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W zwiazku z wnioskiem Rady Miejskiej w Strzelnie ,,0 stwierdzenie
niezgodno$ci art. 128 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1240, z p6Zn. zm.) z art. 2, art. 7 i art. 167 ust.
1 14 ustawy z dnia 2 kwietnia 1997 r. - Konstytucji Rzeczypospolite] Polskiej
(Dz. U. Nr 78, poz. 483, z pézn. zm. )”

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

przedstawiam nastepujace stanowisko:
1) art. 128 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach

publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1240 ze zm.) jest zgodny z art. 167
ust. 1 1 4 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej;



2) na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r.
o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.)
postepowanie w pozostalym zakresie podlega umorzeniu, ze wzgledu

na niedopuszczalno$é wydania wyroku.
UZASADNIENIE

Rada Miejska w Strzelnie (dalej: takze Rada Miejska lub
Wnioskodawca) wniosta do Trybunatu Konstytucyjnego o stwierdzenie
niezgodnosci art. 128 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1240 ze zm.) [dalej: ustawa o finansach
publicznych] z powotanymi w petitum wniosku wzorcami konstytucyjnej
kontroli.

Zdaniem Wnioskodawcy, zakwestionowany przepis ,,poprzez nowe
ograniczenie wysokosci dotacji, spowodowat zwigkszenie wydatkow jednostek
samorzadu terytorialnego na zadania, ktore wczesniej czesto byly w catosci
realizowane z dotacji z budzetu panstwa”, a nastgpito to ,,bez jednoczesnego
zagwarantowania jednostkom samorzadu terytorialnego $rodkdéw na ten cel, np.
poprzez zwigkszenie udziatu jednostek samorzadu terytorialnego w dochodach
publicznych” (uzasadnienie wniosku, s. 2).

Dalej Wnioskodawca przekonuje, ze uzasadnieniem wprowadzenia w
art. 128 ust. 2 ustawy o finansach publicznych limitu dotacji na dofinansowanie
zadan witasnych jednostek samorzadu terytorialnego - biezacych i
inwestycyjnych - do 80 % kosztéw realizacji zadania jest, miedzy innymi,
wskazanie jednostkom samorzadu terytorialnego zrodta ich finansowania ze
srodkéw europejskich, w szczegolnosci w zakresie zadan inwestycyjnych w
sytuacji, gdy $rodki stanowiace okoto 96% tacznej kwoty dotacji dla jednostek
samorzadu terytorialnego, wyptacanych z budzetu panstwa, przekazywane sa

przede wszystkim na zadania, co do ktdérych mozliwos¢ uzyskania srodkow



europejskich na ich finansowanie jest znikoma (zadania z zakresu pomocy
spotecznej, bezpieczenstwa publicznego i ochrony przeciwpozarowej, ochrony
zdrowia, transportu i tgcznosci, administracji publicznej oraz kultury fizycznej i
sportu).

W konsekwencji wprowadzenia wspomnianego limitu dotacji jednostki
samorzadu terytorialnego zmuszane sg, jak podnosi Rada Miejska w Strzelnie,
,»do finansowania zadan, ktore wczesniej byly wprowadzane i finansowane
przez rzad”. Wnioskodawca zauwaza tez, iz ,,coraz czegScie] ustawodawca
wprowadzajac zadanie wiasne dla jednostek samorzadu terytorialnego przyznaje
na poczatku w catosci dotacje na realizacj¢ zadania, a nastepnie gdy juz dane
zadanie jest trwale realizowane, zmniejsza stopniowo dofinansowanie
przerzucajac cze$¢ kosztow na jednostki samorzadu terytorialnego”
(uzasadnienie wniosku, s. 3).

Jednoczesnie Wnioskodawca podnosi, ze wysokosé udziatéw jednostek
samorzadu terytorialnego we wptywach z podatkéw nie zmienita sie od kilku
lat, a ponadto, z uwagi na obecny kryzys gospodarczy (mniejsze dochody
mieszkancdw i ztg kondycje firm), wptywy te sg coraz nizsze.

Nastgpnie Wnioskodawca, powotujgc si¢ na orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego, stwierdzit, ze ,,pozbawienie gmin pewnej czesci dochodow
powoduje, iz zostata zachwiana proporcja pomiedzy wysokoscia dochodow
jednostek samorzadu terytorialnego a zakresem przypadajacych im, natozonych
wczesniej, zadan. Przedmiotowy przepis spowodowal, iz ogdlny poziom
dochoddéw jednostek samorzadu terytorialnego moze w takim stanie prawnym
uniemozliwia¢ efektywne wykonywanie powierzonych mu zadan (...).
Zwlaszcza, ze kwestionowany art. 128 ust. 2 ustawy o finansach publicznych
wywotuje skutki dla wykonywania wszystkich zadan wtasnych biezacych i
inwestycyjnych, na ktore jest udzielana dotacja” (uzasadnienie wniosku, s. 4).

W ocenie Wnioskodawcy, ,[w]adliwe stanowienie prawa powoduje

ponadto naruszenie art. 2 i art. 7 Konstytucji, a wigc zasady demokratycznego



panstwa prawnego oraz nakazu dziatania organow wiadzy publicznej na
podstawie i w granicach prawa” (uzasadnienie wniosku, s. 5).

