucyjny wilasciwy jest w sprawach orzekania o zgodnosci ustaw z
ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi, ktorych ratyfikacia wymagata
uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie. Analiza treSci przedmiotowej EKST
pozwala przyjaé, ze normowana niq materia dotyczy kwestii okreslonych w art.
89 Konstytucyi.

Trybunal Konstytucyjny stwierdza zatem, ze EKST spetnia wymagania
przewidziane w art. 188 pkt 2 Konstytucji i moze stanowié wzorzec kontroli w

postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjmym” (OTK ZU seria A nr 7/2006,

poz. 80, s. 805).

Z kolei, w wyroku z dnia 18 grudnia 2008 r., sygn. K 19/07, Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit, ze ,, fw] mysl art. 188 pkt 2 Konstytucji, Trybunal jest
wlasciwy w sprawach 07‘Zekaniéz o zgodnosci ustaw z ratyfikowanymi umowami
miedzynarodowymi, ktorych ratyfikacja wymagata uprzedniej zgody wyrazonej
w ustawie. Analiza tresci cytowanego przepisu EKSL (art. 3 ust. 1 Europejskiej
Karty Samorzadu Lokalnego - przyp. wt.) pozwala przyjaé, ze normowana nim

materia dotyczy kwestii okreslonych w art. 16 ust. 1 Konstytucji.
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Zgodnie z przyjetq dotychczas praktykq orzeczmiczq Trybunatu, w
sytuacji wskazania przez wnioskodawce przepiséw prawa, ktore <komsumujq>
tres¢ EKSL w polskim systemie prawnym, nie zachodzi koniecznos¢ odrebnego
rozpatrywania zwiqzanych z tym zarzutow dotyczqcych wspommnianej umowy

miedzynarodowej” (OTK ZU seria A nr 10/2008, poz. 182, s. 2007).

Przechodzac do oceny zgodnosci zaskarzonej grupy przepisow ustawy o
dochodach ze zdefiniowanymi wyzej wzorcami konstytucyjnej kontroli nalezy
zauwazy¢, iz natozony na gminy i powiaty obowiazek corocznego dokonywania
wplat do budzetu panstwa, ktére to wplaty (tacznie) tworza nastepnie pule
srodkow przeznaczonych na sfinansowanie czeSci rownowazacej subwencji
ogoélnej dla gmin i powiatow, dla tych dwoch jednostek samorzadu
terytorialnego zostal uksztattowany podobnie. Podobnie tez zostat
uksztattowany mechanizm wyptat srodkéw stanowiacych czesé rdwnowazacy
subwencji ogdlnej dla gmin ubozszych i1 powiatéw ubozszych.

Dlatego tez wynik oceny zgodnosci z Konstytucja oraz Europejska
Karta Samorzadu Lokalnego regulacji, okreslonych w art. 29 ust. 1 w zwiazku z
art. 20 ust. 3 - 5, art. 21, art. 2la i art. 29 ust. 2 ustawy o dochodach,
dotyczacych gmin, bedzie determinowal wynik oceny zgodnosci z tymi samymi
wzorcami kontroli odpowiednich regulacji dotyczacych powiatéw (art. 30 ust. 1
w zwigzku z art. 22 ust. 3 - 5, art. 23, art. 23a 1 art. 30 ust. 2 ustawy o
dochodach).

Majac to na uwadze, w dalsze] czeSci niniejszego stanowiska
szczegblowe] analizie zostang poddane jedynie przepisy dotyczace gmin.

Przepisy art. 29 oraz art. 20, art. 21 w zwiazku z art. 21a ustawy o
dochodach, o czym wczesniej byta mowa, kreujg razem odrebna, szczegodlng
instytucje w systemie dochodow samorzadu terytorialnego: art. 29 definiuje
sposob powstawania ,,cze$ci rownowazacej subwencji ogélnej dla gmin”, za$

przepisy art. 20, art. 21 i art. 21a okreslajg zasady podziatu i tryb dokonywania
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podzialu owej ,.czesci rownowazacej”. Powoduje to, ze art. 29 ustawy o
dochodach powinien zosta¢ zbadany w pierwszej kolejnosci.

Art. 29 ustawy o dochodach okresla ustawowy obowiazek dokonywania
wplat wyrownawczych, kryteria prawne obliczania ich wysokosci oraz
przeznaczenie.

W przepisie tym, w zwigzku z art. 21 ust. 1 ustawy o dochodach,
okreslono, ze wptaty sktadajq sie na ,,cze$¢ rownowazacg subwencji ogolnej dla
gmin”, co oznacza, ze wplaty te majg charakter celowy.

Nazwanie srodkéw pochodzacych z tej wplaty ,,subwencjg” jest jednak
mylace, poniewaz moze wskazywaé na ich konstytucyjny rodowdd, skoro,
zgodnie z art. 167 ust. 2 Konstytucji, dochodami jednostek samorzadu
terytorialnego sg ich dochody wtasne oraz subwencje ogélne i dotacje celowe z
budzetu panstwa.

Problem ten szeroko analizowal Trybunal Konstytucyjny w
uzasadnieniu cytowanego wczesnie] wyroku w sprawie K 30/04 1 w konkluzji
stwierdzil, ze instytucje wplat wyrownawczych, mimo mylacej terminologii,
nalezy traktowac jako odrebng instytucje o charakterze innym, niz wymienione
w art. 167 ust. 2 Konstytucji, co pozwala usytuowa¢ wplate wyréwnawcza i
srodki z niej pochodzace w systemie dochoddw samorzadu terytorialnego jako
instytucje¢ ustawows, niewymieniong w Konstytucji I odrebng od subwencji
ogélnej. Jest to rdwniez instytucja korekcyjno-systemowa, poniewaz,
identyczne jak w przypadku ,czesci regionalnej subwencji ogolnej dla
wojewddztw” (sprawa K 30/04) stwarza rdwnoczesnie obowigzek wptat jednych
gmin i1 nadaje uprawnienie do wyptat w ramach subwencji ogdlnej innym
gminom.

Jednoczesnie Trybunal Konstytucyjny w wyroku w sprawie K 30/04
wskazal, ze cho¢ odpowiednie ustawy mogg przewidywac istnienie innych
zrodet dochodow jednostek samorzadu terytorialnego niz te, o ktorych mowa w

art. 167 ust. 2 Konstytucji, w tym wptat wyrownawczo - korekcyjnych, nie
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oznacza to jednak, ze konstrukcja tych pozakonstytucyjnych zrédet dochodéw
moze odbiega¢ w sposob nieuzasadniony od standardow wyznaczonych przez

art. 167 ust. 1, 2 1 4 Konstytucji.

Zgodnie z powolanym wczesniej orzecznictwem  Trybunatu
Konstytucyjnego, kontrola zgodnosci mechanizmu wptat wyréwnawczo —
korekcyjnych, tacznie z systemem wyposazania samorzadoéw w dochody wiasne,
subwencje 1 dotacje z budzetu panstwa, z wzorcami z art. 167 ust. 1, 2 i 4
Konstytucji polega na przeprowadzeniu testu, ktéry wymaga:

1) ustawowego uregulowania w sposob kategorialny podstaw ich
pobrania i zasad podziatu,

2) celowego przeznaczenia wplat na potrzeby innych samorzaddw,
zwiazanego ze skutkami finansowania obligatoryjnych zadan witasnych, a nie na
potrzeby ogdlnopanstwowe,

3) okreslenia wysokosci wptat w taki sposéb, by zmniejszaly one
dochody wiasne samorzgdow bogatszych tylko w zakresie niezbednym, nie
niweczac zarazem znaczenia tych dochoddéw,

4) nadania wplatom charakteru uzupetniajacego mechanizm
wyposazania samorzadow w dochody w sposob okreslony w art. 167 ust. 2

konstytucji - nie zas jego zastgpowania.

Warunek ustawowego uregulowania w sposéb kategorialny podstaw
pobrania wplat wyrownawezych oraz zasad ich podzialu.

Warunek ten jest spetniony, poniewaz wysokos¢ wptat wyrownawczych
jest okreslona w ustawie 1 ustalona systemowo, w sposob zobiektywizowany.

Dla przypomnienia, wszystkie gminy, w ktérych wskaznik dochodow
podatkowych na jednego mieszkanca dla danej gminy jest wigkszy niz 150%
wskaznika dochodow podatkowych na jednego mieszkanca dla wszystkich
gmin, dokonuja wplat do budzetu panstwa, z przeznaczeniem na czesé

rownowazacg subwencji ogdlnej dla gmin. Obowigzkowi dokonania tych wptat
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podlegaja zatem gminy, ktorych potencjat dochoddéw podatkowych jest wyzszy
niz przecietny o ponad o 50%. Gdy potencjal ten wynosi ponad 200% i 300%
potencjatu krajowego, wptata jest odpowiednio wyzsza (art. 29 ust. 1 1 2 ustawy
o dochodach).

Powyzsze oznacza, ze z budzetdéw gmin (tych bogatszych) wytaczona
zostaje obligatoryjnie pewna cze$¢ dochoddéw, ktorych przeznaczenie jest
ustawowo zdeterminowane i nie zalezy od dziatan organow stanowigcych ani
wykonawczych tych jednostek samorzadu terytorialnego.

Trzeba dodaé, ze kwestia okre$lenia wysokosci wymienionych
wskaznikéw miesci sie¢ w zakresie regulacyjne; swobody ustawodawcy.
Okolicznos¢, iz ustawodawca wybral jeden z mozliwych wariantow
unormowania tej kwestii — nawet jezeli mozna mieé watpliwoscei, czy
unormowanie to bylo najlepsze z mozliwych — sama w sobie nie powoduje
niezgodnosci regulacji z Konstytucja.

Dla przypomnienia, w cytowanym wczesniej uzasadnieniu w wyroku w
sprawie K 30/04, Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze nie posiada
instrumentow prawnych, pozwalajacych na zbadanie, czy wskazniki, o ktérych
mowa w art. 31 ust. 1 1 2 ustawy o dochodach, sg ustanowione na poziomie
adekwatnym w rozumieniu art. 167 ust. 1 Konstytucji - czy tez nie. Kwestia ta
nie podlega zatem badaniu zgodnosci z Konstytucja.

Podobnymi cechami charakteryzujg si¢ tez zasady podzialu wptat
wyrownawczych, w tym okreslone tamze wskazniki.

