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Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 69 ust. 2 w zwigzku z art. 42 pkt 3 ustawy z dnia

30 listopada 2016 r.

0 organizacji

i trybie postepowania przed Trybunalem

Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072), w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej

przedktadam stanowisko w sprawie wniosku

Rady Gminy Miedzyzdroje

z 27 pazdziernika 2015 r. (sygn. akt K 18/17), jednoczesnie wnoszac o stwierdzenie,

ze:

1) art. 33 ustawy z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego (Dz. U. z 2015 r., poz. 513, ze zm.) jest zgodny z art. 167 ust. 2

i 3 Konstytucji w zwigzku z zasadg =zaufania jednostek samorzadu

terytoriainego do panstwa i stanowionego przez nie prawa, wywodzonag

z art. 2 Konstytucij;

2) art. 36 ust. 10 w zwiazku z art. 20, 21, 21a, 29 i 32 ustawy powotanej

w punkcie 1:

a) jest zgodny z zasadg zaufania jednostek samorzadu terytorialnego do

panstwa i stanowionego przez nie prawa, wynikajgcg z art. 2
Konstytucji, w zwigzku z art. 167 ust 2 i 3 Konstytucji i z zasadg

sgdowej ochrony samodzielnoéci samorzadu terytorialnego, wynikajgca
z art. 165 ust. 2 Konstytucji w zwigzku z art. 16 ust. 2 Konstytuciji;

b) nie jest niezgodny z zasada sprawiedliwo$ci spotecznej, wywodzong

z art. 2 Konstytuciji.

Ponadto wnosze o umorzenie postepowania w pozostatym zakresie na

podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o organizacji i trybie postepowania przed

Trybunatem Konstytucyjnym, ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.



Uzasadnienie

l. Uwagi wstepne

Rada Gminy Miedzyzdroje (dalej: wnioskodawca, gmina) we wniosku
z 27 pazdziernika 2015 r. (dotyczacym uchwaty nr XV/132/15 Rady Miejskiej
w Miedzyzdrojach z 15 pazdziernika 2015 r. w sprawie wystgpienia z wnioskiem do
Trybunatu Konstytucyjnego; dalej: wniosek) zakwestionowata zgodnos¢ art. 36
ust. 10 w zw. z art. 20, art. 21, art. 21a, art. 29, art. 32 ustawy z 13 listopada 2003 r.
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. z 2015 r., poz. 513, ze zm.;
dalej: u.d.j.s.t., ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego; UDJST) z:

1) art. 167 ust. 1-3 w zwigzku z art. 2 Konstytucji;

2) art. 165 ust. 1 i art. 21 ust. 1 w zwigzku z art. 2 Konstytucii;

3) art. 165 ust. 2 w zwiazku z art. 16 ust. 2 w zwiazku z art. 2 Konstytucji oraz

w zwiazku z art. 11 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego sporzadzonej

w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz.U. 1994 nr 124, poz. 607; dalej:

EKSL).

Il. Przedmiot kontroli

1. Zaskarzony przepis obowigzuje w nastepujgcym brzemieniu:

Artykut 36 ust. 10 ud.st: W przypadku stwierdzenia, ze jednostka
samorzadu terytorialnego otrzymata czeS¢ wyréwnawczg, réwnowazacg lub
regionalng subwencji ogdlnej, w kwocie nizszej od naleznej lub dokonata wptat
okreslonych w art. 29, art. 30 i art. 70a, w kwocie wyzszej od naleznej — jednostce tej
nie przystuguje zwiekszenie odpowiedniej czesci subwencji ogblnej lub zmniejszenie

wptat”.

2. Powotane przez wnioskodawce w charakterze zwigzkowych przedmiotéw
kontroli przepisy u.d.j.s.t. majag nastepujgca tresc:

Artykut 20 u.djs.t.: ,1. Czedé wyrdwnawczg subwencji ogblnej dla gmin
stanowi suma kwoty podstawowej oraz, z zastrzezeniem ust. 9, kwoty uzupetniajgce;j.

2. Kwote podstawowag otrzymuje gmina, w ktorej wskaznik dochodéw

podatkowych na jednego mieszkanca w gminie, zwany dalej «wskaznikiem G», jest
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mniejszy niz 92% wskaznika dochodow podatkowych dla wszystkich gmin, zwanego
dalej «wskaznikiem Gg».

3. Przez dochody podatkowe, o ktérych mowa w ust. 2, rozumie sie taczne
dochody z tytutu:

1) podatku od nieruchomosci,

2) podatku rolnego;

3) podatku lesnego;

4) podatku od $rodkoéw transportowych;

5) podatku od czynnosci cywilnoprawnych;

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

7) wplywéw z optaty skarbowej;

8) wpltywodw z optaty eksploatacyjnej;

9) udziatu we wptywach z podatku dochodowego od oséb fizycznych;

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

4. Wskaznik G oblicza sie dzielac kwote dochoddéw podatkowych gminy,
ustalanych z uwzglednieniem art. 32 ust. 1 i 3, za rok poprzedzajacy rok bazowy
przez liczbe mieszkancdéw gminy.

5. Wskaznik Gg oblicza sie dzielgc sume dochodéw podatkowych, ustalanych
z uwzglednieniem art. 32 ust. 1 i 3, wszystkich gmin za rok poprzedzajgcy rok
bazowy przez liczbe mieszkancéw kraju.

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

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

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

b) liczby stanowigcej 41,97% wskaznika Gg;

2) wskaznik G jest wyzszy od 40% i nie wyzszy od 75% wskaznika Gg
— mnozac liczbe mieszkancéw gminy przez liczbe stanowiacg sume:

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

b) liczby stanowigcej 12,92% wskaznika Gg;



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

7. Kwote uzupetniajaca otrzymuje gmina, w ktorej gestos¢ zaludnienia jest
nizsza od $redniej gestosci zaludnienia w kraju.

8. Wysokos¢ naleznej gminie kwoty uzupetniajgcej oblicza sie jako iloczyn:

1) 17% wskaznika Gg;

2) liczby mieszkancéw gminy;

3) ilorazu rdznicy $redniej gestosci zaludnienia w kraju i gestosci zaludnienia
w gminie do $redniej gestosci zaludnienia w kraju.

9. Jezeli w gminie, o ktérej mowa w ust. 7, wskaznik G jest wyzszy od 150%
wskaznika Gg, gmina ta nie otrzymuje kwoty uzupetniajgcej. Kwota uzupetniajgca,
wyliczona w spos6b okreslony w ust. 8, zwieksza cze$¢ rébwnowazaca subwengcji
0goinej dla gmin”.

Artykut 21 u.d.j.s.t.. ,1. Cze$é rownowazacya subwencji ogéinej dla gmin ustala
sie¢ w wysokosci stanowigcej sume tgcznej kwoty wptat gmin okreslonych w art. 29
oraz facznej kwoty uzupetniajgcej czesci wyrbwnawczej subwencji ogoéinej, o ktorej
mowa w art. 20 ust. 9.

2. Cze$¢ rbwnowazaca subwencji ogélinej dzieli sie miedzy gminy w sposob
okreslony w art. 21a”.

Artykut 21a u.d.js.t.: ,1. Z kwoty czesci rbwnowazacej subwencji ogdlnej,
o ktérej mowa w art. 21 ust. 1, wydziela sie kwoty w wysokosci:

1) 50% - rozdzielanej, w sposob okreslony w ust. 2, miedzy gminy o statusie
miasta, zwane dalej «gminami miejskimi», w ktérych wydatki na dodatki
mieszkaniowe, wykonane w roku poprzedzajgcym rok bazowy, w przeliczeniu na
jednego mieszkanca gminy, byty wyzsze od 80% $rednich wydatkéw na dodatki
mieszkaniowe wszystkich gmin miejskich, wykonanych w roku poprzedzajgcym rok
bazowy, w przeliczeniu na jednego mieszkanca tych gmin;

2) 25% - rozdzielanej, w sposdb okreslony w ust. 3, miedzy gminy, na terenie
ktérych znajdujg sie wylacznie wsie, zwane dalej «gminami wiejskimi» i gminy, na
terenie ktérych jedna z miejscowosci posiada status miasta, zwane dalej «gminami
miejsko-wiejskimi», w ktorych wydatki na dodatki mieszkaniowe, wykonane w roku
poprzedzajgcym rok bazowy, w przeliczeniu na jednego mieszkanca gminy, byly

wyzsze od 90% s$rednich wydatkéw na dodatki mieszkaniowe wszystkich gmin
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wiejskich i miejsko-wiejskich, wykonanych w roku poprzedzajgcym rok bazowy,
w przeliczeniu na jednego mieszkanca tych gmin;

3) 25% - rozdzielanej, w sposbdb okreslony w ust. 4, miedzy gminy wiejskie
i gminy miejsko-wiejskie, w ktérych suma dochoddéw za rok poprzedzajgcy rok
bazowy z tytutu udziatu we wptywach z podatku dochodowego od osé6b fizycznych
oraz dochodéw z podatku rolnego i z podatku lesnego, w przeliczeniu na jednego
mieszkanca gminy, jest nizsza od 80% $rednich dochodow z tych samych tytutow za
rok poprzedzajacy rok bazowy we wszystkich gminach wiejskich i miejsko-wiejskich,
w przeliczeniu na jednego mieszkanca tych gmin.

2. Kwote, o ktérej mowa w ust. 1 pkt 1, rozdziela sie miedzy gminy miejskie
w nastepujgcy sposéb:

1) dla danej gminy ustala sie, z doktadnoscig do drugiego miejsca po
przecinku, wydatki na dodatki mieszkaniowe, wykonane w roku poprzedzajacym rok
bazowy, w przeliczeniu na jednego mieszkarnca gminy;

2) dla gmin spetniajacych warunki, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 1, oblicza sie
réznice miedzy wydatkami na dodatki mieszkaniowe, wykonanymi w roku
poprzedzajacym rok bazowy, w przeliczeniu na jednego mieszkarnca gminy, a 80%
$rednich wydatkéw na dodatki mieszkaniowe, wykonanych w roku poprzedzajacym
rok bazowy przez wszystkie gminy miejskie, w przeliczeniu na jednego mieszkanca
tych gmin;

3) oblicza sie kwote nadwyzki wydatkbw na dodatki mieszkaniowe,
wykonanych w roku poprzedzajgcym rok bazowy, jako iloczyn réznicy wydatkéw
wyliczonej w sposéb okreslony w pkt 2 i liczby mieszkancow gminy;

~ 4) oblicza sie, z dokiadno$Scig do dziesigtego miejsca po przecinku,
wspotczynnik udziatu kwoty nadwyzki wydatkéw danej gminy, o ktérej mowa w pkt 3,
w tgcznej kwocie nadwyzki wydatkdw gmin spetniajgcych warunki, o ktérych mowa
w ust. 1 pkt 1;

5) wspofczynnik udziatu, obliczony w sposob okreslony w pkt 4, mnozy sie
przez kwote czesci rownowazgcej subwencji ogolnej, o ktérej mowa w ust. 1 pkt 1;

6) jezeli kwota obliczona w sposob okreslony w pkt 5 jest wyzsza od kwoty
nadwyzki wydatkéw, o ktorej mowa w pkt 3, to wysoko$¢ kwoty naleznej gminie jest
réowna kwocie nadwyzki wydatkéw obliczonej dla gminy w sposéb okres$lony w pkt 3,

a pozostate srodki zwiekszajg rezerwe, o ktérej mowa w art. 36 ust. 4 pkt 1;



7) jezeli kwota obliczona w sposéb okreslony w pkt 5 jest nizsza od kwoty
nadwyzki wydatkéw, o ktérej mowa w pkt 3, to wysokos¢ kwoty naleznej gminie jest
rowna kwocie obliczonej w sposéb okreslony w pkt 5.

3. Kwote, o ktérej mowa w ust. 1 pkt 2, rozdziela sie miedzy gminy wiejskie
i miejsko-wiejskie w nastepujacy sposob:

1) dla danej gminy ustala sie, z doktadnoscia do drugiego miejsca po
przecinku, wydatki na dodatki mieszkaniowe, wykonane w roku poprzedzajgcym rok
bazowy, w przeliczeniu na jednego mieszkanca gminy;

2) dia gmin spetniajgcych warunki, o ktorych mowa w ust. 1 pkt 2, oblicza sie
réznice miedzy wydatkami na dodatki mieszkaniowe, wykonanymi w roku
poprzedzajacym rok bazowy, w przeliczeniu na jednego mieszkanca gminy, a 90%
$rednich wydatkéw na dodatki mieszkaniowe, wykonanych w roku poprzedzajgcym
rok bazowy przez wszystkie gminy wiejskie i miejsko-wiejskie, w przeliczeniu na
jednego mieszkanhca tych gmin;

3) oblicza sie kwote nadwyzki wydatkbw na dodatki mieszkaniowe,
wykonanych w roku poprzedzajgcym rok bazowy, jako iloczyn roznicy wydatkow
wyliczonej w sposo6b okreslony w pkt 2 i liczby mieszkaricow gminy;

4) oblicza sie, z dokfadnoscig do dziesigtego miejsca po przecinku,
wspotczynnik udziatu kwoty nadwyzki wydatkdéw danej gminy, o ktérej mowa w pkt 3,
w facznej kwocie nadwyzki wydatkéw gmin spetniajacych warunki, o ktérych mowa
w ust. 1 pkt 2;

5) wspotczynnik udziatu, obliczony w sposéb okreslony w pkt 4, mnozy sie
przez kwote czesci rownowazgcej subwencji ogolnej, o ktérej mowa w ust. 1 pkt 2;

6) jezeli kwota obliczona w spos6b okreslony w pkt 5 jest wyzsza od kwoty
nadwyzki wydatkéw, o ktérej mowa w pkt 3, to wysoko$¢ kwoty naleznej gminie jest
réwna kwocie nadwyzki wydatkéw obliczonej dla gminy w sposéb okreslony w pkt 3,
a pozostate srodki zwiekszajg rezerwe, o ktoérej mowa w art. 36 ust. 4 pkt 1;

7) jezeli kwota obliczona w sposéb okreslony w pkt 5 jest nizsza od kwoty
nadwyzki wydatkoéw, o ktdérej mowa w pkt 3, to wysokos¢ kwoty naleznej gminie jest
rowna kwocie obliczonej w sposéb okreslony w pkt 5.