W koncowym fragmencie uzasadnienia wniosku Rada Miejska w
Strzelnie, w oparciu o plan dochodow tamtejszego Urzedu Miejskiego w 2009 i
2010 r., stwierdzita, ze ,sktadki ubezpieczeniowe do 2009 r. znajdowaty sie
tylko w § 2010 (dotacje, ktére gmina musi otrzymac z budzetu panstwa), a w
2010 r. znajdujg sie rowniez w § 2030 (budzet gminy na zadania witasne, na
ktore gmina moze otrzymad dotacje). Podobnie wyglada kwestia zasitkdw
okresowych (dziat 852, rozdziat 85214), zasitkow statych (dziat 852, rozdziat
85216), a takze dotacji z dziatu 852, rozdziatow: 85219 (Osrodek Pomocy
Spotecznej) 1 85295 (dozywianie), ktore rowniez znajdujg si¢ w § 2030. Z tego
samego powodu zaistniata konieczno$¢ zabezpieczenia w budzecie gminy 20 %
srodkow na stypendia socjalne (dziat 854, rozdziat 85415, § 2030)” oraz, Ze
,|d]okonanie catoSciowej analizy dochodéw gminy ze wszystkich zrddet
prowadzi do wniosku, ze przy takim zakresie zadan, gmina nie bedzie mogta
wykona¢ natozonych zadan w sposéb prawidtowy, samodzielny 1 kreatywny”,
gdyz ,,[wlygospodarowanie dodatkowych $rodkow przez gminy moze odbywac
sie kosztem innych zadan lub poprzez utrate ptynnosci finansowej”

(uzasadnienie wniosku, s. 5).

Odnoszac sie do kwestii formalnoprawnej, dotyczace] dopuszczalnosci
wniosku Rady Miejskiej w Strzelnie, nalezy zauwazy¢, iz, zgodnie z art. 191
ust. 1 pkt 3 Konstytucji, organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego
moze wystgpi¢ z wnioskiem do Trybunatu Konstytucyjnego w sprawach, o
ktdrych mowa w art. 188 ustawy zasadnicze].

Akt normatywny, kwestionowany we wniosku pochodzacym od organu
stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego, musi przy tym dotyczy¢
spraw objetych zakresem jego dziatania (art. 191 ust. 2 Konstytucji). Uznanie,

ze dana sprawa jest objeta zakresem dziatania jednostki samorzadu



terytorialnego, wymaga przy tym, aby byta to sprawa wyrazajaca interes
wspolny, o charakterze publicznym. Musi to by¢ tez taka sprawa, ktéra pozwala
utozsamic cel wystgpienia z wnioskiem z istotnymi cechami podmiotu, ktéremu
takg ograniczona legitymacje Konstytucja przyznaje (vide — postanowienie
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 listopada 2001 r., sygn. K 28/00, OTK ZU
nr 8/2001, poz. 263). Zaliczenie danej sprawy do zakresu dziatania samorzadu
zawsze musi nastepowal w drodze przepisu prawnego (komentarz L.
Garlickiego do art. 191 Konstytucji [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, Tom V, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2007, s. 10).

W niniejszej sprawie z wnioskiem do Trybunalu Konstytucyjnego
wystapita Rada Miejska w Strzelnie, na podstawie podjetej w dniu 9 wrzesnia
2010 r. uchwaty numer XL.VI/360/2010. W uchwale tej wskazano przedmiot
zaskarzenia i konstytucyjne wzorce kontroli, takie same jak w petitum wniosku,
oraz stwierdzono, ze wniosek do Trybunatu Konstytucyjnego stanowi zatacznik
do uchwaty. W tych warunkach nie ulega watpliwosci, ze wniosek pochodzi od
podmiotu uprawnionego, w rozumieniu art. 191 ust. I pkt 3 Konstytucji.

Kwestionowany we wniosku art. 128 ust. 2 ustawy o finansach
publicznych ograniczyt z dniem 1 stycznia 2010 r. kwote dotacji na
dofinansowanie zadan wlasnych: biezacych 1 inwestycyjnych jednostek
samorzadu terytorialnego, w tym gminy Strzelno, wptywajac tym samym na
sposob, rodzaj i zakres wykonywanych zadan publicznych przez te gmineg,
powierzonych jej z mocy prawa, co oznacza, ze kwestionowany przepis dotyczy
sprawy objetej zakresem dziatania Wnioskodawcy, w rozumieniu art. 191 ust. 2
Konstytucji (vide — uzasadnienie wniosku, s. 1).

Powyzsze wskazuje, ze wniosek Rady Miejskiej w Strzelnie speinia

wymagane przestanki formalne.



Zarzut niezgodnosci art. 128 ust. 2 ustawy o finansach publicznych z
art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji.

Przepis art. 128 ust. 2 ustawy o finansach publicznych brzmi:

»2Kwota dotacji (celowe] — przyp. wil.) na dofinansowanie zadan
wlasnych biezacych 1 inwestycyjnych nie moze stanowi¢ wigcej niz 80 %
kosztow realizacji zadania, chyba ze odrgbne ustawy stanowig inaczej.”.

Powotany przepis poprzedzony jest art. 127 ustawy o finansach
publicznych, w ktérym zdefiniowano pojecie dotacji celowych.

Zgodnie z tym przepisem, dotacje celowe to $rodki przeznaczone
miedzy innymi na:

»1) finansowanie lub dofinansowanie (podkr. wt.):

a) zadan z zakresu administracji rzadowej oraz innych zadan zleconych
jednostkom samorzadu terytorialnego ustawami,

b) ustawowo okreslonych zadan, w tym zadan z zakresu mecenatu panstwa
nad kulturg, realizowanych przez jednostki inne niz jednostki samorzadu
terytorialnego,

¢) biezacych zadan wtasnych jednostek samorzadu terytorialnego,

d) zadan agencji wykonawczych, o ktérych mowa w art. 21 ust. 1 pkt 3 lit.

b

e) zadan zleconych do realizacji organizacjom pozarzadowym,

>

f) kosztdéw realizacji inwestycji;
2) doptaty do oprocentowania kredytow bankowych w zakresie okreslonym
w odrebnych ustawach.”.