Dla przypomnienia - zgodnie z art. 21a ust 1 ustawy o dochodach -
obliczong w sposdb przewidziany w art. 29 ustawy o dochodach kwote z
przeznaczeniem na czg$¢ rOwnowazacy subwencji ogolnej dla gmin dzieli sie:

- w 50% - miedzy gminy ,miejskie”, w ktorych wydatki na dodatki
mieszkaniowe (w roku poprzedzajacym rok bazowy) w przeliczeniu na jednego

mieszkanca byly wyzsze od 80% srednich wydatkow wszystkich gmin

miejskich,
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- w 25% - miedzy gminy ,,wiejskie” i ,miejsko - wiejskie”, w ktorych
wydatki na dodatki mieszkaniowe byty wyzsze od 90% S$rednich wydatkow
wszystkich gmin wiejskich i miejsko - wiejskich,

- w 25% - migdzy gminy ,,wiejskie” 1 ,,miejsko - wiejskie”, w ktdrych
suma dochodéw (za rok poprzedzajacy rok bazowy) z tytulu udziatu we
wplywach z podatku dochodowego od o0séb fizycznych oraz dochodow z
podatku rolnego i lesnego, w przeliczeniu na jednego mieszkanca gminy, jest
nizsza od 80% Srednich dochodéw z tych samych tytutdow we wszystkich

gminach wiejskich i miejsko - wiejskich.

Warunek celowego przeznaczenia Srodkow pochodzacych z wplat
wyrownawczych na potrzeby innych samorzadow, zwigzany ze skutkami
finansowania obligatoryjnych zadan wlasnych, a nie na potrzeby
ogolnopanstwowe.

Z analizowanych przepiséw ustawy o dochodach wynika w sposdb
niebudzacy watpliwosci, ze wplaty samorzadow bogatszych maja celowy
charakter i musza by¢ przeznaczone na potrzeby samorzadow ubozszych.
Instytucja wptat ma wszak charakter korekcyjno - systemowy.

Wyptaty $rodkdéw pochodzacych z wptat wyréwnawczych na rzecz
ubozszych samorzaddéw terytorialnych, o czym wczesnie] byla mowa, nie
stanowia bowiem subwencji z budzetu panstwa, lecz dochod tych samorzadow,
tyle ze dochdd uksztattowany przez ustawe (pochodzacy z faktycznej dotacji
samorzadow bogatszych). Panstwo nie moze wigc rozdysponowaé srodkow
pochodzacych z wptat wyréwnawczych na cele inne niz samorzadowe.

Celowe, samorzadowo - wyrownawcze przeznaczenie wplat przedstawia
si¢ juz jednak inaczej, gdy art. 29 ust. 1 ustawy o dochodach odniesiemy do
postanowien art. 36 ust. 4 pkt 1 w zwiazku z art. 21a ust. 2 pkt 6, ust. 3 pkt 6 1
ust. 4 pkt 6 tejze ustawy. Wynika z nich, ze kwoty czesci subwencji ogdlnej,

uznane za nienalezne, podlegaja zwrotowi do budzetu panstwa i jako rezerwa



pozostaja w sferze decyzyjnej ministra wilasciwego do spraw finansoéw
publicznych, ktéry dysponuje nimi w porozumieniu z reprezentacjq jednostek
samorzadu terytorialnego.

Na tle tych rozwigzan nasuwaja si¢ watpliwosci co do spetnienia
wymagan konstytucyjnych, od ktéorych zalezy dopuszczalno$é funkcjonowania
danej instytucji. Wskazuje na nie rowniez Wnioskodawca, zarzucajac
niezgodnos¢ powotanych przepiséw ustawy o dochodach z zawartym w art. 167
ust. 3 Konstytucji wymogiem wyltacznosci ustawowego okreslenia Zrodet
dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego. Szerzej na ten temat w dalszej
czesci niniejszego stanowiska.

Mimo tych watpliwosci nalezy zauwazy¢, iz nawet W czesci
wyznaczonej przez art. 36 ust. 4 pkt 1 w zwiazku z art. 21a ust. 2 pkt 6, ust. 3
pkt 6 i ust. 4 pkt 6 ustawy o dochodach, srodki zgromadzone z wplat
wyrownawczych gmin zamozniejszych zachowujg swoj celowy charakter.
Minister wlasciwy do spraw finansow publicznych nie moze bowiem ich
przeznaczyC na cele inne niz samorzadowe, a dodatkowsg tego gwarancjg jest

obowiazek uzyskania opinii reprezentacji jednostek samorzadu terytorialnego.

Warunek, aby wysokos¢ wplat wyrownawczych zostala okreslona w
taki sposob, by zmniejszaly one dochody wlasne samorzadow bogatszych
tylko w zakresie niezbednym, nie niweczac zarazem znaczenia tych
dochodéw.

W tym wypadku chodzi o ustalenie, czy wskazniki, o ktérych mowa w
art. 29 ust. 11 2 ustawy o dochodach, sg ustanowione na poziomie adekwatnym
w rozumieniu art. 167 ust. 1 Konstytucji, czy tez nie.

Zgodnie z powotanym  wczesniej orzecznictwem  Trybunatu
Konstytucyjnego, z naruszeniem zasady adekwatnosci bedziemy mieli do
czynienia wtedy, gdy w wyniku wejscia w Zycie nowej regulacji zostanie w

ogole przekreslona mozliwos¢ efektywnego wykonywania przez jednostke
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samorzadu terytorialnego (Wnioskodawce) zadan publicznych (faktycznego’
przekreslenia dochodow wiasnych tych jednostek), nie zas wtedy, gdy nowa
regulacja wykonanie tych =zadan jedynie utrudni badZz uniemozliwi
wykonywanie zadan, ktore nie muszg by¢ bezwzglednie wykonywane. W ocenie
Trybunatu Konstytucyjnego, dla wykazania niezgodnosci danej regulacji z art.
167 ust. 1 Konstytucji niezbedne jest przedstawienie, na podstawie calosciowej
analizy dochodéw i wydatkéw, argumentow wskazujgcych na dysproporcije
pomigdzy zakresem zadan a dochodami samorzadu, ktora powoduje, ze nie jest
on w stanie prawidtowo realizowaé swoich obowigzkow.

W uzasadnieniu wniosku Rada Warszawy tego rodzaju argumentow
jednak nie przedstawita, ograniczajac sie do konkluzji, ze w oparciu o dane
obrazujace stosunek wptat wyréwnawczych do dochodow 1 wydatkow
Warszawy za lata 2008-2010, uszczerbek z tego tytutu dla budzetu Warszawy
jest znaczny, co powoduje rezygnacje z licznych inwestycji oraz koniecznosé
zaclagania nowych zobowigzan finansowych.

Juz same dane przedstawione przez Wnioskodawce nie potwierdzaja
tezy o przekresleniu przez wplaty wyrdwnawcze mozliwosci efektywnego
wykonywania przez miasto stoleczne Warszawe zadan publicznych.

Mechanizm  wptat  wyréwnawczych  niewatpliwie  powoduje
niekorzystny rezultat finansowy dla zobowiazanych do dokonywania tych wptat
jednostek samorzgdu terytorialnego, co utrudnia im realizacje zadan
publicznych. Nie prowadzi to jednak per se do naruszenia zasady adekwatnosci,
w rozumieniu art. 167 ust. 1 Konstytucji.

O niekonstytucyjnosci mechanizmu wptat wyréwnawczych bedzie
mozna mowié tylko wtedy, gdy zostanie wykazane, iz w wyniku obowigzywania
wptat wyrownawczych jednostki samorzgdu terytorialnego nie sa w stanie
realizowa¢ niektérych badz tez w calosci przypadajacych im zadan bez

dochodow, ktorych zostaty pozbawione.
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Tymczasem Wnioskodawca ograniczyl sie do ogdlnego stwierdzenia, ze
dochody Warszawy ,,uszczuplone” przez wplaty wyréwnawcze nie wystarczajg
dla realizacji zadan publicznych, co oznacza, ze w Sposob przekonujacy nie
wykazal braku przestanki adekwatnosci tych wptat. Inacze] modwiac, nie
wykazal, aby ograniczenie dochodu Warszawy, w nastgpstwie obowigzku
dokonywania wptat korekcyjno - wyrownawczych, wykraczato poza niezbedny

zakres.

W uzasadnieniu wniosku (s. 34) Rada Warszawy wskazata, ze w 2010 r.
obcigzajgce Warszawe wplaty wyrownawcze wyniosty 965 936 458 ztotych, zas
dochody Warszawy majg wynie$¢ (wniosek byt datowany 30 sierpnia 2010 r.)
10 496 574 427 ztotych.

Warto w zwiazku z tym przyjrze¢ si¢ dynamice wzrostu wplat
wyrownawczych na tle wszystkich dochodéw Warszawy w latach 2011-2012.

Otéz wplaty wyrownawcze obciazajace Warszawe w roku 2011, w
porownaniu z rokiem 2010, zmniejszyty si¢ o blisko 50 milionéw ztotych i
wyniosty 916 606 180 ztotych, przy jednoczesnym wzroscie dochodow, w
poréwnaniu z rokiem 2010, o blisko 400 milionéw ztotych (10 886 290 925).
Jednoczesnie w budzecie Warszawy na 2012 r. przewidziano obcigzenie
wplatami wyrownawczymi nizsze o blisko 140 milionéw ztotych w poréwnaniu
z rokiem 2010 r. (828 353 960 ztotych), przy jednoczesnym wzroscie dochodow
w porownaniu z rokiem 2010 o blisko 2 miliardy ztotych (12 438 017 460)
(Budzet miasta stotecznego Warszawy na 2012 rok, Warszawa, grudzien 2011 r.,
http:/ /bip.warszawa.pl, s. 121 22).

Trzeba do tego dodaé, ze miasto stoleczne Warszawa jest rowniez

beneficjentem wplat wyréwnawczych. W 2011 r. Warszawa pozyskata z tego

tytutu 101 432 353 ztotych (op. cit., s. 16).

Czwartym i ostatnim elementem testu konstytucyjnosci wplat

wyrownawczych jest sprawdzenie, czy majg one charakter uzupelniajacy
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mechanizm wyposazania samorzgdéw w dochody, w sposob okreslony w
art. 167 ust. 2 Konstytucji, czy tez go zastepujacy.

