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WNIOSEK
do Trybunalu Konstytucyjnego

Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j,
w zwigzku z uchwala nr LXXIV/2284/2010 Rady Miasta Stotecznego
Warszawy z dnia 18 marca 2010 r. w sprawie wystapienia z wnioskiem do
Trybunatu Konstytucyjnego o stwierdzenie niezgodnosci niektérych przepisow
ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej oraz Europejska Karta
Samorzadu Lokalnego, zmieniong uchwatg nr LXXXV1/2532/2010 Rady Miasta
Stotecznego Warszawy z dnia 15 lipca 2010 r. - dziatajac, w imieniu Rady
Miasta Stotecznego Warszawy na podstawie pelnomocnictwa udzielonego w § 1
uchwaty nr LXXXV1/2531/2010 tejze Rady z dnia 15 lipca 2010 r. w sprawie



reprezentowania Rady m.st. Warszawy w postgpowaniu przed Trybunatem
Konstytucyjnym -

wnosze¢ o stwierdzente, 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
pozn.zm.):

a) art, 29 ust. 1 w zwiazku 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 i z art. 30
ust. 2
- s3 niezgodne z zasada proporcjonalnosci wyrazona w art. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej w zwiazku z art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji, w
zwigzku z art. 9 ust. 5 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego
sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 198S r. (Dz.U. z 1994 r.,
Nr 124, poz. 607 z p6zZn. zm.);

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

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

b) art. 30 ust. 1 w zwigzku z art. 22 ust. 3-5 i z art. 30 ust. 2
- w zakresie, w jakim nie uwzgledniaja specyfiki miasta stolecznego
Warszawy jako stolicy Rzeczypospolite] Polskiej, sa niezgodne z zasada
réownosci jednostek samorzadu terytorialnego, wynikajaca z art. 2 w
zwiazku z art. 32 i art. 167 ust. 1 i 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 i
ust. 4 pkt 6 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek
samorzgdu terytorialnego

- s3 niezgodne z art. 167 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej;

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

a) art. 29 ust. 1 w zwiazku 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 i z art. 30
ust. 2
- s9 niezgodne z art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej w
zwiazku z art. 9 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego;

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



a) art. 29 ust. 1 w zwigzku 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 i z art. 30
ust. 2
- s3 niezgodne z zasada adekwatno$ci, wynikajacg z art. 167 ust. 1 i 4
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej w zwiazku z art. 9 ust. 1 i 2
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego;

6) przepisy art. 32 ust. 3 w zwigzku z art. 29 ust. 1 i z art. 20 ust. 3-5 ustawy
z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego

- s3 niezgodne z zasadg zaufania jednostek samorzadu terytorialnego do
panstwa i stanowionego przez nie prawa, wyrazona w art. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej oraz z art. 168 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej w zwiazku z art. 9 ust. 3 Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego.

UZASADNIENIE

I. Uzasadnienie dopuszczalnosci wniosku

1. Przedmiotem zaskarzenia w niniejszym wniosku jest zespol przepiséw ustawy z
dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz.U. z 2008 r.,
Nr 88, poz. 539 z pdézn.zm.; dla ktérej dalej przyjmuje si¢ okreslenie ,,ustawa o dochodach”),
okreslajacych obowigzek miast na prawach powiatu, w tym miasta stolecznego Warszawy,
dokonywania corocznych wplat do budzetu panstwa, z przeznaczeniem na czeéé
réwnowazacg subwencji ogolnej dla gmin i powiatéw (tzw. wplat wyrdéwnawczych). W dniu
sktadania wniosku wszystkie zaskarzone przepisy posiadaja moc obowigzujaca.

Jako wzorzec kontroli Wnioskodawca  wskazuje przepisy Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej 1 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego (Dz.U. z 1994 r., Nr
124, poz. 607 z p6zn. zm.; dalej: ,,EKSL”), bedacej, ze wzgledu na brzmienie art. 241
Konstytucji RP, umowa migdzynarodows o statusie ratyfikowanej umowy miedzynarodowe;j,
ktorej ratyfikacja wymagata uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie.

W konsekwencji, z uwagi na brzmienie art. 188 pkt 1 i 2 Konstytucji, kontrola
zgodnodci powyzszych norm miesci si¢ w zakresie kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego.

2. Zgodnie z art. 191 ust. 1 pkt 3 Konstytucji, legitymacje do wystgpienia z wnioskiem
do Trybunatu Konstytucyjnego w sprawach, o ktérych mowa w art. 188 Konstytucji,
posiadajq m.in. organy stanowiace jednostek samorzadu terytorialnego.

W niniejszej sprawie Wnioskodawcg jest Rada Miasta Stolecznego Warszawa, bedaca
organem stanowiacym jednostki samorzadu terytorialnego, jaka jest miasto stoleczne
Warszawa (art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stolecznego
Warszawy — Dz.U. Nr 41, poz. 361 z péin.zm.). Zrédlem zaskarzenia jest uchwata nr



LXXIV/2284/2010 Rady Miasta Stolecznego Warszawy z dnia 18 marca 2010 r. w sprawie
wystapienia z wnioskiem do Trybunatu Konstytucyjnego o stwierdzenie niezgodnosci
niektérych przepisow ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej oraz Europejska Karta Samorzadu
Lokalnego, zmieniona uchwatg nr LXXXVI/2532/2010 Rady Miasta Stotecznego Warszawy
z dnia 15 lipca 2010 r. zmieniajaca uchwale w sprawie wystgpienia z wnioskiem do
Trybunatu Konstytucyjnego o stwierdzenie niezgodnosci niektorych przepisow ustawy z dnia
13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego z Konstytucjg
Rzeczypospolitej Polskiej oraz Europejska Karta Samorzadu Lokalnego.

3. Zgodnie z art. 191 ust. 2 w zwiagzku z art. 191 ust. 1 pkt 3 Konstytucji, organ
stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego moze wystgpi¢ z wnioskiem do Trybunatu
Konstytucyjnego, jezeli akt normatywny dotyczy spraw objetych jego zakresem dziatania.

W przekonaniu Wnioskodawcy, zaskarzone niniejszym wnioskiem przepisy bez
watpienia dotycza spraw objetych zakresem dziatania Rady Miasta Stolecznego Warszawy.
Stanowig one bowiem element mechanizmu okreslajacego ksztatt dochodéw i wydatkow
jednostek samorzadu terytorialnego, w szczegdlnosci Wnioskodawcy — na ktéry to
mechanizm sktada si¢ przede wszystkim calo$¢ przepiséw ustawy, z wyjatkiem dotyczacych
wylacznie samorzgdu wojewodztw. Przepisy te nakladajg na Miasto Stoleczne kompetencije
(powinnos$¢) dokonywania corocznych wptat do budzetu panstwa w ramach wspomnianego
mechanizmu — z dochodéw uzyskiwanych przez Miasto i przewidywanych w jego budzecie.
Obowigzywanie tych przepiséw godzi w interes majgtkowy miasta stolecznego Warszawy, co
takze przemawia za dopuszczalnoscia wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego (por. wyrok
TK z dnia 23 marca 2010 r., sygn. akt K 19/09). Zaskarzone uregulowania majq niewatpliwy
wplyw na sytuacje majatkowa Miasta — co zostanie dalej wykazane takze z wykorzystaniem
odpowiednich danych liczbowych.

4, Majac na uwadze powyzsze, niniejszy wniosek spelnia formalne wymagania
stawiane wnioskom organow jednostek samorzadu terytorialnego do Trybunalu
Konstytucyjnego.

II. Tres¢ zaskarzonych przepisow

1. Zaskarzone niniejszym wnioskiem przepisy ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego wprowadzaja obowiazek gmin i powiatéw, posiadajacych cechy
okreélone przez ustawodawce, corocznego dokonywania wptat do budzetu panstwa, ktére to
wplaty tworza nastepnie pule srodkéw przeznaczonych na sfinansowanie czgsci subwencji
ogblnej dla gmin i powiatéw (tzw. czesci réwnowazacej subwencji ogélnej dla gmin i
powiatow).

W odniesieniu do 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 stolecznego
Warszawy, Dz.U. nr 41, poz. 361 ze zm.) — zastosowanie znajdujg przepisy okreslajace
powinnos¢ dokonywania wplat wyrownawczych zardéwno przez gminy, jak i przez powiaty. Z
tych przyczyn obie grupy przepiséw sg przedmiotem zaskarzenia w l’lll’lle_]SZ}/m wniosku. W
wiekszosci przypadkéw zarzuty kierowane wobec unormowan dotyczacych gmin odnosza si¢
odpowiednio do unormowan dotyczacych powiatow.



2. Zgodnie z art. 29 ust. 1 ustawy o dochodach, ,.gminy, w ktérych wskaznik G jest
wiekszy niz 150% wskaznika Gg, dokonujq wplat do budzetu panstwa, z przeznaczeniem na
cze$é rownowazqcq subwencji ogélnej dla gmin”. Ust. 2 wymienionego artykulu wskazuje
algorytm, na podstawie ktérego kalkulowana jest wysokos$¢ wplat: ,kwote rocznej wplaty
oblicza sie mnozqc liczbe mieszkancow gminy przez kwote wynoszqcq:

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

2) 10% wskaznika Gg, powiekszonq o 25% nadwyziki wskazinika G ponad 200%
wskaznika Gg — dla gmin, w ktorych wskaznik G jest wiekszy niz 200% i nie wickszy niz 300%
wskaznika Gg;

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

Sposob kalkulacji wskaznikow ,,G” 1,,Gg” jest okreslony w art. 20 ust. 4 1 5 ustawy o
dochodach. Wskaznik G (tzw. wskaznik dochodéw podatkowych na jednego mieszkanca dla
danej gminy) oblicza sie ,dzielgc kwote dochodow podatkowych gminy, ustalanych z
uwzglednieniem art. 32 ust. 11 3, za rok poprzedzajqcy rok bazowy przez liczbe mieszkancow
gminy” (art. 20 ust. 4), z kolej wskaznik Gg (tzw. wskaznik dochodéw podatkowych na
jednego mieszkanca dla wszystkich gmin) oblicza sig ,,dzielqc sume dochodow podatkowych,
ustalanych z uwzglednieniem art. 32 ust. 1 i 3, wszystkich gmin za rok poprzedzajqcy rok
bazowy przez liczbe mieszkarnicéw kraju’.

Powyzsze przepisy postuguja sig terminami ,.dochody podatkowe gminy” oraz ,rok
bazowy”.

,JDochodami podatkowymi gminy”, uwzglednianymi przy kalkulacji wskaznikéw G i
Gg sa — zgodnie z definicjg sformulowang w art. 20 ust. 3 ustawy o dochodach — laczne
dochody z tytutu: podatku od nieruchomosci, podatku rolnego, podatku lesnego, podatku od
$rodkow transportowych, podatku od czynnosci cywilnoprawnych, podatku od oséb
fizycznych, optacanego w formie karty podatkowej, wpltywdéw z oplaty skarbowej, wplywoéw
z oplaty eksploatacyjnej, udziatu we wptywach z podatku dochodowego od o0s6b fizycznych,
udziatu we wptywach z podatku dochodowego od 0séb prawnych.

,Rokiem bazowym” — zgodnie z definicjgq sformulowang w art. 2 pkt 3 ustawy o
dochodach — jest ,,rok poprzedzajacy rok budzetowy” (rok, na ktéry jest uchwalana ustawa
budzetowa — art. 2 pkt 2 ustawy o dochodach).

Zgodnie z art. 32 ust. 1 ustawy o dochodach, podstawg do wyliczenia wskaznikéw G i
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 ktérego odsyta art. 20 ust. 4 1 5 ustawy o dochodach, dla
obliczen wskaznikéw G i1 Gg przyjmuje si¢ dochody, ktére jednostka samorzadu
terytorialnego moze uzyskac z podatku rolnego, stosujac do ich obliczenia $rednig cene skupu
zyta, a z podatku lesnego — $rednia ceng sprzedazy drewna, ogloszone przez Prezesa
Gléwnego Urzedu Statystycznego, a w przypadku innych podatkéw, stosujac do ich
obliczenia gorne granice stawek podatkéw obowigzujacych w danym roku. Do dochodow,
ktére jednostka samorzadu terytorialnego moze uzyskac, zalicza si¢ takze skutki finansowe
wynikajace z zastosowania, przewidzianych w przepisach prawa podatkowego, ulg
podatkowych i ulg w splacie zobowiazan podatkowych.

3. Zgodnie z art. 30 ust. 1 ustawy o dochodach, ,,powiaty, w ktorych wskaznik P jest
wiekszy niz 110% wskaznika Pp, dokonujq wplat do budzetu pansiwa, z przeznaczeniem na
czesé rownowazqeq subwencji ogoinej dla powiatéw”.

W mysl art. 30 ust. 2 ww. ustawy, ,.kwote rocznej wplaty oblicza sie mnozqc liczbe
mieszkaricow powiatu przez kwote wynoszqgcq:



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

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

3) 12,75% wskazinika Pp, powigkszonq o 98% nadwyzki wskaznika P ponad 125%
wskaznika Pp — dla powiatéw, w ktorych wskaznik P jest wigkszy niz 125% wskaznika Pp”.

Sposob kalkulacji wskaznikéw ,,P” 1, Pp” jest okreslony w art. 22 ust. 4 i 5 ustawy o
dochodach. Wskaznik P (tzw. wskaznik dochodéw podatkowych na jednego mieszkanca w
powiecie) oblicza si¢ dzielagc kwote dochodéw podatkowych powiatu, uzyskanych w roku
poprzedzajacym rok bazowy, przez liczbe mieszkancéw powiatu. Wskaznik Pp (tzw.
wskaznik dochodéw podatkowych dla wszystkich powiatow) oblicza si¢ dzielac sume
dochodéw podatkowych wszystkich powiatéw, uzyskanych w roku poprzedzajacym rok
bazowy, przez liczbe mieszkancow kraju.

,Dochodami podatkowymi powiatu” uwzglednianymi przy kalkulacji wskaznikéw P i
Pp sa — w mys$l art. 22 ust. 3 ustawy o dochodach — taczne dochody z tytutu udzialu we
wplywach z podatku dochodowego od o0séb fizycznych oraz z udzialu we wplywach z
podatku dochodowego od 0séb prawnych.

»Rokiem bazowym” — zgodnie z definicjg zawarta w art. 2 pkt 3 ustawy o dochodach
— jest ,,rok poprzedzajacy rok budzetowy” (rok, na ktory jest uchwalana ustawa budzetowa —
art. 2 pkt 2 ustawy o dochodach).

Zgodnie z art. 32 ust. 1 ustawy o dochodach, podstawe do wyliczenia wskaznikéw P i
Pp stanowia dochody wykazane za rok poprzedzajacy rok bazowy w sprawozdaniach
jednostek samorzadu terytorialnego, wymaganych przepisami prawa.

4, Zgodnie z art. 35 ust. 1 ustawy o dochodach, jednostki samorzadu terytorialnego
dokonuja wplat obliczonych we wskazany wyzej sposob na rachunek budzetu panstwa.
Ustawa o dochodach, w art. 29 ust. 1 in fine, przesadza, ze przeznaczeniem tych wplat jest
cze$é rownowazaca subwencji ogélnej dla gmin. Odpowiednio, wplaty powiatéw sa
przeznaczone na cze$¢ réwnowazaca subwencji dla powiatéw (art. 30 ust. 1 in fine ustawy o
dochodach).

Oznacza to, ze cze$¢ rownowazaca subwencji ogélnej jest redystrybuowana poziomo
— horyzontalnie, w ramach tego samego szczebla. Wplaty gmin, ktére maja by¢ najbogatsze,
rozdysponowywane sa wsrod gmin, ktore uwaza sie za najbiedniejsze; podobnie jest z
wplatami powiatéw. Wymaga to jednak precyzyjnego okreslenia obiektywnych kryteriéw
stanu finansowego odpowiednich jednostek samorzadu terytorialnego, a juz bez zadnych
watpliwosci stworzenia takiego instrumentarium prawnego, aby ta sama gmina Jub powiat nie
zaliczata si¢ do kategorii i najbogatszych, i najbiedniejszych. Z przepiséw art. 21a ust. 1, art.
23a ust. 11 3-5 oraz art. 26 (dotyczacego rezerwy subwencji ogdlnej w budzecie panstwa z
przeznaczeniem na dofinansowanie inwestycji drogowych (dla miast na prawach powiatu w
odniesieniu do drég powiatowych, wojewddzkich i krajowych) wynika jednak, ze jednostka
samorzadu terytorialnego, ktéra dokonuje wplat do budzetu panstwa na subwencje
rownowazacg moze jednoczesnie otrzymywac $rodki z tej subwencji; jak bedzie dalej o tym
mowa, sytuacja taka jest w praktyce powszechna.

5. Subwencja ogdlna dla gmin i dla powiatow sklada sie z cze$ci oswiatowej,
wyrownawczej 1 rownowazacej (art. 7 ust. 1 pkt 1, 2 1 4 ustawy o dochodach). O
przeznaczeniu §rodkOw 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, czgs¢ réwnowazacg subwencji ogélnej
dla gmin ustala sie w wysokosci stanowiagcej sumg tacznej kwoty wptat gmin okreslonych w
art. 29 (czyli wptat wyréwnawczych) oraz tacznej kwoty uzupetniajacej czesci wyr6wnawczej
subwencji ogblnej, o ktérej mowa w art. 20 ust. 9. Pula srodkéw przeznaczonych na czesé
réwnowazaca subwencji ogolnej dla gmin sktada sie wiec z dwoch elementdéw. Po pierwsze,
w jej sktad wchodza wplaty wyréwnawcze (art. 29 ustawy o dochodach). Po drugie, w jej
sktad wchodzg tzw. kwoty uzupelniajace czgsci wyréwnawczej subwencji ogdlnej, o ktérych
mowa w art. 20 ust. 9 ustawy. Chodzi tu o kwoty, ktérych nie uzyskaty bogatsze gminy w
ramach czesci wyrownawczej subwencji ogoélnej. Zgodnie bowiem z art. 20 ust. 1 ustawy o
dochodach, tzw. czes¢ wyré6wnawcza subwencji ogdlnej sktada si¢ z dwoch elementéw: tzw.
kwoty podstawowej i tzw. kwoty uzupehiajacej. Kwote podstawows otrzymuja gminy, w
ktorej wskaznik G jest mniejszy niz 92% wskaznika Gg (zob. art. 20 ust. 2 i nast. ustawy o
dochodach). Z kolei tzw. kwote uzupelniajaca otrzymuje gmina, w ktérej gesto$¢ zaludnienia
jest nizsza od $redniej gestosci zaludnienia w kraju (art. 20 ust. 7 ustawy o dochodach). W
przypadku jednak gmin silniejszych finansowo, tj. takich, ktérych wskaznik G jest wyzszy od
150% wskaznika Gg, gmina — nawet spetniajaca wymienione kryterium gesto$ci zaludnienia
— nie otrzymuje kwoty uzupehiajacej. Kwota ta zasila pule¢ przeznaczona na cze$é
réwnowazaca subwencji (art. 20 ust. 9 ustawy o dochodach).

Zgodnie z art. 23 ust. 1 ustawy o dochodach, cz¢s¢ rownowazacg subwencji ogélnej
dla powiatéw ustala sie w wysokosci tacznej kwoty wplat powiatéw okreslonych w art. 30
(czyli wptat wyrownawczych).

6. CzesS¢ rownowazacg subwencji ogolnej dla gmin, o 1acznej kwocie ustalonej wedtug
wymienionych regulacji, dzieli si¢ migdzy gminy w sposéb okreslony w art. 21a ustawy o
dochodach.

Zgodnie z ust. 1 powyzszego przepisu, ogdlna kwotg przeznaczong na czgsé
réwnowazaca subwencji nalezy podzieli¢ na trzy czgéci:

- 50% — z przeznaczeniem dla gmin ,miejskich”, w ktérych wydatki na dodatki
mieszkaniowe (w roku poprzedzajacym rok bazowy) w przeliczeniu na jednego mieszkanca
byly wyzsze od 80% s$rednich wydatkow wszystkich gmin miejskich;

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

- 25% — z przeznaczeniem dla gmin ,,wiejskich” i ,,miejsko-wiejskich”, w ktérych
suma dochodéw (za rok poprzedzajacy rok bazowy) z tytulu udziatu we wplywach z podatku
dochodowego od 0sob fizycznych oraz dochodéw z podatku rolnego i lesSnego, w przeliczeniu
na jednego mieszkanca gminy, jest nizsza od 80% Srednich dochodéw z tych samych tytutow
we wszystkich gminach wiejskich i miejsko-wiejskich.

Sposoéb rozdzielania ww. kwot okreslaja przepisy art. 2la ust. 2-4 ustawy o
dochodach. Jezeli po dokonaniu rozdzielenia pozostang jakiekolwiek srodki, to — zgodnie z
art. 21a ust. 2 pkt 6, art. 21a ust. 3 pkt 6 i art. 21a ust. 4 pkt 6 ustawy o dochodach — $rodki te
zwigkszaja rezerwe, o ktérej mowa w art. 36 ust. 4 pkt 1 ustawy o dochodach. W tym
ostatnim przepisie mowa o rezerwie przeznaczonej dla jednostek samorzadu terytorialnego,
pozostawionej do dyspozycji ministra wiasciwego o spraw finanséw publicznych,
dziatajacego w porozumieniu z reprezentacjg jednostek samorzadu terytorialnego.

7. Czgs¢ rownowazaca subwencji ogolnej dla powiatow dzieli sie miedzy powiaty w
sposob okreslony w art. 23a ustawy o dochodach.

Zgodnie z ust. 1 powyzszego przepisu, ogblnag kwote przeznaczong na czes$é
réwnowazacg subwencji dzieli sie na pigé czesci:



- 9% - dla powiatéw, ktére w roku poprzedzajacym rok bazowy nie byly objete
obowiazkiem dokonywania wptat wyréwnawczych lub dla ktérych kwota taka byta nizsza niz
1 miln zt — z uwzglednieniem wydatkéw na rodziny zastepcze;

- 7% — dla powiatow wskazanych przez ministra wiasciwego do spraw pracy, w
ktérych w roku budzetowym nie dziala powiatowy urzad pracy, a zadania tej jednostki sa
realizowane przez inny powiat;

- 30% — dla powiatow, w ktorych dlugos¢ droég powiatowych w przeliczeniu na
jednego mieszkarica w powiecie jest wyzsza od $redniej dlugosci drég powiatowych w kraju
w przeliczeniu na jednego mieszkanca w kraju;

- 30% ~— dla miast na prawach powiatu, w zaleznosci od dtugosci znajdujacych sie w
ich granicach drég wojewodzkich i krajowych;

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

Sposoéb rozdzielania ww. kwot okreslaja art. 23a ust. 2—5 ustawy o dochodach.