Brzmienie art. 127 ust. 1 pkt 1 ustawy o finansach publicznych nie
pozostawia watpliwosci co do tego, ze Srodki pochodzace z dotacji celowej nie
muszg pokrywaé kosztéw realizacji zadania wiasnego jednostki samorzadu
terytorialnego w catosci. Gorng granice dofinansowania ustawodawca, co do
zasady, okreslit na poziomie 80% kosztéw realizacji zadania wtasnego (art. 128

ust. 2 ustawy o finansach publicznych).



Komentujac art. 128 ust. 2 ustawy o finansach publicznych, L. Lipiec -
Warzecha stwierdzita, iz, ,,[w] literaturze prawnofinansowej akcentuje sie, ze
dotacje celowe z budzetu panstwa na dofinansowanie biezacych zadan wiasnych
powinny odgrywaé ograniczong role wsréd zrédet dochoddw jednostki
samorzadu terytorialnego. <Z istoty zadania wilasnego wynika, ze jego
finansowanie musi mie¢ charakter samodzielny 1 kreatywny, tzn. organy
samorzadu musza mie¢ zagwarantowane prawo decydowania w jakiej$ mierze o
zakresie 1 sposobie realizacji zadania ustawowo zdefiniowanego, Iub co
najmniej o sposobie jego realizacji i finansowaniu>(wyrok TK z dnia 28
czerwca 2001 r., U 8/00, OTK 2001, nr 5, poz. 123, LEX nr 48449). Natomiast
<biezace zadania wtasne samorzgdy powinny finansowac - tak dalece jak to jest
mozliwe - z dochoddéw wlasnych> (A. Borodo, Dochody budzetu jednostki
samorzqdu terytorialnego z dotacji budzetowych [w:] C. Kosikowski (red.),
Finanse samorzqdowe 2005. Wzory uchwai, deklaracji, decyzji, Warszawa
2005, s. 230 - przyp. wl.). Argumentacja ta pozostaje aktualna dla uzasadniania
wprowadzenia limitdow kwot dotacji na dofinansowanie zadan wiasnych,
okreslonego w ust. 2 (art. 128 ustawy o finansach publicznych — przyp. wt.), co
powinno zacheci¢ (a wilasciwie zmusi¢) samorzady do poszukiwania
alternatywnych w stosunku do zasilen z budzetu panstwa zrddet finansowania
zadan wilasnych” (L. Lipiec — Warzecha, Komentarz do art. 128 ustawy o
finansach publicznych [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz,
Wydawnictwo ABC, Warszawa 2011).

W ocenie Wnioskodawcy, art. 128 wust. 2 ustawy o finansach
publicznych pozbawit jednostki samorzadu terytorialnego pewnej czescl
dochodoéw, powodujac zachwianie proporcji pomigdzy wysokoscia dochoddw
tych jednostek a zakresem przypadajacych im zadan, a tym samym sytuacje, w

ktorej ogdlny poziom dochoddéw moze uniemozliwia¢ efektywne wykonywanie

powierzonych zadan.



Whnioskodawca wskazuje zatem na niezgodnos¢ zaskarzonego przepisu
z, wyrazong w art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji, zasada odpowiedniosci udziatu w
dochodach  publicznych do  przypadajacych  jednostkom  samorzadu
terytorialnego zadan (zasada adekwatnosci).

Zasada adekwatnosci tgczy sie z, wyrazong w art. 167 ust. 1 Konstytuciji,
zasada samodzielnosci finansowej jednostek samorzgdu terytorialnego.

Zasada samodzielnosci finansowe] jednostek samorzgdu terytorialnego
stanowita przedmiot licznych wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego, zaréwno
pod rzadami Ustawy Konstytucyjne] z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o
wzajemnych stosunkach migdzy wiadzg ustawodawczg 1 wykonawcza
Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. Nr 84, poz.
426 ze zm.) [dalej: Ustawa Konstytucyjna albo Mata Konstytucja], jak i pod
rzadami obowiazujacej ustawy zasadniczej.

W stanie prawnym obowiazujacym przed wejsciem w zycie Konstytucii,
zasade samodzielnosci finansowe] jednostek samorzadu terytorialnego wyrazat
art. 73 Ustawy Konstytucyjnej w brzmieniu:

LArt. 73. 1. Dochodami jednostek samorzadu terytorialnego sq dochody
wiasne tych jednostek, subwencje i dotacje.

2. Zrédla dochoddéw jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie
zadan publicznych sg gwarantowane ustawowo”.

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

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

Badanie zgodnosci zaskarzonych w tej sprawie norm z przepisami rangi

konstytucyjnej Trybunat Konstytucyjny poprzedzit okresleniem znaczenia



konstytucyjnej zasady samodzielnosci samorzadu terytorialnego, zwilaszcza jego
samodzielnosci finansowej, konstytucyjnej gwarancji tej samodzielnosci oraz
rozwazeniem ewentualnego wptywu tych gwarancji na swobode ustawodawcy.

Trybunat Konstytucyjny podkreslit, ze kazda z tych kwestii, oddzielnie,
byta juz przedmiotem jego wczesniejszych rozstrzygnie¢ oraz ze mozliwe jest
uogodlnienie tez zawartych w tych rozstrzygnigciach i powigzanie ich w spdjng
catosciowg koncepcje, zas jednym z elementdw tej koncepcji jest samodzielnosé
finansowa gminy, ktora przez Ustawe Konstytucyjng (art. 73) zostala uznana za
istotny element podmiotowosci samorzadu terytorialnego.

Jednoczesnie, w powotanym wyroku Trybunal Konstytucyjny
stwierdzil, ze ,,samodzielnosci jednostek samorzqdu terytorialnego, w tym jego
samodzielnosci  finansowej, jako wartoSci chronionej i gwarantowanej
konstytucyjnie nie wolno (...) absolutyzowac, skoro samorzad terytorialny - w
mysl art. 71 ust. 1 Matej Konstytucji - wykonuje zadania publiczne <w ramach
ustaw>. W formie ustaw, ale tez tylko ustaw, mogq byc zatem stwarzane prawne
ramy dziatalnosci samorzqdu terytorialnego polegajqcej na wykonywaniu zadan
okreslonych jako <publiczne>" (OTK ZU nr 5/1996, poz. 38, s. 330).