Wptlaty wyréwnawcze nie zastgpuja wspomnianego mechanizmu, co
bytoby niezgodne z wymogami z art. 167 ust. 1 1 2 Konstytucji, a jedynie go
uzupelniaja.

Panstwo nie zostato bowiem zwolnione z obowiazku subwencjonowania
1 dotowania jednostek samorzadu terytorialnego.

Nawet przy tak bogatej gminie (miescie na prawach powiatu) jak
Warszawa, $rodki przekazane Jej z budzetu panstwa (subwencja ogdlna i1 dotacje
celowe) w 2011 r. stanowity ogdtem ponad 1,7 miliarda ztotych (subwencja
ogolna to 1298 301 842 ztote, a dotacja celowa to 429 720 959 ztotych), co
stanowi ponad 15% dochodu Warszawy (Budzet miasta stotecznego Warszawy
na 2012 rok, Warszawa, grudzien 2011 r., op. cit., s. 16).

Warto dodaé, ze w skali kraju udzial subwencji ogdlnej w sumie
dochoddéw wiekszosci gmin jest o wiele wyzszy. Wynika bowiem z powigzania
mechanizmu subwencji ze wskaZznikami makroekonomicznymi: Produktem
Krajowym Brutto (dalej: PKB), stopg bezrobocia. Zostatl tez uzalezniony od
takich wskaznikow obiektywnych jak na przyktad gestosé zaludnienia oraz
powierzchnia drog przypadajaca na mieszkanca (vide — uzasadnienie projektu
ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, Seym IV kadencji,
druk nr 1732, s. 1).

Trzeba tez pamietaé, ze kazda jednostka samorzgdu terytorialnego,
nawet najubozsza, uzyskuje dochody wtasne, chociazby z podatkdéw: od
nieruchomosci, rolnego, lesnego czy tez z podatku od $rodkdéw transportowych
(art. 4 ust. 1 ustawy o dochodach).

Bioragc powyzsze pod uwage, za oczywiste nalezy uznaé, ze wyptata
srodkow z czesci roOwnowazacej subwencji ogOlnej zawsze bedzie
uzupetnieniem dochodu witasnego (dochodow wiasnych) jednostek samorzadu

terytorialnego, powigkszonego o czes¢ wyrdwnawcza subwencji ogdlnej i sume
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dotacji celowych z budzetu panstwa. Z uwagi na specyfike konkretnej jednostki,
udziat tych srodkow w dochodach danej jednostki moze co najwyzej by¢ nizszy
lub wyzszy od przecigtnej w kraju.

Z tych wzgledow nie moze by¢ mowy o efekcie ,,zastgpienia” dochodéow
wilasnych jednostek samorzadu terytorialnego, powigkszonych o cze$é
wyrdwnawczg subwencji ogdlnej oraz dotacje celowe z budzetu panstwa, przez

mechanizm wyptat srodkdéw z czesdci rownowazacej subwencji ogdlne;j.

Odnoszac si¢ do konkretnych zarzutow Wnioskodawcy pod adresem
zaskarzone] grupy przepisow ustawy o dochodach, w konfrontacji z zasadg
proporcjonalnodci, wyrazong w art. 2 Konstytucji, oraz zasada samodzielnosci
finansowej jednostek samorzadu terytorialnego, okreslong w art. 167 ust. 112
Konstytucji (zarzuty Wnioskodawcy powigzane z zasadg adekwatnosci,
okreslong w art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji, zostaly omoéwione na s. 63-65
niniejszego stanowiska), nalezy podnies¢ nastgpujace kwestie.

Warunkiem zgodnosci uregulowan odnoszacych si¢ do wplat
wyréownawczych z  wymogiem  koniecznosci  (elementem  zasady
proporcjonalnodci) nie jest, jak uwaza Wnioskodawca, przejSciowy charakter tej
instytucji.

W powolywanym juz wczesniej wielokrotnie wyroku w sprawie K
30/04 Trybunal Konstytucyjny stwierdzit ze ,,zalety wplat wyrownawczych sq
widoczne zwlaszcza, gdy sq one traktowane jako przejsciowy, okresowy
instrument korekcyjny, stosowany tylko w zakresie niezbednym. Po jego
zastosowaniu wladze centralne uzyskujq wiedze, w jaki sposob wyposazaé w
przysziosci samorzqdy w dochody wilasne oraz subwencje i dotacje, by nie
dochodzito do owej razqcej niewspotmiernosci, o kiorej mowa byla wyzej. Nie
jest jednak wykluczone ich istnienie jako elementu systemu (podkr. wt.). Wtedy
Jjednak uwarunkowania konstytucyjne dopuszczalnosci funkcjonowania tej

instytucji sq tym silniejsze” (op. cit., s. 880).
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Warunkiem zgodnosci uregulowan, odnoszacych si¢ do wp%at(
wyrownawczych, z wymogiem koniecznosci nie jest tez, jak uwaza
Whnioskodawca, subsydiarny charakter tej instytucji, wyrazajacy sie w tym, ze
jest ona uruchamiana tylko wtedy, gdy subwencje i dotacje z budzetu panstwa
okazg si¢ niewystarczajace do wywiazania si¢ przez stabsze finansowo jednostki
samorzadu terytorialnego z obowiazku realizacji zadan publicznych.

Przede wszystkim nalezy pamietaé, o czym wcze$niej byta mowa, ze
podstawy pobrania wplat wyrdéwnawczych zostaty uregulowane w ustawie o
dochodach systemowo 1 w sposob kategorialny, co jednoczesnie spelnia jeden z
warunkow koniecznych dla uznania konstytucyjnosci tej instytucji (vide -
uzasadnienie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie K 30/04).

Podobnie zostaty uregulowane zasady podziatu $rodkéw uzyskanych z
wptat wyrdwnawczych.

Gdyby mechanizm wptat wyréwnawczych byl uruchamiany zgodnie z
zasada subsydiarnosci, rodzi sie pytanie o tryb, w jakim dochodzitoby wdwczas
do podziatu srodkéw pochodzacych z tych wptat.

Wydaje sig, ze musiatby to by¢ tryb uznaniowy i zindywidualizowany, a
nie systemowy i kategorialny, zatem tryb niezgodny z wymogami okreslonymi
w art. 167 Konstytucji.

Na poczatek nalezatoby wszak oceni¢ sytuacje finansowsa konkretnej
gminy w danym czasie w zwigzku z wykonywaniem konkretnych zadan
publicznych. Zadanie to musiatby wykona¢ podmiot (z urzedu badz na wniosek
zainteresowanego samorzadu) wyposazony w uprawnienia wladcze wzgledem
jednostek samorzadu terytorialnego.

Z przepisow Konstytucji nie mozna tez wyprowadzié wymogu, aby
wplaty wyrownawcze stuzyly wylacznie eliminacji razacych nierownosci
finansowych pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego.

Zakres wsparcia finansowego tych jednostek z puli wplat

wyréwnawczych nalezy bowiem do swobodnego uznania ustawodawcy,
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ograniczonego jedynie warunkiem, aby przekazywane $rodki nie zastgpowaty
mechanizmu wyposazania samorzgdow w dochody w sposob okreslony w art.
167 ust. 2 Konstytucji. W granicach tego uznania ustawodawca moze wspierac
wszystkie jednostki samorzadu - niezaleznie od stopnia owej nierownosci -
byleby tylko =zasady wsparcia byly okreslone systemowo 1 w sposob
kategorialny.

Nie mozna tez podzieli¢ zapatrywania Wnioskodawcy, Ze instytucja
wplat wyroOwnawczych jest nieefektywna, nieskuteczna (w kontekscie kolejnego
elementu zasady subsydiarnosci), poniewaz uniemozliwia osiagniecie
zamierzonych przez ustawodawce celow przez to, ze w mechanizmie podziatu
srodkow pochodzacych z tych wplat nie uwzglednia sie pelnej sytuacji
finansowe] jednostek samorzgdu terytorialnego (wszystkich dochodéw, ale tez i
wydatkdw).

7 faktu, ze ze srodkow pochodzacych z wplat wyréwnawczych moga
korzysta¢ jednostki niekoniecznie potrzebujace wsparcia w danym czasie, nie
wynika, ze instytucja tych wptat uniemozliwia osiggni¢cie zamierzonych przez
ustawodawce celow.

Dla przypomnienia - =zasadniczym celem instytucji  wptat
wyrownawczych jest wyrownywanie roéznic w dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego poprzez przyjecie w mechanizmie ich pozyskiwania oraz
dystrybucji, o czym wczesniej byla mowa, zobiektywizowanych wskaznikow,
takich jak: PKB, stopa bezrobocia, gestos¢ zaludnienia czy powierzchnia drog
przypadajaca na mieszkanca.

Dobér owych zobiektywizowanych czynnikdw nalezy do zadan
ustawodawcy zwyktego, ktorego obowigzkiem jest troska o stabilnos¢ finansow
publicznych 1 o warunki realizacji zadan publicznych.

Oczywiscie jest mozliwe, ze Srodki pochodzace =z wplat
wyroéwnawczych trafig do samorzaddéw wzglednie ,,bogatszych”, co jest efektem

okreslenia zasad ich dystrybucji systemowo 1 w sposob kategorialny (zgodnie z
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art. 167 Konstytucji), nie za$ uznaniowy i zindywidualizowany (niezgodnie z
art. 167 Konstytucji). Nie oznacza to jednak, ze srodki te nie zasilajg
jednoczesnie (albo =zasilajg w stopniu mniejszym niz budzet Warszawy)
budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego stabszych finansowo. W kazdym
badz razie dowoddw na to, aby byto inaczej, Wnioskodawca nie przedstawit.

Whnioskodawca przekonuje dalej, ze cel wprowadzenia instytucji wptat
wyrdwnawczych zostanie osiggniety pod warunkiem, ze stabsze finansowo i
uzyskujace srodki pochodzace z wptat jednostki samorzadu terytorialnego bedg
miaty obowigzek przeznaczenia tych Srodkéw w sposédb, ktory zagwarantuje
poprawe ich sytuacji finansowe].