IT1. Uzasadnienie zarzutow
1. Uwagi ogolne

1.1. Juz na wstepie Wnioskodawca pragnie podkreslié, ze jego celem nie jest
kwestionowanie samej instytucji wptat wyréwnawczych. Wnioskodawca zdaje sobie bowiem
sprawe, ze na gruncie Konstytucji - w ktérej preambule jest mowa o ,,0bowiqzku solidarnosci
z innymi” 1 ktéra w art. 3 okres§la Rzeczpospolita jako panstwo jednolite - oraz aktéw prawa
miedzynarodowego nie istnieje zakaz wprowadzenia regulacji nakladajacej obowiazek
przekazywania przez bogatsze spolecznosci lokalne wplat wyrownawczych, ktorych celem
jest zasilanie zasobdéw finansowych spotecznosci biedniejszych.

W szczegdlnosci, na dopuszczalno$é, a nawet potrzebe, wprowadzenia mechanizmu
wyrownawczego (financial equalisation) wskazuje wyraznie art. 9 ust. 5 EKSL, zgodnie z
ktorym ,,ochrona spofecznosSci lokalnych, finansowo slabszych, wymaga zastosowania
procedur wyrownawczych lub dzialan rownowazqcych, majqcych na celu korygowanie
skutkow nieréwnego podziatu potencjalnych Zrodel dochodow, a takize wydathkow, jakie te
spotecznosci ponoszq. Procedury lub dziatania tego typu nie powinny ograniczaé swobody
podejmowania decyzji przez spotecznosci lokalne w zakresie ich uprawnien wlasnych”.

Nie jest jednak tak, ze formy prawne, w jakich funkcjonuje instytucja wptlat
wyréwnawczych, moga przybiera¢ dowolng posta¢ — i w niniejszym wniosku kwestionuje sie
zgodnos¢ z odpowiednimi przepisami Konstytucji, wraz z postanowieniami EKSL, konkretnej
postaci wptat wyrownawczych unormowanej w zaskarzanych przepisach.,

Pewne ograniczenia formuluje juz sam cytowany wyzej art. 9 ust. 5 EKSL, wskazujac
m.in., ze adresatem dziatlan wyréwnawczych powinny by¢ wylacznie spotecznosci lokalne,
ktére mozna okresli¢ jako ,.finansowo slabsze”, a takze, iz celem tych dzialan powinno by¢
wytacznie korygowanie ,skutkow nierdwnego podziatu potencjalnych zZrédet dochodow, a
takze wydatkow” ponoszonych przez te spotecznosci.

Ponadto, szczegétowe dyrektywy zwiazane z prawnym okreSleniem ksztaltu
mechanizméw wyroéwnawczych sg sformulowane w Zaleceniu Rec(2000)14 Komitetu
Ministréw Rady Europy w sprawie podatkéw lokalnych, wyréwnania finansowego i
subwencji dla wtadz lokalnych, przyj¢te] w dniu 6 wrzesnia 2000 r., a takze w Zaleceniu
Rec(2005)1 Komitetu Ministréow Rady Europy w sprawie zasobéw finansowych wtadz
lokalnych i regionalnych, przyjetej w dniu 19 stycznia 2005 r. Powotane Zalecenia Komitetu
Ministroéw Rady Europy - jako akty stanowigce standardy soff law - nie sg ratyfikowanymi
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umowami miedzynarodowymi 1 nie mogg stanowié bezposredniego wzorca kontroli
konstytucyjnodci prawa w postgpowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym. Niemnie;
jednak tego typu akty pomyslane sg ,jako wytyczne kierunki interpretacyjne prawa — zardwno
jesli chodzi o przedmiot, jak i rekonstrukcje wzorca. W tym zakresie Trybunat Konstytucyjny,
dokonujac kontroli konstytucyjnosci, powinien je uwzgledniac” (wyrok TK z dnia 11 maja
2007 r., sygn. akt K 2/07; por. tez zdania odrebne S¢dziego TK E. Letowskiej i Sedziego TK
M. Safjana do wyroku TK z dnia 3 listopada 2006 r., sygn. akt K 31/06).

1.2. W przekonaniu Wnioskodawcy, unormowania konstytucyjne, odczytywane z
uwzglednieniem dyrektyw formulowanych przez akty prawa mi¢dzynarodowego, uzasadniaja
wprowadzenie $rodkow wyrownawczo-korekcyjnych wytacznie w  sytuacji, gdy z
obiektywnych przyczyn zagrozony jest zréwnowazony rozwdj w ramach zbioru wspdlnot
lokalnych. Celem tego typu mechanizmoéw powinno by¢ racjonalne zbalansowanie sytuacji
finansowej jednostek samorzadu terytorialnego w sytuacji, gdy cze$¢ jednostek nie jest w
stanie zapewnic¢ realizacji wszystkich przypisanych im prawnie zadan.

1.3. Jak zostato podniesione, nie jest intencja Wnioskodawcy kwestionowanie samej
idei horyzontalnego wyrdéwnania sytuacji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego.
Niemniej jednak, w przekonaniu Wnioskodawcy, przepisy okre$lajace szczegdtowe reguly
identyfikowania podmiotéw zobowiazanych do dokonywania wplat wyréwnawczych,
podmiotow uprawnionych do ich otrzymywania, a takze kalkulacji tych wplat oraz
okreslajace zasady dysponowania wplatami wyréwnawczymi nie speiniajg standardow
wyznaczonych przez ustawe zasadnicza i akty prawa miedzynarodowego.

1.3.1. Koncepcja samorzadu terytorialnego opiera si¢ na tzw. zasadzie samodzielnos$ci
wykonywania zadah publicznych przez jednostki tego samorzadu (zob. m.in. wyrok TK z
dnia 16 marca 1999 r., sygn. akt K 35/98). Samodzielnos¢ jednostek samorzadu jest
warunkiem sine qua non decentralizacji wladzy publicznej w formie samorzadu
terytorialnego (por. W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielnosci finansowej gminy w
zakresie dochodow publicznoprawnych, Wroctaw 2005, s. 32). Skoro bowiem Konstytucja
wskazuje w art. 16 ust. 2 zdanie drugie, ze przystugujaca samorzadowi czes¢ zadan
publicznych wykonuje on ,,w imieniu wlasnym i na wlasnq odpowiedzialnosé”, to prawidlowe
wypetnienie tej dyspozycji konstytucyjnej wymaga od ustawodawcy wyznaczenia prawnych
ram samodzielnosci jednostek samorzadu. Sama Konstytucja potwierdza expressis verbis
nakaz zapewnienia jednostkom samorzadu samodzielnosci, stanowigc w art. 165 ust. 2, ze
wSamodzielno$é jednostek samorzqdu terytorialnego podlega ochronie sqdowej”™.

,»Samodzielnos¢” mozna okresli¢ jako ,taka sytuacje danego podmiotu, w obrebie
ktorej podmiot ten, opierajac si¢ na chronigcych jego interesy prawne normach prawnych,
moze skutecznie zada¢ czegos$ od panstwa lub moze co$ zdziala¢é w sposéb przez panstwo
niekwestionowany” (E. Kornberger-Sokotowska, Decentralizacja finanséw publicznych a
samodzielno$¢ finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2001, s. 43).
Samodzielno$¢ jest gwarancja konstytucyjnego nakazu zapewnienia jednostkom samorzadu
terytorialnego wykonywania zadan publicznych w imieniu wlasnym i na wiasng
odpowiedzialnos¢ (art. 16 ust. 2 Konstytucji).

Istotnym elementem samodzielnosci jednostek samorzadu jest samodzielnosé
finansowa. Decentralizacji wladzy publicznej w formie samorzadu terytorialnego nie mozna
dokonywaé wylacznie przez wydzielenie fragmentu zadan publicznych i powierzenie ich
wykonywania jednostkom samorzadu. Wykonywanie istotnej czeéci zadan publicznych — we
wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialno§¢ — wymaga, aby spoteczno$ci lokalne
dysponowaly odpowiednimi $rodkami finansowymi.



Konstytucja okresla szczegdélowe gwarancje samodzielnos$ci finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego. Zgodnie z art. 167 Konstytucji: ,,/. Jednostkom samorzqdu
terytorialnego zapewnia sie udzial w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajgcych
im zadan. 2. Dochodami jednostek samorzqdu terytorialnego sq ich dochody wiasne oraz
subwencje ogolne i dotacje celowe z budzetu parstwa. 3. Zrédia dochodéw jednostek
samorzqdu terytorialnego sq okreslone w ustawie. 4. Zmiany w zakresie zadan i kompetencji
Jjednostek samorzadu terytorialnego nastepujq wraz z odpowiednimi zmianami w podziale
dochodéw publicznych”. Przepisy art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji odczytuje si¢ jako
sformulowanie zasady adekwatnosci srodkéw do zadan, w jakie wyposaza si¢ jednostki
samorzadu terytorialnego. Ponadto, art. 168 Konstytucji stanowi, ze ,jednostki samorzqdu
terytorialnego majq prawo ustalania wysokosci podatkéw i oplat lokalnych w zakresie
okreslonym w ustawie”.

W uzasadnieniu wyroku z dnia 16 marca 1999 r., sygn. akt K 35/98, Trybunat
Konstytucyjny podkreslit: ,Jednym z istotnych elementéw samodzielnoséci jednostek
samorzadu terytorialnego jest samodzielno$¢ finansowa, tzn. prawo samodzielnego
prowadzenia gospodarki finansowej — pobierania dochodéw okreslonych w ustawach
(wladztwo dochodowe) oraz dysponowania nimi — w granicach okreslonych przez ustawy —
dla realizacji prawnie okre$lonych zadan (wladztwo wydatkowe). Samodzielnoé¢ jednostek
samorzadu terytorialnego wymaga zapewnienia im dochodéw umozliwiajacych realizacje
zadan publicznych przypisanych tym jednostkom™. Z kolei w uzasadnieniu orzeczenia z dnia
4 pazdziernika 1995 r., sygn. akt K 8/95, Trybunal wyjasnil, ze na ustawodawcy cigzy
pozytywny obowigzek ,,ustanowienia regulacji zapewniajacych gminom dochody wilasne w
sposob rzeczywisty. Konsekwencjg tego obowiazku jest tez zakaz dokonywania takich zmian
w ustawodawstwie, ktore prowadzityby do faktycznego przekreslenia dochodéw wiasnych
gmin”. Zdaniem TK, istota samodzielno$ci jest ,,zapewnienie jednostkom samorzadu
terytorialnego dochodéw 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” (wyrok z dnia 24 marca 1998 r., sygn. akt K
40/97).

1.3.2. Na gruncie Konstytucji RP wprowadzanie ograniczen samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego nie jest niedopuszczalne. Normy wprowadzajace takie ograniczenia
powinny jednak speinia¢ okreslone wymagania. Chodzi zarowno o wymagania formalne w
postaci zasady wylaczno$ci ustawy, jak tez o wymagania materialne, mianowicie zasadg
proporcjonalnosci, a w szczegolnoéci zasadno$¢ z punktu widzenia koniecznosci ochrony
konstytucyjnie chronionych wartosci (por. orzeczenie TK z dnia 23 pazdziernika 1996 r.,
sygn. akt K 1/96).

A) Instytucje wplat wyréwnawczych nalezy postrzega¢ jako mechanizm wyjatkowy.
Podkreslit to Trybunal Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z dnia 25 lipca 2006 r., sygn.
akt K 30/04. Mechanizm, o ktérym mowa, jest bowiem odstgpstwem od reguly, zawartej w
art. 167 ust. 2 Konstytucji, zgodnie z ktora finansowanie samorzadu terytorialnego powinno
si¢ odbywa¢ w ramach dochodow wlasnych oraz §wiadczen pochodzacych z budzetu panistwa
(subwencje, dotacje). Wyréwnanie ewentualnych dysproporcji sytuacji finansowej jednostek
samorzadu powinno w pierwszym rzedzie nast¢gpowaé poprzez odpowiednia alokacje zrodet
dochodéw wilasnych, a uzupelniajaco w formie subwencji lub dotacji z budzetu panstwa.
Trybunat w uzasadnieniu powyzszego wyroku podkreslil: ,, To, ze wplaty wyréwnawczo-
korekcyjne sg wyjatkiem od regul zawartych w art. 167 ust. 2 Konstytucji, nie jest
réwnoznaczne ze zwolnieniem ich z rygoréw, o ktérych mowa w art. 167 ust. 1, 3 1 4

10



Konstytucji. Przeciwnie, rozwiazania wyjatkowe w jednej sferze systemowej musza by¢
poddane tym silniej rygorom wynikajacym z innych zasad konstytucyjnych zawartych w art.
167 Konstytucji. [...] Stad tez odstepstwo od regut w jednej sferze musi by¢ zrownowazone
poprzez wzmocnienie rygoréw w innych sferach tego samego systemu”.

W konsekwencji, obowigzek wptat wyroéwnawczych powinien by¢ ustalany wyltacznie,
jak to ujat Trybunat Konstytucyjny, ,,w zakresie niezbednym”, a zatem stanowi¢ ultima ratio
w sytuacji, gdy mechanizmy finansowania okreslone w art. 167 ust. 2 Konstytucji nie
pozwalaja z obiektywnych przyczyn na zapewnienie wszystkim jednostkom samorzadu
terytorialnego prawidtowego wykonywania powierzonych im zadan publicznych. Réwniez w
literaturze podnosi si¢, iz mechanizmy wyréwnawcze ,,powinny [...] wystgpowal w jak
najmniejszej skali, gdyz w istocie tego rodzaju dwukierunkowe transfery wewnatrz sektora
finansoéw publicznych §wiadcza o stabosci podstawowych konstrukcji w zakresie dotowania i
subwencjonowania samorzadéw” (E. Kornberger-Sokotowska, Samodzielno$é¢ finansowa
Jednostek samorzadu terytorialnego [w:] Prawne i finansowe aspekty funkcjonowania
samorzqdu terytorialnego. Tom 2: Finanse i budzety samorzqdow, red. S. Dolata, Opole
2000, s. 83).

B) Wyjatkowy charakter wplat wyréwnawczych nalezy rozpatrywa¢ w kontekscie
celu tej instytucji. Regulacje prawne okre$lajace ksztalt omawianego mechanizmu powinny
by¢ podporzadkowane realizacji tego celu. W przeciwnym razie — jezeli okaze sie, iz wplaty
wyréwnawcze nie realizujg celu legitymujacego funkcjonowanie tej instytucji — mozna im
postawi¢ zarzut niekonstytucyjnosci.

Zasadno$¢ wprowadzenia instytucji wplat wyréwnawczych wynika ze zréznicowania
mozliwoséci dochodowych, a takze potrzeb wydatkowych jednostek samorzadu terytorialnego.
Jest to nieunikniong konsekwencjg decentralizacji wladzy publicznej w formie samorzadu
terytorialnego. Wynika z niejednakowego rozktadu Zrédet dochodéw samorzadowych, a takze
z niejednakowych potrzeb wydatkowych (por. E. Kornberger-Sokotowska, Decentralizacja
finansow..., s. 178). W panstwie jednolitym (art. 3 Konstytucji) wystepuje koniecznosé
zapewnienia wzglednie zréwnowazonego rozwoju na caltym jego terytorium. Wplaty
wyréwnawcze powinny zatem stanowi¢ srodek stuzacy lagodzeniu skutkdéw nieréwnej
sytuacji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego oraz zwiekszaniu potencjatu
dochodowego samorzadéw finansowo slabszych. Przesadza to o istnieniu interesu
publicznego, legitymujacego wkroczenie ustawodawcy w samodzielno$¢ finansowa tych
jednostek samorzadu terytorialnego, ktére z obiektywnych przyczyn znajdujg si¢ w sytuacji
korzystniejszej z punktu widzenia Zrédet dochoddéw.

Kluczowe jest wiec, co podniesiono juz w zwigzku z przedstawianiem tresci
przedmiotowych przepisow, stworzenie przez ustawodawce wiasciwych i adekwatnych
kryteriow, ktére pozwalatyby na okreslenie, ktdre jednostki samorzadu sa, z punktu widzenia
celu regulacji, ,bogatsze”, a ktore ,biedniejsze”. Kryteria, o ktdérych mowa, powinny
nawigzywaé — po pierwsze — do obiektywnych potrzeb wydatkowych jednostek samorzadu,
zwigzanych z konieczno$cia realizowania zadan publicznych oraz — po drugie — do ich
potencjatu finansowego, w zakresie w jakim jest on zwigzany z czynnikami o charakterze
obiektywnym, takimi jak miejsce potozenia, zasoby majatkowe, dostgp do surowcow,
struktura spoleczna, liczba mieszkancow, poziom rozwoju gospodarczego, wymagania
infrastrukturalne itp. (preambuta do Zalecenia Rec(2005)1 Komitetu Ministréw Rady Europy
oraz pkt 2 lit. a zalgcznika do Zalecenia Rec(2000)14 Komitetu Ministréw Rady Europy).
Tylko laczne uwzglednienie obu powyzszych czynnikéw (mozliwosci dochodowe i potrzeby
wydatkowe) pozwala na obiektywne i relewantne — z punktu widzenia celu wptlat
wyréwnawczych — ustalenie zobowigzanych i beneficjentéw wplat wyréwnawczych.
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Nalezy szczego6lnie podkreslié, ze celem wplat wyréwnawczych powinna by¢ redukcja
nierownosci wynikajacych z przyczyn obiektywnych. Zgodnie bowiem z art. 9 ust. S EKSL,
wyréwnanie powinno shizyé wytacznie ,korygowaniu skutkéw nieréwnego podziatu
potencjalnych zrédel dochoddw, a takze wydatkow, jakie te spoteczno$ci poroszq”.

Wynikajg z tego, zdaniem Wnioskodawcy, dwa wnioski.

Po pierwsze, nie jest dopuszczalne wykorzystywanie instytucji wptat wyréwnawczych
jako srodka majacego na celu eliminowanie nierdwnosci, ktore sa skutkiem ewentualnych
niegospodarnych rozstrzygnig¢ podejmowanych przez organy jednostek samorzadu. Nalezy
mie¢ przy tym na uwadze, ze efekty dzialan organdéw jednostek samorzadu terytorialnego — w
tym dzialan w zakresie polityki finansowej — polegaja regularnej weryfikacji w ramach
wspolnot lokalnych, realizowanej w oparciu o zasad¢ wyboré6w powszechnych do organow
jednostek samorzadu (por. art. 169 wust. 2 Konstytucji), a zarazem stosuje sig¢
zinstytucjonalizowane instrumenty kontroli i nadzoru nad gospodarka finansowa jednostek
samorzadu (przewidziane w art. 203 ust. 2 Konstytucji oraz w ustawodawstwie dotyczacym
regionalnych izb obrachunkowych). W konsekwencji, to wyzej wymienione instrumenty
prawne powinny Ww pierwszym rzgdzie stluzy¢ eliminacji przyczyn ewentualnych
niegospodarnych decyzji wtadz lokalnych. Nie jest konstytucyjnie dopuszczalne
,,przerzucanie” na inne jednostki samorzadu kosztéw tego typu decyzji, niezwigzanych z
czynnikami obiektywnymi, ktdre utrudniajg osiagnigcie stabilnej sytuacji finansowe;j.

Po drugie, ustawodawca nie powinien pozbawia¢ jednostek samorzadu terytorialnego
$rodkéw wygenerowanych wskutek staran i inicjatyw spolecznosci lokalnych, oslabiajac tym
samym funkcje dochodéw wilasnych. Innymi stowy, ,,w wyniku zastosowania systemu wplat
wyrownawczych nie mozna pozbawi¢ samorzadu dochodéw wiasnych w takim stopniu, by
dochody te stracilty swdj podstawowy i stymulacyjny charakter, co przejawialoby si¢ w
ograniczeniu samodzielnosci finansowej samorzadu i pozbawieniu go efektéw wlasnych
dziatan 1 aktywno$ci zmierzajacych do zwigkszenia wpltywdow plynacych ze Zrédet dochodéw
wiasnych” (wyrok TK z dnia 25 lipca 2006 r., sygn. akt K 30/04). Bogatsze jednostki
samorzadu terytorialnego — ktorych silniejsza pozycja finansowa wynika z rzetelnodci dziatan
wladz lokalnych oraz z inicjatyw samych spotecznosci lokalnych — nie powinny by¢ ,karane”
za to, ze wypracowaty wyzszy dochdd od innych jednostek samorzadu.

O tym, ze mechanizmy wyréwnawcze nie powinny prowadzié¢ ani do ,karania za
starania”, ani do ,nagradzania za niedbalstwo”, wspomina pkt 55 czesdci [ zalacznika do
Zalecenia Rec(2005)1 Komitetu Ministréw Rady Europy.

System wplat wyréwnawczych nie powinien prowadzi¢ rowniez do eliminacji swoistej
konkurencji miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego, stanowiacej jedng z cech
decentralizacji wladzy publicznej, zakladajacej samodzielno$¢ finansowa jednostek
samorzadu. Wszakze ustrojodawca, wskazujac dochody wlasne jako podstawowe zrodio
dochoddw jednostek samorzadu (art. 167 ust. 2 Konstytucji), zakladat, ze migdzy jednostkami
beda istniaty roznice w zakresie sytuacji finansowej. Roznice te wynikaé¢ moga z roznego
poziomu gospodarnosci przedstawicieli wspélnot terytorialnych oraz piastunéw lokalnych
organ6w wladzy publicznej, ich indywidualnych zdolnosci i dazen do polepszenia sytuacji
finansowej. Jest to naturalne w panstwie opartym na zasadzie pomocniczosci (o ktorej mowa
w preambule Konstytucji) oraz wobec zatozenia, Ze zasadniczy podzial terytorialny panstwa
powinien uwzgledniaé m.in. wigzi gospodarcze (art. 15 ust. 2 Konstytucji), ktére przeciez
mogg ksztaltowad si¢ odmiennie w ramach poszczeg6lnych wspélnot. Ponadto, z samej istoty
dochodéw wiasnych (art. 167 ust. 2 Konstytucji), opierajacych si¢ m.in. na pewnym
wladztwie podatkowym jednostek samorzadu (art. 168 Konstytucji), wynika, ze niektore
jednostki samorzadu bgda z tego tytutu osiagaty wplywy wyzsze, a inne — nizsze (por. wyrok
TK z dnia 25 lipca 2006 r., sygn. akt K 30/04). Pewien poziom ,konkurencji” miedzy
jednostkami samorzadu terytorialnego jest cecha charakterystyczng decentralizacji oraz
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plynacej z niej samodzielnodci jednostek samorzadu (A. Borodo, Niekidre wspdiczesne
problemy prawne finansow samorzqdu terytorialnego w Polsce, ,Samorzad Terytorialny”
2004, nr 6, s. 13). Ponadto, system wplat wyréwnawczych nie powinien prowadzi¢ do
calkowitego zréwnania sytuacji finansowej jednostek samorzadu, a jedynie do eliminacji
drastycznych nierdwnosci.