W kolejnym fragmencie wyroku w sprawie K. 1/96 Trybunat
Konstytucyjny, wskazujac warunki ograniczenia samodzielno$ci samorzadu
terytorialnego, w tym jego samodzielnosci finansowej, stwierdzil, ze
podstawowym warunkiem formalno - proceduralnym takiego ograniczenia ,,jes?
natozenie na gmine obowiqzku w drodze ustawy, nie zas poprzez przyjecie
Jjakiegokolwiek innego aktu prawotworczego”, natomiast ,,pod wzgledem
materialnym ustawowe ograniczenia samodzielnosci gminy nie mogq byc
dowolne, lecz muszq znajdowaé uzasadnienie w przepisach konstytucji (...).
Ingerencja ustawodawcy nie moze ponadto by¢ nadmierna. Zakaz nadmiernej
ingerencji wiqze Trybunat Konstytucyjny z art. 1 przepiséw konstytucyjnych.
Rozwazania, czy zakaz ten nie zostal naruszony przez ustawodawce zalezq od

udzielenia odpowiedzi na trzy pytania: 1) czy wprowadzona regulacja
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ustawodawcza jest w stanie doprowadzic do zamierzonych przez niq skutkow, 2)
czy regulacja ta jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktorym jest
powiqzana, 3) czy efekty wprowadzomnej regulacji pozostajqg w proporcji do
ciezarow naktadanych przez niq na obywatela - zasada proporcjonalnosci (...).
Nalezy jednak pamietac, ze - zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego -
ustawodawca jest uprawmiony do Stanowienia prawa odpowiadajqcego
zatozonym celom politycznym 1 gospodarczym, zwlaszcza w  okresie
przeksztatcen ustrojowych (...). Z tym pogladem wiqze sie inny, wyrazony w
orzecznictwie Trybunatu poglad, iz Trybunat Konstytucyjny nie jest powotany do
kontrolowania celowosci i trafnoSci rozwiqzan przyjmowanych przez
ustawodawce, a w przypadku skierowanego pod adresem ustawodawcy zarzutu
sprzecznosci ustawy z wymaganiami konstytucyjnymi o tak ogdlnym
charakterze, jak zasady demokratycznego panstwa prawnego, Trybunat
interweniuje tylko w wypadkach, gdy ustawodawca przekroczyt zakres swobody
regulacyjnej w sposob na tyle drastyczmy, ze naruszemie tych zasad jest
ewidentne” (tamze).

Podsumowujac powyzsze rozwazania, Trybunat Konstytucyjny
stwierdzil, ze ,,z art. 73 Malej Konstytucji wynika z jednej strony pozytywny
obowiqzek ustawodawcy ustanowienia regulacji zapewniajgcych gminom
dochody wiasne w sposob rzeczywisty. Z drugiej strony konsekwencjq tego
obowiqzku jest zakaz dokonywania takich zmian w ustawodawstwie, ktdre
prowadzityby do faktycznego przekreslenia dochodow wlasnych gmin.
Eliminacji okreslonych zrodel dochoddw wilasnych gmin nie moina jednak
myli¢ 7 ich modyfikacjami, nawet gdy rezultat danej modyfikacji jest
niekorzystny dla finansow gmin (podkr. wt.). Dopdki ustawodawca w sposcb
drastyczny nie naruszy samej istoty samodzielnoSci finansowej gminy,
przystuguje mu - pod warunkiem poszanowania innych norm, zasad i wartosci
konstytucyjnych - daleko idqca swoboda w okreslaniu zaréwno Zrodet dochodow

wlasnych gmin, jak tez poziomu tych dochodow” (op. cit., s. 331).
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Pod rzgdami obowiazujacej ustawy zasadniczej szeroko na temat zasady
samodzielnosci finansowe] jednostek samorzadu terytorialnego Trybunat
Konstytucyjny wypowiedzial sie w (wydanym w peinym sktadzie Trybunatu)
wyroku z dnia 13 lipca 2011 r., sygn. K 10/09.

W uzasadnieniu tego wyroku Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, ze
. [z]najdujaca wyraz w 167 Konstytucji samodzielnosé finansowa jednostek
samorzqdu terytorialnego stanowi jednq z konstytutywnych cech podmiotowosci
samorzqdu terytorialnego. Istota tej samodzielnosci wyraza sie w zapewnieniu
Jednostkom samorzqdu terytorialnego dochodow pozwalajacych na realizowanie
przypisanych im zadan publicznych, pozostawiajqc im swobode w ksztattowaniu
wydatkéw (przy wuwzglednieniu wymogow ustawowych) oraz stworzeniu
odpowiednich gwarancji formalnych i proceduralnych w tym zakresie (...). Nie
oznacza to jednak mozliwoSci przypisywania samodzielnosci finansowej
jednostek samorzqdu terytorialnego charakteru absolutnego, gdyz moze ona
zostaé ogramiczona w drodze ustawy, pod warunkiem, Ze ogramiczenia te
znajdujq uzasadnienie w konstytucyjnie okreslonych celach i chronionych
wartosciach. Nalezy podkreslié, ze ustawodawcy przystuguje swoboda w
okresSlaniu zrodet dochodow gmin, jak tez ich poziomu (...).

Konstytucyjne  gwarancje  samodzielnosci  jednostek  samorzqdu
terytorialnego (art. 167) ksztaltuje: obowiqzek zapewnienia jednostkom
samorzqdu terytorialnego udziatu w dochodach publicznych odpowiednio do
przypadajqgcych im zadan (ust. 1), wskazanie na poziomie konstytucyjnym zrodet
dochoddw jednostek samorzadu terytorialnego. dochody wiasne oraz subwencje
ogolne i dotacje celowe (ust. 2), wymog okreslenia zrodet dochodow jednostek
samorzqdu terytorialnego w ustawie (ust. 3), wymog dokonywania zmian w
zakresie zadarn 1 kompetencji jednostek samorzqdu terytorialnego wraz z
odpowiednimi zmianami w podziale dochoddw publicznych (ust. 4).

