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Na podstawie art. 34 ust. 1 w zwigzku z art. 27 pkt 2 ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.) w imieniu
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przedkltadam wyjasnienia w sprawie wniosku Rady
Miejskiej w Strzelnie z 20 wrzesnia 2010 r. (sygn. akt K 13/12), jednoczesnie
wnoszac o stwierdzenie, ze art. 128 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierphia 2009 .
o finansach publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1240 ze zm.) jest zgodny z art. 167
ust. 1 i ust. 4 Konstytuciji. ,

Ponadto na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r.
o Trybunale Konstytucyjnym wnosze o umorzenie postgpowania w pozostatym

zakresie, ze wzgledu na niedopuszczalno$é wydania wyroku.



Uzasadnienie

I. Przedmiot kontroli i zarzuty wnioskodawcy

1. We wniosku Rady Miejskie] w Strzelnie (dalej: wnioskodawca) z 20
wrzesnia 2010 r. (sygn. akt K 13/12) jako przedmiot kontroli wskazano art. 128 ust. 2
ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1240
ze zm.; dalej: u.f.p.).

Zaskarzony przepis obowigzuje w brzmieniu: ,Kwota dotacji na
dofinansowanie zadan wtasnych biezgcych iinwestycyjnych nie moze stanowic¢
wiecej niz 80 % kosztéw realizacji zadania, chyba Zze odrebne ustawy stanowig
inaczej”.

W ocenie wnioskodawcy, zakwestionowany przepis wprowadzajac
ograniczenia maksymalnej wysokosci dotacji (w poprzednim stanie prawnym ich
wysoko$§é nie byta limitowana), spowodowat zwiekszenie wydatkédw jednostek
samorzadu terytorialnego na zadania, ktére wcze$niej — czesto w catoSci — byly
realizowane z dotacji z budzetu panstwa. Takie rozstrzygniecie ustawodawcy
nastapito bez jednoczesnego zagwarantowania jednostkom samorzgdu
terytorialnego srodkéw na ten cel, co prowadzi¢ ma do naruszenia art. 167 ust. 1
i ust. 4 Konstytucji.

W konsekwencji — zdaniem wnioskodawcy - pozbawienie gmin czesci
wptywow z dotacji skutkuje zachwianiem proporcji pomiedzy wysokoscig dochodéw
jednostek samorzadu terytorialnego a zakresem natozonych na te jednostki zadan.
W opinii wnioskodawcy zakwestionowana regulacja prowadzi do sytuacji, w ktorej
ogéiny poziom dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego moze uniemozliwiaé
efektywne wykonywanie powierzonych im zadan.

We wniosku podniesione réwniez, Zze wadliwe stanowienie
zakwestionowanego przepisu powoduje naruszenie art. 2 i art. 7 Konstytuciji,
tj. zasady demokratycznego panstwa prawnego oraz zasady legalizmu nakazujace;

organom wiadzy publicznej dziatanie na podstawie i w granicach prawa.



Il. Analiza formalnoprawna

1. Niniejsze postepowanie zostato zainicjowane wnioskiem pochodzacym od
podmiotu wyposazonego w tzw. legitymacje szczegélng. Na podstawie art. 191 ust. 1
pkt 3 Konstytucji organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego mogg
wystgpi¢ — w sprawach, o ktérych mowa w art. 188 Konstytucji — z wnioskiem
do Trybunatu Konstytucyjnego. Wspomniane organy sg uprawnione do ziozenia
wniosku, jezeli akt normatywny dotyczy spraw objetych ich zakresem dziatania (art.
191 ust. 2 Konstytucji). W konsekwenciji, zaréwno przedmiot, jak i powotane wzorce
kontroli, muszg miesci¢ sie w konstytucyjnie i ustawowo okreslonym katalogu spraw
nalezgcych do zakresu dziatania podmiotu posiadajgcego legitymacje szczegdlng
(wyrok TK z 22 maja 2007 r., sygn. akt K 42/05).

W przypadku wnioskéw pochodzgcych od organéw stanowigcych jednostek
samorzgdu terytorialnego Trybunat Konstytucyjny wyrazit stanowisko, zgodnie z
ktorym: ,najwazniejszym wyznacznikiem przynalezno$ci zaskarzonego przepisu do
spraw objetych zakresem dziatania sg przepisy konstytucyjne i ustawowe
wskazujace  kompetencie organdw  stanowigcych jednostek samorzadu
terytorialnego” (wyrok TK z 24 listopada 2008 r., sygn. akt K 66/07).