1.4. Powyzsze =zalozenia, znajdujace oparcie w Konstytucji i aktach prawa
miedzynarodowego publicznego, stanowia przestanki prowadzace do sformulowania
szczegbtowych zarzutdéw Wnioskodawcy.

2. Niezgodnos¢ art. 29 ust. 1 w zwiazku z art. 20 ust. 3-5, art. 21, art. 21aiz
art. 29 ust. 2 oraz art. 30 ust. 1 w zwigzku z art. 22 ust. 3-5, art. 23, art. 23a i
z art. 30 ust. 2 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego z
zasada proporcjonalno$ci wyrazona w art. 2 Konstytucji w zwigzku z art.
167 ust. 1 i 2 Konstytucji, w zwigzku z art. 9 ust. 5 Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego

2.1. Przedmiotem =zaskarzenia zawartego w pkt 1 petitum wniosku jest zespdt
przepiséw ustawowych okreslajacych sposéb kalkulacji wysokosci wplat wyréwnawczych
dokonywanych przez gminy i powiaty (a wiec takze miasta na prawach powiatu), jak réwniez
sposdb rozdysponowywania srodkéw pochodzacych z tych wplat. Przepisy te tworza zbidr
kryteriéw pozwalajacych na zidentyfikowanie jednostek zobowiazanych do wplat, wysokosci
dokonywanych wptat, jak tez beneficjentow tych wplat, tj. jednostek uprawnionych do tzw.
czesci rownowazacej subwencji ogélnej. W przekonaniu Wnioskodawcy, unormowania te
prowadza — z przyczyn przedstawionych ponizej — do niekonstytucyjnosci mechanizmu wptat
wyréwnawczych w ksztalcie uformowanym przez ustawe o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego.

Whnioskodawca uznat, ze prawidlowym sposobem okreslenia przedmiotu zaskarzenia
jest wskazanie przepisoéw nakladajacych sam obowigzek dokonywania wptat (art. 29 ust. 1 i
art, 30 ust. 1 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego) w zwigzku z
odpowiednimi przepisami ustawy, ktére definiujg cechy jednostek zobowigzanych do wptat,
wysoko$¢ wplat, a takze zasady ich rozdysponowywania.

2.2. Zasada proporcjonalnosci - 1 wiazacy si¢ z nig zakaz nadmiernej ingerencji - jest
najczesciej wigzana z regulacjami ograniczajacymi wolnosci lub prawa jednostek. Jej
bezposrednim Zrodtem jest wtedy art. 31 ust. 3 Konstytucji. Przepis ten jest jednak
adresowany wylgcznie do podmiotéw niepublicznych, a zatem nie ma co do zasady
zastosowania w odniesieniu do jednostek samorzadu terytorialnego (wyrok TK z dnia 18
lutego 2003 r., sygn. akt K 24/02).

Niemniej jednak, nakaz proporcjonalnosci obejmuje dziatania ustawodawcy rowniez
w innych sferach, niezwiazanych bezposrednio z sytuacja jednostki. Wowcezas zZrodlem tej
reguly jest art. 2 Konstytucji, wyrazajacy zasad¢ demokratycznego panstwa prawnego — przy
czym przed wejsciem w zycie Konstytucji RP z odpowiednika tego przepisu, tj. z art. 1
Konstytucji RP z dnia 22 lipca 1952 1. w zwiazku z art. 77 ustawy konstytucyjnej z dnia 17
pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach pomiedzy wladzg ustawodawczg i
wykonawcza Rzeczypospolitej Polskie] oraz o samorzadzie terytorialnym, Trybunal
Konstytucyjny dekodowal wszelkie aspekty proporcjonalnosci, obecnie unormowane
odrebnie w odniesieniu do wolnosci i praw cztowieka i obywatela w art. 31 ust. 3 Konstytucji.
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Powyzsza tezg potwierdza orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego (m.in. wyrok z
dnia 16 lipca 2009 r., sygn. akt Kp 4/08, w ktérym Trybunat odnidst zasade
proporcjonalnosci, wywiedziong z art. 2 Konstytucji, do oceny regulacji dotyczacych sytuacji
prawnej organu panstwa). W uzasadnieniu tego orzeczenia, Trybunat Konstytucyjny
odnotowat, ze ,,by oceni¢ poprawno$¢ przyjetego przez ustawodawce rozwigzania prawnego,
nalezy dokona¢ oceny niezbednosci, skutecznosci i proporcjonalnoéci dziatania objetych
wnioskiem przepiséw z punktu widzenia zasady demokratycznego pafistwa prawnego”.
Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, ,,Wywiedziona z art. 2 Konstytucji zasada
proporcjonalnosci szczegdlny nacisk kladzie na adekwatnos$¢ celu legislacyjnego i $rodka
uzytego do jego osiagnigcia. To znaczy, ze sposréd mozliwych (i zarazem legalnych)
Srodkéw oddzialtywania nalezaloby wybra¢ $rodki skuteczne dla osiagniecia celow
zalozonych, a zarazem najmniej ucigzliwe dla podmiotéw, wobec ktérych maja byé
zastosowane lub dolegliwe w stopniu nie wigkszym niz jest to niezbedne dla osiagnigcia
zalozonego celu. Rozpatrujac zgodno$¢ zakwestionowanej regulacji z zasadg
proporcjonalnosci (z art. 2 Konstytucji) nalezy zbadaé trzy istotne zagadnienia: 1) czy ta
regulacja jest niezbgdna dla ochrony i realizacji interesu publicznego, z ktérym jest zwigzana,
2) czy jest efektywna, umozliwiajac osiagnigcie zamierzonych celéw, 3) czy jej efekty
pozostaja w odpowiedniej proporcji do cigzaréw nakladanych na obywatela lub inny podmiot
prawny”.

Analogiczny ,,test proporcjonalnosci” jest stosowany przez Trybunat Konstytucyjny w
sprawach dotyczacych przepisOw ograniczajacych samodzielnoéé finansows jednostek
samorzadu terytorialnego (m.in. orzeczenie z dnia 23 pazdziernika 1996 r., sygn. akt K 1/96;
orzeczenie z dnia 13 maja 1997 r., sygn. akt K 20/96).

W przekonaniu Wnioskodawcy, zasada proporcjonalnosci — w zakresie dotyczacym
wplat wyréwnaweczych — jest wspotokreslana réwniez przez powolywany i zacytowany art. 9
ust. 5 EKSL. W szczegdlnodci, przepis ten okresla cele, ktére moga legitymizowad
wprowadzenie omawianej instytucji do porzadku krajowego.

Z powyzszych przyczyn, jako wzorzec kontroli Wnioskodawca wskazuje zasade
proporcjonalnosci wyrazong w art. 2 Konstytucji w zwiazku z art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji,
w zwiazku z art. 9 ust. 5 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego.

2.3. W przekonaniu Wnioskodawcy, zaskarzone przepisy ingeruja w samodzielno$é
finansowg jednostek samorzadu terytorialnego w sposéb, ktéry nie jest konieczny dla
realizacji zalozonego przez ustawodawce celu. Nie wypelniaja one tym samym przestanki
niezbgdnosci. Zdaniem Wnioskodawcy, wyréwnanie poziomu finansowego jednostek
samorzadu terytorialnego jest mozliwe do osiggnigcia w inny sposéb, mniej dolegliwy dla
silniejszych finansowo jednostek samorzadu terytorialnego, do ktérych =zalicza sie
‘Whioskodawca.

2.3.1. W uzasadnieniu wyroku z dnia 25 lipca 2006 r., sygn. akt K 30/04, Trybunat
wskazal na wyjatkowy charakter instytucji wplat wyréwnawczych. Ponadto, w literaturze
wskazuje sig, ze ,,wprowadzenie wplat wyréwnawczych moze by¢ uzasadnione przej$ciowo
zjawiskiem razacej niewspdtmiernosci potencjatu finansowego poszczegdlnych samorzadéw.
Jako wyjatek od zasady korekta taka powinna mie¢ charakter przejsciowy i dostosowawczy —
w celu dokonania w przyszlosci odpowiedniej zmiany w tych dochodach jednostek
samorzadu, o ktérych mowa w art. 167 ust. 2” (T. Degbowska-Romanowska, Prawo
Jfinansowe. Czes¢ konstytucyjna wraz z czesciq ogolng, Warszawa 2009, s. 244-245).

W konsekwencji, przestanka koniecznosci ingerencji w samodzielno$é finansows jest
spetniona pod warunkiem, ze instytucja wptat wyr6wnawczych —

po pierwsze — ma charakter przejsciowy,

14



po wtére — shuzy eliminacji wytacznie ,,razacych” nieréwnosci w sytuacji finansowej
jednostek samorzadu.

Odnoszac si¢ do pierwszego z wymienionych warunkéw, trudno uznaé, ze omawiana
instytucja ma charakter przej$ciowy czy dostosowawczy. Funkcjonuje ona — tyle ze na
podstawie kolejnych ustaw — od prawie dwudziestu lat, rychto od czasu przywrdcenia w ogéle
samorzadu terytorialnego.

Co do drugiego z wyzej wymienionych warunkéw, nalezy przyjaé, ze eliminacja
nierownosci w zakresie sytuacji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego powinna w
pierwszym rzgdzie nastgpowac w formie subwencji z budzetu panistwa, a nie w formie wplat
wyréwnawczych. Jedng z zasadniczych funkcji subwencji ogdlnej z budzetu panstwa jest
bowiem redukcja nieréwnosci migdzy jednostkami samorzadu (w literaturze wskazuje sig¢
wreez, Zze na plan pierwszy wysuwa si¢ tzw. funkcja alimentacyjna subwencji — por. J.
Gliniecka, Subwencje i dotacje jako dochody zasilajqce budzety jednostek samorzqdu
terytorialnego [w:] Ilus suum quique. Studia prawnofinansowe. Ksiega jubileuszowa
dedykowana Profesorowi Wactawowi Gronowskiemu, red. W. Konieczny, Warszawa 2005, s.
60).

Mozna zatem méwi¢ o wynikajacej z Konstytucji zasadzie subsydiarnosci wplat
wyréwnawczych. Te ceche omawiane] instytucji akcentujg takze powolane Zalecenia
Rec(2000)14 oraz Rec(2005)1 Komitetu Ministréw Rady Europy, wskazujac, iz wyréwnanie
,.horyzontalne” powinno co do zasady nastgpowaé dopiero woéwczas, gdy niewystarczajace
okazuja sie instrumenty wyrownawcze o charakterze ,,wertykalnym”, tj. $rodki z budzetu
centralnego (por. tez A. Borodo, Samorzqd terytorialny. System prawnofinansowy, Warszawa
2008, s. 23-24). Rowniez zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego (powolujacego si¢ w tym
zakresie na poglady doktryny), ,,pozioma redystrybucja dochodéw podatkowych ma
uzupelniajace znaczenie w stosunku do pionowego podzialu tych dochodéw i powinna
wystepowaé wtedy, gdy pionowy podziat dochoddéw nie jest wystarczajacy [...]” (orzeczenie
z dnia 23 pazdziernika 1996 r., sygn. akt K 1/96).

Kryterium koniecznosci (niezbednosci) nakazuje wigc, by horyzontalne instrumenty
wyrownawcze mogty dziata¢ dopiero wowczas, gdy stabsze finansowo jednostki samorzadu
nie beda w stanie realizowaé na poziomie pewnego minimum przypisanych im prawnie zadan
w ramach zwyczajnych $rodkéw finansowych, o ktérych mowa w art. 167 ust. 2 Konstytucji.
Innymi stowy, celem wplat wyréwnawczych powinno by¢ ,wyréwnanie systemowych
niedoborow dochodéw wiasnych samorzadéw ubozszych” (wyrok TK z dnia 25 lipca 2006 1.,
sygn. akt K 30/04).

Z punktu widzenia powyzszych dyrektyw szczegdlnie istotne jest racjonalne i
przejrzyste ustalenie kryteridw, ktorych spelnienie uprawnia samorzad do uzyskania
$wiadczenia z puli stworzonej z wptat wyréwnawczych — tak, aby wyeliminowaé sytuacje, w
ktorych $rodki te trafialyby do samorzadéw niepotrzebujacych bezwzglednie wsparcia
finansowego. Zgodnie z art. 9 ust. 5 EKSL, celem wyrdwnania powinno by¢ wylacznie
uzupetnienie niedoboréw dochodéw wiasnych przeznaczonych na wydatki, ponoszone przez
spotecznosci lokalne. W uzasadnieniu wyroku z dnia 25 lipca 2006 r., sygn. akt K 30/04,
Trybunat Konstytucyjny wskazal, ze ustanowienie obowiazku wplat oraz ich wysokosc¢
powinny nawigzywac do sytuacji finansowej jednostek samorzadu, by w rezultacie okrojenie
dochodow samorzaddw bogatszych nastgpowalo jedynie w zakresie niezbednym.

W przekonaniu Whnioskodawcy, przepisy regulujace analizowana instytucje nie
spelniaja powyzszych standardéw. Zaprezentowany w ustawie sposéb identyfikacji
beneficjentéw czesci roOwnowazacej subwencji ogdlnej nie pozwala bowiem na okreslenie,
ktére jednostki samorzadu terytorialnego pozostaja w rzeczywiscie ,,razgco” nierdwnej
sytuacji finansowe;.
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A. Zgodnie z art. 21a ust. 1 ustawy o dochodach, ogblng kwotg przeznaczong na czesé
réwnowazaca subwencji przeznacza si¢ (w odpowiednich proporcjach) na gminy ponoszace
wyzsze od przecigtnych wydatki na dodatki mieszkaniowe, a takze na gminy, ktére uzyskaty
odpowiednio niskie dochody z niektérych zrédet (podatku rolnego i lesnego oraz udziatu we
wptywach z podatkéw dochodowych).

Przyjete w powyzszym przepisie kryteria identyfikacji gmin uprawnionych do
$wiadczenia wyrownawczego nie pozwalaja na uznanie, ze do grupy tej naleza wylacznie
gminy stabsze finansowo z punktu widzenia celu analizowanej regulacji prawnej. Odwotanie
si¢ przez ustawodawce do niektdrych tylko wydatkéw (na dodatki mieszkaniowe — art. 21a
ust. 1 pkt 1 1 2) — bez uwzglednienia dochodéw — oraz do niektoérych tylko dochoddw
(szczegblnie chodzi o pominigcie w art. 21a ust. 1 pkt 3 podatku od nieruchomosci,
stanowigcego znaczacy element dochodu licznych gmin) — bez uwzglednienia wydatkow —
nie odzwierciedla w sposob pelny sytuacji finansowej beneficjentow wptat wyréwnawczych.
Watpliwoéci zwigzane z tym, ze jedynym kryterium wydatkéw gmin na pomoc spoteczna jest
poziom wydatkéw na wyplate dodatkéw mieszkaniowych byly podnoszone jeszcze na etapie
prac nad projektem analizowanej ustawy (por. W. Wojnowska-Ciodyk, B. Pawtowski, Opinia
prawna do rzqdowego projektu ustawy o dochodach jednostek samorzqdu terytorialnego
(druk nr 1732), Warszawa, 28 sierpnia 2003 r., s. 6).

Whnioskodawca jest zdania, iz zakaz nadmiernej ingerencji w samodzielnosé
finansowsa jednostek samorzadu terytorialnego przemawia za tym, aby beneficjentami wptat
wyrownawczych byly wylacznie samorzady, ktdrych sytuacja finansowa nie pozwala na
wlasciwe realizowanie nalozonych na nie zadad publicznych. W tym celu regulacje
okreslajace cechy gmin uprawnionych do czeéci rownowazacej powinny nawigzywaé
zaréwno do dochoddéw, jak i obiektywnych potrzeb wydatkowych tych gmin, innymi stowy —
do obu czynnikéw wspdtokreslajacych sytuacje finansowa gmin.

W szczegblnosci wskazanie, Zze beneficjentami wplat sa gminy, ktére ponosza
wydatki okre$lonego rodzaju w ramach sfery polityki spotecznej, bez uwzglednienia
dochodéw tych gmin (art. 21a ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy o dochodach), nie gwarantuje, ze czesé
rownowazaca trafi wylacznie do tych gmin, ktére rzeczywiscie nie sa w stanie poniesé
kosztéw realizacji wymienionego zadania publicznego. Co wiecej, obowigzujace przepisy
prowadza do sytuacji — nieuzasadnionej z punktu widzenia celu analizowanej instytucji — w
kibrej istniejg jednostki samorzadu bedace zarazem platnikami, jak i beneficjentami wplat
wyrownawczych, a zatem — z punktu widzenia celow analizowanej regulacji — pozostajg
zarOwno gminami silniejszymi, jak i stabszymi finansowo; teza ta zostanie poparta
konkretnymi danymi liczbowymi w dalszym toku uzasadnienia wniosku. Nie mozna
wykluczy¢, ze w konkretnych okolicznosciach wysokie wydatki na dodatki mieszkaniowe nie
powoduja zachwiania stabilnosci finansowej gminy, uzyskujacej wysokie dochody wiasne. Z
kolei nie jest tez wykluczone, ze istnieja gminy uzyskujace niskie dochody ze zrddet
wskazanych w art. 21a ust. 1 pkt 3 ustawy o dochodach, posiadajac jednoczeénie wysokie
dochody ze Zrédel niewymienionych w tym przepisie, np. z podatku od nieruchomosci czy z
mienia komunalnego.

Przyjety w zaskarzonej ustawie mechanizm wyréwnawczy jest oparty na biednej
konstrukcji logicznej obliczania wysokosci subwencji. Algorytm nie identyfikuje w pierwsze;j
kolejnoéci niezbgdnych, minimalnych potrzeb wydatkowych jednostek samorzadu
terytorialnego (ktére nalezy wyréwnywacl), lecz okresla w pierwszej kolejnosci wysokosé
dostgpnych $rodkéw wynikajaca z niezrownowazonego podzialu dochodéw. Wysokosé
subwencji do rozdysponowania pomigdzy beneficjentéw powinna by¢ obliczana w oparciu o
obydwa kryteria i w odwrotnej kolejnosci, w pierwszej identyfikujacej niezbedne potrzeby, w
kolejnej okreslajacej ewentualne mozliwosei ich wyrdwnania.
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Dodatkowo nalezy wskazaé, ze podziat subwencji okreslony art. 21a ust. 1 ustawy
o dochodach powoduje, ze dystrybucja s$rodkéw finansowych nastepuje pomigdzy
poszczegdlne rodzaje gmin wedlug proporcji okreslonych w ustawie i wedlug odrebnych
kryteriow ustalonych dla tych rodzajow gmin: 50% dla gmin miejskich, 25% dla gmin
wiejskich, 25% dla gmin wiejskich i miejsko-wiejskich. Sposéb obliczania wysokosci
subwencji oparty o kryteria dochodowe nie uwzglednia wspomnianego podziatu. Sposob
podziatu subwencji réznicuje beneficjentow ze wzgledu na rodzaj gminy, podczas gdy przy
okreslaniu ptatnikow takie zréznicowanie nie obowigzuyje.

B. Analogiczne zastrzezenia odnosza si¢ do przepisow okreslajgcych powiaty
upowaznione do czeéci rdwnowazacej subwencji ogdlne;j.

Kryteria, jakimi postuguje si¢ art. 23a ustawy o dochodach — takie jak wydatki na
rodziny zastgpcze, dtugo$¢ drog powiatowych, wojewddzkich i krajowych, brak dziatania
powiatowego urzedu pracy, kwota planowanych dochodéw na rok budzetowy — majq
charakter selektywny, ale i przypadkowy, nie pozwalajac na przyjgcie, ze beneficjentami
czeSci wyrownawcezej subwencji sq wylacznie powiaty znajdujace si¢ w relatywnie stabej
kondycji finansowej.

Przepisy te nie nakazujg uwzgledniania wszystkich czynnikéw pozwalajacych na
okreslenie w sposéb obiektywny sytuacji finansowej powiatu, co prowadzi — podobnie jak w
przypadku gmin — do tego, ze istnieja powiaty bedace zaréwno platnikami, jak i
beneficjentami wptat wyréwnawczych (nalezy do nich takze, o czym bedzie mowa dale;j,
miasto stoleczne Warszawa, cho¢ w stopniu mniejszym niz inne duze miasta). W ten sposob,
te same jednostki samorzadu terytorialnego, wbrew celowi instytucji wplat na subwencje
réwnowazaca, halezg jednoczesnie do kategorii ,najbogatszych” 1 do kategorii
,,hajbiedniejszych”.

2.3.2. Jak juz wskazywano, instytucja wplat wyréwnawczych oznacza wyjatek od
konstytucyjnej regulacji okreslajacej zrodia finansowania jednostek samorzadu terytorialnego
(art. 167 ust. 2 Konstytucji). Mechanizm ten powinien wigc byé uruchamiany zgodnie z
zasada subsydiarnosci, powinien by¢ uksztattowany jako witima ratio i wykorzystywany
wowczas, gdy panstwo nie jest w stanie — w drodze $wiadczen z budzetu panstwa (przede
wszystkim subwencji) — dokona¢ redukcji razacych dysproporcji sytuacji finansowej
jednostek samorzadu.

W przepisach normujacych wplaty wyréwnawcze brakuje nawigzania do stanu
finanséw panstwa. Pewien ,automatyzm” zwigzany z ustalaniem zobowigzanych i
beneficjentow wplat wyréwnawczych w oparciu o kryteria okreslone w ustawie o dochodach
prowadzi do sytuacji, ze nawet wowczas, gdyby stan finanséw panstwa pozwalat na wyzsze
subwencjonowanie jednostek samorzadu terytorialnego, obowiazek dokonywania wptlat
wyréwnawczych nie ulegnie redukcji. W ten sposéb dochodzi do naruszenia zasady, zgodnie
z ktérg wplaty wyréwnawcze powinny by¢ instytucjg wyjatkowa i niezbgdnag, tzn. stosowang
wowczas, gdy stan finanséw panstwa nie pozwala na eliminacje dysproporcji przy uzyciu
zwyczajnych srodkéw konstytucyjnych, takich jak subwencja z budzetu centralnego.