Z zasady odpowiedniosci udziatu jednostek samorzaqdu terytorialnego w

dochodach publicznych wynika obowiqzek zapewnienia jednostkom samorzqdu



12

terytorialnego dochodow pozwalajqcych na realizowanie przypisanych im zadan
publicznych, przy jednoczesmym pozostawieniu swobody w  ksztattowaniu
wydatkdow. Realizacja tego obowiqzku, w zwiqzku 7 trescigq art. 167 ust. 2 i 3
Konstytucji, spoczywa w pierwszym rzedzie na ustawodawcy, ktory powinien
zagwarantowad, Ze wysokosé dochodow jednostek samorzqdu terytorialnego
pozostawaé bedzie w proporcji do zakresu przypadajqcych im zadan. Ocena
zachowania tej proporcji jest dokonywana przy uwzglednieniu caloksztattu
dochodow danej jednostki samorzqdu terytorialnego (podkr. wit.). Naruszenie
167 ust. 1 Konmstytucji bedzie miato miejsce w sytuacji, gdy 0gdt dochodow
Jednostki samorzqdu terytorialnego nie pozwala na efektywng realizacje zadan
powierzonych tejze jednostce” (OTK ZU seria A nr 6/2011, poz. 56, s. 938).
Nastepnie Trybunal Konstytucyjny przypomnial, iz ,,niejednokrotnie
stwierdzal, zZe <wnioskodaw/[ca], zarzucajqgc niezgodnoS¢ przepisu z art. 167
ust. 1 Konmstytucji, nie moze ograniczy¢ sie do stwierdzenia, ze dochody
Jednostek samorzqdu terytorialnego nie wystarczajq dla realizacji zadan
publicznych, ale powinien przedstawi¢ argumenty wskazujqce na dysproporcje
miedzy zakresem zadan i dochodow administracji rzqdowej oraz poszczegolnych
szcezebli samorzqdu terytorialnego> (wyrok TK z 31 maja 2005 r., sygn. K
27/04, zob. tez wyrok TK z 19 grudnia 2007 r., sygn. K 52/05). Samo
twierdzenie o zmniejszeniu wptywow (...) [w wyniku wprowadzenia konkretnej
regulacji ustawowej — przyp. wt.] nie moze przesqdzaé o niekonstytucyjnosci
regulacji w aspekcie art. 167 ust. 1 Konstytucji” oraz podniost, iz ,,nawet to, ze
ustawa ogranicza pewne dochody jednostek samorzqdu terytorialnego, czy tez
przewiduje rozszerzenie zadan, nie moze Stanowié podstawy do stwierdzenia
niekonstytucyjnosci danej regulacji prawnej, jezeli dochody z innych zrodet
umozliwigiq efektywnq realizacje poszczegolnych zadan publicznych. <Aby
mozna byto stwierdzic niekonstytucyjnos¢ regulacji prawnej ograniczajqcej
dochody jednostek samorzqdu terytorialnego, nalezatoby wykazac m.in., ze

Jednostki samorzqdu terytorialnego nie sq w stanie realizowac niektorych badz
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tez catosci przypadajqcych im zadan bez dochodow, ktorych zostaly pozbawione
w wyniku wejscia w zycie danej regulacji” (wyrok TK z 7 czerwca 2001 r., sygn.
K 20/00, OTK ZU nr 5/2001, poz. 119; zob. tez powolany wyrok o sygn. K 52/05
- dotyezyt finansowania drog publicznych)” [op. cit., s. 939].

W kolejnym fragmencie uzasadnienia wyroku w sprawie K 10/09,
Trybunat Konstytucyjny zwrocit uwage, ze ,eliminacji okreslonych zréodet
dochodow wlasnych nie mozna myli¢ z ich modyfikacjami, nawet gdy rezultat
danej modyfikacji jest niekorzystny dla finansow gmin. Dopoki ustawodawca w
sposob drastyczny nie naruszy samej istoty samodzielnosci finansowej gminy,
przystuguje mu - pod warunkiem poszanowania innych norm, zasad i wartosci
konstytucyjnych - daleko idgca swoboda w okreslaniu zaréwno zZrédet dochodéw
gmin, jak i poziomu tych dochodow” oraz przypominajac, Zze W swoim
orzecznictwie wskazywal na ograniczonos¢ zasobu srodkéw publicznych,
stwierdzit: ,, 70, Ze dochody jednostek samorzqdu fterytorialnego nie sq
wystarczajqce, aby optymalnie realizowacé wszystkie zadania publiczne, nie
moze przesqdzaé o naruszeniu art. 167 ust. 1 Konstytucji, jezeli ogdlny poziom
dochodow publicznych nie zapewnia realizacji wszystkich zadan publicznych
administracji rzqdowej i samorzqdowej. Podmiot, ktory kwestionuje zgodnosé
aktu normatywnego z art. 167 ust. 1 Konstytucji, nie moze ograniczyé sie do
wykazania, ze dochody jednostek samorzqdu terytorialnego nie wystarczajq dla
realizacji zadan publicznych, ale musi przedstawic argumenty wskazujqce na
dysproporcje miedzy zakresem zadan i dochodow administracji rzqdowej oraz
poszczegdlnych szczebli samorzadu terytorialnego” (op. cit., s. 939 - 940).