W S$wietle przywotanych regulacji konstytucyjnych oraz cytowanego
orzecznictwa legitymacja Rady Miejskiej w Strzelnie do ztozenia wniosku w
przedmiotowej sprawie nie budzi watpliwosci. Rada Miejska, jako organ stanowiacy
gminy Strzelno, dziatajac na podstawie podjetej w dniu 9 wrzes$nia 2010 r. uchwaty nr
XLV1/360/2010, wystgpita do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem o stwierdzenie
niezgodnosci z Konstytucjg art. 128 ust. 2 u.f.p. Zakwestionowany przepis reguluje
wysoko$¢ dotacji na dofinansowanie zadan wiasnych jednostek samorzadu
terytorialnego, przez co oddziatuje na sposéb wykonywania przez organy gminy ich
kompetencji w zakresie realizacji polityki budzetowej. Regulacja ta znajduje
bezposrednie przetozenie na spos6b realizacji zadari publicznych przez gmine
Strzelno, tym samym w sposdb bezsprzeczny dotyczy spraw objetych zakresem

dziatania wnioskodawcy.

2. Jednocze$nie Sejm pragnie zwr6cié uwage, iz kazdy wniosek — bez
wzgledu na charakter legitymacji sktadajacego go podmiotu — musi spetniaé,

okreslone w Konstytucji oraz w ustawie o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102,



poz. 643 ze zm., dalej: u.T.K.), wymagania formalne.

W tym miejscu nalezy przypomnieé¢ ustalenia Trybunalu Konstytucyjnego,
w ktorych podkreélit, iz punktem wyjScia dla jego rozstrzygnieé jest zatozenie
racjonalno$ci dziatan ustawodawcy i domniemanie zgodnosci ustaw z Konstytucjg
(m.in. wyrok TK z 12 stycznia 1999 r., sygn. akt P/98). Oznacza to, iz zasada
domniemania konstytucyjnoéci ustawy stanowi jedno z zatozenn procedury kontroli
konstytucyjno$ci prawa, przesadzajac o rozktadzie ciezaru dowodu w tym
postepowaniu. W konsekwencji ,ciezar dowodu spoczywa na podmiocie
kwestionujgcym zgodno$é ustawy z Konstytucjg i dopdki nie powota on konkretnych
i przekonywajgcych argumentéw prawnych na rzecz swojej tezy, dopoty Trybunat
Konstytucyjny uznawaé bedzie kontrolowane przepisy za konstytucyjne” (m.in.
orzeczenie TK z 24 lutego 1997 r., sygn. akt K 19/96).

Wspomniane zatoZzenie znajduje odzwierciedlenie w wymogach formalnych,
jakie spetniaé powinien kazdy wniosek w sprawie kontroli konstytucyjnosci aktu
normatywnego. Zgodnie z art. 32 ust. 1 pkt 4 w zwigzku z art. 47 u.T.K. na
wnioskodawcy cigzy obowigzek sformutowania i uzasadnienia zarzutu poprzez
wskazanie dowoddéw na jego poparcie (por. Z. Czeszejko-Sochacki, L. Garlicki,
J. Trzcinski, Komentarz do ustawy od Trybunale Konstytucyjnym, Warszawa 1999,
s. 115).

W kontekécie powyzszych ustalen nalezy stwierdzié, iz w odniesieniu do
cze$ci przywotanych we wniosku wzorcéw kontroli wymienione wyzej warunki
formalne nie zostaty spetnione. Wnioskodawca zarzucajgc kwestionowanej regulacji
niezgodno$¢ z zasadg demokratycznego panstwa prawnego oraz zasadg legalizmu,
nie wskazat jednoczeénie sposobu naruszenia omawianych przepiséw Konstytuciji.
Ograniczyt sie jedynie do sformutowania ogdlnego zarzutu wadliwosci procesu
stanowieniu prawa w odniesieniu do art. 128 ust. 2 u.f.p., nie przytaczajac zadnych
argumentow na rzecz wyrazonej we wniosku tezy (wniosek, s. 5).

W zwigzku z powyzszym orzekanie przez Trybunat Konstytucyjny o zgodnosci
art. 128 ust 2 ufp. z art. 2 oraz z art. 7 Konstytucji jest niedopuszczalne. W
konsekwencji, na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 u.T.K., postepowanie w tym zakresie

powinno zosta¢ umorzone.



llf. Wzorce kontroli

1. Wskazany jako wzorzec kontroli art. 167 ust. 1 Konstytucji stanowi:
.~Jednostkom samorzadu terytorialnego =zapewnia sie udziat w dochodach
publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan”. Ustep 4 tego przepisu
statuuje za$, ze: ,Zmiany w zakresie zadan i kompetencji jednostek samorzadu
terytorialnego nastepujg wraz z odpowiednimi zmianami w podziale dochodéw
publicznych”.