4. Kwote, o ktérej mowa w ust. 1 pkt 3, rozdziela sie miedzy gminy wiejskie

i miejsko-wiejskie w nastepujacy sposob:



1) dla danej gminy ustala sie, z doktadnoscia do drugiego miejsca po
przecinku, sume dochodéw z tytutow, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 3, w przeliczeniu
na jednego mieszkanca gminy;

2) dla gmin spetniajgcych warunki, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 3, oblicza sie
réznice miedzy 80% $rednich dochoddw wszystkich gmin wiejskich i miejsko-
wiejskich z tytutéw, o ktérych mowé w ust. 1 pkt 3, w przeliczeniu na jednego
mieszkanca tych gmin, a dochodami gminy z tych samych tytutéw, w przeliczeniu na
jednego mieszkanca gminy;

3) oblicza sie iloczyn réznicy dochodow wyliczonej w sposob okreslony w pkt 2
i liczby mieszkancéw gminy, zwany dalej ,kwotg dochoddw do uzupetnienia”;

4) oblicza sie, z dokiadnoscig do dziesigtego miejsca po przecinku,
wspotczynnik udziatu kwoty dochoddw do uzupetnienia danej gminy w fgcznej kwocie
dochodéw do uzupetnienia gmin spetniajgcych warunki, o ktérych mowa w ust. 1
pkt 3;

5) wspdtczynnik udziatu, obliczony w sposéb okres$lony w pkt 4, mnozy sie
przez kwote czesci rownowazacej subwencji ogolnej, o ktérej mowa w ust. 1 pkt 3;

6) jezeli kwota obliczona w sposob okreslony w pkt 5 jest wyzsza od kwoty
dochodéw do uzupetnienia, o ktdrej mowa w pkt 3, to wysoko$¢ kwoty naleznej
gminie jest rowna kwocie dochodow do uzupetnienia obliczonej dla gminy w sposéb
okreslony w pkt 3, a pozostate $rodki zwiekszajg rezerwe, o ktérej mowa w art. 36
ust. 4 pkt 1;

7) jezeli kwota obliczona w spdséb okreslony w pkt 5 jest nizsza od kwoty
dochodbéw do uzupetnienia, o ktérej mowa w pkt 3, to wysoko$¢ kwoty naleznej
gminie jest rowna kwocie obliczonej w sposoéb okreslony w pkt 5.

5. Czes¢ rébwnowazaca subwencji ogélnej dla danej gminy stanowi sume kwot
obliczonych zgodnie z przepisami ust. 2-4”.

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

2. Kwote rocznej wptaty oblicza sie mnozac liczbe mieszkarncéw gminy przez
kwote wynoszacy:

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



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

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

Artykut 32 u.dj.s.t.: ,1. Podstawe do wyliczenia wskaznikéw G, Gg, P, Pp,
W iWw oraz kwot, o ktérych mowa w art. 21a ust. 1 pkt 3, stanowig dochody
wykazane za rok poprzedzajgcy rok bazowy w sprawozdaniach jednostek
samorzgdu terytorialnego, ktdérych obowiazek sporzadzania wynika z przepisow
o finansach publicznych w  zakresie sprawozdawczosci budzetowej,
z uwzglednieniem  korekt zlozonych do  wiasciwych regionalnych izb
obrachunkowych, w terminie do dnia 30 czerwca roku bazowego.

2. Podstawe do wyliczenia kwot, o ktérych mowa w art. 21a ust. 1 pkt 1
i 2 oraz art. 23a ust. 1 pkt 1 i 2, stanowig wydatki wykazane za rok poprzedzajacy rok
bazowy w sprawozdaniach jednostek samorzadu terytorialnego, ktérych obowigzek
sporzadzania wynika z przepisow o finansach publicznych w zakresie
sprawozdawczosci budzetowej, z uwzglednieniem korekt ztozonych do wtasciwych
regionalnych izb obrachunkowych, w terminie do dnia 30 czerwca roku bazowego.

3. W celu ustalenia czesci wyrownawczej subwencji ogdélnej i wptat oraz
kwoty, o ktorej mowa w art. 21a ust. 1 pkt 3, przyjmuje sie dochody, ktére jednostka
samorzadu terytorialnego moze uzyskaé¢ z podatku rolnego, stosujac do ich
obliczenia srednig cene skupu zyta, a z podatku lesnego - $rednig cene sprzedazy
drewna, ogtoszone przez Prezesa Gtéwnego Urzedu Statystycznego, a w przypadku
innych podatkéw, stosujgc do ich obliczenia gérne granice stawek podatkow
obowigzujgce w danym roku. Do dochoddéw, ktore jednostka samorzadu
terytorialnego moze uzyskal, zalicza sie takze skutki finansowe wynikajace
z zastosowania, przewidzianych w przepisach prawa podatkowego, ulg podatkowych
i ulg w spfacie zobowigzan podatkowych.

4. Przy wyliczaniu czesci rownowazacej subwencji ogoélnej dla gmin na rok
budzetowy uwzglednia sie gminy miejskie, wiejskie i miejsko-wiejskie, ujete
w rejestrze terytorialnym, o ktérym mowa w art. 47 ustawy z dnia 29 czerwca 1995 r.
o statystyce publicznej (Dz.U. z 2016 r. poz. 1068 oraz z 2017 r. poz. 60) — wedtug

stanu na dzien 1 stycznia roku bazowego.
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5. Do wyliczenia kwot subwencji ogélnej przyjmuje sie dane o diugosci drog
powiatowych, dr6g wojewddzkich i krajowych w miastach na prawach powiatu oraz
powierzchni drég wojewddzkich, zawarte w informacji o sieci drég publicznych,
o ktérej mowa w art. 18 ust. 2 pkt 1a ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach
publicznych (Dz.U. z 2016 r. poz. 1440, 1920, 1948 i 2255 oraz z 2017 r. poz. 191
i 1089), przekazane przez ministra wiasciwego do spraw transportu — wedfug stanu

na dzien 31 grudnia roku poprzedzajgcego rok bazowy”.

3. Kwestionowane przepisy normujg zagadnienie dotyczgce sytuacji, w ktérej
jednostka samorzadu terytorialnego otrzymata cze$¢ wyréwnawcza, robwnowazgca
lub regionaing subwencji ogdinej, w kwocie nizszej od naleznej lub dokonata wptat

Z przeznaczeniem na czesé rownowazacg w kwocie wyzszej od naleznej.

4. Watpliwosci Sejmu w perspektywie prawidtowosci wskazania przedmiotu
kontroli budzi petitum wniosku dotyczgce sformutowanego zarzutu niezgodnosci
art. 36 ust. 10 w zwigzku z art. 20, 21, 21a, 29 i 32 u.d.,j.s.t. z art. 167 ust. 1-3
Konstytucji w zwigzku z zasadg zaufania jednostek samorzgdu terytorialnego do
panstwa i stanowionego przez nie prawa, wynikajaca z art. 2 Konstytucji.
Uzasadnienia zarzutu nie mozna powigza¢ z trescig normatywng powotanego
wczesniej przedmiotu kontroli. Gmina argumentujac na rzecz niekonstytucyjnosci
kwestionowanej regulacji, wywodzi, iz ,powoduje [ona — uwaga wtasna], ze kwota
czesci wyrbwnawczej i ro(wnowazgcej subwencji ogélnej oraz kwota naleznych wptat,
o ktérych mowa w art. 29 UDJST, nie sg okreslone w ustawie (tj. UDJST), a wynikajg
z arbitralnego rozstrzygniecia (informacji) ministra wlasciwego do spraw finanséw
publicznych, co uniemozliwia gminom okreslenie na podstawie przepisow UDJST
kwot naleznych im czesci subwencji ogbinej badz kwot wptat, o ktérych mowa
w art. 29 UDJST, ktoére gminy sg obowigzane uisci¢” (wniosek, s. 2).

W Swietle tak skonstruowanej argumentacji, Sejm ~ uwzgledniajgc zasade
falsa demonstratio non nocet — stoi na stanowisku, ze rzeczywistym przedmiotem
zaskarzenia, ktérego tres¢ mozna powigza¢ z zarzutami wnioskodawcy jest art. 33
u.d.j.s.t.,, ktéry reguluje tryb przekazywania jednostkom samorzadu terytorialnego
informacji o planowanych i naleznych kwotach czesci subwencji ogéinej i wptat do
budzetu panstwa oraz zasad rozliczen w sytuacji réznic w przekazywanych

informacjach.



Art. 33 obowigzuje w nastepujgcym brzmieniu:

,1. Minister wlasciwy do spraw finanséw publicznych informuje wtasciwe
jednostki samorzadu terytorialnego o:

1) rocznych planowanych kwotach czesci subwencji ogélnej i planowanych wpfatach,
przyjetych w projekcie ustawy budzetowej, oraz o planowanej kwocie dochodéw
ztytutu udzialu we wptywach z podatku dochodowego od oséb fizycznych
— w terminie do dnia 15 pazdziernika roku bazowego;

2) rocznych kwotach czesci subwencji ogblnej, wynikajgcych z ustawy budzetowej,
oraz o rocznych wpfatach, wynikajgcych z ustawy budzetowej - w terminie 14 dni od
dnia ogtoszenia ustawy budzetowej;

3) zmianach kwot czesci subwencji ogélnej w wyniku podziatu rezerwy tej czesci
subwencj;

4) $srodkach wynikajgcych z podziatu rezerw, o ktérych mowa w art. 26 ust. 1 i art. 36
ust. 4 pkt 1.

1a. Informacje, o ktérych mowa w ust. 1, minister wiasciwy do spraw finanséw
publicznych moze przekazywaé, za pomocg $Srodkéw komunikacji elektronicznej
w rozumieniu art. 2 pkt 5 ustawy z dnia 18 lipca 2002 r. o $wiadczeniu ustug drogag
elektroniczng (Dz.U. z 2017 r. poz. 1219), w postaci dokumentu elektronicznego,
z wykorzystaniem aplikacji wskazanej w Biuletynie Informacji Publicznej na stronie
podmiotowej urzedu obstugujacego ministra wiasciwego do spraw finansow
publicznych.

2. Jezeli roczne kwoty czesci subwencji ogolnej dla poszczegbinych jednostek
samorzadu terytorialnego, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 2, zostaty ustalone w innej
wysokosci niz kwoty, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 1 - minister wtasciwy do spraw
finanséw publicznych dokonuje rozliczenia $rodkow naleznych i przekazanych:

1) w przypadku, gdy raty przekazane sg mniejsze od rat naleznych — zwiekszajgc
kolejng rate o kwote stanowigcg réznice miedzy kwotg nalezng za dany okres,
ustalong na podstawie kwot, o ktorych mowa w ust. 1 pkt 2, a kwotg faktycznie
przekazana, wyliczong w oparciu o kwoty, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 1;

2) w przypadku, gdy raty przekazane sg wieksze od rat naleznych — zmniejszajgc
kolejng rate o kwote stanowigcg rdéznice miedzy kwotg faktycznie przekazang,
wyliczong w oparciu o kwoty, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 1, a kwota nalezng za
dany okres, ustalong na podstawie kwot, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 2, a jezeli

réznica jest wyzsza od jednej raty, ustalonej na podstawie kwot, o ktérych mowa
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wust. 1 pkt 2 - wstrzymujac przekazywanie rat az do zlikwidowania powstalej
nadpfaty.

3. Pozostate po dokonaniu rozliczenia zgodnie z ust. 2 raty czesci subwencji ogoélnej
wynoszg 1/12 kwot, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 2, a raty czesci oswiatowej
subwenc;ji ogbinej - 1/13 (2/13 za marzec) kwoty, o ktérej mowa w ust. 1 pkt 2.

4. Jezeli roczne kwoty wptat jednostek samorzadu terytorialnego, o ktérych
mowa w ust. 1 pkt 2, zostaly ustalone w innej wysokos$ci niz kwoty, o ktérych mowa
wust. 1 pkt 1 — jednostka samorzadu terytorialnego dokonuje rozliczenia srodkéw
naleznych i przekazanych:

1) w przypadku, gdy raty przekazane sg mniejsze od rat naleznych — zwiekszajac
kolejng rate o kwote stanowigca réznice miedzy kwotg nalezng za dany okres,
ustalong na podstawie kwot, o ktorych mowa w ust. 1 pkt 2, a kwotg faktycznie
przekazana, wyliczong w oparciu o kwoty, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 1;

2) w przypadku, gdy raty przekazane sg wieksze od naleznych — zmniejszajac
kolejng rate o kwote stanowigca réznice miedzy kwotg faktycznie przekazang,
wyliczong w oparciu o kwoty, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 1, a kwotg naleznag za
dany okres ustalong na podstawie kwot, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 2, a jezeli
réznica jest wyzsza od jednej raty, ustalonej na podstawie kwot, o ktérych mowa
wust. 1 pkt 2 — wstrzymujac przekazywanie rat az do zlikwidowania powstatej
nadpftaty.