2.4. Zdaniem Wnioskodawcy, zaskarzone przepisy naruszaja rowniez drugg z
wymienionych przestanek proporcjonalnosci ingerencji - mianowicie skuteczno$é.
Kwestionowana regulacja nie jest bowiem efektywna, tj. nie umozliwia osiggniecia celow
zamierzonych przez ustawodawce. Celem ustawodawcy — ktéremu odpowiada interes
publiczny uzasadniajacy okre$lone ograniczenie samodzielnosci finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego — jest bowiem wyréwnanie potencjalu finansowego jednostek
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samorzadu, poprzez ograniczenie dochodéw bogatszych spolecznosci lokalnych na rzecz
wzmocnienia stabilnosci finansowej spotecznosci biedniejszych.

2.4.1. Dla prawidtowego funkcjonowania analizowanej instytucji konieczne jest
istnienie wlasciwych kryteriéw, pozwalajacych na okreslenie, ktore jednostki samorzadu sg
uprawnione, a ktore zobowigzane do wptat wyréwnawczych. Kryteria te powinny odwotywac
si¢ do okolicznosci obiektywnych, pozwalajacych na rzetelng ewaluacje kondycji finansowe;j
jednostek samorzadu. Powinny wigc nawiazywal zaréwno do potrzeb wydatkowych
jednostek samorzadu, jak tez do ich potencjatu dochodowego.

Przedmiotowe unormowania ustawy o dochodach nie spelniaja powyzszego
wymagania. Z jednej bowiem strony, przepisy okreslajace kryteria, po spetnieniu ktérych
aktualizuje si¢ obowigzek dokonywania wplat, odwotujq si¢ przede wszystkim do dochodow
podatkowych gminy w przeliczeniu na jednego mieszkanca (wskaznik G), bez jednoczesnego
uwzglednienia jej potrzeb wydatkowych (art. 29 w zwigzku z art. 20 ust. 4 ustawy o
dochodach). Z drugiej za$ strony, przepisy pozwalajace na identyfikacje beneficjentéw wplat
przyjmuja jako podstawe wyliczen niektére tylko wydatki (na dodatki mieszkaniowe), bez
jednoczesnego uwzglednienia dochoddéw gminy (art. 21a ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy o dochodach),
badz tez niektdre tylko dochody, bez jednoczesnego uwzglednienia wydatkoéw gminy (art. 21a
ust. 1 pkt 3 ustawy o dochodach).

Analogiczne zastrzezenia odnosi¢ nalezy do regulacji dotyczacych powiatow.
Obowiazek dokonywania wptat wyréwnawczych zalezy wylacznie od dochodow
podatkowych powiatu (art. 30 ust. 1 w zwigzku z art. 22 ust. 4 ustawy o dochodach). Réwniez
przepisy wskazujace cechy beneficjentéw tych wplat przyjmuja jako podstawe wyliczen
czynniki, ktére nie obrazuja w sposob pelny sytuacji finansowej powiatu (art. 23a ust. 1
ustawy o dochodach).

Brak nawigzania do pelne] sytuacji finansowej gminy i powiatu (uwzgledniajace;
zarobwno wydatki, jak i dochody) oraz symetrii w zakresie oceny ,sity” i ,stabosci”
finansowej gmin i powiatéw prowadzi do tego, ze — z jednej strony — obowigzek wplat cigzy
na jednostkach o niekoniecznie silnej kondycji finansowej oraz — z drugiej strony — ze z wplat
wyréwnawczych korzystaja jednostki niekoniecznie potrzebujace wsparcia. Tytulem
przyktadu mozna wskazaé, ze z punktu widzenia ustawy gming ,,.bogatsza” (obowiazang do
$wiadczenia wplat) bedzie takze gmina o wysokim potencjale dochodowym na jednego
mieszkafca, kidra zarazem ponosi szczegdlnie wysokie wydatki na realizacje zadan
publicznych. Z drugiej strony, jako gming¢ ,biedniejsza” (uprawniong do $wiadczenia
pochodzacego z wplat) ustawa nakazuje zakwalifikowa¢ gmine o wysokich wydatkach na
dodatki mieszkaniowe, ktorej dochody podatkowe pozwalaja na samodzielne sfinansowanie
powyzszego zadania publicznego.

Powyzsza niespdjnos¢ prowadzi do nastgpstw niezgodnych z celem analizowanej
instytucji prawnej, polegajacych na tym, ze istniejq jednostki samorzadu terytorialnego, ktére
sq zaréwno zobowiazane do dokonywania wplat, jak 1 uprawnione do otrzymywania
Swiadczen pochodzacych z tychze wplat. W konsekwencji, ustawodawca kwalifikuje te
jednostki jako jednoczesnie i silniejsze, i slabsze finansowo. Tymczasem cel analizowanej
instytucji — zasilenie budzetéw jednostek biedniejszych przez jednostki bogatsze — nakazuje
ustawowe zdefiniowanie precyzyjnej ,,linii demarkacyjnej”, ktéra pozwalataby na rozlaczne
zakwalifikowanie wszystkich jednostek albo jako biedniejszych, albo jako bogatszych.

2.4.2. Sposoéb ustalania potencjatu dochodowego jednostek zobowigzanych do wplat
wyrownawczych budzi dodatkowe zastrzezenia.

Ustawodawca nawigzat do kryterium ,,dochodu podatkowego™ jednostek, definiujac to
pojecie poprzez wyliczenie wylacznie niektérych zrddet dochodéw wilasnych gmin i
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powiatow (art. 29 ust. 1 w zwigzku z art. 20 ust. 4 i art. 20 ust. 3 ustawy o dochodach; art. 30
ust. 1 w zwigzku z art. 22 ust. 4 1 art. 22 ust. 3 ustawy o dochodach).

Przede wszystkim, ustawodawca z niejasnych przyczyn zdecydowat si¢ na wylaczenie
z definicji ,,dochodu podatkowego™ — na potrzeby kalkulacji wskaznikéw G i Gg — dochodow
podatkowych osiaganych przez gminy z innych zrédet podatkowych niz wymienione w art.
20 ust. 3 ustawy o dochodach (por. A. Borodo, Subwencje wyréwnawcze jednostek samorzqdu
terytorialnego — propozycie reform [w:] Aktualne problemy finansow lokalnych i
regionalnych w Polsce i innych krajach Unii Europejskiej, red. E. Chojna-Duch, Warszawa
2006, s. 296). Chodzi m.in. o podatek od spadkéw i darowizn, optate targows i miejscows.
Wplywy z tych optat nie sg uwzgledniane przy szacowaniu sytuacji finansowej gminy, co w
konkretnych okolicznosciach moze prowadzi¢ do nieusprawiedliwionego oszacowania
sytuacji finansowej gminy.

Ponadto, z punktu widzenia celu analizowanej regulacji niezasadne jest pominigcie
innych dochodéw 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).
Dochody te, mimo ich prywatnoprawnego charakteru, niewgtpliwie stanowig element
,-dochodow wiasnych” w rozumieniu art. 167 ust. 2 Konstytucji (por. P. Sarnecki, uwaga 2 do
art. 167 Konstytucji [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki,
t. 4, Warszawa 2005, s. 1; por. tez A. Borodo, Samorzqd terytorialny..., s. 58). Dochody z
majatku komunalnego wynosza ok. 8% dochodéw wlasnych gmin (A. Pomorska, Dochody
wlasne gmin w Swietle rozwigzan normatywnych i prakiyki [w:] Tus suum quique..., s. 95; zob.
tez Sytuacja finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego za 3 kwartaly w latach 2008—
2009, Ministerstwo Finanséw, grudzien 2009, s. 21), co nie jest bez znaczenia dla ogélnej
oceny sytuacji finansowej gmin.

Doda¢ trzeba, ze w pkt 1 lit. e czgsei I zatgcznika do Zalecenia Rec(2005)1 Komitetu
Ministréw Rady Europy wskazano, ze jakkolwiek zdolno$¢ finansows (financial capacity)
jednostek samorzadu nalezy ustala¢ przede wszystkim w oparciu o dochody podatkowe, to nie
mozna nie uwzgledniaé tego, ze istniejg jednostki osiggajace znaczne dochody o charakterze
niefiskalnym (np. dochody inwestycyjne czy pochodzace z majatku). Przy ewaluacji sytuacji
finansowej jednostek samorzadu powinny by¢ wigc brane pod uwagg co do zasady wszystkie
dochody, bez wzgledu na zrédto ich pochodzenia (pkt 53 zalacznika do Zalecenia Rec(2005)1
Komitetu Ministréw Rady Europy).

Ocena sytuacji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego, dokonywana na
potrzeby tak wyjatkowej instytucji, jaka stanowig wplaty wyrdéwnawcze, powinna w
wiekszym stopniu uwzglednia¢ calo$¢ sytuacji finansowej tych jednostek, a nie tylko
mozliwodci zwigzane z, nie wszystkimi do tego, dochodami podatkowymi. Na gruncie
obecnie obowigzujgcej regulacji nie mozna wykluczy¢ sytuacji, w ktérej gmina uzyskujaca
wysokie dochody z nieruchomosci komunalnych, a jednoczesnie relatywnie niskie dochody
podatkowe bedzie zwolniona z obowiazku dokonywania wptat wyréwnawczych. Skoro za$
dochody z majatku komunalnego wspoélokreslaja sytuacje finansowa gminy — zakres jej
dochodéw wilasnych w rozumieniu tak ustawowym, jak 1 konstytucyjnym — to ich
nieuwzglednienie w katalogu kryteriéw pozwalajacych na identyfikacj¢ gmin obowigzanych
do jest niespdjne z celem analizowanej regulacji.

2.4.3. Zgodnie z art. 29 ust. 1 ustawy o dochodach, podstawowym wyznacznikiem
sytuacji finansowej gminy zobowiazanej do uiszczenia wplaty wyréwnawczej jest wskaznik
G. Jezeli przekracza on 150% wskaznika Gg, woéwczas gmina powinna przekaza¢ wplate.
Sposdb kalkulowania wskaznikéw G i Gg jest opisany w art. 20 ust. 4-5 ustawy o dochodach.

Powyzsze wskazniki sg ustalane w oparciu o dochody gmin ,.za rok poprzedzajqcy rok
bazowy”. Rokiem bazowym jest za$, zgodnie z definicjg ustawowg (art. 2 pkt 3 ustawy o
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dochodach), rok poprzedzajacy rok budzetowy. W konsekwencji, ocena sytuacji finansowe;j
gmin pod katem obowiazku uiszczania wplat wyréwnawczych jest dokonywana w oparciu o
dane sprzed dwoéch lat. Przyktadowo, jezeli rokiem budzetowym jest rok 2010, to ocena
sytuacji finansowej gminy na potrzeby ustalenia obowiazku wptlat jest dokonywana na
podstawie danych z roku 2008.

Do ,,roku poprzedzajacego rok bazowy” odwotuja si¢ rowniez przepisy okreslajace
beneficjentéw czgsci rownowazacej subwencji ogdlnej (art. 21a ust. 1 ustawy o dochodach).

W przekonaniu Wnioskodawcy, sposob ustalania sytuacji finansowej gmin prowadzi
do wynikow nieobiektywnych, niestuzacych realizacji celu analizowanej instytucji. W obliczu
mozliwych fluktuacji uwarunkowan gospodarczo-ekonomicznych (w szczegélnosci, skutkdw
recesji gospodarczej lub kryzysu finanséw publicznych) moze dojs¢ do sytuacji, w ktérej
gminy, dwa lata przed dokonaniem oceny ich sytuacji finansowej mogace — z punktu
widzenia celu ustawy — kwalifikowaé si¢ jako gminy stabsze czy silniejsze finansowo, moga
w okresie dokonywania oceny (skutkujacej ustaleniem prawa do czesci rownowazacej badz
obowiazku wplat na zasilenie tej czesci) nie spetniaé juz tych warunkéw., W konsekwencji,
istnieje zagrozenie, ze gmina, ktérej sytuacja finansowa przed dwoma laty byla bardziej
stabilna, poniesie nieproporcjonalny i niesprawiedliwy uszczerbek wskutek natozenia
obowigzku dokonania wplaty wyréwnawczej — i, w celu wykonania ustawowego obowiazku
wplaty, bedzie zmuszona ograniczy¢ zakres lub intensywno$¢ wykonywanych zadan
publicznych lub, co wigce], zaciagnaé kredyt umozliwiajacy dokonanie wplaty. Z drugiej
strony, mozliwe jest, ze gmina, ktorej sytuacja finansowa poprawila si¢ w ciagu dwoch lat,
uzyska przywilej nieuprawniony z punktu widzenia celu ustawy.

Podnies¢ takze nalezy, ze istotny skladnik dochodéw gmin (ale tez i powiatéw),
mianowicie udzial w podatku dochodowym od 0séb fizycznych, ulegt w ostatnim okresie
zmniejszeniu ze wzgledu na rozstrzygniecia ustawodawcy w zakresie stawek tego podatku
oraz wprowadzeniu tzw. ulgi rodzinnej. Wobec przesunigcia o dwa lata podstawy do ustalenia
kwoty przedmiotowych wplat, sa one dokonywane w wysokosci nieodpowiadajace]
aktualnym dochodom, na ktérych wielko$¢ maja wptyw powotane rozstrzygniecia ustawowe.

Ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego powinna uwzgledniaé
powyzsze okolicznosci (zagadnienie to zostato réwniez dostrzezone w literaturze — zob. m.in.
A. Niezgoda, Zagrozenia dla gospodarki finansowej gmin i powiatéw w perspektywie kryzysu
finansow publicznych, ,Finanse Komunalne” 2009, nr 10, s. 16). Zawarte w niej
unormowania nie prowadza bowiem w pelni do skutku zatozonego przez ustawodawce i nie
realizujg interesu publicznego uzasadniajacego wprowadzenie ograniczenia samodzielnosci
finansowej jednostek samorzadu.

Analogiczne zastrzezenia odnosza si¢ do powiatéw. Wskazniki P i Pp réwniez
obliczane sa w oparciu o dochody powiatow ,,za rok poprzedzajqcy rok bazowy” (art. 22 ust. 4
i 5 ustawy o dochodach).

2.4.4. Instytucja wptat wyrownawczych zostala przez ustawodawce skonstruowana
jako zrédlo zasilajace pule srodkéw przeznaczonych na subwencje ogélna. Istota zas
subwencji ogélnej jest to, ze o przeznaczeniu srodkéw uzyskanych z tego Zrédla decyduje w
zasadzie samodzielnie (w granicach okreslonych w ustawie) organ stanowiacy jednostki
samorzadu terytorialnego (E. Ruskowski, J. Salachna, Ustawa o dochodach jednostek
samorzqdu terytorialnego. Komentarz, Warszawa 2004, s. 117). Znajduje to wyraz m.in. w
art. 7 ust. 3 ustawy o dochodach.

Jakkolwiek mozliwo$¢ uzyskania czeSci réwnowazacej uwarunkowana jest m.in.
istnieniem wysokich wydatkéw w pewnych obszarach, ustawodawca nie nalozyl na
beneficjentdw tej czesci subwencji obowiazku przeznaczenia uzyskanych srodkéw w sposob,
ktéry gwarantowalby poprawe ich sytuacji finansowej (np. zobowiagzujac ich do
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przeznaczenia otrzymanych kwot na wydatki inwestycyjne — A. Borodo, Budzetowe
instrumenty wspierania rozwoju gospodarczego jednostek samorzqdu terytorialnego [w:] 15
lat funkcjonowania regionalnych izb obrachunkowych jako organéw nadzoru i kontroli
gospodarki finansowej jednostek samorzqdu terytorialnego, red. J. Matecki, R. Hauser i Z.
Janku, Poznan 2007, s. 170). Ponadto, ustawa nie daje podstaw do przyjecia, ze przekazanie
srodkow wyréwnawczych jednostkom z tego powodu, ze ponosza one wysokie wydatki na
okreslony cel (np. dodatki mieszkaniowe) doprowadzi w przysztosci do redukcji tych
wydatkéw. Nie ma bowiem przeszkdd, aby jednostka spozytkowala przyznane $rodki w inny,
dozwolony prawem sposéb.

Do powyzszego mozna dodac stawiany w literaturze zarzut, zgodnie z ktérym ,,zasady
ustalania i przekazywania czesci rownowazacej dla gmin przyczyniaja si¢ do ostabienia
motywacji organow samorzadu gminnego do kreowania warunkéw rozwoju spoleczno-
gospodarczego gmin, do powigkszania bazy opodatkowania” (L. Patrzatek, Rola czesci
regionalnej i czesci rownowazqcej subwencji ogdlnej w uzupetnianiu dochodéw budzetéw
Jednostek samorzqdu terytorialnego [w:] Sanacja finanséw publicznych w Polsce. Aspekty
prawne i ekonomiczne, red. K. Swir—gch i A. Zalcewicz, Szczecin 2005, s. 532).

W konsekwencji, wprowadzenie instytucji wplat wyréwnawczych w przyjetym w
analizowanych przepisach ksztalcie — jako elementu subwencji ogdlnej dla biedniejszych
jednostek — nie jest $rodkiem adekwatnym do osiagnigcia celu analizowanej regulacji.
Analiza ustawy o dochodach nie pozwala na przyjecie, ze wptaty przyczynig sie do
zmniejszenia wydatkéw czy powigkszenia potencjalu dochodowego stabszych finansowo
jednostek. A tylko taki cel — w $wietle powolanych standardéw konstytucyjnych i
miedzynarodowych — moze legitymowa¢ funkcjonowanie zaskarzonego mechanizmu.

2.5. Zdaniem Wnioskodawcy, zaskarzone przepisy naruszajg rowniez trzecig z
wymienionych przestanek proporcjonalnosci w odniesieniu do ingerencji w samodzielno$é
finansowa jednostek samorzadu (tzw. proporcjonalnos¢ sensu stricto). Nie istnieje bowiem
odpowiednia rownowaga miedzy efektami analizowanej regulacji a cigzarami naktadanymi
przez nig na silniejsze finansowo jednostki samorzadu terytorialnego. Intensywno$¢ stopnia
poswiegcenia czgSci samodzielnosci finansowe]j jednostek bogatszych nie jest dostatecznie
usprawiedliwiona realizacjg interesu publicznego, jakim jest ochrona stabilnosci finansowe;j
jednostek biedniejszych.

2.5.1. Podstawowym wymaganiem, jakie nalezy stawia¢ ustawodawcy kreujacemu
mechanizm wptat wyréwnawczych, jest konieczno$¢ zagwarantowania, ze mechanizm ten nie
doprowadzi do sytuacji odwrotnej do zamierzonej, tzn. takiej, w ktdrej jednostki silniejsze
finansowo i zdolne do wykonywania przypisanych im zadan publicznych, stawatyby si¢ —
wskutek obowigzku dokonywania wptat — finansowo stabsze od beneficjentéw wptat, tzn. ich
potencjal do wykonywania zadan publicznych stawalby si¢ mniejszy od potencjatu gmin
otrzymujacych cze$¢ wyréwnawcza. Zdaniem Wnioskodawcy, wskazywany juz brak
ustawowej korelacji miedzy dochodami a wydatkami jednostek samorzadu w procesie
ustalania ich sytuacji finansowej rodzi takie ryzyko.

2.5.2. Jednym z warunkéw zgodnego z Konstytucja funkcjonowania instytucji wptat
wyréwnawczych jest to, ze nie powinna ona wydraza¢ podstawowego i stymulacyjnego
charakteru dochodéw wlasnych jednostek, pozbawiajac je efektow wiasnych dziatan,
gospodarnosci i aktywnosci (wyrok TK z dnia 25 lipca 2006 r., sygn. akt K 30/04).

Elementem samodzielno$ci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego jest
mozliwo$¢ wplywania na rozwoj lokalny w drodze réznorakich inicjatyw wspdlnot
terytorialnych oraz rozstrzygnie¢ podejmowanych przez lokalne organy wiladzy publicznej,
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ktére to dzialania majg na celu zwiekszenie dochodéw wiasnych i przez to poprawienie
sytuacji finansowej danej jednostki samorzadowej. Wplaty wyréwnawcze nie powinny by¢
ustalane na takim poziomie, ktory doprowadzi do ograniczenia stymulacyjnej roli dochodow
wilasnych, powodujac ,zniechecenie” podmiotéw samorzadowych do podejmowania
powyzszych wysitkéw (pkt 42 czesci 1 zalacznika do Zalecenia Rec(2005)1 Komitetu
Ministréw Radu Europy oraz pkt 2 lit. b Zalecenia Rec(2000)14 Komitetu Ministréw Rady
Europy; por. tez Limitations of local taxation, financial equalisation and methods for
calculating general grants, Council of Europe 1998, s. 59).

Nieprawidlowo uksztalttowany mechanizm wptat wyréwnawczych — a z takim mamy
do czynienia na gruncie zaskarzonych przepiséw ustawy o dochodach — prowadzi do
swoistego ,.efektu zniechgcajgcego” wspdlnote samorzadowa do podejmowania inicjatyw
mogacych generowaé wyzsze dochody wlasne. Wynika to ze swiadomosci, iz zwiekszona
aktywnos$¢ moze doprowadzi¢ do swoistej ,.sankcji” za osiagniecie wyzszego dochodu, w
postaci powinnoéci uiszczenia wyzszych wplat wyrownawczych.

Jak juz wielokrotnie wskazywano, instytucja horyzontalnych wptat wyréwnawczych
powinna stuzy¢ redukcji dysproporcji wynikajacej z przyczyn obiektywnych, zwigzanych
przede wszystkim z nierownymi mozliwosciami dochodowymi jednostek samorzadu.
Tymczasem, ponadprzecietne dochody okreslonych jednostek samorzadu mogg w pewnych
okolicznoéciach wynikaé nie tyle z lepszych warunkow, co z bardziej efektywnej polityki
finansowej organoéw jednostek samorzadu, czy z inicjatyw cztonkéw wspoélnoty lokalnej (A.
Borodo, Samorzqd terytorialny..., s. 148). Zaskarzona regulacja nie uwzglednia tej
okolicznoéci. Prowadzi przez to do osltabienia motywacji do zwigkszania wplywéw
samorzadowych.

Nie jest mozliwe abstrakcyjne i jednoznaczne okreslenie kwotowej czy procentowe]
»granicy”, ktérej przekroczenie uprawnialoby do postawienia tezy, ze mechanizm wptlat
wyréwnawczych pozbawit dochody wlasne jednostek samorzadu ich konstytucyjnej funkcji.