W uzasadnieniu powotanego wyroku Trybunat Konstytucyjny podnidst
rowniez, ze art. 167 ust. 4 Konstytucji ,, naktada na ustawodawce obowiqzek
dokonania odpowiedniej zmiany w podziale dochodow publicznych w sytuacyi,
gdy zmianie ulega zakres zadan i kompetencji samorzqdu terytorialnego. Nalezy
Jednak zwrdcic uwage, zZe samo zwigkszenie zakresu zadarn samorzqdu

terytorialnego bez zmian w Systemie finansowania nie przesqdza jeszcze o
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niekonstytucyjnosci takiej regulacji, jezeli dotychczasowe zréodia dochoddow
pozwalajq na wykonywanie wszystkich zadan publicznych (...).

Zdolnos¢ wykonywania zadav: przez jednostke samorzadu nie moze byé
oceniana przez pryzmat wylqcznie tego zrodita dochodow, ktore uleglo
zredukowaniu  bqdz  zniesienmiu. Zgodnie z  orzeczmictwem  Trybunatu
Konstytucyjnego podmiot, ktory zarzuca naruszenie zasady samodzielnosci
finansowej jednostki samorzqdu terytorialnego w zakresie jej zadarn wiasnych
przez niedostateczne wyposazenie w Srodki finansowe, powinien wykazaé, ze
stosowanie kwestionowanych przez niego przepisow prowadzi do sytuacji, w
ktorej caloksztatt zrodel dochodow jednostki samorzqdu terytorialnego nie
zapewnia tej jednostce udziatu w dochodach publicznych <odpowiednio do
przypadajqcych jej zadan> (...). W doktrynie prawa wskazano, ze Trybunat
Konstytucyjny nie ma instrumentarium do samodzielnego  ustalenia
prawidfowoSci  realizacji  przez — ustawodawce  zasady — adekwatnosci.
Problematyczne dla Trybunatu jest rownmiez dokomywanie oceny dowodow
przedstawionych w  konkretnej sprawie, poniewaz oznacza koniecznosé
mierzenia, czy dochody ustalone przez ustawodawce wystarczajq na realizacje
zadan konkretnej jednostki samorzqdu terytorialnego, co z trudem miesci sie w
pojeciu wiasciwosci Trybunatu” (op. cit., s. 940 - 941).

Z kolei, w wyroku z dnia 28 czerwca 2001 r., sygn. U 8/00, Trybunat
Konstytucyjny, wyjasniajac znaczenie, zawartego w art. 167 ust. 1 Konstytucji,
postulatu dostarczenia odpowiednich $rodkéw, stwierdzil, ze ,zasada
odpowiedniosci udziatu w dochodach publicznych do przypadajgcych
samorzqdowi zadan nie moze by¢ sprowadzana jedynie do aspektu
dostarczenia odpowiedniej kwotowo [ub procentowo wielkosci dochodow
publicznych (podkr. wt.).

Nie lekcewazqc bowiem kryterium stricte finansowego - zwiaszcza,
gdyby okazato sie, iz kwoty wpbywow z przekazanych samorzqdowi rodzajow i

tytutow prawnych dochodow sq razqco i niewspdtmiernie niskie - podkresli¢
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nalezy, iz art. 167 ust. 1 Konstytucji ma w pierwszym rzedzie charakter
ustrojowo-gwarancyjny. Chodzi w nim o to, by odpowiednios¢ owego udzialu
odnosila si¢ nie tylko do odpowiedniej wydajnosci finansowej zrodia, 7 ktorego
dochody plyng, ale takie do odpowiedniosci form prawnych, jakie te dochody
przybierajq w nawiqzaniu do charakteru zadan powierzonych temu
samorzqdowi (podkr. wt.).

Z istoty bowiem zadania wilasnego wynika, iz jego finansowanie musi
mieé charakter samodzielny i kreatywny, tzn. organy samorzqdu muszq miec
zagwarantowane prawo decydowania w jakiejs mierze o zakresie i sposobie
realizacji zadania ustawowo zdefiniowanego, lub co najmniej o sposobie jego
realizacji i finansowaniu (podkr. wt.). Stqd tez odpowiednios¢ wyposazenia
samorzqdu w dochody przeznaczone na realizacje zadan wiasnych, na ogét nie
wyraza sie wprost i jedymie w konkretmych kwotach ani procentach
przekazanych Srodkow - lecz w zespole cech, ktére pozwalaja ‘tqczyc
harmonijnie samodzielnos¢ wykonywania i finansowania zadania z takq
wysokosciq Srodkow, plynqgcych z przekazanego ustawowo Zrédia oraz z takq
formq prawng, by tej samodzielnosci nie zniweczy¢, ani tez nie uniemozliwiaé w
ogole wykonywania zadania.

Przez uniemozliwienie wykonywania zadania wiasnego z powodu braku
odpowiedniego udziatu w dochodach publicznych - rozumieé nalezy zatem takie
sytuacje, w ktorych wplywy plynqce z przekazanych ustawowo dochodow sq na
tyle znikome lub nieznaczqce, ze prowadzi to albo do zmuszenia samorzqdu do
finansowania w catosci zadania z pozostatych dochoddw wtasnych, albo tez do
odstqpienia od realizacji tego zadania, mimo ze jego wykonywanie jest
obowiqzkiem ustawowym samorzqdu.

Z istoty zadania wilasnego samorzqdu wynika zatem to, ze zakres i
sposob jego finansowania winien zawsze by¢ przedmiotem decyzji politycznej
odpowiednich organéw, ktore same decydujq o sposobie jego wykonania w

relacji do wykonywania innych zadan wtasnych. Powoduje to, iz plynna jest i
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niewymierna kwotowo 1 procemtowo (...) gramica pomiedzy dochodami
przeznaczonymi na finansowanie tego, Ilub innego zadania wiasnego - w
granicach wyznaczonych jednak przez art. 167 ust. 1 w zw. z art. 166 ust. |
Konstytucji” (OTK ZU nr 5/2001, poz. 123, s. 700 - 701).