5. Pozostate po dokonaniu rozliczenia zgodnie z ust. 4 raty wptat wynoszg
1/12 kwoty, o ktérej mowa w ust. 1 pkt 2”.

Propozycja w zakresie korekty ujecia przedmiotu zaskarzenia, w opinii Sejmu,
odpowiada rzeczywistym intencjom wnioskodawcy, ujawnionym w uzasadnieniu
wniosku. Na tej podstawie Sejm w dalszej czesci niniejszego stanowiska dokona
merytorycznej oceny zgodnosci art. 33 u.dj.s.t. z art. 167 ust. 1-3 Konstytuc;ji
w zwigzku z zasadg zaufania jednostek samorzadu terytorialnego do panstwa

i stanowionego przez nie prawa, wynikajaca z art. 2 Konstytucji.
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lll. Analiza formalnoprawna

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

2. Rozstrzygajac kwestie legitymacji procesowej wnioskodawcy w niniejszym
postepowaniu, nalezy stwierdzi¢, ze w $wietle art. 11a ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t. j. Dz. U. z 2017 r., poz. 1875 ze zm.,
dalej: u.s.g.) jest on organem stanowigcym jednostek samorzadu terytorialnego
i wystgpit z wnioskiem do Trybunatu Konstytucyjnego na podstawie podjetej uchwaty
dotgczonej do wniosku, czym zadoséuczyniono wymogowi ptyngcemu z art. 48 ust. 2
pkt 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072; dalej: ustawa o TK).

Zaskarzony art. 36 ust. 10 ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego odnosi sie do sytuacji, w ktorej gmina otrzymata czes¢ wyréwnawcza,
rownowazacg lub regionalng subwencji ogolnej, w kwocie nizszej od naleznej lub
dokonata wptat z przeznaczeniem na czes¢ rébwnowazgcg w kwocie wyzszej od
naleznej, wprowadzajgc zasade braku roszczenia o zwiekszenie odpowiedniej czesci
subwencji ogélnej lub zmniejszenie wptat. Na tej podstawie regulacja ta ma wptyw na
ksztatt dochodow i wydatkow wnioskodawcy, a tym samym dotyczy bezposrednio

jego sprawy.
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3. Analiza tresci uzasadnienia wniosku ujawnia deficyty w jego warstwie
argumentacyjnej, powodujac watpliwosci Sejmu, co do dopuszczalnosci orzekania
wzgledem niektérych wzorcow kontroli.

Nalezy zaznaczy¢, iz w art. 47 ustawy o TK sprecyzowane zostaty wymogi,
jakim powinny odpowiada¢ wnioski sktadane do Trybunatu Konstytucyjnego, aby
skutecznie zainicjowaé hierarchiczng kontrole norm. Elementami niezbednymi
uzasadnienia wniosku, w $wietle art. 47 ust. 2 ustawy o TK, sg m. in.: ,przywotanie
tresci kwestionowanego wnioskiem przepisu wraz z jego wykitadnig” (pkt 1),
.przywotanie wzorcéw kontroli wraz z ich wyktadnig” (pkt 2), ,okreslenie problemu
konstytucyjnego i zarzutu niekonstytucyjnosci” (pkt 4).

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego nie jest
wystarczajace ,[...] sformutowanie samej tezy o niekonstytucyjnosci przepisu wraz
z przytoczeniem literalnego brzmienia wzorca kontroli. Wnioskodawca powinien
wskazaé precyzyjnie co najmniej jeden argument za naruszeniem okreslonych
wzorcoOw kontroli, ktéry ma znaczenie konstytucyjne, to znaczy moze bycé
uwzgledniony w toku kontroli konstytucyjnosci prawa” (wyrok TK z 31 lipca 2015 r.,
sygn. akt K 41/12) oraz ,[...] wskazanie w petitum wzorca kontroli, przy
respektowaniu generalnej zasady, jakg jest domniemanie konstytucyjnosci aktu
normatywnego, bez szczegdtowego odniesienia sie do niego w uzasadnieniu lub
lakoniczne sformutowanie zarzutu niekonstytucyjnosci nie moze bowiem zostac
uznane za «uzasadnienie postawionego zarzutu z powotaniem dowodéw na jego
poparcie» w rozumieniu przepisébw regulujgcych postepowanie przed Trybunatem
Konstytucyjnym. W $wietle utrwalonej praktyki orzeczniczej wymég ten nalezy
rozumie¢ jako nakaz odpowiedniego udowodnienia zarzutéw stawianych
w kontekscie kazdego wskazanego wzorca kontroli” (wyrok TK z 28 listopada 2013 r.,
sygn. akt K 17/12). Trybunat takze wywiodt, ze ,[...] nie realizujg omawianych
wymagan uwagi nazbyt ogélne, niejasne czy tez czynione jedynie na marginesie
innych rozwazan” (wyrok TK z 5 czerwca 2014 r., sygn. akt K 35/11) oraz ,[...]
uzasadnienie zarzutow nie moze by¢ traktowane powierzchownie i instrumentalnie,
nie moze mie¢ charakteru pozornego. Argumentacja konstytucyjna bywa mniej lub
bardziej przekonujgca, moze tez ostatecznie okaza¢ sie nietrafna lub niekompletna,
ale zawsze musi by¢ weryfikowana i mozliwa do rozpoznania przez Trybunat’ (wyrok

TK z 19 pazdziernika 2010 r., sygn. akt P 10/10). Dopuszczenie kontroli pomimo
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nieprzedstawienia przez wnioskodawce wilasciwego uzasadnienia oznaczatoby
obowigzek Trybunatu Konstytucyjnego do samodzieinego powotywania argumentéw
dotyczgcych zgodnosci (niezgodnosci) kwestionowanych przepiséw z powyzszymi
wzorcami, co jest sprzeczne z zasadami wyznaczajgcymi ciezar dowodu w
postepowaniu przed sadem konstytucyjnym (por. m. in. orzeczenie TK z 24 lutego
1997 r., sygn. akt K 19/96; oraz wyroki TK z: 15 kwietnia 2014 r., sygn. akt SK 48/13;
21 pazdziernika 2015 r., sygn. akt P 32/12 i 3 grudnia 2015 r., sygn. akt K 34/15).

4. W ocenie Sejmu obowigzek nalezytego uzasadnienia wniosku nie zostat
zrealizowany w aspekcie zarzutu niezgodnosci kwestionowanych przepisow
ze wskazanym jako pierwszoplanowy wzorzec kontroli art. 167 ust. 1 Konstytucii,
statuujgcy zasade =zapewnienia jednostkom samorzadu terytorialnego udziatu
w dochodach publicznych odpowiadajgcego zakresowi przypadajgcych im zadan.

Zgodnie ze stanowiskiem polskiego sadu konstytucyjnego, z naruszeniem
zasady adekwatnosci mamy do czynienia wodwczas, gdy stosowanie
zakwestionowanych przepiséw prowadzi do sytuaciji, w ktorej ,[...] catoksztatt zrodet
dochodéw — przewidzianych przez prawo — dla jednostek samorzadu terytorialnego
danego szczebla nie zapewnia tym jednostkom udziatu w dochodach publicznych
«odpowiednio» do przypadajgcych im zadan (wyrok TK z 31 stycznia 2013 r.,
sygn. akt K 14/11). Jak podkre$lat Trybunat, zasada adekwatno$ci ma przede
wszystkim charakter dyrektywy programowej, adresowanej do ustawodawcy,
»l---] Natomiast zasada adekwatnosci rozumiana jako wigzgca norma prawna ma
duzo wezszy zakres normowania sprowadzajgcy sie do zakazu przyznawania
j-s.t. srodkoéw finansowych na poziomie uniemozliwiajacym wykonanie powierzonych
im zadan. Tylko w tym ostatnim znaczeniu zasada adekwatno$ci moze stanowic
wzorzec hierarchicznej kontroli norm” (ibidem). Powyzszg interpretacje powtdrzono
w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 16 lipca 2013 r. (sygn. akt K 13/10), dodajac,
ze: ,Wynikajgcy z Konstytucji obowigzek zapewnienia odpowiednich udziatow
w dochodach publicznych jest sformutowany na tyle ogéinie, ze jego konkretyzacja
nastrecza oczywiste trudnoéci. Ocena, jaka wielko$¢ srodkow jest wlasciwa, nie
moze by¢ jednoznaczna, zwazywszy, ze Konstytucja nie okre$la wyczerpujacego
katalogu zadan jednostek s.t. ani standardu ich realizacji’. Brak mozliwosci
precyzyjnego oszacowania kosztow poszczegdlnych zadan, na ktéry wptyw ma wiele

zmiennych czynnikbw ekonomicznych i spotecznych, podnoszony byt tez
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w postanowieniu Trybunatu z 26 czerwca 2014 r. (sygn. akt K 13/12). Nalezy przy
tym uwzgledni¢ szeroki margines oceny, jaki prawodawca konstytucyjny pozostawit
legislatywie w zwigzku z alokacjg $rodkéw finansowych, a w kompetencji sadu
konstytucyjnego nie lezy kontrola decyzji w tym zakresie z punktu widzenia ich
trafnosci. Trybunat Konstytucyjny ingeruje w sfere swobody politycznej parlamentu
jedynie w wypadku ewidentnie niewspétmiernego uksztattowania dochodéw w relacji
do kosztdéw ponoszonych w zwigzku z realizacjg przypadajacych samorzadowi
zadan. Ponadto takze wéwczas gdy dochodzi do oczywistych dysproporcji miedzy
zakresem zadah a srodkami, w jakie wyposazone zostajg jednostki samorzadu
terytorialnego. Podmiot, ktdéry kwestionuje zgodno$é aktu normatywnego z art. 167
ust. 1 Konstytucji, nie moze ograniczy¢ sie do wykazania, ze dochody jednostek
samorzgdu terytorialnego nie wystarczajg na realizacje zadan publicznych, ale musi
przedstawi¢ argumenty wskazujgce na dysproporcje miedzy zakresem zadan
i dochodami administracji rzgdowej oraz poszczeg6lnymi szczeblami samorzadu
terytorialnego (zob. wyrok TK z 7 czerwca 2001 r., sygn. akt K 20/00). ,Chodzi o to,
by wptywy z dochoddéw wiasnych, subwencji i dotacji zapewniaty wszystkim
samorzgdom mozno$¢ wypetniania — przynajmniej na poziomie minimalnym — zadan,
ktére ustawowo i obligatoryjnie sg na samorzad natozone. Tak nalezy rozumieé
zasade adekwatnosci” (wyrok TK z 25 lipca 2006 r., sygn. akt K 30/04).

Na podstawie powyzszych ustalern nasuwajg sie istotne watpliwosci co do
okolicznosci wykazania przez wnioskodawce, ze zaskarzona regulacja prowadzi do
tak radykalnego ograniczenia ogétu jej dochodédw. Uzasadnienie wniosku w zasadzie
ogranicza sie do wskazania, ze kwestionowany przepis ,uniemozliwia gminom
realizacje prawa podmiotowego wynikajgcego z art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji do
naleznych gminom dochoddéw w postaci czeSci wyrownawczej i rébwnowazacej
subwencji ogbinej” (wniosek, s. 9).

W ocenie Sejmu zarzut naruszenia zasady adekwatnosci wynikajacej
zart. 167 ust. 1 Konstytucji nie zostat uzasadniony zgodnie z wymogami
wynikajgcymi z art. 47 ust. 2 pkt 4 ustawy o TK i z tego powodu postepowanie
w zakresie badania zgodnosci z tym wzorcem konstytucyjnym powinno podlegaé

umorzeniu, na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK.

5. W odniesieniu do zarzutéw dotyczacych niezgodnosci art. 36 u.d.j.s.t.

(uyimowany wraz z przepisami zwigzkowymi) z art. 165 ust. 1 i art. 21 Konstytuc;ji
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w zwigzku z zasadg sprawiedliwosci spotecznej oraz zasadg proporcjonalnosci,
wynikajgcymi z art. 2 Konstytucji, Sejm wyraza stanowisko, ze gmina réwniez nie
dopetnita obowigzku przedstawienia we wniosku wasciwego uzasadnienia.
Whioskodawca ograniczyt sie w tym zakresie do rekonstrukcji wypowiedzi sgdu
konstytucyjnego oraz przedstawicieli doktryny, co do tre$ci powotanych wzorcow
kontroli i do lakonicznego stwierdzenia, ze: ,art. 36 ust. 10 UDJST prowadzi do
sytuacji, gdy gminy nie sg uprawnione do otrzymania naleznej im kwoty czeéci
wyrownawczej badz réwnowazacej subwenciji ogoinej badz nie sg uprawnione do
Zzgdania zwrotu nienaleznie pobranej kwoty wptat, o ktérych mowa w art. 29 UDJST.
W konsekwencji w sposéb nieproporcjonalny i nieuzasadniony innymi warto$ciami
konstytucyjnymi dochodzi do ingerencji w prawo wtasno$ci gmin” (ibidem, s. 11).

W ocenie Sejmu lakoniczno$¢ przedstawionego uzasadnienia, jak tez
zaniechanie przywotania jakichkolwiek argumentdéw potwierdzajagcych postawione
zarzuty rodzi konieczno$é umorzenia postepowania w tym zakresie, ze wzgledu na

niedopuszczalno$¢ wydania wyroku (art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK).