Whnioskodawca pragnie jednak wskaza¢, ze wptaty wyré6wnawcze stanowig znaczacy
odsetek catosci wydatkdw jednostek samorzadu terytorialnego. W przypadku miasta
stolecznego Warszawy wplata ta, wedtug uchwaty budzetowej na rok 2010, wynosi 965 963
458 71, co stanowi okoto 9,77% wydatkéw biezacych, okoto 27,93% wydatkéw majatkowych
oraz okoto 10,29% dochoddéw wlasnych Miasta (pelniejsze dane zostana przedstawione w
dalszym toku wniosku). Zdaniem Wnioskodawcy, tak daleko idaca ingerencja ustawodawcy
w samodzielno$¢ finansowa Warszawy jest zbyt intensywna i nie pozostaje w odpowiedniej
proporcji do efektéw analizowanego unormowania.

Whnioskodawca zastrzega sobie przy tym mozliwo$¢ przedstawienia, niezwlocznie po
ich uzyskaniu, odpowiednich danych z wykonania budzetu miasta stolecznego Warszawy za
rok 2010 oraz dotyczacych budzetu na rok 2011 na tle odpowiednich danych dotyczacych
innych duzych miast na prawach powiatow (reprezentowanych przez Unig Metropolii
Polskich) — w celu dostarczenia dalszych argumentéw faktycznych dokumentujgcych
zasadno$¢ niniejszego wniosku.

3. Niezgodnos$¢ art. 29 ust. 1 w zwiazku z art. 20 ust. 3-5 i z art. 29 ust. 2
oraz art. 30 ust. 1 w zwiazku z art. 22 ust. 3-S i z art. 30 ust. 2 ustawy o
dochodach jednostek samorzadu terytorialnego z zasadg réwnosci
jednostek samorzadu terytorialnego, wynikajaca z art. 2 w zwiagzku z art.
32 iart. 167 ust. 11 2 Konstytucji
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3.1. Przedmiotem zaskarzenia w ramach pkt 2 petitum niniejszego wniosku sa
przepisy okreslajace przymioty gmin i powiatdw zobowigzanych do uiszczania wplat
wyrownawczych, a takze przepisy okreslajace wysokos¢ wplat. Zdaniem Wnioskodawcy,
unormowania te w sposob nieuzasadniony zrownujg ze soba wszystkie gminy i powiaty, nie
uwzgledniajac, konstytucyjnie i ustawowo ugruntowanej, specyfiki miasta stolecznego
Warszawy.

3.2. Zasada réwno$ci wobec prawa jest wywodzona przede wszystkim z art. 32
Konstytucji. Stanowi réwniez jeden ze standardow demokratycznego panstwa prawnego (art.
2 Konstytucji). Regula ta rozumiana jest jako nakaz, aby wszystkie podmioty prawa (adresaci
norm prawnych), charakteryzujace si¢ dana cechg istotng (relewantna) w réwnym stopniu,
byty traktowane réwno — bez dyskryminowania i faworyzowania (w szczegdlnos$ci, wyroki
TK z dnia 21 czerwca 2001 r., sygn. akt SK 6/01, z dnia 24 pazdziernika 2005 r., sygn. akt P
13/04, i z dnia 11 grudnia 2006 r., sygn. akt SK 15/06). Nie jest jednak tak, ze w kazdych
okoliczno$ciach podmioty ,,podobne” muszg by¢ traktowane jednakowo. Ewentualne
zréznicowania w tym zakresie sa dopuszczalne, jednak powinny spelnia¢ nastepujace
warunki: po pierwsze — powinny mieé charakter relewantny, tzn. pozostawa¢ w bezposrednim
zwiazku z celem i zasadniczg trescia przepisow, w ktorych zawarta jest kontrolowana norma,
oraz stuzy¢ realizacji tego celu 1 tresci; po drugie — powinny by¢ proporcjonalne, tzn. waga
interesu, ktoremu ma shuzy¢ réoznicowanie sytuacji adresatow normy, powinna pozostawaé w
odpowiedniej proporcji do wagi intereséw, ktdre zostang naruszone w wyniku nieréwnego
potraktowania podmiotéw podobnych; po trzecie — powinny pozostawaé w zwigzku z innymi
warto$ciami, zasadami c¢zy normami Konstytucyjnymi, uzasadniajacymi odmienne
traktowanie podmiotéw podobnych.

W przekonaniu Whnioskodawcy, zasada réwnosci odnosi sig réwniez do oceny
regulacji prawnych dotyczacych jednostek samorzadu terytorialnego.

Wnioskodawca zdaje sobie przy tym sprawe z tego, ze orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego dotyczace tego zagadnienia nie jest jednoznaczne. W uzasadnieniu wyroku z
dnia 14 listopada 2000 r., sygn. akt K 7/00, wskazuje sig: ,,Trybunal Konstytucyjny moze
stwierdzi¢ niezgodno$¢ regulacji prawnej dotyczacej samorzadu terytorialnego z zasada
rownosci wtedy, gdy regulacja ta narusza zasade rownosci jednostek. Ten, kto kwestionuje
zgodnos¢ ustawy dotyczacej samorzadu terytorialnego z zasada rdwnosci musi wykazaé, ze
regulacja ta powoduje réznicowanie 0séb fizycznych lub innych podmiotow <prywatnych>
posiadajacych wsp6lng ceche istotna, a jednocze$nie nie znajduje racjonalnego uzasadnienia,
nie spelnia wymogu proporcjonalnosci lub nie znajduje oparcia w normach, zasadach lub
warto$ciach konstytucyjnych” (zob. tez wyrok TK z 18 grudnia 2008 r., sygn. akt K 19/07). Z
kolei w uzasadnieniu wyroku z dnia 24 marca 1998 r., sygn. akt K 40/97, Trybunatl uznat, ze
istnieje mozliwo§¢ podnoszenia zarzutu naruszenia zasady réwno$ci w relacjach miedzy
gminami, jakkolwiek wlasciwym wzorcem powinna wowczas raczej klauzula
demokratycznego panstwa prawnego i zasada sprawiedliwosci spotecznej (art. 2 Konstytucji).
Mozna roéwniez odnalez¢é orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego, w ktoérych zasada roéwnosci
(wywiedziona bezposrednio z art. 32 Konstytucji) stanowita adekwatny wzorzec kontroli
regulacji réznicujacych status prawny jednostek samorzadu terytorialnego (np. wyrok TK z
dnia 19 grudnia 2007 r., sygn. akt K 52/05). Ponadto, w orzeczeniu z dnia 17 pazdziernika
1995 r., sygn. akt K 10/95, orzekajac jeszcze na podstawie Matej Konstytucji z 1992 r.,
Trybunat Konstytucyjny — z jednej strony — odnotowal, ze zasada réwnosci odnosi si¢
bezposdrednio do obywateli i tylko posrednio wiaze si¢ z zagadnieniem praw przystugujacych
gminom, z drugiej jednak strony, Trybunal Konstytucyjny przyjal, ze zasade te mozna
odnosi¢ do zagadnienia samodzielnosci gmin. W przekonaniu bowiem Trybunalu, mozna
sobie wyobrazi¢ sytuacje, w ktorej przepisy pozostajace w zgodzie z konstytucyjnymi
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standardami samodzielnodci gmin przez nieuwzglgdnienie zasady réwnosci okazg sie
niezgodne z Konstytucja.

Jakkolwiek wiec orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego nie udziela jednoznacznej
odpowiedzi na pytanie, ktory przepis Konstytucji (art. 2 czy art. 32) stanowi bezposrednie
zroédto zasady rownosci jednostek samorzadu terytorialnego, nalezy przyjaé, ze zasada ta
wynika z Konstytucji i moze stanowi¢ wzorzec oceny regulacji wprowadzajacych
zroznicowanie w zakresie samodzielno$ci finansowej tych jednostek. Ustawodawca
wprowadzajac regulacje ograniczajagce samodzielno$¢ finansowg jednostek samorzadu
terytorialnego powinien wiec kierowac si¢ dyrektywami wynikajacymi z zasady réwnosci.

W konsekwencji, kierujac sie ostroznoscia procesowa, Wnioskodawca wskazat — jako
Zrodio zasady rownoscei jednostek samorzadu terytorialnego (w zakresie ich samodzielnosci
finansowej) — art. 2 w zwiazku z art, 32 i art. 167 ust. 1 1 2 Konstytucji.

3.3. Z punktu widzenia celu instytucji wptat wyrdéwnawczych zréznicowanie sytuacji
prawnej jednostek samorzadu terytorialnego wedtug kryterium ich potencjatu finansowego
jest dopuszczalne. Wnioskodawca dostrzega bowiem, iz ,wielko$¢ i sita” gmin moze
uzasadnia¢ wprowadzenie pewnych zréznicowan w zakresie sytuacji prawnej gmin (zob.
wyrok TK z dnia 24 marca 1998 r., sygn. akt K 40/97), a zatem réwniez w zakresie ich
sytuacji finansowe;j.

Zdaniem Wnioskodawcy, nie jest natomiast uzasadnione jednakowe traktowanie w
zakresie obowigzku dokonywania wplat wszystkich bez wyjatku jednostek samorzadu
terytorialnego, ktore spetniajg kryteria ustawowe, okreslone m.in. w art. 29 i art. 30 ustawy o
dochodach. Zasada rownosci nakazuje nie tylko réwne traktowanie podmiotéw podobnych,
lecz rowniez ,rézne traktowanie podmiotéw réznych”, to znaczy takich, co do ktérych —
majac na uwadze cel regulacji prawnej — istnieja uzasadnione powody dla odmiennego
traktowania. W doktrynie wskazuje sie, ze ,,nie tylko nie ma [...] podstawy do wymagania, by
w réwny sposéb byly traktowane podmioty czy sytuacje odmienne, ale mozna tez twierdzic,
ze réwne potraktowanie podmiotéw lub sytuacji odmiennych narusza zasad¢ réwnosci.
Zaciera ono bowiem obiektywnie istniejace odmienno$ci miedzy tymi podmiotami czy
sytuacjami, a takie zacieranie moze tatwo prowadzi¢ do dyskryminacji lub uprzywilejowania”
(L. Garlicki, Zasada rownosci i zakaz dyskryminacji w orzecznictwie Trybunaiu
Konstytucyjnego [w:] Obywatel — jego wolnosci i prawa, Warszawa 1998, s. 66). W
konsekwencji, naruszenie konstytucyjnej zasady rdéwnosSci moze plynaé nie tylko ze
zréznicowania podmiotéw podobnych, lecz takze z jednakowego potraktowania podmiotow,
ktére — z uwagi na uzasadnione warto$ci konstytucyjne — powinny by¢ potraktowane
odmiennie.

3.4. W grupie jednostek samorzadu terytorialnego zobowigzanych przez ustawodawce
do przekazywania wplat wyréwnawczych, w oparciu o kryteria okre$lone w art. 29 i art. 30
ustawy o dochodach, mozna wskaza¢ jednostki, co do ktoérych istniejg ,,obiektywne
odmienno$ci” nakazujace ich odrebne traktowanie, polegajace w szczegbélnosci na
koniecznodci odpowiedniego zniuansowania zakresu obowiazku dokonywania wptat.
Jednakowe potraktowanie wszystkich silniejszych finansowo gmin i1 powiatéw, bez
uwzglednienia szczegblnego ustrojowego statusu, jakie pelnig niektore z nich, moze bowiem
uzasadnia¢ zarzut naruszenia zasady réwnos$ci w kontekscie regulacji ograniczajacych
samodzielno$¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego.

Chodzi o miasto stoteczne Warszawa, bedace w Swietle prawa gming majacg status
miasta na prawach powiatu. Ustawa o dochodach nie wprowadza szczegdlnych regulacji
odnoszacych si¢ do statusu finansowego Warszawy ani do miast na prawach powiatu.
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Uzasadnia to, zdaniem Wnioskodawcy, zarzut niekonstytucyjnosci przepiséw wskazanych w
pkt 2 petitum niniejszego wniosku.

3.5. Szczegblny status konstytucyjny Warszawy jest zwiazany przede wszystkim z
brzmieniem art. 29 Konstytucji. Zgodnie z tym przepisem, ,,stolicq Rzeczypospolitej Polskiej
jest Warszawa”. W opinii Wnioskodawcy, zawarto$¢ normatywna wymienionej regulacji nie
sprowadza si¢ wylacznie do okreslenia obszaru geograficznego, ktéry powinien petnic
funkcje stolicy — tym bardziej ze, w razie delimitacji warszawskiego obszaru
metropolitalnego zgodnie z przepisami o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
pojecie ,,Warszawa” nie bedzie tak jednoznaczne jak obecnie, mogac odnosié sie takze do
warszawskiego obszaru metropolitalnego; nie ulega w kazdym razie watpliwosci, ze
podstawowe funkcje metropolitalne sa wykonywane na obszarze miasta stotecznego
Warszawy i, wobec braku odrebnych instytucji metropolitalnych, w znacznym stopniu przez
miasto stoleczne Warszawe.

»Stolica” jest autonomicznym pojgciem konstytucyjnym, ktorego tres¢ wiaze sie z
przypisaniem okreslonemu tym mianem obszarowi geograficznemu — obecnie jest nim miasto
stoleczne Warszawa - szczeg6lnej roli ustrojowej, szczeg6lnych zadan i kompetencji. W
uzasadnieniu wyroku z dnia 18 lutego 2003 r., sygn. akt K 24/02, Trybunat Konstytucyjny
podkreslil, ze ,,Warszawa jest miastem o szczegdlnej specyfice funkcjonalnej. Z jednej strony
stanowi swego rodzaju wspoélnote mieszkancow, ktéra tworzy jako miasto, z drugiej za$ petni
réznorodne funkcje stolicy kraju”. Trybunat Konstytucyjny na tle aktualnego stanu prawnego
odnotowat réwniez, Ze ,,z konstytucyjnego punktu widzenia stolica jako jednostka samorzadu
terytorialnego jest caloscig stanowiaca podmiot praw samorzadowych”.

Specyfika Warszawy polega przede wszystkim przypisaniu tej jednostce samorzadu
terytorialnego szczegdlnych funkcji wynikajacych z jej stolecznego charakteru. Czgé¢ z tych
funkcji znajduje odzwierciedlenie w powotlanej ustawie o ustroju miasta stotecznego
Warszawy, zwanej dalej ,,ustawg warszawskq”. W art. 3 ust. 1 tej ustawy wskazano, ze
Warszawa powinna zapewni¢ warunki niezbedne do: funkcjonowania w miescie naczelnych i
centralnych organéw panstwa, obcych przedstawicielstw dyplomatycznych i1 urzedow
konsularnych oraz organizacji migdzynarodowych; przyjmowania delegacji zagranicznych;
funkcjonowania urzadzen publicznych o charakterze infrastrukturalnym, majacych znaczenie
dla stolecznych funkcji miasta. Powyzsze zadania sa przez ustawe kwalifikowane jako
zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej, co w konsekwencji oznacza, ze miasto
stoteczne powinno otrzymywaé z budzetu panstwa dotacje celowe w  wysokosci
zapewniajace] realizacje tych zadan (por. art. 49 ust. 1 ustawy o dochodach). W
rzeczywistosci jednak, co nalezy z calg mocg podkresli¢, Warszawa takich dotacji nie
otrzymuje.

Cecha stotecznos$ci generuje po stronie Warszawy konieczno$¢ ponoszenia réwniez
innych wydatkéw. Chodzi¢ moze przyktadowo o wydatki zwigzane z realizacjg przez
réznorakie grupy spoleczne wolnosci zgromadzen, co wiaze sig¢ z tym, ze Warszawa stanowi
siedzibg konstytucyjnych organéw panstwa. Ponadto, stolica paristwa wymaga relatywnie
wyzszych naktadow finansowych na infrastrukture. W Warszawie realizowane sg liczne
przedsiewziecia, ktére — z racji stotecznego charakteru Warszawy — posiadajg znaczenie nie
tylko i nie tyle lokalne, co ogdlnokrajowe. Tytulem przyktadu mozna wskazac nastepujace
inwestycje, realizowane obecnie: budowa Centrum Nauki Kopernik (ok. 364 800 000 zi),
budowa Centrum Sztuki Nowoczesnej (ok. 270 000 000 zi), a ponadto odcinek centralny II
linii metra (ok. 4 409 500 000 zt) oraz budowa trasy Mostu Péinocnego (ok. 1459 200 000
z1).

Do powyzszego nalezy dodad, ze na podstawie rozporzadzenia Rady Ministrow z 12
pazdziernika 2007 r. w sprawie wykazu przedsigwzigé¢ Euro 2012 (Dz.U. Nr 192, poz. 1385),
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zastgpionego przez rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 29 grudnia 2009 r. (Dz.U. z 2010
r. Nr 8, poz. 52), Warszawa partycypuje — rowniez finansowo — w realizacji licznych,
okreslonych w zalgcznikach do tych rozporzadzen, przedsigwzie¢ zwigzanych z
przygotowaniem finatlowego turnieju Mistrzostw Europy w Pilce Noznej UEFA EURO 2012.
Zgodnie z art. 2 ust. 1 pkt 2 w zwiazku z art. 1 ust. 2 pkt 1 ustawy z 7 wrzesnia 2007 r. o
przygotowaniu finalowego turnieju Mistrzostw Europy w Pilce Noznej UEFA EURO 2012
(Dz.U. Nr 173, poz. 1219 z pdzn. zm.), przygotowanie i wykonanie przedsigwzie¢ Euro 2012
w zakresie projektowania, budowy, przebudowy lub remontu stadionéw i innych obiektéw
budowlanych niezbednych do przeprowadzenia turnieju finansuje si¢ m.in. ze $rodkéw
pochodzacych z budzetow jednostek samorzadu terytorialnego ustalonych w uchwatach
budzetowych, w tym w ramach limitu wydatkéw na programy wieloletnie.

Ponadto, zgodnie z art. 5 ust. 1 ustawy warszawskiej, miasto stoleczne Warszawa —
jako jedyna gmina w Polsce — zostalo prawnie zobowigzane do utworzenia jednostek
pomocniczych, tj. dzielnic. Zakres zadan dzielnic okresla art. 11 ust. 1 1 2 ustawy
warszawskiej. Obowigzkiem miasta stotecznego — bedacego, jak juz wskazywano, jednym
podmiotem praw i obowigzkéw samorzadowych — jest zaopatrzenie dzielnic w odpowiednie
srodki finansowe, na zasadach okreslonych w art. 12 ust. 3—6 ustawy warszawskiej. Mozna w
pewnym uproszczeniu stwierdzi¢, ze ustawa warszawska kreuje dzielnice — bedace formalnie
jednostkami pomocniczymi — do rangi swego rodzaju odrgbnych podmiotéw, wyposazonych
w znaczng samodzielno$¢ wzgledem Warszawy, jako jednostki samorzadu terytorialnego.
Dzielnice warszawskie — jakkolwiek dotyczace ich przepisy postuguja sie terminologig
odnoszacy si¢ do innych jednostek samorzadu terytorialnego — sa wigc w pewnym sensie
quasi-gminami funkcjonujacymi w obrebie gminy, jaka jest miasto stoteczne Warszawa (tak
okreslit je Trybunatl Konstytucyjny w wyroku z dnia 18 lutego 2003 r., sygn. akt K 24/02).
Niemniej jednak — mimo wspomnianej specyfiki — dzielnice nie sg osobnym podmiotem
uprawnien finansowych przewidzianych w ustawie o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego, co oznacza, ze nie uczestnicza W systemie korekcyjno-wyréwnawczym.
Jedynie art. 12 ust. 5 ustawy warszawskiej stanowi, ze przekazujac do dyspozycji dzielnicy
tzw. dodatkowe $rodki finansowe (o ktérych mowa w art. 12 ust. 4) Rada miasta stolecznego
wuwzglednia potrzebe skutecznosci decentralizacfi zadan gminy, rownomiernego rozwoju
wszystkich dzielnic oraz maksymalnej mozliwosci zaspokojenia zbiorowych potrzeb wspélnot
w dzielnicach”.

Stoteczny charakter Warszawy oznacza nie tylko to, Zze na jej terytorium funkcjonuja
wszystkie naczelne organy wiadzy panstwowej, lecz rowniez, ze Warszawa stanowi siedzibe
licznych podmiotéw gospodarczych. Warszawa odczuwa negatywne nastepstwa regulacji
okre$lajacej mechanizm przyznawania gminom 1 powiatom kwot udzialu we wplywach z
podatku dochodowego od o0séb fizycznych. Otéz w Swietle art. 9 ust. 1 i 2 ustawy o
dochodach, udziat gminy (powiatu) w podatku dochodowym kalkulowany jest wedtug
kryterium miejsca zamieszkania podatnika. W konsekwencji, dochody zwigzane z
dziatalno$cig licznej grupy podatnikéw, ktérzy prowadza dziatalno$é na terenie miasta
stotecznego, jednak posiadaja miejsce zamieszkania w innej czesci kraju, nie przypadaja
Warszawie.

Jak podkresla sie w literaturze, udziat jednostek samorzadu w podatku dochodowym
stanowi rodzaj ,komunalnego podatku dochodowego”. W konsekwencji, omawiana
konstrukcja umozliwia gminom prowadzenie réznokierunkowej dziatalnosci stymulujacej
rozw6j lokalny, a takze zmierzajacej do powigkszenia wiasnych dochodéw, poprzez
zachecanie potencjalnych podatnikoéw podatku dochodowego do podejmowania dziatalno$ci
na jej terenie. Ponadto, wskazuje sie na ,,sprzezenie” migdzy udziatem mieszkancow gminy w
podatku dochodowym a wydatkami na cele socjalne, kulturalne i o$wiatowe, z ktorych
korzystaja mieszkancy (zob. A. Borodo, Samorzad terytorialny..., s. 125-126).
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W przypadku Warszawy jako miasta stolecznego istnieja ograniczone mozliwosci
wykorzystywania stymulujacego efektu dazen do zwigkszania liczby podatnikéw i — tym
samym — dochodéw wiasnych. Jest faktem powszechnie znanym, ze liczne grupy podatnikéw
prowadzacych dzialalno$é w Warszawie — ktdrzy to podatnicy korzystaja z warszawskie]
infrastruktury, obiektéw kulturalnych, o§wiatowych etc. — ma miejsce zamieszkania w innych
gminach i powiatach.

3.6. Zdaniem Wnioskodawcy, wszystkie powyzsze okolicznosci uzasadniajg teze, ze
istnieja powody przemawiajace za odrgbnym potraktowaniem miasta stolecznego Warszawy
w zakresie regulacji okreslajacych system finansowania jednostek samorzadu terytorialnego.
Ustawodawca powinien mie¢ na uwadze, ze Warszawa jest — z jednej strony — jednostka
samorzadu terytorialnego, jednak — z drugiej strony — pelni szczeg6lng rolg stolicy Panstwa.