Zasada odpowiedniosci udzialu w dochodach publicznych do
przypadajacych samorzadowi zadan byta przedmiotem odniesien Trybunatu
Konstytucyjnego takze w innych orzeczeniach.

W uzasadnieniu wyroku z dnia 25 marca 2003 r., sygn. U 10/01,
Trybunat Konstytucyjny wskazal, ze ,,/w/ przedmiotowej sprawie
wnioskodawczyni (Rada Gminy Wierzchowo — przyp. wil) wskazata, iz
nastepstwem zaskarionego uregulowania jest uszczuplenie jej dochodow
niezrekompensowanych przez rozporzqdzenie lub inny przepis prawny (podkr.
wt.). Nie wykazala jednak w petni, ze na skutek uregulowania zawartego w
zaskarzonym przepisie udziat gminy w dochodach publicznych bedzie
nieodpowiedni do przypadajqcych jej zadan.

Twierdzenie wnioskodawczyni, iz jej inwestycje realizowane sq przy
istotnym wsparciu finansowym instytucji, ktore kazdorazowo wymagajq
wniesienia przez gmine wiasnego udziatu finansowego, nie jest adekwatnym
argumentem w tej kwestii.

Wskazuje bowiem tylko na utrudnienie, czy wrecz umiemozliwienie
wykonywania zadan, ktore nie muszq byé bezwzglednie wykonywane, nie zas na
to, izby zaskariony przepis w ogdle przekreslit mozliwos¢é efektywnego
wykonywania przez wnioskodawczyni¢ zadan publicznych (podkr. wi),
dotyczqcych  zaspokajania  potrzeb  zbiorowych — mieszkancow,  ktorych
wykonywania zrzec sie nie moze” (OTK ZU seria A nr 3/2003, poz. 23, s. 344;
vide tez - wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 25 maja 1998 r., sygn. U.
19/97, OTK ZU nr 4/1998, poz. 47; z dnia 16 marca 1999 r., sygn. K. 35/98,
OTK ZU nr 3/1999, poz. 37 oraz z dnia 31 maja 2005 r., sygn. K 27/04, OTK
ZU seria A nr 5/2005, poz. 54).
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Majac na uwadze powotane orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego i
przechodzac do rozwazan merytorycznych na gruncie niniejszej sprawy, nalezy
na wstepie zauwazy¢, ze dotacja celowa, o ktérej mowa w zaskarzonym
przepisie art. 128 ust. 2 ustawy o finansach publicznych, nie jest jedynym
zrodtem dochodow jednostek samorzadu terytorialnego, w tym gmin.

Zgodnie bowiem z art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o
dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (tekst jednolity — Dz. U. z
2010 r. Nr 80, poz. 526 ze zm.) [dalej: ustawa o dochodach], dochodami
jednostek samorzadu terytorialnego sa: 1) dochody wtasne; 2) subwencja ogdlna
oraz 3) dotacje celowe z budzetu panstwa. Trzeba przy tym podkreslié, ze
powolany przepis ustawy o dochodach jest powtdrzeniem normy zawartej w art.
167 ust. 2 Konstytucji.

W rozumieniu ustawy o dochodach, dochodami wtasnymi jednostek
samorzadu terytorialnego sg rdwniez udzialy we wpltywach z podatku
dochodowego od o0sob fizycznych oraz z podatku dochodowego od o0sdb
prawnych (art. 3 ust. 2).

Dochodami jednostek samorzgdu terytorialnego moga tez by¢:

1) srodki pochodzace ze Zrddet zagranicznych niepodlegajace zwrotowi;

2) $rodki pochodzace z budzetu Unii Europejskie;j;

3) inne srodki okreslone w odrebnych przepisach (art. 3 ust. 3 ustawy o
dochodach).

Ponadto ustawa o dochodach ustanawia caty szereg zroédet dochodéow
wiasnych gmin, wymieniajac posrdd nich, na przyktad, wplywy z podatkow: od
nieruchomosci; rolnego; lesnego; od srodkow transportowych; dochodowego od
0sob fizycznych, optacanego w formie karty podatkowej; od spadkdéw 1
darowizn; od czynnoSci cywilnoprawnych oraz wplywy z oplat: skarbowe;j;
targowej; miejscowej, uzdrowiskowej i od posiadania psow; eksploatacyjnej - w

czescl okre$lonej w ustawie z dnia 4 lutego 1994 r. - Prawo geologiczne i
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géricze (Dz. U. z 2005 r. Nr 228, poz. 1947, z p6zn. zm.); innych stanowiacych
dochody gminy, uiszczanych na podstawie odrebnych przepisow (art. 4 ust. 1).

Zgodzi€ sie trzeba z Wnioskodawca, ze przepis art. 128 ust. 2 ustawy o
finansach publicznych ogranicza wysokos¢ kwoty dotacji na dofinansowanie
zadan wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego (chyba ze odrebne ustawy
stanowig inaczej) przez wskazanie, ze nie moze ona stanowi¢ wiecej niz 80%
kosztow realizacji tych zadan.

Jednak, wbrew obawom Wnioskodawcy, nie prowadzi to do
catkowitego przerzucenia finansowania kosztow realizacji dotowanego zadania
wtasnego na inne zrodta dochodow tych jednostek.

Wszak nie zlikwidowano dotacji celowej, a tylko ograniczono jej
wysokos¢, wprowadzajac gérny limit kwotowy.

W przedstawionych warunkach przepis art. 128 ust. 2 ustawy o
finansach publicznych wcale nie przekreslit mozliwosci efektywnego
wykonywania przez Wnioskodawce zadan publicznych, a jedynie utrudnit ich
realizacje.

Powotany przepis nie stworzyt tez sytuacji, w ktérej Wnioskodawca
bytby zmuszony odstgpic¢ od realizacji konkretnego zadania wtasnego, mimo ze
jego wykonywanie jest obowigzkiem ustawowym samorzadu.