6. W ocenie Sejmu nie znajduje usprawiedliwienia przywotanie art. 11 EKSL,
jako zrédta wzorca, witasciwego dia kontroli zgodno$ci zaskarzonego przepisu.
,1rybunat dopuszcza bezposrednig wtasciwo$é regulacyjng EKSL, jezeli ustalenie
wzorca kontroli na podstawie Konstytucji nie jest mozliwe, bowiem ustrojodawca
zaniechat ujecia w jej tresci wartosci, przyjetych w Karcie. Oznacza to «[...] brak
regulacji konstytucyjnej [...]»" (L. Kieres, Europejska Karta Samorzgdu Lokalnego
w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny
i Socjologiczny” 2015, z. 3, s. 83). Ponadto powotany art. 11 EKSL nie wyraza tresci
szerszych niz wynikajgce z odpowiadajgcych im przepisbw ustawy zasadniczej.
W takiej sytuacji — jak wskazuje dotychczasowy dorobek Trybunatu Konstytucyjnego
(por. wyroki TK z: 18 pazdziernika 2004 r., sygn. akt P 8/04; 27 maja 2008 r.,
sygn. akt P 59/07; 10 lipca 2008 r., sygn. akt P 15/08; 17 grudnia 2008 r., sygn. akt
P 16/08, a takze odnoszacy sie w tym wzgledzie do Konwencji o prawach oséb
niepetnosprawnych wyrok TK z 23 stycznia 2014 r., sygn. akt K 51/12) — nalezy
uzna¢, ze orzekanie o zgodno$ci zaskarzonej regulacji z prawem miedzynarodowym

jest zbedne, co nakazywatoby umorzenie postepowania w tym zakresie.
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7. Reasumujac powyzsze ustalenia, przedmiotem merytorycznej analizy
W niniejszym stanowisku bedzie badanie zgodnosci:

1) art. 33 u.d.j.s.t. z art. 167 ust. 2 i 3 Konstytucji w zwigzku z zasadg zaufania
jednostek samorzadu terytorialnego do panstwa i stanowionego przez nie prawa,
wywodzong z art. 2 Konstytuciji oraz

2) art. 36 ust. 10 w zwigzku z art. 20, 21, 21a, 29 i 32 u.d.j.s.t. z zasadg
sprawiedliwos$ci spotecznej i zasadg zaufania jednostek samorzadu terytorialnego do
panstwa i stanowionego przez nie prawa, wywodzonymi z art. 2 Konstytucji
w zwigzku z art. 167 ust 2 i 3 Konstytucji i z zasadg sagdowej ochrony samodzielnosci
samorzgdu terytorialnego, wynikajaca z art. 165 ust. 2 Konstytucji w zwigzku z art. 16
ust. 2 Konstytuciji.

IV. Zgodnos¢ art. 33 u.d.j.s.t. z art. 167 ust. 2 i 3 Konstytucji w zwigzku z zasadg
zaufania jednostek samorzadu terytorialnego do panstwa i stanowionego przez

nie prawa (art. 2 Konstytucji)

1. Zarzuty whioskodawcy

Gmina opiera swoje zarzuty na zatozeniu, ze wysoko$¢ kwot subwencji
i wysokos¢ naleznych wptat, o ktorych mowa w art. 29 u.d..s.t. ,okreslana jest
ostatecznie przez ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych w drodze
informacji, o ktérej mowa w art. 33 ust. 1 UDJST. Podkreslenia wymaga,
ze informacja taka nie podlega weryfikacji w zadnym postepowaniu” (wniosek, s. 6).

Zdaniem gminy, stan taki prowadzi do sytuacji, w ktorej btgd ministra
wlasciwego do spraw finanséw publicznych (dalej: MF) przy dokonywaniu obliczen,
btedna interpretacja przezen przepiséw u.dj.s.t. lub ich pominiecie powoduje,
iz wysokos¢ naleznych czeéci subwencji ogoélnej i wptat (o ktorych mowa w art. 29
u.d.j.s.t.) nie bedzie wynikata z przepisbw ustawy (co zaktada art. 167 ust. 2
i 3 Konstytucji), ale z arbitralnej i niepodiegajacej kontroli sadowej czynnosci
(informaciji) MF.

Jak  podkresla  wnioskodawca, w  konsekwencji = obowigzywania
kwestionowanej regulacji, gminy nie mogg na podstawie przepiséw ustawy
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego ustali¢ naleznych im kwot czesci

wyréwnawczej bgdz rownowazacej czesci ogblnej, jak rowniez kwot obowigzkowych
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wptat do budzetu centralnego z przeznaczeniem na cze$¢ réwnowazaca. Ustalona
w informacji MF kwota naleznych wptat lub czesci subwencji ogélnej moze bowiem
rézni¢ sie od obliczonej na podstawie u.d.j.s.t., co ogranicza mozliwo$é planowania
dochodoéw jednostek samorzgdu terytorialnego na podstawie tej u.dj.s.t,
a wykluczenie mozliwosci weryfikacji ustalonych w informacji kwot narusza zasade
zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, wywodzong z art. 2

Konstytuciji.

2. Wzorce kontroli

2.1. Wnioskodawca uczynit wzorcem kontroli art. 167 ust. 2 i 3 Konstytuciji,
obowigzujagce w brzmieniu: ,Dochodami jednostek samorzadu terytorialnego sg ich
dochody wiasne oraz subwencje ogélne i dotacje celowe z budzetu panstwa. Zrodia
dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego sg okre$lone w ustawie”.

Zgodnie z ustaleniami Trybunatu Konstytucyjnego: ,Artykut 167 Konstytucji RP
reguluje podstawowe zagadnienia dotyczace dochodéw JST [jednostek samorzadu
terytorialnego — uwaga wiasna] — ustrojodawca wyznaczyt w sposéb generalny
zakres, w jakim jednostki samorzgdu partycypuja w dochodach publicznych (ust. 1
i 4), rodzaje zrédet dochodéw samorzadu (ust. 2), jak rowniez ustanowit obowigzek
ustawowego okreslenia zroédet tych dochodéw (ust. 3). Normy wyrazone w art. 167
Konstytucji RP stanowig emanacje zasady samodzielnosci JST [jednostek
samorzadu terytorialnego — uwaga wiasna] w aspekcie finansowym” (wyrok
TK z 16 lipca 2013 r., sygn. akt K 13/10).

Dokonujac  rekonstrukcji tych wzorcéw kontroli, nalezy podkreslié,
ze ustrojodawca natozyt na jednostki samorzadu terytorialnego obowigzek realizaciji
istotnej czesci zadan publicznych (art. 16 ust. 2 Konstytucji). Warunkiem realizac;ji
przez samorzad przekazanych zadan jest zapewnienie — przez ustawodawce
— zrodet ich finansowania. Moze to nastgpi¢ w drodze ustanowienia okreslonych
podatkéw i optat stanowigcych dochéd samorzgdu, jak rowniez poprzez przekazanie
na rzecz jednostek samorzgdu czesci dochoddw stanowiacych wptywy budzetu
panstwa, w formie subwencji badz dotacji (art. 167 ust. 2 Konstytucji). Jednoczesénie
jednak wskazane zrédta dochodéw samorzgdowych muszg by¢ okreslone w ustawie
(art. 176 ust. 3 Konstytuciji).
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W uzasadnieniu wniosku z obu przywotanych postanowien konstytucyjnych
wywiedziono jeden wzorzec kontroli. Wnioskodawca czyni oba przywotane ustepy
art. 167 Konstytucji réwnorzednymi i samodzielnymi w niniejszej sprawie podstawami
kontroli, przy czym argumentacjg, ktérg sie postuguje odnosi en bloc do zasady
ustawowego  okreslenia dochodéw jednostek samorzadu terytoriainego
rekonstruowanej z przywotanych wzorcéw tacznie, nie formutujac odrebnych
argumentdw przemawiajgcych za naruszeniem poszczegolnych przepiséw ustawy
zasadniczej. Odczytujgc w ten sposéb intencje wnioskodawcy, Sejm odniesie sie do
przywotanych wzorcow kontroli tacznie.

Jak wskazuje sie w doktrynie, z postanowieh art. 167 ust. 2 Konstytucji nalezy
wyprowadzi¢ publiczne prawo tych podmiotéw do domagania sie wyptaty z budzetu
panstwa kwoty subwencji w wysokosci wynikajgcej z przepisow prawa, bez wzgledu
na to, czy ustawa o finansach publicznych statuuje takie roszczenie expressis verbis
(T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Cze$¢ konstytucyjna wraz z cze$cig
0gding, Warszawa 2010, s. 231.).

Jak nalezy wywodzi¢ z orzecznictwa konstytucyjnego, zasada ustawowego
okreslenia subwencji nie sprowadza sie jedynie do uznania, ze wtasciwg forma
okreslania wysokosci subwencji ogélnej jest forma ustawowa. Respektowanie tej
zasady wymaga réwniez uwzglednienia przez ustawodawce zwykiego
w unormowaniach ustawy regulujgcej dang kategorie dochodow ich charakteru
prawnego. Innymi stowy, ustawy normujgce dany rodzaj dochodu powinny
odzwierciedla¢c w swej regulacji cechy konstytutywne tej kategorii dochoddéw (por.
wyrok TK z 25 lipca 2006 r., sygn. akt K 30/04). Trybunat Konstytucyjny podkresla
przy tym, ze w ustawie powinny znalez¢ sie zobiektywizowane kryteria pozwalajgce
na ustalenie redystrybucji srodkébw w ramach mechanizmu wyréwnawczego, co
skutkuje wzrostem dochodéw jednostek samorzadu terytoriainego ze wzgledu na
wicksze wptywy z tytutu poszczegblnych czesci subwencji ogoinej lub ich
zmniejszeniem — przez powstanie obowigzku wptat tzw. Janosikowego (por. wyrok
TK z 31 stycznia 2013 r., sygn. akt K 14/11).

2.2. Akcesoryjnym wzorcem kontroli wnioskodawca uczynit zasade ochrony
zaufania jednostek samorzadu terytorialnego do panstwa i stanowionego przez nie
prawa. Nalezy wiec przypomnieé, ze pomimo dyskusyjnosci zagadnienia czy i na ile

jednostka samorzadu terytorialnego moze by¢é uznawana za beneficjenta
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przywotanej zasady (por. wyrok TK z 25 maja 1998 r., sygn. akt U 19/97), Trybunat
Konstytucyjny w nowszym orzecznictwie jednoznacznie zaaprobowat jg jako wigzaca
réwniez w stosunkach miedzy jednostkami samorzgdu terytorialnego a panstwem
(zob. wyroki TK z: 18 lipca 2006 r., sygn. akt U 5/04; 29 pazdziernika 2010 r.,
sygn. akt P 34/08).

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat, ze zasada ochrony zaufania
funkcjonalnie odnosi sie zarébwno do stanowienia, jak i do stosowania prawa przez
organy wiladzy publicznej. Zgodnie z orzecznictwem trybunalskim istota tej zasady
sprowadza sie do takiego nakazu stanowienia i stosowania prawa, by obywatel mégt
uktada¢ swoje sprawy w zaufaniu, ze nie naraza sie na skutki prawne, ktérych nie
mégt przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji (zob. wyroki TK z: 2 czerwca
1999 r., sygn. akt K 34/98; 10 kwietnia 2001 r., sygn. akt U 7/00; 19 kwietnia 2005 r.,
sygn. akt K 4/05; 15 lutego 2005 r., sygn. akt K 48/04; 31 stycznia 2006 r., sygn. akt
K 23/03).

Jak wskazat sgd konstytucyjny w wyroku w sprawie o sygn. akt K 14/11,
.1...] Zasada zaufania spoteczno$ci lokalnej jednostki samorzgdu terytorialnego do
panstwa i stanowionego przez nie prawa, analogicznie do zasady zaufania obywateli
do panstwa i stanowionego przez nie prawa w ogolnosci, opiera sie na pewnosci
prawa, a wiec takim zespole cech przystugujacych prawu, ktére zapewniaja
bezpieczenstwo prawne oraz umozliwiajg jednostkom samorzadu terytorialnego
decydowanie o0 swoim postepowaniu w oparciu o0 petng znajomos¢ tresci
obowiazujgcego tekstu prawnego oraz przestanek dziatania organoéw panstwowych
i konsekwencji prawnych, jakie ich dziatania moga wywota¢” (wyrok TK z 18 lipca
2006 r., sygn. akt U 5/04).

Jednoczesénie jednak Trybunat podkresla, ze odczytywanie zasady zaufania
jednostki samorzadu terytorialnego do panstwa i stanowionego przez nie prawa,
ze wzgledu na przynalezno$¢ samorzadu terytorialnego do sfery wiadzy publicznej,
powinno by¢ dokonywane z uwzglednieniem zasady lojalnej wspétpracy zaktadajgce;j
obustronne zaufanie miedzy panstwem a jednostkami samorzadu terytorialnego
(zob. wyrok TK z 12 marca 2007 r., sygn. akt K 54/05).
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3. Analiza zgodnosci

3.1. Sejm nie podziela argumentéw gminy przedstawionych we wniosku
wobec naruszenia zasady ustawowego okreslenia wysokosci kwot naleznych gminie
czesci subwencji ogolnej. Nalezy podkresli¢, ze z uwagi na zawarto§¢ normatywna
art. 167 ust. 2 i 3 Konstytucji, trudno odnosi¢ sie do tych twierdzer wnioskodawcy,
ktére dotycza obowigzujgcych gmine wptat do budzetu centralnego
Z przeznaczeniem na cze$¢ robwnowazgca.

Przepisy art. 33 u.d.j.s.t. okreslajg terminy, w ktérych gmina powinna by¢
poinformowana o przystugujacych jej kwotach subwencji ogélnych i udziatébw we
wptywach z podatku dochodowego od oséb fizycznych, zmianach kwot czesci
subwencji ogolnej w wyniku podziatu rezerwy tej czeSci subwencji, a takze
o $rodkach wynikajacych z podziatu rezerw, o ktérych mowa w art. 26 ust. 1 i art. 36
ust. 4 pkt 1 u.d..s.t.. Kwotami naleznymi, jakie gmina powinna uzyskaé jako
odpowiednig cze$¢ subwencji, sg kwoty wynikajgce z szacunkéw dokonanych
w oparciu o mechanizm okreslony w art. 20, 21 i 21a ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego, z uwzglednieniem zasad okreslonych w art. 31
przywotanej ustawy. Na podstawie obecnie obowigzujgcych przepisbw gminy nie sa
zobowigzane ani uprawnione do tzw. samoobliczenia i na tej podstawie
uwzglednienia ,naleznych kwot” we wtasnych planach finansowych jako dochodu.