W szczego6lnosci odnosi sie to do analizowanej instytucji wplat wyréwnawczych (por.
tez W. Wojnowska-Ciodyk, B. Pawlowski, jw., s. 7). Zréwnanie Warszawy z innymi
miastami na prawach powiatu na tej ptaszczyznie prowadzi do nieuzasadnionego odstepstwa
od zasady rownosci jednostek samorzadu. Nie uwzglednia bowiem licznych szczegdlnych
cech Warszawy, wynikajacych m.in. z faktu, ze miasto to pelni konstytucyjna funkcje stolicy
panstwa.

Potwierdzeniem powyzszego zarzutu sg dane odzwierciedlajace procentowy udzial
wplat wyréwnawczych w dochodach i wydatkach Miasta Stolecznego w poréwnaniu do
analogicznych wskaZnikéw w innych miastach na prawach powiatu. Na 2010 r. wplaty
wyréwnawcze maja stanowi¢ 8,96% ogétu dochodéw oraz 7,26% ogdtu wydatkéw miasta
stotecznego Warszawa (9,77% wydatkéw biezacych; 27,93% wydatkéw majatkowych).
Tymczasem w odniesieniu do pozostatych miast na prawach powiatu bedacych czltonkami
Unii Metropolii Polskich (reprezentujacej najwigksze miasta w Polsce) wskazniki te sa
znaczaco 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%); Krakow — 1,91%, 1,9% (2,4%, 9,85%); Lublin — 0,57%, 0,52%
(0,64%, 2,62%); £.6dz — 0,88%, 0,8% (1,02%, 3,7%); Poznan — 3,16%, 2,34% (3,5%, 7,92%);
Rzeszéw ~ 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%).

Zarzut naruszenia zasady réwnosci potwierdzaja rOwniez dane wskazujace na réznice
miedzy kwota wplat wyrownawczych a kwota uzyskang z tytulu czes$ci réwnowazacej
subwencji ogblnej. W przypadku Warszawy roznica ta wynosi -803 270 057 zt. Tymczasem
w przypadku cze¢éci miast na prawach powiatu, bedacych cztonkiem Unii Metropolii Polskich
saldo jest dodatnie (Biatystok: 14 984 730 zl; Bydgoszcz: 4 532 088 zt; Lublin: 4 435 980 zt;
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 zl; Katowice: -23 204 354 zt; Krakéw: -31367 303 zb; Lédz: -5990 037 zi;
Poznan: -50 579 461 zt; Wroctaw: -23 101 561 zi).

Trzeba w tym miejscu wskazaé, ze ustawodawcy niektorych innych panstw
europejskich, w ktorych funkcjonuje instytucja horyzontalnego wyrownywania sytuacji
finansowej (np. Niemiec), uwzgledniajg cechg stotecznosci jednostek podziatu terytorialnego,
co znajduje wyraz w preferencyjnym potraktowaniu tych jednostek — na przyktad (jak w
przypadku Berlina) poprzez przyjecie fikcji prawnej nakazujacej przyjmowanie w procesie
kalkulacji sytuacji finansowej wyzszej niz rzeczywista liczby mieszkancéw takiej jednostki.

3.7. W konsekwencji, zaskarzone unormowania sg niezgodne z zasada ré6wnosci

jednostek samorzadu terytorialnego w kontekscie regulacji ograniczajacych samodzielno$é
finansowa jednostek samorzadu, w zakresie w jakim nie uwzgledniaja specyfiki stolicy
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panstwa. Istnieja bowiem szczegblnie uzasadnione wzgledy, ktére przemawiajg za odrgbnym
potraktowaniem przez ustawodawceg miasta stolecznego Warszawy w ramach mechanizmu
wplat wyrownawczych — co jednak nie znalazlo zastosowania w odniesieniu do
analizowanych przepiséw ustawy o dochodach.

4. Niezgodno$¢ 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 jednostek samorzadu terytorialnego
z art. 167 ust. 3 Konstytucji

4.1. Przedmiotem zaskarzenia w pkt 3 petitum wniosku sa, wynikajace z powotanych
przepisbw, normy okresSlajace sposéb przeznaczenia $rodkéw pochodzacych z wplat
wyréwnawczych dokonanych przez gminy, ktore to srodki pozostaty nieprzekazane gminom
upowaznionym do czesci rownowazacej subwencji. Przepisy art. 21a ust. 2 pkt 6, ust. 3 pkt 6 1
ust. 4 pkt 6 ustawy o dochodach wskazuja, ze $rodki takie ,,zwiekszajq rezerwe, o ktérej mowa
w art. 36 ust. 4 pkt I”. Ostatni z wymienionych przepiséw mowi o rezerwie budzetowej
przeznaczonej dla jednostek samorzadu terytorialnego, ktéra to rezerwa dysponuje minister
wlasciwy do spraw finanséw publicznych w porozumieniu z reprezentacja jednostek
samorzadu terytorialnego.

4.2. Zgodnie z art. 167 ust. 3 Konstytucji, ,,Zréodla dochodow jednostek samorzqdu
terytorialnego sq okreslone w ustawie”.

Z powyzszego przepisu wynika nakaz wylacznosci ustawy dla okreslania Zrddel
dochodéw jednostek samorzadu. W uzasadnieniu wyroku z dnia 24 marca 1998 r., sygn. akt
K 40/97, Trybunal Konstytucyjny podkreslit, ze ,,o0gdlny poziom dochodéw jednostki
samorzadu terytorialnego musi by¢ mozliwy do ustalenia juz na podstawie regulacji
ustawowej, czyli regulacja ta musi zachowywa¢ odpowiedni stopien precyzji i
szczegblowosci, a nie moze ogranicza¢ si¢ do blankietowych odestan do regulacji
wykonawczych”. Z kolei w wyroku z dnia 25 lipca 2006 r., sygn. akt K 30/04, Trybunal
odniost zasade wytacznosci ustawy réwniez do regulacji dotyczacych wplat wyréwnawczych.

4.3, Konstytucja RP w licznych przepisach nakazuje, aby okres$lone zagadnienia byty
uregulowane w ustawie. Jednym z takich przepiséw jest wskazany wyzej art. 167 ust. 3
Konstytucji. Tego typu zabieg ustrojodawcy oznacza, ze jego zamystem bylo, aby niektére —
najwazniejsze z ustrojowego punktu widzenia — kwestie podlegaly pelnej regulacji
ustawowej. Wynikalo to z zatozenia, ze w najdonioSlejszych ustrojowo sferach stanowienie
norm prawnych powinno odbywaé si¢ w pelnym =zakresie w ramach procedury
demokratycznej, obejmujacej publiczng wymiane pogladéw oraz réznorakie mechanizmy
partycypacyjne, a takze, aby norma prawna doszia do skutku w wyniku zastosowania
konstytucyjnie okre§lonych instrumentéw obejmujacych S$cisle wspoldzialanie ze strony
organdéw wiadzy ustawodawczej (Sejm i Senat), wykonawczej (Prezydent) i — ewentualnie —
sadowniczej (Trybunal Konstytucyjny, dzialajacy w trybie kontroli prewencyjnej). Ponadto,
zastrzezenie, ze pewne zagadnienia powinny by¢ bezwzglednie uregulowane w ustawie ma
wymiar gwarancyjny. Wyraza intencj¢ ustrojodawcy, aby realizacja pewnych zatozen
konstytucyjnych nastgpowata w procedurach, w ktérych szczegélnie ograniczona jest
swoboda organow stosujacych prawo (czyli m.in. organéw wladzy wykonawczej).

W zakresie materii, co do ktorych Konstytucja w sposéb wyrazny ustanawia nakaz
regulacji ustawowej, niedopuszczalne jest tworzenie przez ustawodawce blankietowych
przepiséw kompetencyjnych, ktére pozwalatyby beneficjentom kompetencji na dowolne i
arbitralne ksztaltowanie w indywidualnych sytuacjach rozstrzygnigcia danej sprawy (por.
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m.in. wyroki TK z dnia 3 czerwca 2008 r., sygn. akt K 42/07, z dnia 5 lutego 2008 r., sygn.
akt K 34/06, z dnia 18 stycznia 2006 r., sygn. akt K 21/05, z dnia 20 kwietnia 2004 r., sygn.
akt K 45/02). Tego typu normy upowazniajace nie moga — w $wietle zasady wylgcznosci
ustawy — w sposob blankietowy, nieobwarowany jakimikolwiek materialnoprawnymi
dyrektywami (przestankami), umozliwia¢ faktycznego zastepowania ustawodawcy przez
organy stosujace prawo.

Istnienie w systemie prawa ,blankietowej” normy kompetencyjnej, niewskazujacej
przestanek przemawiajacych za skorzystaniem (badz nieskorzystaniem) z kompetencji,
prowadzi do sytuacji — niedopuszczalnej w demokratycznym panstwie prawnym — w ktorej
organowi stosujacemu przepisy pozostawiona jest nadmierna swoboda skutkujaca
stworzeniem pola dla jego niedozwolonej aktywnosci prawotworczej, ,uzupelniajacej”
regulacje ustawowa w czesci dotyczacej doprecyzowania materialnych przestanek
podejmowanych decyzji (wyrok TK z dnia 7 czerwca 2005 r., sygn. akt K 23/04, orzeczenie
TK z dnia 24 czerwca 1997 r., sygn. akt K 21/96). Nie moze wszakze dochodzi¢ do sytuacii,
w ktérej — dzialajac na podstawie formalnie tylko zadekretowanej kompetencji,
nieobwarowane] jakimikolwiek przestankami — organy stosujace prawo beda de facto
wkraczaly w role prawodawcy przez wypelnianie normy prawnej dodatkowa,
nieprzewidziang przez prawodawceg, tre$cig. Zadaniem organdéw stosujacych prawo jest
wylacznie formutowanie normy indywidualnej i konkretnej na podstawie normy generalnej i
abstrakcyjnej, stanowiacej wyraz woll demokratycznego prawodawcy. Operacja ta nie jest
mozliwa wowczas, gdy norma pochodzaca od ustawodawcy nie zawiera tresci, ktéra w
wystarczajacym stopniu pozwalataby na dokonanie subsumpcji i odniesienie tejze normy do
oceny sytuacji indywidualnej. Pamietaé nalezy przy tym rowniez, ze cecha demokratycznego
panstwa prawnego jest podzial wladzy (art. 10 Konstytucji), co oznacza, ze — w braku
wyrazne] regulacji konstytucyjnej — organy wladzy wykonawczej i sadowniczej nie mogg by¢
upowaznione do ,,zastgpowania” ustawodawcy i ,,uzupeliania™ tresci stanowionych przez
ustawodawce norm prawnych.

4.4. Z powyzszego punktu widzenia zastrzezenia budzi norma znajdujaca podstawe w
art, 36 ust. 4 pkt 1 w zwiazku z art. 21a ust. 2 pkt 6, art. 21a ust. 3 pkt 6 i art. 21a ust. 4 pkt 6
ustawy o dochodach.

Powyzsza norma okresla konsekwencje prawne sytuacji, gdy po przekazaniu
jednostkom samorzadu terytorialnego czesci rdwnowazacej subwencji pozostajg jeszcze
pewne niewykorzystane S$rodki, pochodzace przede wszystkim z wplat wyréwnawczych.
Srodki te tworza rezerwe przeznaczong dla jednostek samorzadu terytorialnego, ktéra to
rezerwa dysponuje Minister Finanséw w porozumieniu z reprezentacja jednostek samorzadu
terytorialnego. Zaskarzona norma skutkuje oddaniem do dyspozycji Ministra Finanséw kwoty
utworzonej z wplat wyréwnawczych, nie wskazujac przestanek, jakimi powinien kierowacé sie
Minister dysponujac ta kwota. Powyzszego wymogu nie speinia wskazanie pewnych
elementéw procedury podejmowania rozstrzygniecia (konieczno$¢ porozumienia z
reprezentacja jednostek samorzadu terytorialnego). Takie rozwiazanie jest, w przekonaniu
Wnioskodawcy, niezgodne z zasada wylacznosci ustawy (art. 167 ust. 3 Konstytucji).

Uzupelniajaco mozna dodaé, ze zasade wylacznosci ustawy w odniesieniu do
instytucji wplat wyréwnawczych nalezy odczytywac rowniez jako gwarancje wyjatkowego
charakteru instytucji wplat wyréwnawczych. Skoro wigc celem instytucji wplat
wyréwnawczych jest wylacznie dofinansowanie samorzadéw biedniejszych w sytuacji, gdy
nie jest tego w stanie uczyni¢ panstwo, to na poziomie ustawy powinien istnieé¢ pelny,
precyzyjny i przewidywalny system gwarancji, ze cato$é tych wplat jest przeznaczona na
powyzszy cel. Tymczasem analizowane przepisy nie wskazuja precyzyjnie, Ze ,,resztowki”
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wplat wyréwnawczych powinny by¢é wykorzystane w celu, w jakim stworzono sam
mechanizm wptat, tj. dla uzupelnienia substancji finansowej samorzadow biedniejszych.

5. Niezgodno$¢ art. 29 ust. 1 w zwiazku z art. 20 ust. 3-5, art. 21, art. 21aiz
art. 29 ust. 2 oraz art. 30 ust. 1 w zwigzku z art. 22 ust. 3-5, art. 23, art. 23a i
z art. 30 ust. 2 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego z
art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji w zwigzku z art. 9 ust. 1 Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego

5.1. Na gruncie art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji mozna zidentyfikowaé zasade
»podstawowego charakteru” dochodéw wiasnych samorzadu w zakresie finansowania zadan
wiasnych (T. Debowska-Romanowska, jw., s. 231).

Zasada ta oznacza, ze zasadniczym zrédlem finansowania jednostek samorzadu
terytorialnego powinny by¢ ich dochody wiasne (zob. tez P. Winczorek, Komentarz do
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Warszawa 2000, s. 219-220).
Tzw. dochody transferowe, czyli $rodki przekazywane z budzetu panstwa (przede wszystkim
subwencje i dotacje), powinny mie¢ charakter uzupelniajacy (por. W. Miemiec, uwaga III do
art. 167 Konstytucji [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji RP z
1997 roku, red. J. Bo¢, Wroclaw 1998, s. 265). Konstytucja nie wyklucza réwniez, o czym
byla juz mowa, dopuszczalnosci funkcjonowania innych niz dochody wlasne oraz subwencje i
dotacje zrodet finansowania samorzadu, o ile ich podstawa prawna zawarta jest w ustawie
(art. 167 ust. 3 Konstytucji). Tego typu Zrédia finansowania powinny mie¢ takze charakter
uzupelniajacy wobec dochodéw wiasnych oraz wobec subwencji i dotacji.

O zasadnosci powyzszej reguly swiadczy nie tylko kolejno$¢ wymienienia dochodéw
wlasnych w art. 167 ust. 2 Konstytucji, Za wnioskiem takim przemawiaja ponadto zasady
decentralizacji wtadzy publicznej i samodzielnosci jednostek samorzadu. System opierajacy
sie na zatozeniu, ze podstawowym $rodkiem finansowania jednostek samorzadu miatyby by¢
dochody pochodzace z budzetu panstwa, czy ze zrdodet innych niz dochody wiasne,
prowadzilby do centralizacji finanséw publicznych 1 nadmiernego ograniczenia
samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu, a tym samym do zamazania
odpowiedzialnosci jednostek samorzadu za realizacje przypisanych jej zadan publicznych
(por. A. Borodo, Samorzqd terytorialny..., s. 30).

Zasada podstawowego charakteru dochodéw wlasnych wigze si¢ rowniez z norma
wyrazong w art. 167 ust. 1 Konstytucji w zwigzku z art. 9 ust. 1 EKSL. Majac bowiem na
uwadze zasady decentralizacji finanséw publicznych i samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego, zapewnienie tym jednostkom wudzialu w dochodach publicznych
»odpowiedniego” do przypadajacych im zadan wymaga, aby podstawowym Zrédtem
finansowania ich dziatalno$ci byty dochody wiasne.

W konsekwencji, za niezgodna z art. 167 ust. 1 1 2 Konstytucji nalezaloby uznaé
regulacje, ktéra jako zasade wprowadzataby podstawowe finansowanie dziatalnosci
samorzadu terytorialnego ze $rodkéw innych niz dochody wlasne. Nalezy jeszcze raz
podkreslié, ze w swietle zalozen konstytucyjnych finansowanie samorzadu ze $rodkéw innych
niz dochody wlasne powinno mie¢ charakter uzupetniajacy (korekcyjno-wyréwnawczy), a nie
dominujacy.

Tym bardziej wiec niedopuszczalne jest w Swietle powyzszych zatozeh
konstytucyjnych swoiste ,,przesunigcie powinnosci” w zakresie uzupelniajacego (korekcyjno-
wyréwnawczego) finansowania stabszych jednostek samorzadu terytorialnego z gestii wiadzy
paiistwowej na inne jednostki samorzadu terytorialnego. Jak to zreszta podkreslit Trybunat
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Konstytucyjny, mechanizmy horyzontalnego wyréwnywania dochodéw jednostek samorzadu
powinny mieé¢ charakter wyjatkowy i z tych przyczyn podlegajg szczegélnie restryktywnej
ocenie konstytucyjnej (wyrok z dnia 25 lipca 2006 r., sygn. akt K 30/04).

5.2. Ocena instytucji wptat wyréwnawczych z powyzszej pespektywy powinna zostaé
poprzedzona prezentacjg i analizg pewnych danych liczbowych zwigazanych z finansowaniem
jednostek samorzadu terytorialnego.

W pierwszych trzech kwartatach 2008 r. dochody wlasne gmin stanowily przeci¢tnie
okoto 47,3% dochodéw gmin ogélem, z kolei subwencje i dotacje — lacznie 52,6%
(subwencje 35,1%, dotacje 17,5%). W pierwszych trzech kwartatach roku 2009 wskazniki te
wyniosty odpowiednio: 44,8% oraz 55,2% (37,3%, 17,9%). Z kolei w przypadku powiatéw
sytuacja byla jeszcze gorsza: dochody wiasne stanowily 30,2% (2008 r.) oraz 26,7% (2009 r.),
a subwencje i dotacje — odpowiednio 69,8% (49,5%, 20,3%) oraz 73.3% (50,7%, 22,6%)
wszystkich dochodéw powiatu (Sytuacja finansowa..., s. 20 1 30).

Powyzsze dane wskazuja, ze subwencje i dotacje stanowia okoto potowy dochodu
gmin, z czego subwencje — okoto 36%. W przypadku powiatéw odsetek ten sigga okoto 70%,
z czego subwencje — okoto 50%.

W konsekwencji, Wnioskodawca ma podstawy do twierdzenia, ze aktualnie
obowigzujacy system finansowania jednostek samorzadu terytorialnego narusza wskazang
wyzej dyrektywe konstytucyjna, zgodnie z ktérg to dochody wilasne — a nie subwencje i
dotacje, czy Srodki przekazywane z innych zZrédet — powinny stanowié trzon dochodéw
jednostek samorzadu terytorialnego. Zdaniem Wnioskodawcy, 50-70% udzial subwencji i
dotacji w finansowaniu gmin i powiatéw oznacza przekroczenie wylacznie ,,uzupelniajacej”
roli tych srodkéw finansowania.

Zgodnie z definicja ustawowsa, elementem ,dochodéw wlasnych” gminy (oraz
powiatu) jest m.in. udzial we wplywach z podatku dochodowego od 0séb fizycznych oraz z
podatku dochodowego od 0sdb prawnych (art. 3 ust. 2 w zwiazku z art. 4 ust. 2 i 3 oraz z art.
5 ust. 2 i 3 ustawy o dochodach). W tym przypadku ustawodawca zwykly dokonal,
konstytucyjnie watpliwej, redefinicji konstytucyjnego pojecia ,,dochodu wlasnego” jednostek
samorzadu terytorialnego, o ktérym mowa w art. 167 ust. 2 Konstytucji.

Zdaniem Wnioskodawcy, ,,doch6d wiasny” w rozumieniu art. 167 ust. 2 Konstytucji
powinien by¢ dochodem pochodzacym, méwiac najkrécej, ,,ze Zrédet samorzadowych” (4. .z
dotu™), czyli m.in. z podatkéw i oplat lokalnych badz z mienia komunalnego, a nie wskutek
przekazania przez wladzg centralng czgéci jej wlasnych dochodéw, pochodzacych z podatkéw
panstwowych (1. ,,z gory”). Istota dochodu wiasnego jest przy tym istnienie po stronie
samorzadu pewnej (ograniczonej ustawami) mozliwoéci wpltywania na ksztalt zrodel tego
dochodu (zob. m.in. J. Serwacki, Konstytucyjne zafozenia ustroju finanséw samorzqdu
terytorialnego i ich realizacia w ustawodawstwie [w:] Samorzad terytorialny. Zasady
ustrojowe i praktyka, red. P. Sarnecki, Warszawa 2005, s. 143). Tymczasem udzial we
wptywach z podatkéw dochodowych, mimo ze zostal zaliczony do dochodu wilasnego w
rozumieniu ustawy, z konstytucyjnego punktu widzenia bardziej przypomina subwencje
ogoblng. Jest to Swiadczenie, ktérego wysoko$¢ nie zalezy bezposrednio od rozstrzygnieé
organéw jednostek samorzadu terytorialnego. Wydaje si¢ wigc, Ze mimo ustawowej
kwalifikacji udziatéw podatkowych, to zrédlo finansowania nie moze by¢ zaliczone do
,dochodéw wlasnych” w autonomicznym rozumieniu konstytucyjnym (por. m.in. T,
Debowska-Romanowska, jw., s. 246; por. tez E. Kornberger-Sokotowska, System dochodow
Jednostek samorzqdu terytorialnego a ich samodzielnos¢ finansowa [w:] Ius suum quique...,
s. 70-71). Do powyzszego nalezy doda¢, ze w literaturze podnosi sig¢ istotne zastrzezenia
dotyczace braku wyposazenia powiatow w dochody wlasne i oparcia sytuacji finansowej tych
jednostek w przewazajacej czgsci na dochodach panstwowych, pochodzacych z podatkéw
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dochodowych (por. m.in. Z. Gilowska, Decentralizacja finanséw publicznych — dziesie¢ lat
doswiadczen [w:] Samorzqd terytorialny III Rzeczypospolitej. Dziesieé lat doswiadczen, red.
S. Michatowski, Lublin 2002, s. 243 i 249; E. Ruskowski, Finanse lokalne w dobie akcesji,
Warszawa 2004, s. 240; T. Szewc, Dostosowanie prawa polskiego do zasad Europejskiej
Karty Samorzqdu Terytorialnego, Bydgoszcz—Katowice 2006, s. 148).

Przyjecie tezy przeciwnej prowadzitoby do wniosku, Ze ustawodawca — manewrujgc
definicja ustawowa pojecia ,,dochody wiasne”, poprzez wiaczanie do niej kolejnych
$wiadczen uzyskiwanych de facto z budzetu centralnego — mogtby omijaé konstytucyjny
nakaz, zgodnie z ktorym to dochody wtasne powinny by¢ podstawowym zrédtem dochoddw
jednostek samorzadu terytorialnego.