Whnioskodawca pomija jednak fakt, ze wptaty wyrdwnawcze pelnig
funkcje korekcyjno - systemowsa i nie sg zwigzane z finansowaniem konkretnego
zadania publicznego powierzonego jednostkom samorzadu terytorialnego.
Konkretne zadania publiczne samorzadow sa finansowanie przez subwencje
oswiatowa oraz dotacje celowe, ktdre jednak nie pochodzg z budzetow
samorzaddéw (poprzez wptaty wyrdéwnawcze), lecz z budzetu panstwa.

Wptaty korekcyjno - wyrownawcze stuzg poprawie sytuacji finansowej
jednostek samorzadu terytorialnego, ktore spetniajg kryteria okreslone

ustawowo 1 maja one charakter systemowy.

Okolicznosé, iz dopuszczalne jest przeznaczenie srodkéw pochodzacych
z wptat korekcyjno - wyréwnawczych przez ich beneficjentow na pokrycie
innych wydatkdéw, niz te, z ktorymi zwigzane sa kryteria podziatu czesci
réwnowazacej subwencji ogodlnej, nie jest rownoznaczne z niekonstytucyjnoscia
przyjetego rozwigzania. Uzyskane srodki finansowe umozliwiajg bowiem
sfinansowanie przez gminy ubozsze cigzacych na nich zadan publicznych
okreslonych ustawowo.

Podkresli¢ przy tym mnalezy (na co zwrocit uwage Trybunat
Konstytucyjny), ze ocena dopuszczalnosci stopnia zrdznicowania potencjatu

finansowego poszczegdlnych gmin, a co za tym idzie, takze okreslenie zasad
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dokonywania wptat 1 przyznawania S$rodkéw finansowych z czgsci
rownowazacej subwencji ogdlnej, ma bardziej spoteczno -polityczny niz prawny
charakter. W tym zatem zakresie ustawodawca ma relatywnie duzg swobode
regulacyjna.

Wbrew ocenie Wnioskodawcy, konstytucyjnych standardow nie
naruszaja tez czasowe wymogi ustalania wplat wyrownawczych (reguta ich
ustalania w oparciu o dane sprzed dwoch lat).

Zgodnie z art. 20 ust. 4 i 5 ustawy o dochodach, okreslone w tych
przepisach wskazniki, istotne dla ustalenia wysokosci wptat wyréwnawczych, sg
obliczane na podstawie danych za rok poprzedzajacy rok bazowy.

Whnioskodawca nie dostrzegl jednak, ze s$rodki pochodzace z wplat
wyrownawczych stanowig element sktadowy subwencji ogolnej dla jednostek
samorzadu terytorialnego, ktdrej ogdlna kwota jest okreslana w ustawie
budzetowej (art. 19 ustawy o dochodach). Skoro wigc okreslenie wielkosci tych
srodkow moze nastgpi¢ dopiero w ustawie budzetowej, ktorej projekt jest
przedktadany Sejmowi przez Rade Ministrow do 30 wrzesnia roku
poprzedzajacego rok budzetowy (art. 222 Konstytucji), to jest oczywiste, ze w
trakcie prac nad projektem ustawy budzetowej brak jeszcze danych odnoszacych
si¢. do dochodéw podatkowych jednostek samorzadu terytorialnego za rok
bazowy, bo rok ow jeszcze wowczas trwa. W tej sytuacji dane dotyczace
dochodéw podatkowych jednostek samorzadu terytorialnego za rok
poprzedzajacy rok bazowy sa danymi najbardziej aktualnymi, umozliwiajacymi
obliczenie subwencji ogolnej na dany rok, a wiec i sSrodkdow przeznaczonych na
wplaty wyréwnawcze, ktdre tworza czes¢ rOwnowazacg subwencji ogdlnej.

W koncu nie sg uzasadnione zastrzezenia Wnioskodawcy, dotyczace
sposobu ustalania potencjatu dochodowego jednostek zobowigzanych do wptat
wyrownawczych.

Rzeczywiscie w art. 20 ust. 3 ustawy o dochodach okreslono zamkniety

katalog dochodow podatkowych gmin, co oznacza, ze wytacznie wymienione w
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tym przepisie dochody (pkt 1-10) mogg stanowié¢ podstawe obliczania’
wskaznikow istotnych przy ustalaniu wptat wyrownawczych (,,G” i ,,Gg”) [art.
29 w zwigzku z art. 20 ust. 2 1 3 ustawy o dochodach].

W katalogu tym nie uwzgledniono, migdzy innymi, podatku od spadkow
1 darowizn oraz optat: targowej i miejscowej, co jednak per se nie prowadzi, jak
przekonuje Wnioskodawca, do ,nieusprawiedliwionego oszacowania Sytuacji
finansowej gminy”.

Oceniajac zgodnos$¢é powotane] grupy przepisow ustawy o dochodach z
art. 2 Konstytucji pod wzgledem materialnym nalezy pamigtaé, ze w
demokratycznym panstwie prawnym, ktérego ustrdj oparty jest na zasadzie
podziatu wiladz, stanowienie prawa nalezy do wiladzy ustawodawczej, ktorej
przystuguje w tym zakresie znaczna swoboda w okreslaniu tresci prawa, a
granice tej swobody wyznaczajg normy konstytucyjne.

Na gruncie ustawy o dochodach, w ramach ,,swobody ustawodawcy w
okreslaniu tresci prawa” miesci sie oszacowanie dochoddéw podatkowych gmin
w oparciu o niektore tylko dochody tych jednostek.

Oczywiscie granice tej swobody wyznaczaja normy konstytucyjne, w
tym przypadku: art. 2 Konstytucji, wyrazajacy zasadg¢ proporcjonalnosci, oraz
art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji, zawierajacy norme, z ktére] wynika zakaz
dokonywania takich zmian w ustawodawstwie, ktére prowadzityby do
faktycznego przekreslenia dochoddéw wiasnych gmin (powiatow).

Nalezy stwierdzi¢, ze przyjety w ustawie o dochodach model
oszacowania dochodéw podatkowych poszczegdlnych gmin nie narusza tych
wzorcOw. Dokonany przez ustawodawce wybdr nie wszystkich, a tylko
niektdrych dochoddéw gmin wcale bowiem nie oznacza, aby kryteria decydujace
o identyfikacji gmin uprawnionych do swiadczen z wptat wyrownawczych, jak i
gmin zobowigzanych do dokonywania wptat wyrdwnawczych, przestaty byc

okreslone systemowo, kategorialnie 1 w sposdb zobiektywizowany.
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Trzeba tez dodaé, ze zawarte w obowigzujacej ustawie o dochodach
zasady podziatu czesci roOwnowazacej subwencji ogolnej dla gmin (art. 21a)
[podobnie tez jak zasady podziatu czgsci regionalnej subwencji ogolnej dla
wojewodztw - art. 25] zostaty wprowadzone ustawg z dnia 7 wrzesnia 2007 r. o
zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego oraz ustawy o
uprawnieniach do ulgowych przejazdéw srodkami publicznego transportu
zbiorowego (Dz. U. Nr 191, poz. 1370 ze zm.) [dalej: ustawa zmieniajaca] i
wynikaja z analizy sytuacji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego
od momentu wejscia w Zycie ustawy o dochodach, poniewaz od tego dnia (1
stycznia 2004 r.) na biezaco dokonywana byla ocena sytuacji finansowe;j
jednostek samorzadu terytorialnego. Oprocz analizy danych statystycznych
monitorowana byta wydajnos¢ poszczegolnych zZrddet dochodow. Pod uwage
brano rowniez zakres zadan, jakie jednostki samorzadu terytorialnego przejety
od dnia 1 stycznia 2004 r. do sfinansowania z dochodéw wtasnych.
Przedmiotem analizy byly rowniez zasady podzialu omawianych czesci
subwencji, okreslone w rozporzadzeniach Ministra Finansdéw (vide -
uzasadnienie rzadowego projektu ustawy zmieniajacej, Sejm V kadencji, druk nr
1874).

W uzasadnieniu projektu ustawy zmieniajacej wprost stwierdzono, ze
»,zaproponowano podzial wedlug sprawdzonych kryteriow i propozycji,
ktore zapewniaja najbardziej racjonmalny podzial srodkéw (podkr. wit.)
1 uzyskaty akceptacje Zespotu do Spraw Systemu Finanséw Publicznych
Komisji Wspdlnej Rzadu 1 Samorzadu Terytorialnego” (op. cit., s. 4).

Wypada w koncu przypomniec, ze Trybunat Konstytucyjny, powotany
do kontroli konstytucyjnosci prawa, nie bada celowosci 1 trafhosci rozwiazan
przyjmowanych przez ustawodawcg.

Argumentem Wnioskodawcy za naruszeniem przez zaskarzone
uregulowania zasady proporcjonalnosci sensu stricto jest zachwianie, w Jego

ocenie, rownowagi miedzy efektami instytucji wptat wyrdéwnawczych a
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ciezarami naktadanymi na bogatsze jednostki samorzadu terytorialnego, co
wyraza sie w tym, ze, realizujac obowiazek dokonywania wptat
wyréwnawczych, jednostki silniejsze finansowo stajg sie finansowo stabsze od
beneficjentow tych wptat, pomimo tego, ze, co Wnioskodawca sam przyznat,
»hie jest mozliwe abstrakcyjne i jednoznaczne okreslenie kwotowe] czy
procentowej <granicy>, ktorej przekroczenie uprawniatoby do postawienia tezy,
ze mechanizm wptat wyréwnawczych pozbawil dochody wiasne jednostek
samorzadu ich konstytucyjnej funkcji” (vide — uzasadnienie wniosku, s. 22).

Powyzsze oznacza, ze Wnioskodawca w dostateczny sposdb nie
udowodnil  zarzutu naruszenia przez zaskarzone regulacje zasady
proporcjonalnosci sensu stricto. Wprost przeciwnie, uzyta przez Wnioskodawce
argumentacja moze wrecz dowodzi¢ zgodnosci tych regulacji z art. 2
Konstytucji.

Odnosnie z kolei =zasady samodzielnosci finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego nalezy zauwazyé, ze Wnioskodawca nie ma racji
stwierdzajac, iz z przepisow Konstytucji wynika zasada ,,podstawowego
charakteru” dochoddéw witasnych samorzadu w zakresie finansowania zadan
wiasnych, ktdra oznacza, ze zasadniczym Zrodiem finansowania jednostek
samorzadu terytorialnego powinny byé ich dochody wtasne, za$ $rodki
przekazywane z budzetu panstwa (subwencje 1 dotacje) powinny mie¢ charakter
uzupetniajacy.