Zgodnie z art. 33 ust. 1 podmiotem zobowigzanym do realizacji tego zadania
jest MF, ktéry dysponuje sprawozdaniami finansowymi gmin, na podstawie ktérych
ustala wskazniki G i Gg, co umozliwia mu dokonanie wiasciwych obliczen
z uwzglednieniem zasad okreslonych w u.d.j.s.t (zob. wyrok WSA w Warszawie
z 10 maja 2017 r., sygn. akt V SA/Wa 1400/16). Minister Finanséw ma obowigzek
poinformowa¢ poszczegdlne gminy o rocznych planowanych kwotach subwenc;ji
przyjetych w projekcie ustawy budzetowej w terminie do 15 pazdziernika roku
poprzedzajgcego rok budzetowy (zob. P. Czerski, A. Hanusz, A. Niezgoda, Dochody
budzetu gminy, LEX). Takie rozwigzanie umozliwia gminie uwzglednienie tych kwot w
projekcie uchwaty budzetowej gminy, ktérg wéjt (burmistrz, prezydent) ma obowigzek
przedtozyé organowi stanowigcemu gminy i wilasciwe] regionalnej izbie
obrachunkowej do 15 listopada roku poprzedzajgcego rok budzetowy. Na tej
podstawie nalezy przyja¢, ze mechanizm przekazywania informacji przez MF jest

w petni zsynchronizowany z procedurg uchwalania budzetu gminy. Mechanizm ten
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— wbrew twierdzeniom wnioskodawcy — umozliwia dokonanie odpowiednich ustalen
w zakresie planowanych dochoddw (i powigzanych z nimi wydatkoéw) w projekcie
uchwaty budzetowe;.

Podkre$lenia wymaga fakt, ze kwoty wskazane w informacji MF moga sie
ostatecznie rézni¢ od kwot ustalonych ustawg budzetows. Informacje w tym zakresie
MF zobowigzany jest przekaza¢ gminie w terminie 14 dni od dnia ogtoszenia ustawy
budzetowej. Jednoczes$nie ustawodawca przewidziat mechanizm korekcyjny,
w wypadku, gdyby roczne kwoty czesci subwencji ogéinej dla poszczegélnych gmin,
wynikajagce z ustawy budzetowej, zostaty ustalone w innej wysokosci niz kwoty
ustalone w projekcie budzetu panstwa. Woéwczas MF ,dokonuje rozliczenia srodkéw
naleznych i przekazanych: 1) w przypadku, gdy raty przekazane sg mniejsze od rat
naleznych - zwiekszajgc kolejng rate o kwote stanowigcag roéznice miedzy kwota
nalezng za dany okres, ustalong na podstawie kwot, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 2,
a kwotg faktycznie przekazang, wyliczong w oparciu o kwoty, o ktérych mowa
w ust. 1 pkt 1; 2) w przypadku, gdy raty przekazane sg wieksze od rat naleznych
— zmniejszajgc kolejng rate o kwote stanowigcag réznice miedzy kwotg faktycznie
przekazana, wyliczong w oparciu o kwoty, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 1, a kwotg
nalezng za dany okres, ustalong na podstawie kwot, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 2,
a jezeli roznica jest wyzsza od jednej raty, ustalonej na podstawie kwot, o ktdrych
mowa w ust. 1 pkt 2 - wstrzymujgc przekazywanie rat az do zlikwidowania powstatej
nadptaty” (art. 33 ust. 2 u.d,j.s.t.). W przypadku wptat funkcjonuje podobny system
korekcyjny, przy czym do rozliczenia srodkéw przekazywanych i naleznych zostata
zobowigzana wiasciwa jednostka samorzadu terytorialnego (zob. art. 33 ust. 1 pkt 1
i2udjs.t).

Nalezy podkresli¢, iz na podstawie art. 5 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 17 grudnia
2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych
(tj. Dz.U. 2017 poz. 1311, ze zm.) nieustalenie naleznosci jednostki samorzadu
terytorialnego albo ustalenie takiej naleznosci w wysokosci nizszej niz wynikajaca
z prawidtowego obliczenia jest naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych.
Ponadto, od kwot subwencji nieprzekazanej w terminach (okreslonych w u.d.j.s.t.)
gminie przystugujg odsetki ustalone jak dla zalegtosci podatkowej (zob. art. 34 ust. 2
u.dj.s.t.).
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3.2. Ponadto Sejm nie podziela argumentéw wnioskodawcy w zakresie braku
mozliwosci weryfikacji i sgdowej kontroli poprawnosci ustalen MF w przekazywanej
gminom informacji co do naleznej kwoty czesci subwencji ogbinej. Na podstawie
orzecznictwa  sgdow  administracyjnych, zarowno  ustalenie  wysoko&ci
poszczegolnych czesci subwencji (art. 33 ust. 1 pkt 2 u.d.j.s.t.), jak i przekazanie
czesci tych subwencji w okreslonym terminie (art. 34 ust. 1 pkt 1-3 u.d.j.s.t.) przybiera
posta¢ czynno$ci materialno-technicznych i wobec tego sg one czynno$ciami
z zakresu administracji publicznej, o ktorych stanowi art. 3 § 2 pkt 4 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o0 postepowaniu przed sgdami administracyjnymi
(tj. Dz. U. z 2017 poz. 1369, ze zm.; dalej: p.p.s.a.) i podlegajg one zaskarzeniu do
sgdu administracyjnego po uprzednim bezskutecznym wezwaniu na pi$mie
wiasciwego organu do usuniecia naruszenia prawa, w trybie art. 52 § 3 p.p.s.a.
(zob. wyroki NSA z: 27 kwietnia 2005 r., sygn. akt Il GSK 33/05; 24 maja 2005,
sygn. akt Il GSK 69/05). Na tej podstawie w ocenie Sejmu istnieje mozliwosé
uruchomienia sgdowej kontroli poprawnosci ustalenia kwoty subwencji ogdélnej

naleznej w $wietle przepiséow u.d.j.s.t.

3.3. Majac na uwadze przedstawione argumenty nalezy uzna¢ art. 33 u.d.j.s.t.
za zgodny z art. 167 ust. 2 i 3 Konstytucji w zwigzku z zasadg zaufania jednostek
samorzadu terytorialnego do panstwa i stanowionego przez nie prawa, wywodzong
z art. 2 Konstytuciji.

V. Zgodnos¢ art. 36 ust. 10 w zwigzku z art. 20, 21, 21a, 29 i 32 u.d.}.s.t. z zasadq
sprawiedliwosci spotecznej i zasada =zaufania jednostek samorzadu
terytorialnego do panstwa i stanowionego przez nie prawa, wywodzonymi
z art. 2 Konstytucji w zwigzku z art. 167 ust 2 i 3 Konstytucji, a takze z zasada
sadowej ochrony samodzielnosci samorzadu terytorialnego, wynikajaca
z art. 165 ust. 2 i art. 16 ust. 2 Konstytucji

1. Zarzuty wnioskodawcy

Zdaniem wnioskodawcy ,[...] art. 36 ust. 10 UDJST pozbawia gminy
mozliwosci wszczecia odpowiedniego postepowania, a w szczegoélnosci poddania

zainicjowania kontroli sgdowej. Taka sytuacja skutkuje brakiem ochrony sgdowej
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gmin (pozbawieniem ich prawa do sadu) w zakresie samodzielnosci tych jednostek
w.kwestiach finansowych wyrazajacych sie w: (i) uprawnieniu do otrzymania kwoty
naleznej (ti. kwoty wynikajacej z przepiséw UDJST) poszczegdinych czesci
subwencji ogéinej badz (ii) obowiazku do zaptaty wytacznie kwoty naleznej (tj. kwoty
wynikajacej z przepisow UDJST) wptat, o ktorych mowa w art. 29 UDJST” (wniosek,
s. 12-13).

We wniosku gmina kwestionuje zgodno$¢ art. 36 ust. 10 u.d,s.t
(odczytywanego wraz z przepisami zwigzkowymi) z zasadg sprawiedliwosci
spotecznej, wywodzong z art. 2 Konstytucji. Naruszenia tej zasady wnioskodawca
upatruje w tym, ze: ,[...] art. 36 ust. 10 UDJST wyklucza mozliwo$é dokonania
korekty otrzymanych przez gminy poszczegolnych czesci subwencji ogélnej badz
wptat, o ktérych mowa w art. 29 UDJST, ale tylko gdy taka korekta miataby nastgpi¢
na korzy$¢ gmin. Natomiast przepisy art. 36 ust. 1-9 [u.d.j.s.t. — uwaga wilasna]
pozwalajg ministrowi wlasciwemu do spraw finanséw publicznych do dokonywania
stosownych korekt, jezeli dokonywane sa one na niekorzys¢ gmin” (ibidem, s. 10).

W ocenie gminy ustawodawca w sposéb niesprawiedliwy, arbitralny
unormowat sytuacje jednostek samorzadu terytorialnego w relacji do pahstwa
w zakresie wzajemnych rozliczen zwigzanych z nienaleznymi kwotami czesci
subwencji ogoélnej badZz wptat do budzetu centralnego z przeznaczeniem na czesé

rébwnowazaca subwencji ogoline;.

2. Wzorce kontroli

2.1. Zardbwno tres¢ zasady zaufania jednostek samorzadu terytorialnego do
panstwa i stanowionego przez nie prawa, jak i zasady ustawowego okreslania zrédet
dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego zostata zrekonstruowana w pkt 1V.2.2
niniejszego pisma i ustalenia te pozostaja adekwatne rowniez dla oceny art. 36
ust. 10 u.d.j.s.t.

2.2. Drugi problem konstytucyjny wiaze sie¢ z zasadg sadowej ochrony
jednostek samorzadu terytorialnego, odczytywana przez gmine z art. 165 ust. 2
izart. 16 ust. 2, z zasadg zaufania do panstwa i prawa, ktorej zrédtem jest art. 2

Konstytuciji.
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Zgodnie z art. 165 ust. 2 ustawy zasadniczej, ,[slamodzielno$¢ jednostek
samorzgdu terytorialnego podlega ochronie sadowej”. W dotychczasowym
orzecznictwie dotyczgcym art. 165 Konstytucji Trybunat Konstytucyjny wskazywat, ze
jego postanowienia stanowia (wraz z innymi postanowieniami ustawy zasadniczej)
normatywny wyraz zasady samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego,
w tym gmin. W ust. 1 tego przepisu konstytucyjnego przyznaje gminom osobowosé
prawng, ze szczegblnym zaakcentowaniem przystugiwania im praw podmiotowych
o charakterze prywatnoprawnym, tj. wlasnosci i innych praw majgtkowych. Natomiast
ust. 2 wzmacnia pozycje jednostek samorzadu terytorialnego, przyznajgc sgdowa
ochrone ich samodzielnosci (por. wyrok TK z 15 marca 2005., sygn. akt K 9/04).

Zrédet zasady samodzielnoéci gminy bedacej podstawowg jednostka
samorzadu terytorialnego mozna upatrywac¢ w kilku przepisach Konstytucji, w tym
W powotanym w niniejszej sprawie jako pomocniczy wzorzec kontroli art. 16 ust. 2:
,>amorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wtadzy publicznej. Przystugujaca
mu w ramach ustaw istotng czes¢ zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu
wiasnym i na wltasng odpowiedzialnosc”.

Najpetniej treS¢ konstytucyjnej zasady samodzielno$ci samorzadu
terytorialnego oraz konstytucyjne gwarancje i granice tej samodzielnosci wyznaczone
zostaty w uzasadnieniu do orzeczenia TK z 23 pazdziernika 1996 r. (sygn. akt
K 1/96). Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego jednostki samorzadu terytorialnego,
wykonujgc zadania publiczne, uczestnicza — w zakresie okreslonym przez
ustawodawce — w sprawowaniu wiadzy w granicach przyznanej im przez prawo
i prawem chronionej samodzielnosci. Po wejéciu w zycie Konstytucji z 1997 r.
Trybunat podtrzymat dotychczasowg wyktadnie zasady samodzielnoSci gminy oraz
rozréznienie szczegobtowych unormowan prawnych na takie, ktére naruszajg jej istote
oraz na te, ktére stanowig jedynie jej modyfikacje, dopuszczaing na gruncie norm
konstytucyjnych (zob. wyroki TK z: 15 grudnia 1997 r., sygn. akt 13/97 oraz
3 listopada 1998 r., sygn. akt K 12/98).

Trybunat podkreslat jednocze$nie, ze samodzielnosci jednostki samorzadu
terytorialnego, jako wartosci chronionej i gwarantowanej konstytucyjnie, nie wolno
absolutyzowac¢, skoro w mysl art. 16 ust. 2 Konstytucji samorzad terytorialny
wykonuje zadania publiczne w ramach ustaw (zob. wyroki TK z: 4 maja 1998 r., sygn.
akt K 38/97 oraz 9 kwietnia 2002 r., sygn. akt K 21/01).
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Jak wynika z analizy uzasadnienia wniosku, zarzut naruszenia art. 165 ust. 2
Konstytucji jest lokowany w perspektywie ochrony samodzielnosci finansowe;,
wyrazajgcej sie in casu w prawie do otrzymania naleznej, obliczonej na podstawie
postanowien u.d.j.s.t. czeSci subwencji ogdinej i zwrotu nienaleznie uiszczonych
optat tzw. janosikowego. Jak wskazat Trybunat Konstytucyjny, istota samodzielnosci
finansowej ,wyraza sie w zapewnieniu jednostkom samorzadu terytorialnego
systemu dochodow, stwarzajgcych gwarancje realizowania przypisanych im zadan
publicznych, a zarazem pozostawiajgcych im swobode polityczng ksztattowania
wydatkéw” (wyrok TK z 31 stycznia 2013 r., sygn. akt K 14/11). W $wietle zarzutow
wnioskodawcy, art. 165 Konstytucji zostat zatem powotany jako wzorzec kontroli
zuwagi na fakt, ze zakwestionowane przepisy ograniczajg gminie dostep do
naleznych jej Srodkéw finansowych, z ktérych realizowane sg zadania publiczne. Tak
ustalong relacje art. 165 i art. 16 ust. 2 Konstytucji akceptuje Trybunat Konstytucyjny,
ktéry wywiodt, ze ,zwigzek zasady samodzielnosci finansowej j.s.t. z wykonywaniem
przez samorzad zadan publicznych w imieniu wikasnym i na wtasng odpowiedzialno$é
na podstawie art. 16 ust. 2 Konstytucji, jest immamentny” (wyrok TK z 9 czerwca
2010 r., sygn. akt K 29/07).