W konsekwencji — majac na uwadze, ze wptywy z udziatu w podatkach dochodowych
stanowig ok. 35% dochodéw wiasnych gmin i ponad 50% dochodéw wiasnych powiatow
(Sytuacja finansowa..., s. 22 i 31) — nalezy doj$¢ do wniosku, ze udzial czynnika
panstwowego w dochodach jednostek samorzadu terytorialnego jest jeszcze wyzszy niz ten
okreslony w oparciu o ustawows definicje ,,dochodéw wiasnych”.

5.3. De lege lata subwencje ogdélne w znacznej czesci pochodzg z wptat
wyrownawczych dokonywanych przez silniejsze finansowo jednostki samorzadu
terytorialnego. Zgodnie z ustawa budzetowa na 2010 r., czgs¢ rdwnowazaca subwencji
ogolnej dla gmin wyniesie okoto 640 mln zt (przy czesci wyrownawczej w wysokosci 6,1 mld
zh), z kolei czg§¢ rownowazaca subwencji powiatowej wyniesie ok. 1,1 mld zt (przy czesei
wyrdéwnawcze] w wysokosci 1,7 mld zt) — zatacznik nr 2 do ustawy budzetowej na rok 2010 z
dnia 22 stycznia 2010 r. (Dz.U. nr 19, poz. 102, s. 1501). Udziat czgéci rownowazacej w
subwencji ogblnej, z wylgczeniem subwencji o$wiatowej, ma wynie$¢ okoto 9,5% (gminy)
oraz okoto 40% (powiaty).

Zdaniem Wnioskodawcy, doszio do przekroczenia ,,masy krytycznej”, co prowadzi do
tezy o niezgodnosci przyjetego mechanizmu wplat wyrownawczych z art. 167 ust. 1 i 2
Konstytucji.

Qdnosi sie to zwlaszcza do powiatow. W uzasadnieniu wyroku z dnia 25 lipca 2006 t.,
sygn. akt K 30/04, Trybunat Konstytucyjny, nie dyskwalifikujac co do zasady instytucji wptat
wyrownawczych, odnotowal, Ze instytucja ta powinna miec¢ charakter wyjatku i nie mozna z
niej tworzy¢ ,,systemu przeciwnego do tego, ktéry zostal ustanowiony przez art. 167 ust, 2
Konstytucji, tzn. systemu korygowania tego, do pierwotnie wiladze centralne daly
samorzadom wywiazujac si¢ ze swoich konstytucyjnych powinnosci”. Wptaty wyréwnawcze
moga mie¢ wylacznie charakter uzupelniajacy wobec $wiadczen przekazywanych stabszym
finansowo samorzadom z budzetu panstwa 1 nie powinny nawet w czgs$ci zastepowaé
mechanizmu finansowania, o ktérym mowa w art. 167 ust. 2 Konstytucji. Jak si¢ podkresla w
literaturze, ,,w Polsce podzial dochodéw publicznych migdzy panstwo na poziomie
centralnym a samorzad odbywa¢ sig¢ powinien zasadniczo poprzez ograniczenie
(uszczuplenie) zrodel dochodéw na poziomie centralnym na rzecz samorzadu, nie za$ na
odwrét, czyli nie poprzez system korekcyjno-wyréwnawczy przejmujacy od samorzadu
<nadwyzki> juz zgromadzonych dochodéw” (T. Debowska-Romanowska, jw., s. 243),

W przekonaniu Wnioskodawcy, powyzsze dane wskazujg na to, iz czgs$¢ rownowazaca
subwencji ogolnej stanowi na tyle istotny element finansowania jednostek samorzadu
terytorialnego, ze konstrukcji przyjetej przez ustawodawce mozna postawi¢ zarzut naruszenia
standardu  uksztaltowanego w  przywolywanym wyze] orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego. Wplaty wyréwnawcze nie stanowig bowiem mechanizmu o charakterze
wylacznie ,uzupelniajacym”, lecz w duzej czgsci zastapily podstawowe instrumenty
finansowania jednostek samorzadu terytorialnego, o ktérych mowa w art. 167 ust. 2
Konstytucji.
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6. Niezgodnos$¢ art. 29 ust. 1 w zwigzku z art. 20 ust. 3-5, art. 21, art. 21a iz
art. 29 ust. 2 oraz art. 30 ust. 1 w zwigzku z art. 22 ust. 3-5, art. 23, art. 23a i
z art. 30 ust. 2 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego z
zasadg adekwatno$ci, wynikajaca z art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji w zwigzku
z art. 9 ust. 1 i 2 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego

6.1. Zgodnie z art. 167 ust. 1 Konstytucji, ,jednostkom samorzqdu terytorialnego
zapewnia sie udzial w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajqcych im zadar”. Z
kolei art, 167 ust. 4 Konstytucji stanowi, ze ,,zmiany w zakresie zadavi i kompetencji jednostek
samorzqdu terytorialnego nastepujq wraz z odpowiednimi zmianami w podziale dochodéw
publicznych”.

Powyzsze przepisy nawigzujg do unormowan zawartych w art. 9 EKSL: | Spofecznosci
lokalne majq prawo, w ramach narodowej polityki gospodarczej, do posiadania wiasnych
wystarczajqcych zasobow finansowych, ktorymi mogq swobodnie dysponowaé w ramach
wykonywania swych uprawnien” (ust. 1), , Wysokos¢ zasobow finansowych spolecznosci
lokalnych powinna by¢ dostosowana do zakresu uprawnien przyznanych im przez Konstytucje
lub przez prawo” (ust. 2).

Cytowane przepisy prawne, na co juz zwrdcono uwage, stanowig zrédlo, jak sie ja
okresla, zasady adekwatnosci udzialu jednostek samorzadu terytorialnego w dochodach
publicznych w stosunku do zadan publicznych wykonywanych przez te jednostki.

6.2. Zasada adekwatnosci jest adresowana do ustawodawcy, ktéry powinien w taki
sposOb uksztaltowaé mechanizmy finansowania jednostek samorzadu terytorialnego, aby
Zrodia dochodow, jakimi dysponuja te jednostki, wystarczaly na prawidlowa i efektywna
realizacje przypadajacych im prawem zadan publicznych. W literaturze wskazuje sie, ze
»odpowiedni udziat to taki, ktéry odpowiada koniecznym kosztom starannej, nalezytej
realizacji zadan — kosztom catkowitym, a nie tylko minimalnym” (I. Lipowicz, uwaga I do
art. 167 Konstytucji [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej..., s. 262). Oznacza to, ze ,,dochody
samorzadu zar6wno pod wzgledem konstrukcyjnym, jak i wydajnosci fiskalnej powinny by¢
dostosowane do charakteru jakosci, a wreszcie i ilosci ich zadan” (T. Degbowska-
Romanowska, jw., s. 238-239).

W przekonaniu Trybunatu Konstytucyjnego, ,kompetencja do ustalenia podziatu
dochodéw migedzy panstwo a samorzad terytorialny nalezy do wiadzy ustawodawczej.
Stosujac konstytucyjna zasade zachowania odpowiednich proporcji miedzy wysokoscia
dochoddéw jednostek samorzadu terytorialnego a zakresem przypadajacych im zadan, nalezy
uwzgledni¢ szeroki margines oceny, jaki prawodawca konstytucyjny pozostawil legislatywie
przy alokacji Srodkéw finansowych. Trybunal Konstytucyjny nie jest kompetentny do kontroli
decyzji w tym zakresie z punktu widzenia ich trafnosci” (wyrok TK z dnia 16 marca 1999 r.,
sygn. akt K 35/98). W konsekwencji, nie mozna utozsamiaé kazdego ograniczenia dochoddéw
jednostek samorzadu z naruszeniem zasady adekwatnosci (zob. m.in. wyrok TK z dnia 30
czerwca 2003 r., sygn. akt K 8/02). Wszakze ,fakt zwigkszenia zakresu zadan samorzadu
terytorialnego bez 2zmian w systemie finansowania nie przesadza jeszcze o
niekonstytucyjnosci takiej regulacji, jezeli dotychczasowe Zrodlta dochodéw pozwalaja na
wykonywanie wszystkich zadan publicznych” (wyrok TK z dnia 8 kwietnia 2010 r., sygn. akt
P 1/08).

Istniejg jednak pewne granice swobody ustawodawcy w omawianym zakresie,

33



6.2.1. Z naruszeniem zasady adekwatnoéci mielibySmy do czynienia niewatpliwie
wowczas, gdyby ustawodawca doprowadzil do sytuacji, w ktérej jednostki samorzadu
terytorialnego nie bylyby w stanie ponie$¢ kosztow prawidlowego wykonywania
przypisanych im zadan publicznych. W przekonaniu Trybunatu Konstytucyjnego, ,,aby mozna
bylo stwierdzi¢ niekonstytucyjno$é regulacji prawnej ograniczajacej dochody jednostek
samorzadu terytorialnego, nalezatoby wykaza¢ m.in., ze jednostki samorzadu terytorialnego
nie sa w stanie realizowa niektorych badZz tez calosci przypadajacych im zadan bez
dochodéw, ktorych zostaty pozbawione w wyniku wejscia w zycie danej regulacji” (wyrok z
dnia 7 czerwca 2001 r., sygn. akt K 20/00). O sprzecznosci regulacji prawnej z art. 167 ust. 1
Konstytucji $wiadcza wiec dysproporcje miedzy zakresem zadan a dochodami jednostek
samorzadu terytorialnego (wyroki TK z dnia 19 grudnia 2007 r., sygn. akt K 52/05, z dnia 6
wrzesnia 2005 r., sygn. akt K 46/04, z dnia 31 maja 2005 r., sygn. akt K 27/04). Nalezy
natomiast jednoczeénie odnotowaé, ze ,.kwestia okreslenia wysokosci srodkéw potrzebnych
do wykonywania zadan samorzadu terytorialnego nalezy do zagadnien szczeg6lnie
skomplikowanych, poniewaz oszacowanie lub precyzyjne obliczenie kosztéw realizacji
konkretnych zadan czgsto nie jest mozliwe” (wyrok TK z dnia 8 kwietnia 2010 r., sygn. akt P
1/08).

Whnioskodawca jest zdania, 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. Swiadcza o tym dane liczbowe, wskazujace
na relacije miedzy wysokoscia ponoszonych corocznie wydatkow z tytulu wptlat
wyréwnawczych a poziomem dochodéw, wydatkow, a takze zadtuzenia Miasta Stotecznego.

W 2008 r. wplaty wyréwnawcze Warszawy wyniosty 781 646 144 zl. Dochody
ogblem wyniosty w tym roku 10 265 495 674 zi, za$ dochody wlasne — 9 594 461 812 =zt
Oznacza to, ze udziat wptat wyrownawczych w dochodach ogétem wynidst 7,61%, za$ udziat
w dochodach wiasnych wynidst 8,15%. Wydatki miasta stotecznego Warszawy w 2008 r.
wynosily ogétem 10 552 296 406 zt (wydatki biezace: 8 425 763 697 z1), a zatem wplaty
wyrownawcze stanowity 7,43% tych wydatkow (9,28% wydatkéw biezgcych; 37,28%
wydatkéw majatkowych). Doda¢ nalezy, iz zadtuzenie Miasta Stolecznego w 2008 r.
wyniosto 2 260 671 152 z1, a wige $rodki przeznaczone na wplaty wyr6wnawcze pozwolilyby
na sfinansowanie okoto 34,5% zadluzenia.

W 2009 r. wplaty wyréwnawcze Warszawy wyniosty 1071 989 312 zt. Dochody
ogodlem wyniosty w tym roku 10 116 715 173 zt, za$§ dochody wiasne — 9 648 982 735 zi.
Oznacza to, ze udziatl wplat wyrownawczych w dochodach ogétem wyniost 10,06%, zas
udzial w dochodach wilasnych wynidst 10,55%. Wydatki miasta stolecznego Warszawy w
2009 r. wynosity ogétem 11 348 207 179 zt (wydatki biezace: 9 246 568 917 zt), a zatem
wplaty wyréwnawcze stanowity 8,97% tych wydatkow (11,01% wydatkéw biezacych;
48.44% wydatkow majatkowych). Zadluzenie Miasta Stolecznego w 2009 r. wyniosto
4023 652 767 zt, a wigc srodki przeznaczone na wplaty wyréwnawcze pozwolilyby na
sfinansowanie okolo 26,6% zadluzenia.

W 2010 r. wplaty wyréwnawcze Warszawy wynoszg 965 936 458 zi. Dochody
ogobtem maja wynies¢ w tym roku 10 496 574 427 zl, zas dochody wiasne — 9 390 420 358 zl.
Oznacza to, ze udzial wptat wyréwnawczych w dochodach ogétem wynidst 9,2%, za$ udziat
w dochodach wtasnych wyniost 10,29%. Wydatki miasta stotecznego Warszawy w 2010 r.
wynosily ogétem 13 353 012 583 zt (wydatki biezace: 9 887 245 395 zl), a zatem wplaty
wyréwnawcze stanowily 7,23% tych wydatkéw (9,77% wydatkéw biezacych; 27,93%
wydatkéw majatkowych). Zadtuzenie Miasta Stolecznego w 2010 r. wyniesie 5 318 709 109
zt, a wigc $rodki przeznaczone na wplaty wyréwnawcze pozwolilyby na sfinansowanie okoto
18,1% zadluzenia. Celowe jest zaznaczenie, ze taczna kwota wplat miasta stotecznego
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Warszawy na zwigkszenie subwencji rOwnowazacej w latach 2004-2010 (tj. 4.920 mln z1) jest
bliska — znacznie przy tym, co nalezy podkresli¢, zwigkszonemu z powoddéw obiektywnych w
2010 r. — przewidywanemu zadtuzeniu Miasta na koniec 2010 r.

Powyzsze wskazniki ukazuja, jak znaczny jest uszczerbek dla budzetu miasta
stotecznego Warszawy wynikajacy z obowiazku dokonywania wptat wyrdwnawczych.
Okolicznos¢, ze wplaty pochlaniajg okoto 10% dochodéw wiasnych oraz stanowia okoto 10%
wydatkéw biezacych i $rednio okoto 37,8% wydatkéw majatkowych generuje koniecznosé
rezygnacji przez miasto stoteczne Warszawa z licznych inwestycji, a takze koniecznosé
zaciagania nowych zobowigzan finansowych celem terminowego wywiazania si¢ z
powinnosci dokonywania wplat, co prowadzi do powigkszenia pasywéw Miasta.

Do powyzszego nalezy dodaé, ze — jak juz wskazywano wyzej — Warszawa ponosi
dodatkowe koszty zwigzane ze stolecznym charakterem tego miasta. Przepis art. 29
Konstytucji, zgodnie z ktérym Warszawa jest stolica Polski, stanowi istotny argument
przemawiajacy za odrgbnym uregulowaniem obowiazku wplat wyréwnawczych w
odniesieniu do Warszawy. Przemawiajg za tym przede wszystkim trzy powody.

Po pierwsze, Trybunal Konstytucyjny czesto wskazuje, ze zasada adekwatnosci w
odniesieniu do gmin powinna by¢ interpretowana w zwiazku z zasadg podstawowego
charakteru gminy, o ktérej mowa w art. 164 ust. 1 Konstytucji (zob. m.in. wyrok TK z dnia 25
marca 2003 r., sygn. akt U 10/01). Trybunat Konstytucyjny dostrzega wigc, ze w pewnych
przypadkach dla pelnego odczytania tresci zasady adekwatnosci nie wystarcza odwolanie si¢
wylacznie do art. 167 ust. 1 14 Konstytucji, lecz konieczne jest uwzglednienie réwniez innych
przepisOw ustawy zasadniczej, okreslajacych szczegdlna role niektorych jednostek samorzadu
terytorialnego. Zdaniem Wnioskodawcy, konstrukcja wzorca konstytucyjnego opartego na
zasadzie adekwatno$ci powinna rowniez uwzglednia¢ art. 29 Konstytucji, ktory to przepis
wskazuje na specyfike funkcjonalna jednostki samorzadu terytorialnego, jaka jest Warszawa.

Po drugie, w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wskazuje si¢, ze termin
»przypadajace samorzadowi zadania”, o ktérych mowa w art. 167 ust. 1 Konstytucji, nalezy
rozumie¢ jako ,cze$¢ zadan publicznych o charakterze ogélnym, ustrojowym, jakie
Konstytucja i ustawy przypisuja wtadzom lokalnym” (wyrok TK z dnia 12 paZzdziernika 2004
r., sygn. akt K 31/02). Niewatpliwie za$ art. 29 Konstytucji stanowi podstawe do przypisania
wladzom lokalnym Warszawy pewnych szczegdélnych zadan, ktérych nie pelniag inne
jednostki samorzadu terytorialnego.

Po trzecie, zasada adekwatno$ci nakazuje ustawodawcy zapewnienie elastycznosci i
zréznicowania mechanizmu finansowania jednostek samorzadu (por. E. Kornberger-
Sokotowska, Decentralizacja finanséw..., s. 24-25). Ustawodawca tworzac ten mechanizm
powinien zatem uwzgledniaé normy konstytucyjne, ktére przypisuja okreslonym jednostkom
samorzadu terytorialnego szczegblng funkcje, taka jak funkcja stolicy panstwa.

W przekonaniu Wnioskodawcy, naruszenie zasady adekwatnosci przez zaskarzone
unormowania wiaze si¢ z tym, ze miasto stoteczne Warszawa — mimo znacznego obcigzenia
obowiazkiem corocznego dokonywania wplat wyréwnawczych — nie dysponuje
jakimikolwiek dodatkowymi Zrédtami dochodéw, ktére pozwalalyby na finansowanie zadan
publicznych wynikajacych z pelnionej przez Warszawe funkcji stolicy panstwa.

O nieadekwatno$ci obowigzujacego mechanizmu $wiadczy réwniez to, ze sposrdd 12
wielkich miast bedacych cztonkami Unii Metropolii Polskich udzial wptat wyréwnawczych
zar6wno w dochodach, jak i w wydatkach (w tym wydatkach biezacych i majatkowych) jest
w przypadku Warszawy nieproporcjonalnie wysoki. W innych miastach udzial wptat
wyréwnawczych w dochodach ogétem wynosi w 2010 r., jak byta o tym mowa, od 0,06% do
3,16%, za$ w wydatkach ogétem — od 0,05% do 2,54% (w wydatkach biezacych: od 0,09%
do 3,6%; w wydatkach majatkowych: od 0,12% do 9,85%). W przypadku Warszawy
wskazniki te wynosza odpowiednio 8,96% (udziat w dochodach), 7,26% (udziat w wydatkach
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ogoétem), 9,77% (udziat w wydatkach biezacych), 27,93% (udzial w wydatkach majatkowych)
(szczegolowe dane zaprezentowano wyzej, w szczegblnosci w pkt 3.6. uzasadnienia
niniejszego wniosku). Ta dysproporcja niewatpliwie §wiadczy o wadliwosci zaskarzonego
mechanizmu.

Zarazem takze i dla niektorych innych miast na prawach powiatu obcigzenie wptatami
na subwencje wyréwnawczg okazuje si¢ nazbyt silne; £.6dz, zobowigzana w 2010 r. do wpflaty
22 679 930 zl (zarazem przy prawie do subwencji rownowazace] w kwocie 16 689 893 zt)
byta, w sytuacji znaczacego spadku dochodéw z udziatu w podatku dochodowym od o0s6b
prawnych wynikajacego ze wspomnianych wyzej zmian ustawowych, zmuszona do
uruchomienia w I péiroczu 2010 r. kredytu krotkoterminowego w rachunku biezacym, co
obciaza jej budzet obstuga dodatkowego dtugu w postaci odsetek.

6.2.2. Z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego ptynie wniosek, iz naruszeniem
zasady adekwatnosci jest pozbawienie jednostek samorzadu terytorialnego czesci dochodow o
znacznej wysokosci w sytuacji, gdy nie jest to uzasadnione koniecznoécig realizacji
okreslonych wartosci konstytucyjnych, jezeli ograniczeniu temu nie towarzyszy zadna
»rekompensata” w postaci przyznania alternatywnych zrédet finansowania badz tez redukcji
potrzeb wydatkowych tych jednostek, np. przez ograniczenie przypisanych im zadad
publicznych (wyrok TK z dnia 12 kwietnia 2000 r., sygn. akt K 8/98; wyrok TK z dnia 20
lutego 2002 r., sygn. akt K 39/00; wyrok TK z dnia 26 stycznia 2010 r., sygn. akt K 9/08). Do
powyzszego nalezy dodad, ze w $wietle art. 167 ust. 4 Konstytucji konieczno$é dokonania
zmian w podziale dochodéw publicznych jest tym bardziej konieczna, jezeli ustawodawca
wprowadza trwate — a nie tylko przejsciowe — ograniczenie plynnosci finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego (wyrok TK z dnia 21 grudnia 1998 r., sygn. akt U 20/97).

Ustawodawca, nakladajac na jednostki samorzadu terytorialnego spetniajace kryteria
ustawowe obowigzek dokonywania wplat wyrdwnawczych, doprowadzit do znaczacego
uszczuplenia substancji finansowej tych jednostek. Jednoczeénie ptatnikom nie zapewniono
mozliwosci uzyskania realnej rekompensaty poniesionego w ten sposéb uszczerbku.
Obowiazek dokonywania wplat wyrownawczych ma przy tym charakter powinnosei o
charakterze trwaltym. Z pewno$cia nie mozna twierdzié, ze jest to rozwigzanie tymczasowe.

W przypadku miasta stotecznego Warszawy wplaty wyréwnawcze wynosza w 2010 r.
965 936 458 zt. Tymczasem $rodki, jakie otrzyma Warszawa w ramach czgsci rownowazacej
subwencji ogélnej, wyniosa 162 666 401 zt, czyli zaledwie 16,8% kwoty przeznaczonej na
wptlate wyréwnawczg. Calkowity — nierekompensowany subwencja wyréwnawcezg —
uszczerbek w budzecie Warszawy wyniesie zatem 803 270 057 z1.

Ustawodawca, zobowiazujac miasto stoteczne Warszawa do dokonywania wplat
wyréwnawczych, nie zdecydowatl si¢ réwniez na ograniczenie zadan publicznych Miasta.
Wrecz przeciwnie, ilos¢ tych zadan jest znacznie wieksza niz w przypadku innych miast na
prawach powiatu. Jak juz wykazywano, Warszawa pelni funkcje¢ stolicy Panstwa, jednak nie
otrzymuje z tego tytutu zadnych dodatkowych srodkéw finansowych, ani tez nie dysponuje
dodatkowymi zrodtami pozyskiwania dochodu.