Tego rodzaju zasady z przepisow Konstytucji wyprowadzi¢ nie mozna.

W art. 167 ust. 2 ustawy zasadniczej dochody wiasne jednostek
samorzadu terytorialnego zostaly wymienione obok subwencji ogdlnych i
dotacji celowych z budzetu panstwa, co oznacza, ze wszystkie te trzy elementy
sktadowe dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego ustawodawca

konstytucyjny uznat za rownowazne.

Inaczej mowiac, istota unormowania zawartego w art. 167 ust. 2

Konstytucji  jest zagwarantowanie wszystkim jednostkom samorzadu
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terytorialnego dochodow z trzech wymienionych w tym przepisie zrodel, bez
przesadzania o proporcjach miedzy nimi.

Wnioskodawca myli sie tez wywodzac, ze udzial we wplywach z
podatkow dochodowych, okreslony przez ustawe o dochodach jako dochéd
wilasny gminy 1 powiatu (art. 4 ust. 2 1 3 oraz art. 5 ust. 2 i 3), nie moze byc¢
zaliczony do dochodéw wiasnych tych jednostek samorzadu terytorialnego ,,w
autonomicznym rozumieniu konstytucyjnym”.

Konstytucja nie definiuje bowiem pojecia ,,dochdéd wihasny gminy” (o
powiatach ustawa zasadnicza nie wspomina), co oznacza, Ze jego okreslenie

pozostawiono ustawodawcy zwyktemu.

Reasumujac te czes¢ rozwazan oraz majac na wzgledzie, ze przepisy art.
167 ust. 1, 2 1 4 Konstytucji ,,konsumujg” tresé¢ art. 9 ust. 1, 2 1 5 Europejskiej
Karty Samorzadu Lokalnego, nalezy stwierdzi¢, ze art. 29 ust. 1 w zwiazku z
art. 29 ust. 2 ustawy o dochodach jest zgodny:

- z zasadg proporcjonalnosci, wyrazona w art. 2 w zwiazku z art. 167
ust. 11 2 Konstytucji, w zwigzku z art. 9 ust. 5 Europejskiej Karty Samorzadu

Lokalnego (ad 1),
-z art. 167 ust. 1 1 2 Konstytucji w zwiazku z art. 9 ust. 1 Europejskiej

Karty Samorzadu Lokalnego (ad 4),

- z art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji w zwigzku z art. 9 ust. 1 1 2
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego (ad 5).

W dalszej kolejnosci analizie poddano art. 20 ust. 3 - 5, art. 21 1 art. 21a
ustawy o dochodach.

Na wstepie nalezy zauwazy¢, iz wszystkie te przepisy zostaty powotane
przez Wnioskodawce w zwigzku z art. 29 ust. 1 ustawy o dochodach, co
oznacza, ze wynik badania konstytucyjnosci tegoz art. 29 ust. 1 nie moze

pozostawaé bez wptywu na ocene¢ konstytucyjnosci przepiséw zwigzkowych.
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Przepisy art. 20 ust. 3 - 5 (w zwiazku z art. 29) ustawy o dochodach
okreslaja sktadniki dochodéw podatkowych gmin (ust. 3) oraz sposoby
obliczania wskaznikow istotnych przy ustalaniu wptat wyrdwnawczych i
podziale czesci rownowazacej subwencji ogélnej dla gmin, w tym czasowe
reguty ustalania tych wskaznikow (ust. 41 5).

W art. 21 ust. 1 ustawy o dochodach jest mowa o obowigzku potaczenia
wszystkich wptat gmin, okreslonych w art. 29 tejze ustawy, w jedng kwote
przeznaczong na cze$é rownowazacg subwencji ogolne; dla gmin.

Przepis art. 21a ustawy o dochodach okresla sposob podziatu miedzy
gminy czgsci rownowazgcej subwencji ogdlne;.

Zarzuty Wnioskodawcy, odnoszace sie¢ do przepisow art. 20 ust. 3 - 5
ustawy o dochodach, w zakresie temporalnych zasad ustalania wskaznikow
istotnych dla okreslenia potencjatu dochodowego jednostek zobowigzanych do
wptat wyrdéwnawczych oraz do ustalenia wysokosci tych wptat, zostaty zbadane
we wczesniejszym fragmencie niniejszego stanowiska (s. 71 - 73).

Odnoénie art. 21 ust. 1 ustawy o dochodach nalezy stwierdzi¢, ze
poczynione wyzej ustalenia nie wskazuja, aby przepis ten stanowil naruszenie
powotanych do jego kontroli wzorcow konstytucyjnych, skoro za zgodne z tymi
samymi wzorcami zostalo uznane przeznaczenie zgromadzonych wplat
wylacznie na potrzeby gmin. W art. 21 ust. 1 ustawy o dochodach jest bowiem
mowa jedynie o obowigzku potaczenia wszystkich wptat gmin, okreslonych w
art. 29 (oraz w art. 20 ust. 9) tejze ustawy w jedna kwote przeznaczong na cele
wskazane w art. 21a ustawy o dochodach.

Te ustalenia rzutujg z kolei na kwestie konstytucyjnosci art. 21a ustawy
o dochodach (takze art. 21 ust 2 tej ustawy).

Zasady podziatu czeS$ci rownowazace] subwencji ogolnej nalezy tez
oceni¢ podobnie do zasad okreslania wysokosci wptat, wskazanych w art. 29

ustawy o dochodach.
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Podobnie bowiem jak w wypadku wptlat, wysokos¢ wyplat jest
okreslona w ustawie oraz ustalona systemowo, w sposob zobiektywizowany.
Ponadto ich wysokosé zalezy od potrzeb samorzadéw ubozszych, zwigzanych z

wykonywaniem cigzacych na nich zadan wtasnych.

Majac powyzsze na uwadze, nalezy dojs¢ do wniosku, ze przepisy art.
20 ust. 3 - 5, art. 21 oraz art. 21a ustawy o dochodach sg zgodne z tymi
wzorcami kontroli, z ktérymi zgodny okazatl si¢ art. 29 ust. 1 w zwiagzku z art.
29 ust. 2 ustawy o dochodach. Oznacza to jednoczesnie, ze art. 29 ust. 1 w
zwigzku z art. 20 ust. 3 - 5, art. 21, art. 21a i art. 29 ust. 2 jest zgodny:

- z zasadg proporcjonalnosci, wyrazong w art. 2 w zwigzku z art. 167
ust. 1 1 2 Konstytucji, w zwiagzku z art. 9 ust. 5 Europejskiej Karty Samorzadu

Lokalnego (ad 1),
- z art. 167 ust. 1 1 2 Konstytucji w zwigzku z art. 9 ust. 1 Europejskiej

Karty Samorzadu Lokalnego (ad 4),

- z art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji w zwiazku z art. 9 ust. 1 1 2
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego (ad 5).

Konstatacja ta, o czym wczesniej byla mowa, dotyczy takze
odpowiednich przepiséw odnoszacych si¢ do powiatow (art. 30 ust. 1 w zwigzku

zart. 22 ust. 3 - 5, art. 23, art. 23a i art. 30 ust. 2 ustawy o dochodach).

Ocena zgodnoSci art. 29 ust. 1 w zwiazku z art. 20 ust. 3 - 51 art. 29
ust. 2 oraz art. 30 ust. 1 w zwigzku z art. 22 ust. 3 - St art. 30 ust. 2 ustawy o
dochodach - w zakresie, w jakim nie uwzgledniaja specyfiki miasta
stolecznego Warszawy jako stolicy Rzeczypospolitej Polskiej - z art. 2 w

zwigzku z art. 32 i art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji (ad 2).

Zaskarzone przepisy ustawy o dochodach okreslaja, o czym wczesnie;
byta mowa, sposob kalkulacji wysokosci wptat wyréwnawczych dokonywanych

przez gminy i powiaty (a takze miasta na prawach powiatu), jak réwniez sposob
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rozdysponowywania s’fodkéw pochodzacych z tych wplat oraz kryteria
pozwalajace na zidentyfikowanie jednostek zobowigzanych do wptat i ich
beneficjentow.

Posréd wzorcow kontroli Wnioskodawca wskazal w tym przypadku,
wynikajacq z art. 2 Konstytucji, zasade proporcjonalnosci, zadekretowang w art.
167 ust. 1 i 2 Konstytucji zasade samodzielnosci finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego oraz wyrazone w art. 32 Konstytucji: zasade rdéwnosci
wobec prawa (ust. 1) 1 zakaz dyskryminacji (ust. 2).

Niekonstytucyjnosci powotanych przepisow ustawy o dochodach
Wnioskodawca upatruje w nieuzasadnionym, Jego =zdaniem, zréwnaniu
wszystkich gmin i powiatéw w sytuacji, gdy powinno si¢ uwzglednié
konstytucyjnie 1 ustawowo ugruntowang specyfike Warszawy, ktorej
konsekwencja jest obciazenie Warszawy dodatkowymi  wydatkami,
nieponoszonymi przez inne samorzady. Powinno to skutkowaé, w przekonaniu
Whnioskodawcy, odrebnym potraktowaniem Warszawy w zakresie regulacji
okreslajacych system finansowania jednostek samorzadu terytorialnego.

Wnioskodawca wskazuje tez, ze Warszawa w zwiazku z jej
szczegOlnymi zadaniami zwigzanymi 2ze sStatusem miasta stotecznego
(kwalifikowanymi jako zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej) nie
otrzymuje z budzetu panstwa dotacji celowych w wysokosci zapewniajace]
realizacje tych zadan.

Na potwierdzenie tego zarzutu Wnioskodawca przedstawit dane
wskazujace, miedzy innymi, na udziat wptat wyréwnawczych i pochodzacych z
nich srodkéw - odpowiednio - w wydatkach 1 dochodach (poprzez czesc
robwnowazaca subwencji ogblnej) Warszawy na tle innych miast na prawach
powiatu.