Trybunat Konstytucyjny wskazat, ze: ,Ochrona sgdowa ma na celu
zapewnienie tej samodzielno$ci w jej relacjach z innymi organami wiadzy publicznej
przed dziataniami tych organéw. Z tego wzgledu jednostki samorzadu terytorialnego
majg zdolno$¢ sagdowg w postepowaniu cywilnym, mogg rowniez dochodzi¢ swoich
praw w postepowaniu sgdowoadministracyjnym w sytuacjach okreslonych w prawie
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, a wiec w sytuacjach, gdy sg one
adresatami decyzji administracyjnych lub innych aktéw wymienionych w art. 3 § 2
pkt2 — 4 tej ustawy [p.p.s.a. — uwaga wiasna], a takze, gdy sag adresatami
rozstrzygnie¢ nadzorczych. [...] Po drugie, pojecie ochrony sadowej rézni sie od
pojecia prawa do sgdu. Prawo do sadu jest konstytucyjnie chronionym prawem
podmiotowym i zaktada w szczegbinosci prawo danego podmiotu do samodzielnego
uruchomienia procedury sgdowej, a takze prawo do wystuchania w tym
postepowaniu. Pojecie sgdowej ochrony samodzielno$ci akcentuje bardziej aspekt
przedmiotowy mechanizméw ochrony, ukierunkowanych w zatozeniu na zapewnienie
prawidlowego wykonywania zadan publicznych i zaktada pozostawienie szerszej
swobody ustawodawcy co do wyboru sposobéw jej urzeczywistnienia” (wyrok
TK z 29 pazdziernika 2009 r., sygn. akt K 32/08).
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Uwzgledniajgc powyzszy poglad trybunalski, Sejm pragnie zauwazyc,
ze wnioskodawca, jako zwigzkowy wzorzec kontroli wzgledem art. 165 ust. 2
Konstytucji wskazat réwniez jej art. 2, argumentujgc przy tym, ze z zasady
demokratycznego panstwa prawnego wynika prawo jednostki do sgdu.
Na potwierdzenie stusznosci tego twierdzenia gmina powotata wyrok sadu
konstytucyjnego z 8 kwietnia 1997 r., w sprawie o sygn. akt K 14/96, odnoszacy sie
do prawa jednostki do rzetelnego i publicznego procesu. Zdaniem Sejmu, wobec
podkreslanego w orzecznictwie Trybunatu rozréznienia miedzy zasadg sadowej
ochrony samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego a prawem jednostek do
sgdu, ekstrapolowanie ustalen trybunalskich wzgledem ostatniego z wymienionych
standardéw konstytucyjnych na gwarancje ptyngcag z art. 165 Konstytucji jest
nieuzasadnione. Wobec powyzszego Sejm optuje za nieuwzglednieniem w analizie
merytorycznej art. 2 ustawy zasadniczej w zakresie, w jakim wigZe sie z nig prawo do
sgdu (skadingd wynikajgce bezposrednio z art. 45 ust. 1 Konstytucji, co podawatoby

w watpliwos¢ stusznos¢ interpretaciji wnioskodawcy).

2.3. Kolejnym, samodzielnym wzorcem kontroli w niniejszej sprawie jest
zasada sprawiedliwosci spotecznej, wywodzona z art. 2 Konstytucji obowigzujacego
w brzmieniu: ,Rzeczypospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym,
urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci spotecznej”.

Tre$¢ wyrazonej w tym przepisie zasady sprawiedliwo$ci spotecznej wyznacza
obowigzki o charakterze formainym, nakazujgc rowne traktowanie podmiotow
réwnych oraz zakazujgc rownego traktowania podmiotéw nieréwnych (zob. wyroki TK
z: 19 kwietnia 2011 r., sygn. akt P 41/09; 9 lutego 2010 r., sygn. akt P 58/08) oraz o
charakterze materialnym, sprowadzajgce sie do nakazu realizacji i ochrony szeregu
wartosci konstytucyjnych, w tym solidarno$ci spotecznej, czy bezpieczenstwa
socjalnego (zob. wyroki TK z: 22 czerwca 1999 r., sygn. akt K 5/99; 4 grudnia 2000
r., sygn. akt K 9/00; 19 lutego 2001 r., sygn. akt SK 14/00; 5§ wrze$nia 2006r., sygn.
akt K 51/05; 30 pazdziernika 2007 r., sygn. akt P 36/06; 27 maja 2008 r., sygn. akt P
59/07; 7 kwietnia 2009 r., sygn. akt P 7/08; 5 lipca 2010 r., sygn. akt P 31/09; 12 lipca
2012 r., sygn. akt P 24/10).

W Swietle pogladéw trybunalskich przyjmuje sie, ze zasada sprawiedliwo$ci
spotecznej ma przeciwdziata¢ niesprawiedliwemu traktowaniu niektérych podmiotow

lub ich grup, polegajgcemu na bardziej lub mniej korzystnym uksztattowaniu ich
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sytuacji prawnej wzgledem innych, i doprowadzi¢ do stusznego wywazenia ich
interesu. W tym sensie zasada sprawiedliwo$ci spotecznej cisle taczy sie z zasadg
rownoséci wobec prawa, w pewnych aspektach uzupetniajgc, w innych za$
-~ korygujac skutki jej zastosowania (tak wyrok TK z 12 kwietnia 2000 r., sygn. akt
K 8/98; szeroko na temat relacji miedzy art. 2 a art. 32 Konstytucji por. wyrok
TK z 18 grudnia 2008 r., sygn. akt P 16/07). ,Sprawiedliwo$¢é spoteczna zaktadajaca
rowne uczestnictwo jednostek w zyciu spotecznym, w tym dostepie do débr, moze
by¢ realizowana, gdy usuniete zostang przeszkody uniemozliwiajgce lub utrudniajace
réwny dostep do débr [...]° (wyrok TK z 25 czerwca 2013 r., sygn. akt P 11/2). Jak
zaznaczyt Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 12 kwietnia 2000 r., (sygn. akt K 9/98):
W ujeciu polskiej ustawy zasadniczej sprawiedliwo$¢ spoteczna jest tez celem, ktory
ma urzeczywistniac demok}atyczne panstwo prawne. Taki wiasnie model
demokratycznego panstwa prawnego przyjeta Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Nie jest demokratycznym panstwem prawnym parnstwo, ktére nie realizuje idei
sprawiedliwosci, przynajmniej pojmowanej jako dazenie do zachowania rébwnowagi
w stosunkach spotecznych i powstrzymywanie  sie od kreowania
nieusprawiedliwionych, niepopartych obiektywnymi wymogami i kryteriami
przywilejéw dla wybranych grup obywateli’. Zdaniem W. Sokolewicza: ,Najogélniej
definiuje sie sprawiedliwos¢ jako powinnos¢ «okreslonych dziatarh wzgledem innych
podmiotébw z punktu widzenia réwnosci», zaktadajacg réwnowage miedzy
obcigzeniami a nagrodami oraz korzy$ci wzajemne. [...] Sprawiedliwo$¢ spoteczna
wyraza «dgzenie do zachowania réwnowagi w stosunkach spofecznych
i powstrzymywania sie od kreowania nieusprawiedliwionych, niepopartych
obiektywnymi wymogami i kryteriami przywilejow dla wybranych grup obywateli»”
(tenze [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. V,
Warszawa 2007, komentarz do art. 2, s. 61).

2.4. Co istotne z perspektywy niniejszej sprawy, w orzecznictwie trybunalskim
przyjmuje sie, ze na wynikajagca z art. 2 Konstytucji zasade sprawiedliwo$ci
spotecznej mogg sie powotaté réwniez wspolnoty tworzone przez ludzi, w tym
wspolnoty lokalne (por. wyroki TK z: 7 czerwca 2001 r., sygn. akt K 20/00; 25 lipca
2006 r., sygn. akt K 30/04). W uzasadnieniu wyroku z 4 marca 2014 r. (sygn. akt
K 11/13) Trybunat podkreslit obiter dictum, ze: ,mechanizm wyréwnania poziomego,

jako wyjatek od systemu dochodéw okreslonego w art. 167 ust. 1 i 2 Konstytuciji, jest
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konstytucyjnie dopuszczalny pod warunkiem, ze realizuje zasade sprawiedliwosci
i zostat uksztattowany w zakresie niezbednym dla realizacji tej zasady”. Z kolei jak
zaznaczyt Trybunat w wyroku z 14 listopada 2000 r. (sygn. akt K 7/00), zasada
sprawiedliwosci spofecznej wymaga, aby regulacje dotyczgce samorzadu
terytorialnego nie prowadzity do niesprawiedliwego réznicowania mieszkarncow
poszczegolnych jednostek samorzadu terytorialnego. Zarazem jednak Trybunat
przypomniat, nawigzujagc do swojego wczesniejszego orzecznictwa, ze:
,odwotywanie sie przy badaniu konstytucyjnoéci zaskarzonego przepisu do wzorcow
kontroli o charakterze zasad ogdlnych wydaje sie jedynie wtedy uzasadnione, jezeli
brak jest unormowan konstytucyjnych o wiekszym stopniu szczego6towosci, scislej
wigzgcych sie z oceniang regulacjg” (wyrok TK z 2 czerwca 1999 r., sygn. akt
K 34/98; podobnie m. in. wyrok TK z 18 kwietnia 2000 r., sygn. akt K 23/99).

3. Analiza merytoryczna

3.1. Zgodnie z trescig zaskarzonej regulacji, w przypadku gdy jednostka
samorzadu terytorialnego otrzymata czes¢ kwoty wyréwnawczej, rownowazgcej lub
regionainej subwencji ogblnej w wysokosci nizszej niz nalezna lub kwota
wniesionych wptat byta wyzsza niz nalezna — jednostce tej nie przystuguje prawo do
zwiekszenia danej czesci subwencji lub zmniejszenia kwoty wptat. Innymi stowy,
jednostki samorzadu terytorialnego majg prawo do korygowania kwot wptat i wyptat
w okresie pomiedzy opracowaniem budzetu panstwa a jego uchwaleniem, natomiast
po uchwaleniu budzetu panstwa korekta owych wptat i wyptat jest ograniczona, gdyz
ustawodawca w art. 36 ust. 10 u.d.j.s.t. przesadzit, iz moze sie ona odby¢ wytgcznie

na niekorzys¢ gmin.

3.2. Na podstawie art. 32 ust. 2 u.d.j.s.t. ustawodawca ograniczyt rowniez
prawo jednostek samorzadu terytoriainego do korygowania danych o podstawowych
dochodach podatkowych, majacych wptyw na wysoko$¢ subwencji, wytgcznie do
30 czerwca roku bazowego. To ograniczenie temporalne jest zsynchronizowane
z terminami procedowania ustawy budzetowej, zas subwencje ogdlne stanowig
wydatki budzetowe, a wptaty z przeznaczeniem na cze$¢ rdbwnowazgcg subwencji
ogo6lnej to wplywy do budzetu panstwa (zob. art. 111 pkt 1 i art. 124 ust. 1 pkt 1
ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych; t.j. Dz.U. 2017 poz. 2077,
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ze zm.; dalej: ustawa o finansach publicznych). W mysl art. 141 ustawy o finansach
publicznych, Rada Ministrow uchwala projekt ustawy budzetowej i wraz
z uzasadnieniem przedktada go Sejmowi w terminie do dnia 30 wrzes$nia roku
poprzedzajacego rok budzetowy. Na tej podstawie Radzie Ministrow przystuguje
trzymiesieczny termin prac rzadowych nad projektem (zob. rozporzadzenie Ministra
Rozwoju i Finanséw z dnia 13 czerwca 2017 r. w sprawie szczegdtowego sposobu,
trybu i termindw opracowania materiatdbw do projektu ustawy budzetowe;;
Dz.U. 2017 poz. 1154).

W takiej sytuacji trudno przyja¢ za uzasadnione zwracanie gminom wptat
w czesci wyzszej niz nalezna, gdy juz po uchwaleniu budzetu dojdg one do
przekonania, ze w przedstawionych sprawozdaniach finansowych btednie zanizyly
wtasne wydatki lub bfednie zawyzyly wiasne dochody. A contrario gdyby byto inaczej,
mogtoby to zagraza¢ zachowaniu réwnowagi budzetowej. Zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego: ,art. 216 i art. 220 Konstytucji, w powigzaniu z jej art. 1, nakazuja
uzna¢ zachowanie rownowagi budzetowej oraz wiasciwy stan finanséw publicznych
za wartosci konstytucyjnie chronione (tak np. wyroki z: 4 grudnia 2000 r.,
sygn. K 9/00, OTK ZU nr 8/2000, poz. 294 i 27 lutego 2002 r., sygn. K 47/01,
OTKZU nr 1/A/2002, poz. 6). Trybunat Konstytucyjny za warto$¢ podlegajaca
ochronie uznat réwniez przeciwdziatanie nadmiernemu zadtuzeniu (wyrok z 4 maja
2004 r., sygn. K 40/02, OTK ZU nr 5/A/2004, poz. 38) i podkreslat, ze wszystkie te
warto$ci w hierarchii dobr konstytucyjnych sytuuja sie bardzo wysoko, bo od ich
realizowania w zyciu publicznym zalezy zdolno$¢ panstwa do dziatania
irdzwiazywania jego réznorodnych probleméw (tak np. orzeczenie z 30 listopada
1993 r, sygn. K 18/92, OTK w latach 1986-1995, t. IV, poz. 41 oraz wyroki
z: 17 grudnia 1997 r., sygn. K 22/96, OTK ZU nr 5-6/1997, poz. 71 i 24 listopada
2009 r., sygn. SK 36/07, OTK ZU nr 10/A/2009, poz. 151).