Trudno réwniez twierdzi¢, ze natozenie obowigzku wplat zostato dokonane w imie
koniecznosci ochrony wartosci konstytucyjnych. Wszakze, jak wykazano w pkt 2
uzasadnienia niniejszego wniosku, obecna konstrukcja mechanizmu wptat wyréwnawczych
nie prowadzi do realizacji celu, ktory moéglby w sSwietle Konstytucji legitymizowaé
ograniczenie samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego.

Zdaniem Wnioskodawcy, nalozenie na jednostki samorzadu terytorialnego — a w
szczegblnosci na miasto stoteczne Warszawa — obowigzku prowadzacego do znacznego
uszczuplenia substancji finansowej, przy braku rekompensaty i zmian w zakresie zadan
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publicznych, a takze w sposéb nieprowadzacy do realizacji celu legitymowanego
konstytucyjnie, stanowi naruszenie konstytucyjnej zasady adekwatnosci.

6.2.3. Trybunal Konstytucyjny podkresla, ze zasada adekwatno$ci oznacza
koniecznos¢ zachowania ,adekwatnosci konstrukcji prawnych, okreslajacych zrodia
finansowania w relacji do rodzajow zadan samorzadu” (wyrok TK z dnia 25 lipca 2006 r.,
sygn. akt K 30/04). Zdaniem Trybunatu, ,,art. 167 ust. 1 Konstytucji ma w pierwszym rzgdzie
charakter ustrojowo-gwarancyjny. Chodzi w nim o to, by odpowiednios¢ owego udzialu
odnosita si¢ nie tylko do odpowiedniej wydajnosci finansowej zrodia, z ktérego dochody
plyna, ale takze do odpowiedniosci form prawnych, jakie te dochody przybieraja w
nawigzaniu do charakteru zadan powierzonych temu samorzadowi” (wyrok TK z dnia 28
czerwca 2001 r., sygn. akt U 8/00). Do naruszenia zasady adekwatnosci dochodzi w
szczegOlnosci wowcezas, gdy ustawa prowadzi do wydrazenia konstytucyjnej funkcji
dochodow wlasnych, przez nadmierne ograniczenie swobody jednostki samorzadu w
dysponowaniu wiasnymi dochodami. Zasada, o ktérej mowa, wyraza bowiem nakaz
pozostawienia tych S$rodkéw do dyspozycji jednostek samorzadu (zob. E. Kornberger-
Sokotowska, Decentralizacja finanséw..., s. 38). Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, z
Konstytucji wynika ,,pozytywny obowiazek ustawodawcy do ustanowienia regulacji
zapewniajacych gminom dochody witasne wykazujace rzeczywiste, a nie tylko pozorne cechy
tych dochodow” (wyrok TK z dnia 30 czerwca 2003 r., sygn. akt K 8/02). Wiaze si¢ to z
brzmieniem art. 9 ust. | EKSL, stanowiacym, ze spotecznosci lokalne powinny mieé prawo
do ,,swobodnego dysponowania” posiadanymi zasobami finansowymi.

Zasada adekwatno$ci w zaprezentowanym wyzej aspekcie nabiera szczegoélnego
znaczenia w sytuacji, gdy ustawodawca nakazuje jednostkom samorzadu terytorialnego
finansowanie z dochodéw wiasnych zadan o charakterze ponadlokalnym, zwiazanych z
realizacja polityki ogélnopanstwowej (np. zadan zleconych). W szczegélnosci, w
uzasadnieniu wyroku z dnia 25 lipca 2006 r., sygn. akt K 30/04, Trybunat Konstytucyjny
uznal, ze zadanie nieposiadajace cech zadania wlasnego nie powinno rodzi¢ obowiazku
finansowania z dochodéw wlasnych. Zdaniem Trybunatu, ,,obowiazek automatycznego
wydatkowania powoduje nie tylko ograniczenie swobody politycznej organu stanowiacego
samorzadu, lecz przede wszystkim powoduje to, ze konstytucyjny podzial dochodéw na te,
ktére stuzg przede wszystkim zadaniom wlasnym, oraz te, ktére stuza zadaniom zleconym,
traci na znaczeniu”.

W ocenie Wnioskodawcy, zaskarzony mechanizm wprowadza konstrukcje prawna
nieadekwatng do rodzajéw zadan samorzadu terytorialnego.

Po pierwsze bowiem, zaskarzone przepisy prowadza do wydrazenia funkcji dochodow
wlasnych poprzez nadmierne ograniczenie swobody jednostki samorzadu w dysponowaniu
wlasnymi dochodami. Jak juz wskazywano, w przypadku miasta stotecznego Warszawy
prawie 10% dochodéw wiasnych jest przekazywanych na wplaty wyréwnawcze. Zdaniem
Whnioskodawcy, bezposrednio wynikajace z mechanizmu ustawowego pozbawienie Miasta
Stolecznego tak znacznej czgsci dochodéw wilasnych, wykluczajace swobod¢ Miasta w
dysponowaniu tymi dochodami, prowadzi do pozbawienia tych dochodéw przypisanej im
konstytucyjnie funkcji.

Po drugie, nakladajac na jednostki samorzadu terytorialnego obowiazek ponoszenia
wydatkow, ktorych celem jest wspieranie niestabilnych finansowo wspdlnot lokalnych,
ustawodawca zarazem powierzyl tym jednostkom realizacj¢ zadania publicznego o
charakterze ogdlnopanstwowym. Wszakze, jak juz wskazywano wyzej, wyrdwnanie sytuacji
finansowej jednostek samorzadu terytorialnego jest zadaniem nalozonym w pierwszym
rzedzie na organy wladzy panstwowej. Wlaczenie w realizacj¢ tego zadania innych jednostek
samorzadu terytorialnego jest co prawda konstytucyjnie dopuszczalne, ale wylacznie na
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zasadzie wyjatku. Nie jest wigc zgodne z zasadgq adekwatnosci pozbawienie jednostek
samorzadu tak znaczacego jak w przypadku Warszawy, fragmentu dochodéw wiasnych w
imie realizacji zadania o charakterze ogdlnopanstwowym.

6.3. W ocenie Wnioskodawcy, kumulacja powyzszych wadliwosci zaskarzonych
przepiséw prowadzi do naruszenia przez te przepisy zasady adekwatnosci udziatu jednostek
samorzadu terytorialnego w dochodach publicznych w stosunku do zadan publicznych
wykonywanych przez te jednostki.

7. Niezgodnos¢ art. 32 ust. 3 w zwigzku z art. 29 ust. 1 i z art. 20 ust. 3-5
oraz w zwiazku z art. 30 ust. 1 i z art. 22 ust. 3-5 ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego 2z zasadg zaufania jednostek
samorzadu terytorialnego do panstwa i stanowionego przez nie prawa,
wyrazona w art. 2 Konstytucji oraz z art. 168 Konstytucji w zwigzku z art.
9 ust. 3 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego

7.1. Zgodnie z art. 32 ust. 1 ustawy o dochodach, podstawe do wyliczenia wskaznikéw
G i Gg, a takze wysokosci czesci rownowazacej subwencji ogdlnej (w przypadku, o ktérym
mowa w art. 21a ust. 1 pkt 3 ustawy o dochodach) stanowia dochody wykazane za rok
poprzedzajacy rok bazowy w sprawozdaniach jednostek samorzadu terytorialnego,
wymaganych przepisami prawa. W mysl za$ art. 32 ust. 3 ustawy o dochodach, dla obliczen
wskaznikow G i Gg przyjmuje sie dochody, ktore jednostka samorzadu terytorialnego moze
uzyskaé z podatku rolnego, stosujac do ich obliczenia srednig cene skupu zyta, a z podatku
lesnego — $rednig ceng¢ sprzedazy drewna, ogloszone przez Prezesa Gltéwnego Urzedu
Statystycznego, a w przypadku innych podatkéw, stosujac do ich obliczenia gorne granice
stawek podatkow obowiazujacych w danym roku. Do dochodéw, ktére jednostka samorzadu
terytorialnego moze uzyska¢, zalicza si¢ takze skutki finansowe wynikajace z zastosowania,
przewidzianych w przepisach prawa podatkowego, ulg podatkowych i ulg w splacie
zobowigzan podatkowych.

Ustawowy system podatkéw i oplat lokalnych pozostawia jednostkom samorzadu
pewne wiladztwo podatkowe w zakresie obowiazujacych podatkéw i oplat lokalnych.
Wigkszo$¢ tej problematyki reguluje ustawa z 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach
lokalnych (Dz.U z 2006 r., Nr 121, poz. 844 z p6ézn. zm.). W szczegdlnoéci organy gmin
mogg — w granicach okreslonych w ustawie — ksztaltowa¢ w drodze witasnych rozstrzygnieé
wysokosé takich podatkéw, jak podatek od nieruchomosci (art. 5 ww. ustawy) czy podatek od
$rodkéw transportowych (art. 10 ww. ustawy). Organy gminy zostaly réwniez upowaznione
do wprowadzania dodatkowych zwolnien podatkowych (zob. art. 7 ust. 3, art, 12 ust. 4 ww.
ustawy). Pewne uprawnienia dla gmin przewiduje réwniez ustawa z 15 listopada 1984 r. o
podatku rolnym (Dz.U. z 2006 r., Nr 136, poz. 969 z p6zn. zm.). W szczegdlnosci, zgodnie z
art. 6 ust. 3 tej ustawy, rady gmin sg uprawnione do obnizenia cen skupu zyta (ustalanych na
podstawie komunikatu Prezesa GUS), przyjmowanych jako podstawa obliczania podatku
rolnego na obszarze gminy. Rada gminy moze réwniez wprowadzi¢ dodatkowe ulgi i
zwolnienia podatkowe (art. 13e ww. ustawy). Podobne uprawnienia przyznaje gminom
ustawa z 30 pazdziernika 2002 r. o podatku lesnym (Dz.U. Nr 200, poz. 1628 z pézn. zm.).
Zgodnie z art. 4 ust. 5 ww. ustawy, rada gminy moze obnizy¢ kwotg stanowiacg Srednig cene
sprzedazy drewna (ustalang na podstawie komunikatu Prezesa GUS), przyjmowang jako
podstawa obliczania podatku lesnego na obszarze gminy. Gmina jest takze uprawniona do
wprowadzania dodatkowych zwolnien podatkowych (art. 7 ust. 3 ww. ustawy).
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Zaskarzone unormowanie ustawy o dochodach prowadzi do tego, ze szacowanie
sytuacji finansowej gmin - na potrzeby ustalenia gmin zobowigzanych do wplat
wyréwnawczych i uprawnionych do czesci rownowazacej subwencji og6lnej - nastepuje co
do zasady bez uwzglgdnienia stosowanych przez gminy preferencji podatkowych.
Uwzglednia si¢ nie tyle dochody podatkowe uzyskane przez gming, lecz dochody podatkowe,
ktore gmina mogtaby uzyskaé, gdyby nie stosowata preferencji, co do ktérych ma ustawowsg
kompetencje.

O ile w przypadku gmin ubiegajacych si¢ o czg$¢ rownowazaca subwencji ogdlnej
tego typu restrykcja jest uzasadniona, o tyle odniesienie jej do gmin, ktdére uiszczajg wptaty
wyréwnawcze, budzi ona zastrzezenia konstytucyjne.

7.2. Zaskarzona regulacja ma zwigzek z zagadnieniem witadztwa podatkowego
jednostek samorzadu terytorialnego i prawem jednostek samorzadu do ustalania wysokosci
podatkow i optat lokalnych w zakresie okreslonym w ustawie (art. 168 Konstytucji). Wpltywy
z podatkow i oplat lokalnych stanowig istotny element dochodéw wiasnych jednostek
samorzadu terytorialnego w rozumieniu art. 167 ust. 2 Konstytucji. W literaturze podkresla
sie, ze art. 168 Konstytucji ,,ma zapewni¢ realno$¢ wladztwa dochodowego, ktorego
niezbednym elementem sktadowym jest wladztwo podatkowe™ (W. Miemiec, uwaga I do art.
168 Konstytucji [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej..., s. 266). Réwniez EKSL w art. 9 ust. 3
stanowi, ze ,Przynajmniej czgs¢ zasobéw finansowych spoteczno$ci lokalnych powinna
pochodzié¢ z optat i podatkéw lokalnych, ktérych wysoko$¢ spotecznodci te maja prawo
ustalaé, w zakresie okreslonym ustawsg”.

Przepis art. 168 Konstytucji, odczytywany w zwiazku z art. 9 ust. 3 EKSL, nakazuje
ustawodawcy nie tylko stworzenie systemu podatkéw i oplat lokalnych, lecz takze
wyposazenie jednostek samorzadu w odpowiednie elementy wladztwa wobec tych podatkow i
optat (por. tez pkt 4 oraz 17-18 czesci I zalacznika do Zalecenia Rec(2005)1 Komitetu
Ministrow Rady Europy). W przeciwnym bowiem wypadku prawo jednostek samorzadu
terytorialnego okreslone w art. 168 Konstytucji pozostatoby uprawnieniem iluzorycznym.

Oznacza to, ze jednostki samorzadu powinny posiadaé¢ mozliwos¢ ustalania wysokosci
podatkéw i optat lokalnych — w granicach okreslonych ustawowo (W. Miemiec, uwaga III do
art. 168 Konstytucji [w:] Konustytucje Rzeczypospolitej..., s. 267). Polityka podatkowa
jednostek samorzadu terytorialnego stanowi element ich samodzielnosci, pozwalajac
jednostkom na stymulowanie lokalnego rozwoju spoteczno-gospodarczego czy podejmowanie
dtugoterminowych planéw inwestycyjnych (por. E. Kornberger-Sokotowska, Decentralizacja
finanséw..., s. 96). Oczywiscie, zbyt tagodna polityka podatkowa moze doprowadzi¢ do
znacznego 1 nieuzasadnionego obnizenia dochodéw wilasnych jednostek samorzadu;
ustawodawca powinien zapewnié, by tego typu dzialalno$¢ nie wpltywala negatywnie na
sytuacje finansowa jednostek, generujac konieczno$é przekazywania samorzadom
dodatkowych $rodkéw wyréwnawczych.

Mozna, w konsekwencji, stwierdzi¢, ze mozliwo$¢ prowadzenia przez jednostke
samorzadu terytorialnego polityki podatkowej, wyrazajaca si¢ m.in. w mozliwosci ustalania
wysokosci podatkow czy stosowania zwolnien badZz ulg podatkowych, stanowi istotg
wladztwa podatkowego jednostki samorzadu, czyli prawa, o ktérym mowa w art. 168
Konstytucji.

7.3. Odnoszac powyzsze uwagi do oceny zaskarzonego unormowania ustawy o
dochodach, juz na wstepie nalezy podniesé, ze nie budzi ona watpliwosci w zakresie, w jakim
odnosi sie do gmin ubiegajacych si¢ o czes¢ rownowazaca subwencji ogélnej (art. 32 ust. 3 w
zwigzku z art. 21a ust. 1 pkt 3 ustawy o dochodach). Sprzyjajaca podatnikom polityka gminy
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nie powinna bowiem prowadzi¢ do takiego zachwiania jej sytuacji finansowej, ze konieczne
stawaloby sie uruchomienie mechanizmow wyréwnawczych.

Stusznie wiec wskazuje sie, iz ,,gdyby nizsze stawki, zwolnienia i umorzenia
podatkowe byly podstawa (lub przyczyna) uzyskiwania wyzszych subwencji, to obniZzone
wplywy podatkowe gmin prowadzacych lagodng polityke podatkowa finansowane bylyby
przez Skarb Panstwa (budzet panstwa) oraz te gminy, ktére prowadza wywazong polityke w
zakresie stawek, zwolnien i ulg” (A. Borodo, Wladztwo finansowe samorzqdu terytorialnego
— zagadnienia ogdlne [w:] Ksiega jubileuszowa Profesora Marka Mazurkiewicza. Studia z
dziedziny prawa finansowego, prawa konstytucyjnego i ochrony srodowiska, red. R.
Mastalski, Wroctaw 2001, s. 144; por. tez A. Borodo, Kompetencje do przejmowania
wplywow podatkowych i inne kompetencje podatkowe samorzqdow terytorialnych [w:] lus
suum quique..., s. 159; wyrok NSA z 9 listopada 2001 r., III SA 1928/01) W tym wiec
zakresie wspomniany przepis ustawy o dochodach znajduje uzasadnienie konstytucyjne, w
szczegblnosci na gruncie warunkow dopuszczalnosci  wprowadzania ograniczen
samodzielno$ci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego (o czym byla mowa wyzej).

Odmiennie jednak wypada ocena analizowanej regulacji w zakresie, w jakim
ustawodawca nakazuje jej stosowanie przy ustalaniu kategorii jednostek samorzadu
zobowigzanych do §wiadczenia wplat wyroéwnawczych.

Z jednej strony, unormowanie to nie zakazuje bezposrednio jednostkom samorzadu
swobodnego (w granicach ustaw) ksztaltowania wysoko$ci podatkéw i optat lokalnych, a
takze katalogu ulg i zwolnien podatkowych. Z drugiej jednak strony, nawet wowczas, gdy
sytuacja finansowa jednostki samorzadu pozwala jej na zastosowanie preferencji podatkowej,
analizowana regulacja znacznie redukuje swobode decyzyjna wiadz lokalnych w tej mierze.
Organ samorzadowy, rozwazajac zasadno$¢ prowadzenia okreslonej polityki fiskalnej, ma
$wiadomos$¢, ze doprowadzi¢ to moze do negatywnych finansowo skutkéw, zwigzanych z
obowigzkiem przekazania wplaty wyréwnawczej o okreslonej wysokosci. Analizowane
unormowanie prowadzi do swoistego ,efektu zniechg¢cajacego”, ktory wyrazaja sie w
znacznym obnizeniu poziomu swobody decyzyjnej gmin w zakresie podatkéw i optat
lokalnych., Tym samym prowadzi do ograniczenia samodzielnosci finansowej jednostek
samorzadu, w zakresie dotyczacym wiadztwa podatkowego.

W konsekwencji, doszto do nadmiernie intensywnego wkroczenia ustawodawcy w te
sfere samodzielnoséci, czy tez wrecz — do ustawowego przeksztalcenia podmiotowego prawa
jednostek samorzadu, o ktérym mowa w art. 168 Konstytucji — ktorego istote stanowi
ograniczona swoboda podejmowania rozstrzygnie¢ w zakresie podatkéw i oplat lokalnych —
w pewien ,,pozér prawa”. Bogatsze jednostki — majac $wiadomo$é, ze wprowadzenie
preferencji podatkowej nie wplynie na wysokos¢ wplaty wyréwnawczej, mimo realnie
nizszego poziomu dochodéw podatkowych — begda sie bowiem powstrzymywaty od
podejmowania rozstrzygnig¢ w ramach przystugujacego im wladztwa podatkowego i ustalaty
wysokos$¢ podatkow i1 optat lokalnych na najwyzszym poziomie okreslonym przez ustawe.

Kolejnym argumentem, ktory przemawia za niekonstytucyjnoscia analizowane]
regulacji, jest to, ze wprowadza ona rozwiazanie zaburzajace pewng spojnos$¢ norm prawnych
okreslajacych system finansowania jednostek samorzadu terytorialnego. Otéz w licznych
przepisach ustawodawca przyznal jednostkom mozliwos¢ wplywania na rozwdj lokalny
poprzez ksztaltowanie polityki podatkowej, niejako ,,zachgcajac™ jednostki samorzadu do
podejmowania — w miar¢ lokalnych mozliwosci finansowych i wedlug indywidualnej oceny
sytuacji finansowej kazdej jednostki samorzadu — odpowiednich rozstrzygnie¢ w tej mierze. Z
drugiej jednak strony, ustawodawca ,zniechgca” te jednostki do prowadzenia racjonalnej i
dostosowanej do indywidualnych uwarunkowan lokalnych polityki podatkowe;j,
wprowadzajac swego rodzaju sankcje (w postaci obowiazku przekazania $wiadczenia
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wyréwnawczego o okreslonej wysokosci) za zastosowanie nizszej stawki podatkowej, czy
ustanowienie dozwolonej przez prawo ulgi podatkowe;.

Mozna wiec powiedzie¢, ze analizowany przepis ustawy o dochodach wprowadza
pewna ,putapke” dla stabilnych finansowo jednostek samorzadu, ktére decyduja sic na
prowadzenie elastycznej, odpowiedniej do ich kondycji finansowej oraz odczuwanych
potrzeb, polityki w zakresie podatkéw i opfat lokalnych, realizujac tym samym cigzacy na
nich obowigzek efektywnej realizacji zadan publicznych, a takze dziatajac w ramach
konstytucyjnie przyznanego im upowaznienia (art. 168 Konstytucji). Tego typu mechanizm
prowadzi do naruszenia zasady zaufania jednostek samorzadu terytorialnego do panstwa i
stanowionego przez nie prawa, wywodzong z art. 2 Konstytucji (por., na zasadzie analogii,
wyrok TK z dnia 29 listopada 2006 r., sygn. akt SK 51/06). W uzasadnieniu wyroku z dnia 12
marca 2007 r., sygn. akt K 54/05 Trybunal Konstytucyjny przyznal, ze zasada zaufania
,,zapewnia nie tylko ochron¢ podmiotéw prywatnych, ale obowiazuje réwniez w stosunkach
mi¢dzy jednostkami samorzadu terytorialnego a panstwem”.

8. Z powyzszych przyczyn, w imieniu Wnioskodawcy, wnosz¢ jak w
petitum.

Zataczniki:

- uchwata nr LXXIV/2284/2010 Rady Miasta Stolecznego Warszawy z dnia 18 marca 2010 r. w sprawie
wystapienia z wnioskiem do Trybunah: Konstytucyjnego o stwierdzenie niezgodno$ci niektérych przepisow
ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego z Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej oraz Europejska Kartg Samorzadu Lokalnego;

- uchwata nr LXXXV1/2532/2010 Rady Miasta Stotecznego Warszawy z dnia 15 lipca 2010 r. zmieniajaca
uchwale w sprawie wystapienia z wnioskiem do Trybunatu Konstytucyjnego o stwierdzenie niezgodnosci
niektorych przepisow ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego z
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej oraz Europejska Karta Samorzadu Lokalnego;

- uchwata nr LXXXVI/2531/2010 Rady Miasta Stolecznego Warszawy z dnia 15 lipca 2010 r. w sprawie
reprezentowania Rady m.st. Warszawy w postgpowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym;

- cztery egzemplarze wniosku z odpisami zatgcznikéw
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