Wypracowane w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego rozumienie
zasad: proporcjonalnosci (art. 2 Konstytucji) oraz samodzielnosci finansowej

jednostek samorzadu terytorialnego (art. 167 ust. 1 1 2 Konstytucji) zostato
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omoéwione w poprzedniej cze$ci niniejszego stanowiska, w  ktérej
przeprowadzono test zgodnosci z tymi zasadami tych samych przepisow ustawy
o dochodach.

Powyzsze oznacza, ze wynik przeprowadzonego wczesnie] testu
konstytucyjnosci pozostaje aktualny.

Dla oceny konstytucyjnosci zaskarzonych w tej grupie przepisow
ustawy o dochodach pozostaje wiec jedynie przeprowadzenie testu ich
zgodnosci z art. 32 Konstytucji.

Zreszta intencjg Rady Warszawy, jak Ona sama podkreslita, byto
wykazanie niezgodnosci wymienionych przepisow ustawy o dochodach gtoéwnie
z zasadg rownosci, a przepis art. 32 Konstytucji wskazata jako wzorzec
zwigzkowy jedynie ,,z ostroznosci procesowe]j”, nie majac pewnosci, czy zasada
rownosci moze stanowi¢ wzorzec oceny regulacji wprowadzajacych
zroznicowanie w zakresie samodzielnosci finansowej jednostek samorzgdu
terytorialnego.

Art. 32 Konstytucji ujmuje dwie podstawowe kwestie: okresla ogolne
pojecie 1 zakres zasady rownosci (ust. 1) oraz formutuje zakaz dyskryminacji
(ust. 2) [vide - komentarz L. Garlickiego do art. 32 Konstytucji [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Tom I, Wydawnictwo Sejmowe,
Warszawa 2003].

Zasada réwnosci stanowita przedmiot licznych wypowiedzi Trybunatu
Konstytucyjnego.

W uzasadnieniu wyroku z dnia 16 marca 2010 r., sygn. K 17/09,
Trybunat Konstytucyjny ograniczyt si¢ do wskazania najwazniejszych tez
dotychczasowego orzecznictwa  Trybunatu na gruncie zasady rdéwnosci i
przypomniat, ze ,,- poczqwszy od orzeczenia z 9 marca 1988 r., sygn. U 7/87
(OTK w 1988 r., poz. 1) - Trybunal Konstytucyjny konsekwentnie uznawat, iz
rownos¢ wobec prawa oznacza, ze <<wszystlkie podmioty prawa (adresaci norm

prawnych), charakteryzujqce sie danq cechq istotnq (relewantng) w rownym
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stopnivu, majq byé traktowane rowno>. W Swietle orzeczmictwa Trybunatu
Konstytucyjnego cechq wspdolng decydujqcq o podobienstwie danej grupy
podmiotow moze byé¢ zarowno cecha faktyczna, jak i prawna, a ustalenie jej
istnienia dokonuje sie z uwzglednieniem tresci i celu przepisow, w ktorych
zawarta jest kontrolowana norma, czesto wiec ma ona relatywny charakter (...).

Rownosc¢ nie jest przy tym zasadq absolutng i niedopuszczajqcq zadnych
wyjatkow. Ewentualne odstepstwa od nakazu réownego traktowania podmiotéw
podobnych muszq jednak zawsze mieé¢ podstawe w odpowiednio przekonujgcych
argumentach. Jak stwierdzono w orzeczeniu z 23 pazdziernika 1995 r., sygn. K.
4/95 (OTK ZU nr 2/1995, poz. 11), tego typu wyjqtki muszq spetniaé
nastepujqce trzy warunki:

- muszq mie¢ charakter relewantny, tzn. pozostawaé w bezposrednim zwiqzku z
celem i zasadniczq treSciq przepiséw, w kidrych zawarta jest kontrolowana
norma, oraz stuzy¢ realizacji tego celu i tresci;

- powinny byc¢ proporcjonalne, tzn. waga interesu, ktoremu ma stuzyé
roznicowanie Sytuacji adresatow normy, musi pozostawaé w odpowiednief
proporcji do wagi interesow, ktore zostang naruszone w wyniku nierownego
potraktowania podmiotow podobnych;

- muszq pozostawaé w zwiqzku z innymi wartoSciami, zasadami czy normami
komstytucyjmymi,  uzasadniajacymi  odmienne  traktowanie  podmiotow
podobnych, czynmnikiem uzasadniajacym odmienne traktowanie podmiotow
podobnych moze by¢ m.in. zasada sprawiedliwosci spotecznej” (OTK ZU seria
A nr 3/2010, poz. 21, 5. 372 - 373).

Rozwazajac mozliwosé stosowania zasady rownosci do jednostek
samorzadu terytorialnego, Trybunat Konstytucyjny, w uzasadnieniu wyroku z
dnia 14 listopada 2000 r., sygn. K 7/00, stwierdzit, ze ,, [pJoszukujac odpowiedzi
na pytanie o zakres podmiotowy zasady rownosci, nalezy wziqé pod uwage
charakter samorzqdu terytorialnego. Samorzqd terytorialny wystepuje w obrocie

prawnym w podwdjnej roli. Z jednej strowny jako organ wiadzy publicznej, z
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‘dl‘ugiej Jjako podmiot prawa prywatnego. Zgodnie z definiciq sformutowanq
przez J. Panejke, <samorzqd jest opartq na przepisach ustawy
zdecentralizowanqg administracjq panstwowq, wykonmywanq przez lokalne
organy, niepodlegle hierarchicznie innym organom i samodzielnie w granicach
ustawy i ogélnego porzqdku prawnego> (J. Panejko, Geneza i podstawy
samorzqdu terytorialnego, Wilno 1934, s. 130). W nowszym pismiennictwie
polskim samorzqd terytorialny wjmuje sie <jako wyodrebniony (osobowosé
prawna), powstaty z mocy prawa zwiqzek lokalnego spoleczenstwa (wspolnota
samorzqdowa), powolany do samodzielnego wykonywania administracji
panstwowej, wyposazony w Srodki materialne umozliwiajqce realizacje
natozonych zadarn> (Z. Niewiadomski, W sprawie pojecia samorzqdu
terytorialnego, Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska, Sectio G, t. XL,
1993, 5. 124). Podmiotem samorzqdu terytorialnego jest wspolnota
samorzqdowa, ktorq z mocy samego prawa tworzy ogot mieszkancow jednostek
zasadniczego podziatu terytorialnego. W mysl art. 16 ust. 1 konstytucyi,
samorzqd terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wiadzy publicznej.
Przystugujacq mu w ramach ustaw istotnq czes¢ zadan publicznych samorzqd
wykonuje w imieniu wlasnym i na wlasng odpowiedzialnos¢.

Samorzqd terytorialny stanowi strukture stuzebnqg wobec obywateli,
utworzong w celu zaspokajania ich potrzeb oraz do urzeczywistniania ich
wolnosci i praw. Ustawa zasadnicza przyznaje jednostkom samorzqdu
terytorialnego osobowos¢ prawng, gwarantuje prawo wiasnosci i inne prawa
majqtkowe 1 poddaje pod ochrone sqdowq ich samodzielnosc. Prawodawca
konstytucyiny okreslit podstawowe zasady ustroju i funkcjonowania samorzqdu
terytorialnego. Jednoczesnie konstytucja pozostawia ustawodawcy szeroki
zakres swobody przy regulowaniu struktury i ustroju samorzqdu terytorialnego.
Nalezy podkreslic, ze zrodiem istnienia samorzqdu terytorialnego oraz jego
podmiotowosSci i odrebnosci sq pozytywne uregulowania prawne, w

zezegolnosSci uregulowania zawarte w konstytucji. Samorzqd terytorialny nie
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moze powotywac sie na przyrodzonq i niezbywalnq godnosé czlowieka jako
zrodilo jego praw. Jednostkom samorzqdu terytorialnego przystugujq wytqcznie
takie uprawnienia, ktdre zostaly wyraznie przyznane przez prawo pozytywne, a
wyktadnia przepisow konstytucyjnych musi zawsze uwzgledniaé stuzebny
charakter instytucji samorzqdu terytorialnego wobec jednostki oraz jej wolnosci
[ praw. Z przedstawionych wzgledow jednostki samorzqdu terytorialnego majq
catkowicie odmienny charakter niz osoby prawne tworzone w sposob swobodny
przez obywateli dla realizacji okreslonych celow politycznych, gospodarczych
czy osobistych.

Wychodzqc przede wszystkim ze stwierdzenia, ze samorzqd terytorialny
wystepuje w obrocie prawnym w podwojnej roli, w konkretnym wypadku zasada
rownosci nie moglaby mie¢ bezposSredniego zastosowania w odniesieniu do
Jjednostek samorzqdu terytorialnego. Trzeba jednak stwierdzi¢, ze swoboda
regulacyjna przystugujgca ustawodawcy w odniesieniu do jednostek samorzqdu
terytorialnego nie jest nieograniczona. Ustawodawca musi w szczegolnosSci
respektowac, wyrazong w art. 32 konstytucji, zasade rownosci jednostek.
Roznicowania jednostek samorzqdu terytorialnego nie mogq prowadzié do
nieuzasadnionych roznicowan ich mieszkancow. Trybunaf Konstytucyjny moze
stwierdzi¢ niezgodnosé regulacji prawnej dotyczqcej samorzqdu terytorialnego
z zasadq rownosci wtedy, gdy regulacja ta narusza zasade rownosci jednostek.
Ten, kto kwestionuje zgodnosé ustawy dotyczqcej samorzqdu terytorialnego z
zasadq rownosci musi wykazadé, ze regulacja ta powoduje roznicowanie 0sob
fizycznych lub innych podmiotow <prywatnych> posiadajqcych wspdlng ceche
istotnq, a jednoczesnie nie znajduje racjonalnego uzasadnienia, nie spelnia
wymogu proporcjonalnosci lub nie znajduje oparcia w normach, zasadach lub
wartosciach konstytucyjnych (podkr. wt.)” [OTK ZU nr 7/2000, poz. 259, s.
1293 - 1294].

Wyrazony w art. 32 ust. 2 Konstytucji zakaz dyskryminacji stanowi

podstawowg konsekwencje zasady rownosci, bo oznacza zakaz wprowadzania
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zroznicowan o nieuzasadnionym, wiec arbitralnym charakterze (vide -
komentarz L  Garlickiego do art. 32 Konstytucji [w:] Konstytucja

Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, op. cit.).