W opinii Trybunatu Konstytucyjnego, koniecznos¢ zachowania réwnowagi
budzetowej oraz wilasciwego stanu finanséw publicznych wyznacza granice
urzeczywistniania wyrazonych w Konstytucji praw i gwarancji socjalnych (tak
np. wyrok z 7 wrzesénia 2004 r., sygn. SK 30/03, OTK ZU nr 8/A/2004, poz. 82),
stanowigc samodzielnie przestanke mogacg uzasadniac ich ograniczenie. Zdaniem
Trybunatu Konstytucyjnego, «w warunkach recesji gospodarczej (...) panstwo moze
by¢ zmuszone zmieni¢ obowigzujace regulacje prawne na niekorzy$¢, dostosowujgc

zakres realizacji praw socjalnych do warunkéw ekonomicznych» (tak np. wyroki
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z: 22 czerwca 1999 r., sygn. K 5/99, OTK ZU nr 5/1999, poz. 100 i 24 kwietnia
2006 r., sygn. P 9/05, OTK ZU nr 4/A/2006, poz. 46).

Ze wzgledu na konieczno$é utrzymania réwnowagi budzetowej i zdolnosci
panistwa do wywigzywania sie z jego obowigzkéw, Trybunat Konstytucyjny
dopuszczat zaréwno ingerencie w sfere praw nabytych (tak np. powotany wyzej
wyrok o sygn. K 9/00 oraz wyroki z: 9 kwietnia 2002 r., sygn. K 21/01, OTK ZU
nr 2/AJj2002, poz. 17 i 20 stycznia 2010 r., sygn. Kp 6/09, OTK ZU nr 1/A/2010,
poz. 3), jak ustanowienie przepisbw niekorzystnie ingerujacych w tresé
uksztaftowanych stosunkéw prawnych (tak np. powotany wyzej wyrok
o sygn. K22/96), a takze mniej korzystne =zasady waloryzacji $wiadczen
z ubezpieczenn spotecznych (tak np. wyroki z 22 pazdziernika 2001 r.,
sygn. SK 16/01, OTK ZU nr 7/2001, poz. 214 i powotany wyzej wyrok
o sygn. P 9/05). Trybunat Konstytucyjny przyznawat zachowaniu réwnowagi
budzetowej pierwszenstwo przed ochrong praw nabytych w odniesieniu do
przejSciowego zniesienia indeksacji i waloryzacji wynagrodzen w panstwowej sferze
budzetowej (dalej: sfera budzetowa; patrzz powotane wyzej orzeczenie
o sygn. K 18/92 i wyrok z 17 listopada 2003 r., sygn. K 32/02, OTK ZU nr 9/A/2003,
poz. 93), zawieszenia podwyzki ptac pracownikow panstwowych szkét wyzszych
(wyrok z 18 stycznia 2005 r., sygn. K 15/03, OTK ZU nr 1/A/2005, poz. 5),
ograniczenia uprawnien kombatanckich (wyrok z 9 marca 2004 r., sygn. K 12/02,
OTK ZU nr 3/A/2004, poz. 19), zawieszenia wyptaty Swiadczen z ubezpieczenia
spofecznego z tytutu wypadkéw przy pracy i choréb zawodowych (wyrok
z 31 stycznia 2006 r., sygn. K 23/03, OTK ZU nr 1/A/2006, poz. 8), ograniczenia
uprawniern gwarantowanych w dawnym systemie emerytalno-rentowym (wyrok
z 20 listopada 2001 r., sygn. SK 15/01, OTK ZU nr 8/A/2001, poz. 252) oraz
ograniczenia lub zniesienia ulg podatkowych (orzeczenie z 12 stycznia 1995 r.,
sygn. K 12/94, OTK w latach 1986-1995, t. VI, poz. 2 i powotany wyzej wyrok
osygn. K 47/01), a takze przejsciowego ograniczenia subwencji dla partii
politycznych (powofany wyzej wyrok o sygn. Kp 6/09)” (wyrok TK z 12 grudnia
2012 r., sygn. akt K 1/12).

3.3. Identyczne ratio legis nalezy przypisa¢ ograniczeniu wynikajgcemu
ztredci zaskarzonego przepisu ustawy o dochodach jednostek samorzadu

terytorialnego. Nalezy stwierdzi¢, iz mozliwo$¢ zweryfikowania kwot czesci subwenc;ji
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- ustalonych jako zanizone i naleznych wptat - okreslonych w zawyzonej wysokosci,
jednostki samorzadu terytorialnego posiadajg tylko w okresie miedzy opracowaniem
projektu budzetu a uchwaleniem ustawy budzetowej. Kwotami naleznymi sg bowiem,
co wynika z art. 33 ust. 2 i 4 u.dj.s.t., kwoty wynikajgce z informaciji przekazanej na
podstawie art. 33 ust. 1 pkt 2 u.d.j.s.t. Na tej podstawie nalezy przyjaé, iz w interesie
jednostki jest analizowanie danych zawartych w informacji przekazywanej im przez
MF na podstawie art. 33 ust. 1 pkt 1 u.d.js.t. Tylko w trakcie prac nad projektem
budzetu panstwa istnieje bowiem mozliwos¢ zweryfikowania kwot ustalonych
ze szkodg dla budzetu danej j.s.t. (E. Ruskowski, J. M. Salachna [w:] E. Ruskowski,
J. M. Salachna, Ustawa o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego.
Komentarz, LEX, komentarz do art. 36). W ocenie Sejmu argument o koniecznosci
respektowania wartosci konstytucyjnej, jakg jest rbwnowaga budzetowa, pozostaje

aktualny wobec ograniczenia wyptywajgcego z art. 36 ust. 10 u.d.j.s.t.

3.4. Wbrew ocenie wnioskodawcy, obliczona wedtug kryterium ustawowych
kwota czesci wyréwnawczej i rébwnowazacej subwencji ogdéinej, a wiec kwota
nalezna, moze by¢ egzekwowana na drodze sgdowej. Art. 36 ust. 10 u.d.j.s.t. nie
formutuje zakazu dochodzenia naleznych kwot na drodze sadowej, lecz jedynie
stwierdza, ze jednostce samorzgdu terytorialnego ,nie przystuguje zwiekszenie
odpowiedniej czesci subwencji ogdlinej lub zmniejszenie wptat” (art. 36 ust. 10 in fine
u.d.j.s.t.). Oznacza to, ze nie istnieje mozliwos¢ dokonywania jakichkolwiek korekt
tego rodzaju wypfat i wptat na korzys¢ gminy, jezeli miatyby one by¢ przeprowadzone
na podstawie ustawy o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego.

Z powyzszego wynika, ze jednostki samorzadu terytorialnego majg prawo
egzekwowac¢ na drodze sadowej wyptate czesci subwencji w naleznej, wynikajgcej
z przepisow u.d.j.s.t. kwocie. W literaturze przedmiotu oraz orzecznictwie sgdowym
istnieje sp6r dotyczacy trybu egzekwowania tychze nalezno$ci. Chodzi tutaj
o rozstrzygniecie, czy dochodzenie tego rodzaju roszczen powinno nastepowaé
w postepowaniu cywilnym czy tez w postepowaniu administracyjnym. Przepisy
ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytoriainego nie okreslajg charakteru
tych roszczen. Zdaniem Andrzeja Niezgody ,[...] zdecydowanie wiecej argumentéw
przemawia za prywatnoprawnym ich charakterem anizeli charakterem
publicznoprawnym. Spér o wyptate subwencji w wysokos$ci okreslonej przez przepisy

ustawy o dochodach [u.d.j.s.t. — uwaga wtasna] powinien by¢ rozstrzygany w drodze
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procesu cywilnego przez sad powszechny. Spér ten bowiem jest sporem o prawa
majatkowe miedzy odrebnymi podmiotami nie pozostajacymi, w zakresie praw
majatkowych, w stosunku podporzgdkowania. Jednostki samorzadu, w tym takze
gminy, sg odrebnymi od Skarbu Panstwa osobami prawnymi, wyposazonymi we
wiasne dochody i majgtek. Samodzielno$¢ samorzadu polega za$ na wyodrebnieniu
go ze zhierarchizowanego aparatu administracji rzadowej i podporzadkowaniu
wytgcznie prawu. Naleznosci jednostek samorzadu terytorialnego wynikaja
bezposrednio z przepiséw ustawy o dochodach [u.d.j.s.t. — uwaga wiasna], ktéra nie
wskazuje decyzji administracyjnej jako wiaSciwej formy rozstrzygania
o uprawnieniach jednostek samorzadu terytoriainego do otrzymania konkretnych
kwot subwenciji, co przesadzatoby o wlasciwosci sgdu administracyjnego w zakresie
rozstrzygania sporu o przekazanie subwencji w odpowiedniej wysokoSci.
Rozstrzygajac problem dopuszczalnosci drogi sadowej nie mozna takze pomijaé¢
przepisow Konstytucji, ktéra w art. 177 wprowadza domniemanie, iz wymiar
sprawiedliwo$ci we wszystkich sprawach sprawujg sady powszechne. Inaczej jest
tylko wowczas, gdy okreslone sprawy zostaly zastrzezone do wiasciwosci innych
sadow. [...] dla przyjecia kompetencji sagdu powszechnego nie jest zatem niezbedna
norma ustawowa przewidujaca taka kompetencje. Wystarcza brak normy
ustanawiajacej kompetencje innego sadu, a wiec, w omawianym przypadku, sadu
administracyjnego. (A. Niezgoda, Subwencja ogéina jako Zrédlo dochodu gminy
[w:] Sanacja finanséw publicznych w Polsce. Aspekty prawne i ekonomiczne,
red. K. Swiech, A. Zalcewicz, Szczecin 2005, s. 552-553).

Podobnie wywodzg rowniez Antonii Hanusz i Andrzej Niezgoda, ,Roszczenie
o subwencje ogding nie powinno by¢ zatem kwalifikowane jako publicznoprawne
roszczenie o realizacje planu finansowego panstwa, lecz jako roszczenie o zaptate
naleznosci wynikajacej z przepiséw ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego. Zgodnie za$ z wynikajaca z tresci art. 177 Konstytucji zasada
sprawowania wymiaru sprawiedliwosci przez sady powszechne spory miedzy
panstwem a gminami o wyptate subwencji w kwocie zgodnej z obliczeniem opartym
na przepisach ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego powinny
rozpatrywacé te wtasnie sgdy. Brak jest jednocze$nie wyraznej woli ustawodawcy
przekazania sporow, o ktorych mowa, do wiasciwosci sadéw administracyjnych”
(A.Hanusz, A. Niezgoda, Subwencja ogodina jako dochéd budzietu gminy
[w:] P. Czerski, A. Hanusz, A. Niezgoda, Dochody budzetu gminy, Lex 2006).

-33-



Za cywilnoprawnym charakterem tego roszczenia wypowiedziat sie Andrzej Borodo
(zob. A. Borodo, Samorzad terytorialny. System prawnofinansowy, Warszawa 2004,
s. 154-1565; A. Borodo, Subwencje i dotacje jako formy dochodbéw samorzgdu
terytorialnego w Polsce [w:] Konstytucja, ustréj, system finansowy panstwa. Ksiega
pamigtkowa ku czci prof. Natali Gajl, red. A. Jankiewicz Adam, T. Debowska-
Romanowska, Warszawa 1990, s. 325).

Orzecznictwo sgdowe klasyfikowato roszczenia o wyptate subwencii,
przystugujace jednostce samorzadu terytoriainego w stosunku do Skarbu Panstwa,
jako kategorie spraw, ,ktéra, cho¢ nie miata charakteru sprawy cywilnej w znaczeniu
materialnym, ze wzgledu na publicznoprawny charakter samego $wiadczenia,
w postaci subwencji, jednak [...] winna by¢ uznana za sprawe cywilng w znaczeniu
formalnym (art. 1 in fine k.p.c [ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks
postepowania cywilnego; t.j. Dz.U. 2018 poz. 155 ze zm. — uwaga wiasnal, dla ktérej
dopuszczaina jest droga sgdowa’ (postanowienie SN z 11 sierpnia 1999 r., sygn. akt
| CKN 414/99). Podobnie orzekt Sad Najwyzszy w wyroku z 7 maja 2004 r.: ,Sad nie
orzeka o przyznaniu gminie subwencji, lecz o tym, czy subwencja, ktdéra zostata
wyptacona, jest zgodna z subwencja, ktéra sie gminie nalezata wedtug okreslonych
ustawowo kryteribw. W zakresie, w jakim gmina jest uprawniona do otrzymywania
kwoty obliczonej wedtug stosownego algorytmu, Skarb Panstwa za$ jest
zobowigzany do wyptacenia gminie tej kwoty, pomiedzy stronami nie zachodzi
stosunek witadczego podporzadkowania charakterystyczny dila sfery prawa
administracyjnego. Spér o wysoko$¢ naleznej gminie subwencji kreuje sprawe
cywilng w rozumieniu art. 1 kodeksu postepowania cywilnego” (wyrok SN z 7 maja
2004 r., sygn. akt | CK 624/03).