Trudnos¢ w realizacji zadania wtasnego jednostki samorzadu
terytorialnego, wynikajaca z jedynie czesciowego jego sfinansowania kwotg
dotacji celowej z budzetu panstwa, bedzie polegata w gruncie rzeczy na
koniecznosci zadecydowania przez samorzad o ewentualnym uzupetnieniu
brakujacej kwoty. |

Bedzie to mozliwe w sytuacji, gdy Wnioskodawca, oprocz dotacji
celowej z budzetu panstwa, uzyskuje inne przewidziane w ustawie dochody.
Bedzie wiec mdgt uzupeni¢ brakujaca kwote, wynikajaca z ograniczenia dotacji

celowej, ze srodkow pochodzacych z innych zrodet, alternatywnych w stosunku
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do zasilen z budzetu panstwa (np. ze $rodkow pochodzacych z budzetu Unii
Europejskiej) albo ze srodkéw stanowiacych dochdd wiasny gminy.

Nalezy odnotowad, ze ograniczenie kwoty dotacji celowej z budzetu
panstwa do 80% kosztéw realizacji zadania wiasnego urzeczywistnia,
podkreslany w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego na gruncie art. 167
ust. 1 1 4 Konstytucji, a wynikajacy z istoty zadania wilasnego, wymodg
samodzielnego 1 kreatywnego jego finansowania przez jednostke samorzadu
terytorialnego.

Uregulowanie to, o czym wczesniej byla mowa, odpowiada tez na
oczekiwania przedstawicieli doktryny prawa finansowego, aby dotacje celowe z
budzetu panstwa na dofinansowanie biezacych zadan wiasnych odgrywaty
ograniczong role wsrdd Zrodet dochodow jednostek samorzadu terytorialnego,
tak aby wymusi¢ na tych jednostkach poszukiwanie alternatywnych (wzgledem
dotacji) zrodet dochodow.

Nalezy tez podkresli¢, ze Trybunal Konstytucyjny zwracat uwage, iz dla
wykazania niezgodnbs’ci danej regulacji z art. 167 ust. 1 Konstytucji niezbedne
jest przedstawienie, na podstawie catosciowej analizy dochodow i wydatkow,
argumentow wskazujacych na dysproporcje pomiedzy . zakresem zadan a
dochodami samorzadu, ktora powoduje, ze nie jest on w stanie prawidlowo
realizowac swoich obowigzkoéw.

Tymczasem Rada Miejska w Strzelnie w uzasadnieniu wniosku
ograniczyta si¢ do ogdlnego stwierdzenia, ze dochody ,uszczuplone” przez
zmniejszenie maksymalnej kwoty dotacji z budzetu panstwa ,mogg
uniemozliwi¢ efektywne wykonywanie powierzonych mu (samorzgdowi,
reprezentowanemu przez Rade Miejska — przyp. wil.) zadan”, co oznacza, ze w
sposob przekonujacy nie wykazata braku przestanki adekwatnosci tego rodzaju
ograniczenia. Inaczej mdéwigc, Rada Miejska w Strzelnie nie wykazata, aby

ograniczenie jej dochodu, w nastepstwie zmniejszenia maksymalnej kwoty
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dotacji z budzetu panstwa na realizacje zadan wiasnych, wykraczato poza

dopuszczalny zakres.

Reasumujac nalezy stwierdzi¢, ze ograniczenie kwoty dotacji celowej z
budzetu panstwa niewatpliwie spowoduje niekorzystny rezultat finansowy dla
miasta Strzelno, co moze utrudnic realizacje zadan publicznych tej jednostki
samorzadu terytorialnego. Nie prowadzi to jednak per se do naruszenia zasady
adekwatnosci tego rodzaju ograniczenia.

W konsekwencji, art. 128 ust. 2 ustawy o finansach publicznych jest

zgodny z art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji.

Zarzut niezgodnosci art. 128 ust. 2 ustawy o finansach publicznych z
art. 2 i 7 Konstytucji.

Niezgodnosci zaskarzonej regulacji, z wyrazong w art. 2 Konstytucji,
zasada demokratycznego panstwa prawnego oraz z, wynikajacym z art. 7
Konstytucji, nakazem dziatania organdéw witadzy publicznej na podstawie i w
granicach prawa Wnioskodawca upatruje w wadliwym stanowieniu prawa.

Wnioskodawca nie wykazat jednak, na czym konkretnie miataby
polega¢ owa wada w procesie stanowienia art. 128 ust. 2 ustawy o finansach
publicznych.

Nalezy w zwiazku z tym przypomnieé, ze, zgodnie z art. 32 ust. 1 pkt 4 i
art. 66 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr
102, poz. 643 ze zm.) [dalej: ustawa o Trybunale Konstytucyjnym], na
wnioskodawcy ciazy obowiazek sformutowania i1 uzasadnienia zarzutu oraz
przytoczenia dowoddédw na jego poparcie, a Trybunal Konstytucyjny jest
zwigzany granicami wniosku i zawarta tam argumentacja.

Dlatego tez w sytuacji, gdy, tak jak w przedmiotowej sprawie, Rada
Miejska w Strzelnie we wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego nie przytoczyta

argumentow uzasadniajacych dostatecznie niezgodnos¢ z Konstytucja art. 128
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ust. 2 ustawy o finansach publicznych z punktu widzenia przywotanych
wzorcoOw kontroli konstytucyjnosci (art. 2 1 art. 7 Konstytucji), orzekanie w tym
zakresie przez Trybunal Konstytucyjny jest niedopuszczalne i w te] czesci

postepowanie podlega umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o

Trybunale Konstytucyjnym.

Z tych wzgleddw, wnosze jak na wstepie.

Robeft Hernand
Zastepca Prbkugfitora Generalnego
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