Majac na uwadze wskazane orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego w
pierwszej kolejnosci nalezy ustali¢ wspodlng ceche istotna, wedtug ktorej
rozpatrywane bedzie rowne traktowanie gmin (powiatéw).

Otoz w rozpatrywanej sprawie wspélng cechg istotna, decydujacg o
powstaniu po stronie gmin (powiatow) obowiazku dokonywania wptat
wyrownawczych, jest osigganie dochodow wyzszych niz przecigtne.

Na tym tle, w zwigzku z argumentacja Wnioskodawcy, odwotujgcy sie
do szczegolnej wsrod innych gmin (powiatdéw) pozycji Warszawy jako miasta
stolecznego, nalezy rozwazyé, czy rdwne traktowanie Warszawy narusza
konstytucyjny wymog roéwnego traktowania podmiotéw podobnych, przez to, ze
cecha stotecznosci Warszawy wymaga, aby te jednostke samorzadu traktowac
,,roznie”.

Jest jednak pewne, ze odmienne potraktowanie Warszawy niz
pozostatych gmin (powiatow) bytoby odstgpstwem od zasady rownosci. Nie
miatoby ono bowiem koniecznego charakteru relewantnego, poniewaz nie
pozostawatoby w bezposrednim zwiazku z celem 1 zasadniczg trescig ustawy o
dochodach oraz nie stuzytoby realizacji tego celu i tresci.

Celem instytucji wplat wyrownawczych, o czym wczesniej byta mowa,
jest wyrownywanie systemowych niedoborow dochodow wiasnych samorzadow
ubozszych.

Zasadniczg trescig ustawy o dochodach jest okreslenie, stuzacego temu
celowi, mechanizmu wptat korekcyjno - wyréwnawczych, dokonywanych przez
samorzady bogatsze na czes¢ rownowazacg subwencji ogolnej, z ktorej srodki
przekazywane sg na potrzeby samorzadow ubozszych, przy czym podstawowa

cechg tego mechanizmu jest to, ze zaréwno przestanki wptat, jak i zasady
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podziatu ogodlnej ich kwoty sg okreslone w ustawie 1 majg kategorialny,l
zobiektywizowany charakter.

Postulowane przez Wnioskodawce ,,wyroznienie” Warszawy przez
zZmniejszenie wptat wyroéwnawczych taczytoby sie¢ z koniecznoscig wykazania,
w jakiej czesci wplaty wyréwnawcze uniemozliwiaja Warszawie wykonywanie
zadan publicznych zwigzanych z posiadang cechg stotecznosei 1, w
konsekwencji (o ile przeprowadzenie tego rodzaju operacji byloby w ogodle
mozliwe), zmniejszenia o te czeS¢ wysokoscl obowigzkowej wplaty.
Oznaczatoby to wprowadzenie do ustawy o dochodach szczegdlnego przepisu
odnoszgcego sie tylko do jednej jednostki samorzadu terytorialnego, przepisu o
charakterze indywidualnym.

Wowecezas jednak mozna byloby postawié pytanie, dlaczego z przywileju
obnizenia wplat wyréwnawczych ma korzysta¢ tylko Warszawa. Wszak w skali
kraju sg pordéwnywalnie bogate samorzady, ktére rdéwniez ponosza
ponadprzecigtne koszty funkcjonowania, zwigzane, jak chociazby w przypadku
Krakowa, Wroctawia czy Gdanska, z koniecznoscig renowacji i utrzymywania
w odpowiednim stanie wielu zabytkow.

Ponadto trzeba mie¢ na uwadze i to, Ze ,,Stolecznos¢” generuje nie tylko
koszty, ale tez dochody (stotecznos¢ Warszawy stanowi zapewne istotne
kryterium wyboru siedziby dla wielu podmiotdw oplacajacych podatki),
ktéorych Wnioskodawca jednak nie oszacowal oraz nie porownal z kosztami,
skupiajgc si¢ na wskazaniu tych ostatnich.

O dochodach Warszawy na tle wptat wyrdéwnawczych byla mowa we
wczesniejszym fragmencie niniejszego stanowiska (s. 65).

W tym miejscu warto wszak przypomnie¢, ze w roku 2011, w
porownaniu z rokiem 2010, nastgpil wzrost dochodow Warszawy o blisko
400 milionow zlotych (10 886 290 925), przy jednoczesnym zmniejszeniu

wysokosci wptat wyréwnawczych o blisko 50 milionow ztotych.
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W koncu nie mozna zapominaé, ze zroznicowanie potencjatu
finansowego gmin i powiatdw jest wpisane w system, o ktérym mowa w art.
167 Konstytucji. Jedne gminy i powiaty osiagng bowiem z tych samych zrédet
wpltywy budzetowe wyzsze, inne za$ znacznie nizsze - co wynika z samej istoty

instytucji dochodéw wiasnych.

Majac powyzsze na uwadze, nalezy stwierdzi¢, ze analizowana grupa
przepisow ustawy o dochodach jest zgodna z, wyrazong w art. 32 ust. 1

Konstytucji, zasadg réwnosci wobec prawa.

Oceniajac bowiem z punktu widzenia zasady réwnosci dopuszczalnosé
odmiennego potraktowania Warszawy z uwagi na jej ceche stotecznoscei trzeba
stwierdzi¢, Ze brak jest dostatecznego uzasadnienia takiego rozwiazania,
wzigwszy pod uwage chociazby cel wprowadzenia instytucji wplat
wyrownawczych.

Ze wzgledu na to, ze regulacja bedaca przedmiotem tej czesci wniosku,
jest zgodna z art. 32 ust. 1 Konstytucji, nie ma podstaw do odrebnego
rozwazania kwestii zgodnosci tej regulacji z zasada niedyskryminacji, wyrazong
w art. 32 ust. 2 Konstytucji (na ten temat vide - wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 19 kwietnia 2011 r., sygn. P 41/09, OTK ZU seria A nr

3/2011, poz. 25).

Reasumujac, art. 29 ust. 1 w zwigzku z art. 20 ust. 3 - 51 art. 29 ust. 2
oraz art. 30 ust. 1 w zwiazku z art. 22 ust. 3 - 5 1 art. 30 ust. 2 ustawy o
dochodach w zakresie, w jakim nie uwzgledniajg specyfiki miasta stotecznego
Warszawy jako stolicy Rzeczypospolitej Polskiej, sg zgodne z art. 2 w zwigzku
zart. 32 1 art. 167 ust. 1 1 2 Konstytucji.

Ocena zgodnosci art. 36 ust. 4 pkt 1 w zwigzku z art. 21a ust. 2 pkt
6, ust. 3 pkt 6 i ust. 4 pkt 6 ustawy o dochodach z art. 167 ust. 3 Konstytucji

(ad 3).
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Powotane przepisy ustawy o dochodach okre$laja, o czym wczesniej
byla mowa, sposdéb przeznaczenia $rodkéw pochodzacych =z  wplat
wyrownawczych, dokonywanych przez gminy, ktére to $rodki przekazano
gminom biedniejszym, ale nastepnie gminy te musiaty je zwrocic jako uzyskane
nienaleznie. Srodki te zwiekszaja rezerwe budZetows przeznaczona dla
jednostek samorzadu terytorialnego i rezerwa tg dysponuje minister wlasciwy do
spraw finanséw publicznych w porozumieniu z reprezentacja jednostek
samorzadu terytorialnego.

Wprawdzie zaskarzony przepis art. 36 ust. 4 pkt 1 ustawy o dochodach
dotyczy kwot (nienaleznych), pochodzacych nie tylko z czesci rownowazace],
ale tez z czesci wyrdbwnawczej oraz regionalnej subwencji ogdlnej (vide - art. 36
ust. 1 pkt 1 12 ustawy o dochodach w zwiazku z art. 29 - 31 tej ustawy), tym
niemniej wskazanie przez Wnioskodawce, jako zwigzkowych, odpowiednich
przepisow art. 21a ustawy o dochodach przesadza, ze przedmiotem zaskarzenia
moze by¢ jedynie ta norma art. 36 ust. 4 pkt 1 ustawy o dochodach, ktéra odnosi
si¢ do czesci rownowazacej subwencji ogdlnej dla gmin.

W konsekwencji zachowana zostaje kompetencja Rady Warszawy do
zaskarzenia powotanej grupy przepisOw w trybie wniosku.

Whnioskodawca wskazuje na niezgodnos¢ kwestionowanego rozwigzania
z, wyrazong w art. 167 ust. 3 Konstytucji, zasadg wytacznosci ustawy.

Zdaniem Wnioskodawcy, zaskarzone przepisy nie zawierajq przestanek,
jakimi powinien kierowa¢ sie minister whasciwy do spraw finansow publicznych
(Minister Finansow) dysponujac kwota powstatg z przedmiotowych wplat,
zwlaszcza nakazu ich wykorzystania przez beneficjentéw tylko w celu, w jakim
stworzono sam mechanizm wptat, a konieczno$é porozumienia z reprezentacja

jednostek samorzadu terytorialnego jest, w ocenie Wnioskodawcy, gwarancja

niewystarczajaca.
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Zasada wylacznosci ustawy w okresleniu zrodet dochoddw jednostek
samorzadu terytorialnego (art. 167 ust. 3 Konstytucji) byta przedmiotem

licznych wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego.

W cytowanym juz wczesniej w niniejszym stanowisku uzasadnieniu
wyroku w sprawie K 30/04, Trybunat Konstytucyjny sformutowal warunki,
jakie muszg zosta¢ spetnione, aby funkcjonowanie wptat wyrownawczo -
korekcyjnych tacznie z systemem wyposazania samorzadéw w dochody wilasne,
subwencje i dotacje z budzetu panstwa bylo konstytucyjnie dopuszczalne.
Jednym z tych warunkow jest ustawowe uregulowanie w sposéb kategorialny
podstaw ich pobrania i zasad podzialu.

W zwigzku z tym nalezy stwierdzi¢, ze wymagany warunek
ustawowego uregulowania w sposdb kategorialny zasad podziatlu czesci
rownowazacej subwencji ogolnej nie zostat spetniony w odniesieniu do tej jej
czescl, ktora powstata z kwot nienaleznych, wskazanych w art. 36 ust. 4 pkt 1
ustawy o dochodach.