Jak ustalt Adam Niezgoda: ,Zwolennicy pogladu o wiasciwos¢ sadu
administracyjnego w zakresie rozstrzygania sporéw o subwencje podkreslaja, iz
o publicznoprawnym charakterze sporu, a tym samym o witasciwosci tego sadu,
przesadzajg w zasadniczym stopniu dwa czynniki. Pierwszym z nich jest
zamieszczanie wydatkow panstwa na wyptate subwencji w ustawie budzetowej.
Drugim natomiast to, iz roszczenie o wyptate subwenciji [...] kierowane jest nie do
Skarbu Panstwa jako osoby prawnej a do budzetu panstwa. Skarb Panstwa za$
i budzet panstwa to dwie rézne instytucje nie mozna ich utozsamia¢” (A. Niezgoda,
Subwencja ogdlna..., op. cit, s. 553). Ponadto za wiasciwoscig sadow

administracyjnych w sprawach dotyczacych roszczen o wyptate subwencji w kwocie
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wynikajacej z przepisdw prawa przemawia to, ze pojecie nie wyczerpuje sie na
roszczeniach prywatnoprawnych (w doktrynie funkcjonuje bowiem pojecie roszczenia
publicznoprawnego, polegajgcego na moznosci zachowania sie zgodnie
z przepisami prawa organu publicznego), co oznacza mozno$¢ dochodzenia go
w innym trybie niz przed sadem powszechnym. Subwencja ogéina nie jest réwniez
— co istotne z punktu widzenia trybu dochodzenia roszczen przez jednostki
samorzadu terytorialnego — prywatnoprawng naleznoscig wchodzacg w sktad mienia
samorzadowego, lecz instrumentem stuzacym realizacji postanowien ustawy
budzetowej. W zwigzku z tym, roszczenie o wyptate subwencji w kwocie wynikajacej
z przepisdéw prawa nie moze by¢ postrzegane jako prywatnoprawne skierowane do
Skarbu Panstwa przez jednostke samorzadu terytorialnego, lecz roszczenie
publicznoprawne o prawidtowa realizacje planu finansowego panstwa, skierowane do
dysponentow budzetowych (M. Szubiakowski, Glosa do postanowienia
SNz 11.08.1999 r.,I CKN 414/99, ,Panstwo i Prawo” 2000, nr 9, s. 105). Jak
dodatkowo wskazuje sie w literaturze, przyjecie kognicji sadéw powszechnych
oznaczatoby nadto niedopuszczalne, z punktu widzenia tréjpodziatu wiadzy, oddanie
spraw budzetowych do rozstrzygania przez sady powszechne (zob. T. Debowska
— Romanowska, Komentarz do prawa budzetowego panstwa i samorzgdu
terytorialnego wraz z ogéing czescig prawa finansowego, Warszawa 1995, s. 209).

Z kolei w ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego jednostka samorzadu
terytorialnego, ktérej nie przekazano subwencji wynikajgcej z przepiséw prawa moze
szukac ochrony prawnej w postepowaniu przed NSA (uchwata NSA z 2 lipca 2001 r.,
sygn. akt FPS 1/2001).

3.5 Przeprowadzona analiza stanowisk judykatury oraz doktryny przeczy
twierdzeniu wnioskodawcy o wykluczeniu mozliwosci egzekwowania na drodze
sadowej naleznej kwoty czesci wyrbwnawczej i rbwnowazacej subwencji ogdlnej
obliczonej wedtug kryteriéw okreslonych w u.d.j.s.t.. Zaskarzony przepis nie wytacza
sgdowej drogi dochodzenia przez jednostki samorzadu terytorialnego. Zdaniem
Sejmu mozliwos¢ realizacji sagdowej ochrony jednostek samorzgdu terytorialnego
w perspektywie ich prawa do naleznych kwot subwencji ogéinej jest prawnie
dopuszczalna. Wobec tego dezaktualizujg sie zarzuty naruszenia zasady ochrony
zaufania jednostek samorzadu terytorialnego do panstwa i stanowionego przez nie

prawa w zwigzku z art. 167 ust. 2 i 3 Konstytuciji.
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Tym samym, w ocenie Sejmu, art. art. 36 ust. 10 w zwigzku z art. 20, 21, 21a,
29 i 32 u.d.j.s.t. jest zgodny z zasada zaufania jednostek samorzadu terytorialnego
do panstwa i stanowionego przez nie prawa, wywodzong z art. 2 Konstytucji
w zwigzku z art. 167 ust 2 i 3 Konstytucji i z zasada sgdowej ochrony samodzielnosci
samorzadu terytorialnego, wynikajgca z art. 165 ust. 2 Konstytucji w zwigzku z art. 16
ust. 2 Konstytuciji.

3.6. Odnoszac sie do zarzutu naruszenia zasady sprawiedliwosci spotecznej,
nalezy wskazac, ze wnioskodawca powigzat go z faktem, iz ustawodawca w sposob
niesprawiedliwy, arbitralny unormowat sytuacje jednostek samorzadu terytorialnego
w relacji do panstwa w zakresie wzajemnych rozliczen zwigzanych z nienaleznymi
kwotami czesci subwencji ogélnej badz wptat do budzetu centralnego
z przeznaczeniem na cze$é réwnowazacg subwencji ogolnej.

W przypadku, gdy cze$é rébwnowazgca lub wyrownawcza subwencji ogolnej
ustalona zostata w kwocie wyzszej niz nalezna, lub gdy wptaty tzw. janosikowego
ustalone zostaty w kwocie nizszej niz nalezna, MF zobligowany jest do wydania
decyzji administracyjnej, ktérej przedmiotem jest rozliczenie nienaleznie wyptaconych
kwot czesci subwencji ogbinej lub zalegto$ci we wptatach, o ktérych mowa w art. 29
ud.js.t. (por. art. 36 ust. 1-9 u.dj.s.t.). Natomiast w odwrotnej sytuacji, gdy to
jednostka samorzadu terytorialnego otrzymata cze$¢ subwencji ogéinej w kwocie
mniejszej niz nalezna bgdz dokonata wptat korekcyjno-wyrownawczych w kwocie
wyzszej niz nalezna, jednostce tej nie przystuguje zwiekszenie odpowiedniej czesci
subwenciji ogblnej lub zmniejszenie wptat (art. 36 ust. 10 u.d.j.s.t.).

Wobec powyzszego nalezy stwierdzi¢, iz z uwagi na to, ze wnioskodawca
stawia zarzut niesprawiedliwego (nierbwnego) potraktowania podmiotow prawa
(panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego). Sejm odniesie sie do naruszenia
zasady sprawiedliwosci spotecznej w jej aspekcie formalnym.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego ,do pierwszego z obowigzkéw
o charakterze formalnym, czyli nakazu réwnego traktowania réwnych, zasada
sprawiedliwo$ci spotecznej pokrywa sie z zasadg rownosci, bedgca jej konkretyzacja.
Prima facie nie ulega zatem watpliwosci, ze naruszenie zasady rownosci jest
rownoznaczne z naruszeniem zasady sprawiedliwo$ci spotecznej w analizowanym
obszarze. Nalezy jednak uzna¢, ze w razie sformutowania zarzutu niezgodnosci

okreslonej regulacji prawnej z ustawg zasadniczg, zwigzanego z nieuzasadnionym
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zréznicowaniem sytuacji prawnej podmiotéw podobnych, jako wzorzec kontroli
powinna zosta¢ wskazana zasada réwnosci, a nie zasada sprawiedliwosci
spotecznej, ktora — ze wzgledu na regute lex specialis derogat legi generali — nie
stanowi wéwczas odpowiedniego kryterium oceny konstytucyjnosci kwestionowanej
regulacji. Powotfanie w takiej sytuacji jako wzorca kontroli zasady sprawiedliwosci
_spotecznej prowadzitoby do stwierdzenia, Zze dany przepis prawny nie narusza
omawianej zasady konstytucyjnej. Zastrzezenia co do konstytucyjnosci uregulowan
przewidujacych nieréwne traktowanie rownych powinny by¢ weryfikowane jedynie w
kontekscie zasady réwnosci [...]" (wyrok TK z 19 grudnia 2012 r., sygn. akt K 9/12).

Zdaniem Sejmu, trafno$¢ zarzutu gminy uzalezniona jest od ustalenia, czy
nakaz réwnego traktowania — jako aspekt formalny zasady sprawiedliwosci
spotecznej — mozna odnosi¢ wzgledem podmiotow publicznych. Jakkolwiek Trybunat
akceptuje mozliwos¢ weryfikacji réwnosci miedzy jednostkami samorzadu
terytorialnego, z zastrzezeniem ustalenia, czy réznicowanie jednostek samorzadu
terytoriainego prowadzi do nieuzasadnionych zréznicowan ich mieszkancow (sad
konstytucyjny moze wszakze ,stwierdzi¢ niezgodno$¢ regulacji prawnej dotyczgcej
samorzadu terytorialnego z zasada rownosci wtedy, gdy regulacja ta narusza zasade
rownosci jednostek”, wyrok TK z 31 stycznia 2013 r., sygn. akt K 14/11 wraz
z powotanym tam orzecznictwem), to zdaniem Sejmu istnieje powazna watpliwos¢,
czy zasade réwnosci wobec prawa mozna odniesS¢ do relacji panstwo — jednostka
samorzadu terytorialnego.

W orzecznictwie trybunalskim zwrocono trafnie uwage na fakt, ze nakaz
rownego traktowania podmiotow podobnych dotyczy systemu praw i wolnosci
jednostki, a nie funkcjonowania instytucji publicznych (por. wyrok TK z 16 grudnia
2009 r., sygn. akt Kp 5/08). Jak stwierdzit Trybunat Konstytucyjny w postanowieniu
z4 marca 2008 r.,, sygn. akt K 13/06 (umarzajacym postepowanie dotyczace
przepisow u.d.j.s.t., ze wzgledu na utrate mocy obowigzujgcej zakwestionowanej
regulacji), ,[...] wydanie wyroku nie jest konieczne dla ochrony konstytucyjnych
wolnosci i praw. Sposob podziatu czesci rbwnowazgcej subwencji ogdinej miedzy
gminy, kwestionowany przez wnioskodawce, dotyczy bowiem reguilacji miedzy
dwoma podmiotami witadzy publicznej, w sferze stosunkéw publicznoprawnych.
Cze$¢ rownowazgca subwencji ogélnej, jak réwniez catos¢ subwencji ogoéinej jest
przydzielana gminom z budzetu panstwa jako konsekwencja uchwalonej przez

parlament ustawy budzetowej”. Na kanwie przywotanej sprawy szto zatem o relacje
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publicznoprawne miedzy dwoma podmiotami wiadzy publicznej, dziatajgcymi na
podstawie swych kompetencji (formalnych i materialnych), wynikajgcych z ustaw,
w tym w szczegdlnosci u.d.j.s.t. oraz z ustawy budzetowej na dany rok.

Podobna relacja wystepuje na tle regulacji zaskarzonej w niniejszej sprawie.
Whioskodawca eksponuje ten aspekt, ktéry wigze sie z koniecznoscig wzajemnych
rozliczen miedzy panstwem a jednostkami samorzgdu terytorialnego, wynikajacych
z nienaleznie ustalonych/otrzymanych/wptaconych kwot czesci subwencji ogélnej
badz wptat korekcyjno-wyréwnawczych. Uprawnione jest zatem twierdzenie, ze
w realiach analizowanej sprawy mamy do czynienia z relacja podmiotow wiadzy
publicznej, wykonujgcych swoje kompetencje ustawowe.

Potwierdzenie stusznosci tego wniosku odnalez¢ mozna w orzecznictwie sgdu
konstytucyjnego, ktory wyraznie stwierdzit, ze ,zasada sprawiedliwosci spotecznej
w zakresie w jakim reguluje ona zagadnienie dopuszczalno$ci réznicowania
podmiotéw prawa, nie znajduje bezposrednio zastosowania w odniesieniu do
jednostek samorzadu terytorialnego, podobnie jak zasada réwnosci. Zasada
sprawiedliwosci spotecznej wymaga natomiast, aby regulacje dotyczace samorzadu
terytorialnego nie prowadzity do niesprawiedliwego réznicowania mieszkancow
poszczegobinych jednostek samorzadu terytorialnego” (wyrok TK z 14 listopada
2000 r., sygn. akt K 7/00). W wyroku tym Trybunat Konstytucyjny uznat
nieadekwatno$¢ zarédwno zasady sprawiedliwosci spotecznej, jak art. 32 ust. 1
Konstytucji jako wzorcéw kontroli konstytucyjnosci.

Jednoczes$nie, jakkolwiek aspekt materiainy =zasady sprawiedliwosci
spotecznej nie jest przedmiotem zarzutu wnioskodawcy, Sejm pragnie dodaé, ze
ptynace z art. 36 ust. 10 u.d.j.s.t. ograniczenie mozliwosci pozyskania (ale nie
uniemozliwienie, wbrew twierdzeniem gminy) mozliwo$ci pozyskania kwot naleznych
(obowigzkowych wptat czy tez czesci subwencji ogélnej) w wypadku uiszczenia
tzw. janosikowego w zawyzonej kwocie lub otrzymania czesci subwencji w kwocie
zanizonej, nalezy uzna¢ za konstytucyjnie uzasadnione koniecznoscig ochrony
rébwnowagi budzetowej i integralnosci finanséw publicznych (por. pkt V. 3.1-3.5
niniejszego pisma), czym kontestowana regulacja czyni zado$¢ wymogom ptyngcym
z zasady sprawiedliwo$ci spotecznej w jej ujeciu materialnym (ochrona innych
wartosci konstytucyjnych).

Sejm uznaje za zasadne przypomnieé, iz w swoim orzecznictwie Trybunat

przyjmuje, ze ,stosowanie zasady sprawiedliwo$ci spotecznej jako podstawy kontroli
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konstytucyjno$ci prawa wymaga zachowania szczegdéinej powsciagliwosci. Trybunat
Konstytucyjny moze interweniowaé tylko w tych przypadkach, w ktérych naruszenie
tej zasady ma charakter oczywisty” (zob. wyrok TK z 26 stycznia 2010 r., sygn. akt
K 9/08 i powotane tam orzecznictwo).

Na podstawie poczynionych ustalen Sejm wnosi o uznanie, ze art. 36 ust. 10
w zwigzku z art. 20, 21, 21a, 29 i 32 u.d.j.s.t. nie jest niezgodny z zasada

sprawiedliwo$ci spotecznej, wynikajaca z art. 2 Konstytucji.

MARSZALEK SEJMU

" Marek Kuchcinski
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