Zaskarzone przepisy upowazniaja bowiem do podziatu tych kwot
(,,resztdwek™) w sposob uznaniowy, zindywidualizowany, a nie systemowy i
kategorialny (minister podejmuje decyzje, ktora jest natychmiast wykonalna -

art. 36 ust. 1 w zwigzku z ust. 2 ustawy o dochodach).

Oceny tej nie moze zmieni¢ natozony na Ministra Finanséw obowiazek
porozumienia z reprezentacjg jednostek samorzadu terytorialnego. Wynik
,porozumienia” nie wiaze de facto podmiotu decyzyjnego, gdyz brak jest
mechanizmu egzekwowania owego porozumienia przez samorzady. Przede

wszystkim jednak treS¢ porozumienia nie jest zdeterminowana warunkami

ustawowymi.

Reasumujac, art. 36 ust. 4 pkt 1 w zwigzku z art. 21a ust. 2 pkt 6, ust. 3
pkt 6 1 ust. 4 pkt 6 ustawy o dochodach jest niezgodny z art. 167 ust. 3

Konstytucji.
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Ocena zgodnosci art. 32 ust. 3 w zwigzku z art. 29 ust. 1 i art. 20
ust. 3-5 ustawy o dochodach z zasada zaufania do panstwa i stanowionego
przez nie prawa, wywodzona z art. 2 Konstytucji, oraz z art. 168
Konstytucji w zwigzku z art. 9 ust. 3 Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego (ad 6).

Zaskarzone przepisy okreslaja  sposob  obliczania  dochoddw
podatkowych gmin na uzytek instytucji wptat wyrownawczych.

Zdaniem Wnioskodawcy, powotane przepisy naruszajg prawo gmin do
ustalania wysokosci podatkow 1 optat lokalnych w zakresie okreslonym w
ustawie (art. 168 Konstytucji w zwigzku z art. 9 ust. 3 Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego) oraz zasade zaufania jednostek samorzadu
terytorialnego do panstwa i stanowionego przez nie prawa (art. 2 Konstytucji).

W opinii Wnioskodawcy, nakazanie stosowania okreslonych w tych
przepisach zasad przy ustalaniu kategorii gmin zobowigzanych do dokonywania
wptat wyrownawczych znacznie ogranicza ich swobodg decyzyjna w zakresie
ustalania wysokosci podatkdw 1 optat lokalnych.

Jak przekonuje Wnioskodawca, obowigzek przekazania do budzetu
panstwa (na cze$¢ rownowazacq subwencji ogdélnej) wplat o okreslonej
wysokosci stanowi ,,swego rodzaju sankcje” za zastosowanie nizszej stawki
podatkowej czy tez za zastosowanie dozwolone] przez prawo ulgi podatkowe;j,
co skutecznie zniecheca samorzady do prowadzenia racjonalnej polityki
podatkowej. Tego rodzaju rozwiazanie stwarza tez pulapke dla stabilnych
finansowo samorzadow decydujacych si¢ na prowadzenie elastycznej polityki
podatkowe;.

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego,
wywodzona z art. 2 Konstytucji zasada zaufania do panstwa i stanowionego
przez nie prawa zapewnia nie tylko ochron¢ podmiotéw prywatnych. Zasada ta

obowigzuje réwniez w  stosunkach miedzy jednostkami samorzadu

terytorialnego a panstwem.
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W powotanym juz wczesniej wyroku z dnia 18 lipca 2006 r., sygn. U
5/04, Trybunal Konstytucyjny stwierdzit, ze , /z/asada zaufania spotecznosci
lokalnej jednostki samorzqdu terytorialnego do panstwa i prawa, analogicznie
jak zasada zaufania obywateli do panstwa i prawa w ogdlnosci, opierajq sie na
pewnoSci prawa, a wiec takim zespole cech przystugujacych prawu, ktore
zapewniajq bezpieczenstwo prawne oraz umozliwiajq jednostkom samorzqdu
terytorialnego decydowanie o swoim postepowaniu w oparciu o peing
znajomosé tresci obowiqzujqcego tekstu prawnego oraz przestanek dziatania
organow panstwowych [ konsekwencji prawnych, jakie ich dzialania mogq
wywolaé” (op. cit., s. 808; vide tez - wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia
12 marca 2007 r., sygn. K 54/05, OTK ZU seria A nr 3/2007, poz. 25 oraz z dnia
18 grudnia 2008 r., sygn. K 19/07, OTK ZU seria A nr 10/2008, poz. 182).

W uzasadnieniu wyroku (wydanego w peinym sktadzie Trybunatu) z
dnia 19 listopada 2008 r., sygn. Kp 2/08, Trybunat Konstytucyjny, rozwazajac
istote zasady zaufania obywateli do panstwa 1 stanowionego przez nie prawa,
stwierdzil - powotujac sie takze na wczesniejsze orzecznictwo - ze ,,da sie (te
zasade - przyp. wt.) przedstawi¢ jako zakaz zastawiania przez przepisy prawne
putapek, formutowania obietnic bez pokrycia, badz naglego wycofywania sie
przez panstwo ze ztozonych obietnic lub ustalonych regut postepowania; jako
niedopuszczalnos¢ kreowania organom panstwowym mozliwosci naduzywania
swojej pozycji wobec obywatela (...). <Zasada zaufania obywatela do panstwa i
stanowionego przez nie prawa opiera Sie¢ na pewnosSci prawa, a wiec takim
zespole cech przystugujqcych prawu, ktore zapewniajq jednostce bezpieczenstwo
prawne, umozliwiajq jej decydowanie o swoim postepowaniu w oparciu o peing
zngjomosé przestanek dziatania organow panstwowych oraz konsekwencji
prawnych, jakie jej dziatania mogq pociqgnac za sobq. Jednostka winna mieé
mozliwos¢ okreslenia zarowno konsekwencji poszczegdlnych zachowan i
zdarzen na gruncie obowiqzujgcego w danym momencie Ssystemu, jak tez

oczekiwaé, ze prawodawca nie zmieni ich w sposob arbitralny. Bezpieczenstwo
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prawne jednostki zwiqzane z pewnosciq prawa umozliwia wiec przewidywalnosé¢
dzialan organdw panstwa, a takze prognozowanie dziatan wilasnych> -
stwierdzit Trybunat w wyroku z 14 czerwca 2000 r. (sygn. P. 3/00, OTK ZU nr
5/2000, poz. 138)” [OTK ZU seria A nr 9/2008, poz. 157, s. 1617].

Majac na uwadze przedstawione wyzej orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego nalezy stwierdzi¢, ze zaskarzona przez Wnioskodawce
regulacja ustawy o dochodach nie narusza zasady zaufania do panstwa 1
stanowionego przez nie prawa.

Nie mozna bowiem zasadnie twierdzi¢, aby gminy (w tym sam
Wnioskodawca) zostaly zaskoczone wprowadzeniem przepiséw okreslajacych
zasady oszacowania ich sytuacji finansowej dla potrzeb instytucji wptat
wyrownawczych.

Zardwno wspomniane zasady oszacowania, jak 1 sama instytucja wptat
wyréwnawczych obowigzuja od wielu lat. Wszystkie jednostki samorzadu
terytorialnego, a je wszak obejmuje ustawa o dochodach, mialy wiec
wystarczajaco duzo czasu na zapoznanie Sie z zawartymi w tym powszechnie
przeciez obowigzujacym akcie prawnym przestankami ograniczajacymi ich
samodzielnos¢ finansowsq oraz konsekwencjami prawnymi, jakie mogg za soba
pociagngé dziatania samorzaddw w sferze ksztaltowania dochodoéw wiasnych.

Odnoszac sie z kolei do zarzutu Wnioskodawcy naruszenia art. 168
Konstytucji (w zwigzku z art. 9 ust. 3 Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego), to nalezy przypomnieé, ze, zgodnie z trescig art. 168 ustawy
zasadniczej, jednostki samorzadu terytorialnego maja prawo ustalania
wysokosci podatkéw 1 optat lokalnych w zakresie okreslonym w ustawie.
Kompetencja jednostek samorzadowych reglamentowana jest wiec przez
ustawodawce, wskazujacego rodzaje podatkow i optat zaliczonych do kategorii
podatkéw 1 optat lokalnych, co do ktérych dopuszczalne jest okreslanie ich

wysokosci przez jednostki samorzadu terytorialnego (vide - wyrok Trybunatu
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Konstytucyjnego z dnia 9 kwietnia 2002 r., sygn. K 21/01, OTK ZU seria A nr
2/2002, poz. 17).

W przedmiotowe] sprawie ustawodawca, wprowadzajac system wplat
wyrownawczych, nie zniweczyt ani nawet nie ograniczyt kompetencji
Wnioskodawcy do ustalania wysokosci podatkdéw 1 optat lokalnych.

Tres¢ zaskarzonych przepisow ustawy o dochodach co najwyze]
oznacza, ze samorzad, prowadzgc racjonalng polityke podatkowsa, powinien
uwzgledniaé ustawowe przestanki oszacowania wtasnej sytuacji finansowej na
uzytek instytucji wptat wyrownawczych.

Z tych wzgledéw nie mozna zasadnie twierdzi¢, aby instytucja wptlat
wyrownawczych miata bezposredni zwigzek z wladztwem podatkowym
jednostki samorzadu terytorialnego, w rozumieniu art. 168 Konstytucji.

Z opisanych powoddow art. 168 Konstytucji nie jest wiasciwym wzorcem
kontroli kwestionowanych w tej czesci wniosku przepiséw ustawy o dochodach.

Powyzsze oznacza, ze niewtasciwym wzorcem kontroli jest roOwniez art.

9 ust. 3 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, powotany jako przepis
zwigzkowy.

Reasumujac, art. 32 ust. 3 w zwigzku z art. 29 ust. 1 1 art. 20 ust. 3 -5
ustawy o dochodach jest zgodny z zasada zaufania do panstwa i stanowionego
przez nie prawa, wywodzong z art. 2 Konstytucji, oraz nie jest niezgodny z art.

168 Konstytucji w zwigzku z art. 9 ust. 3 Europejskie] Karty Samorzadu

Lokalnego.

Z tych wszystkich wzgledow, wnosze jak na wstepie.

Zastepcd Prokurgfora Gar.eralnego
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