Normy wyrazone w art. 167 Konstytucji petnig funkcje gwarancyjng wobec
zasady samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego. Przywotane
przepisy konstytucyjne wyrazaja tzw. zasade adekwatno$ci, ;,ktérq w teorii odnosi sie
do prawidtowego konstruowania zrédet dochodéw budzetéw samorzgdowych,
atakze traktuje sie jako gwarancje zapewnienia kazdej jednostce samorzadu
terytorialnego odpowiedniego dochodu do puli zadan na niej cigzacych”
(E. Kornberger-Sokotowska, Realizacja zasady adekwatno$ci w procesach
decentralizacji finanséw publicznych, ,Samorzad Terytorialny” 2001, nr 3, s. 3).

W literaturze przedmiotu postuluje sie aby odpowiednio$é dochodéw
jednostek samorzadu terytoriainego rozumieé w tym kontekscie jako:

- ,konstytucyjno-prawna ocene potencjalnej wydajnosci ekonomicznej zrédet
dochodéw przekazanych gminie w poréwnaniu z finansowym wymiarem zadan, ktére
na niej ustawowo cigza,

- ocene stopnia elastycznosci tych dochoddéw w stosunku do dynamicznego
procesu zmian, jakie zachodzg w finansowym wypetnianiu zadan juz przekazanych
gminom,

- ocene relacji finansowych, jakie zachodzg w procesie wypetniania zadan
pomiedzy czescig zadan spetnianych przez gminy, inne szczeble samorzadu
oraz przez organy centraine,

- domniemanie istnienia publicznych praw podmiotowych gminy do
przypadajacych jej dochoddéw za poziomie umozliwiajacym wykonywanie zadan
we wiasnym imieniu na wiasna odpowiedzialno§é” (W. Miemiec, Prawne gwarancje
samodzielno$ci finansowej gminy w zakresie dochodéw publicznoprawnych,
Warszawa 2005, s. 84).



2. Zgodnie z utrwalong linig orzeczniczg Trybunatu Konstytucyjnego normy
wyrazone w poszczegbinych ustepach art. 167 Konstytucji powinny byé
interpretowane w Scistym powigzaniu ze soba (wyroki TK z: 30 marca 1999 r., sygn.
akt K 5/98, 6 wrzesnia 2005 r., sygn. akt K 46/04). Ponadto znaczenie zasady
adekwatnos$ci nalezy rozpatrywa¢ w kontekscie takze innych regulacji rozdziatu VIl
ustawy zasadniczej (wyrok TK z 28 czerwca 2001 r., sygn. akt U 8/00).

Wskazane przez wnioskodawce wzorce konstytucyjne byly przedmiotem
licznych wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego. Zagadnienie ,odpowiednio$ci”
udziatu samorzadu w dochodach publicznych byto wielokrotnie analizowane przez
Trybunat Konstytucyjny zaréwno w odniesieniu do przypadkéw, w ktérych zmiany
ustawodawcze skutkowaty zmniejszeniem reainych dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego, przy pozostawieniu tego samego zakresu zadahn (wyroki TK
z: 7 czerwca 2001 r., sygn. akt K 20/00; 25 marca 2003 r., sygn. akt U 10/01;
30 czerwca 2003 r., sygn. akt K 8/02), jak i zwigkszenia zakresu zadan przy
jednoczesnym utrzymaniu dochodéw na dotychczasowym poziomie (wyroki TK
z: 31 maja 2005 r., sygn. akt K 27/04; 28 lutego 2008 r., sygn. akt K 43/07).

W wyroku z 3 listopada 1998 r. (sygn. akt K 12/98) Trybunat wskazat na
systemowy charakter przedmiotowej regulacji stwierdzajac, iz: ,art. 167 ust. 1
wyznacza podstawowa koncepcje finanséw lokalnych i petni funkcje gwarancyjng co
wyraza sie w stwierdzeniu, ze «jednostkom samorzadu terytorialnego zapewnia sie
udziat w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajgcych im zadan». (...)
Trescig art. 167 ust. 1 jest wiec, z jednej strony — nakaz zapewniania jednostkom
samorzadu terytorialnego «odpowiedniego» udziatu w dochodach publicznych, tak by
mozliwa byta realizacja ich zadan, a — z drugiej strony —~ zakaz dokonywania takich
modyfikacji tych dochoddéw, ktére odpowiednio§C tego udziatu by przekreslaty”.
Wtym samym wyroku Trybunat przypomniat réwniez, ze ,decyzje polityczne
(i wynikajace z nich regulacje prawne) okreslajace, co powinno stanowi¢ wptywy
budzetowe gmin a co nie, stanowig domene¢ ustawodawcy. Ustawodawcy przyznano
«w tej dziedzinie szerokg swobode wyboru miedzy réznymi konstrukcjami
zobowigzan podatkowych, w rozmaity sposéb realizujgcych polityke gospodarczg
panstwa » (orzeczenie z 24 maja 1994 r., sygn. akt K 1/94, OTK w 1894 r,, cz. |,
s. 77)".

Trybunat Konstytucyjny wypowiedziat sie takze co do warunkéw, ktére

pozwalajg zdiagnozowaé stan naruszenia przedmiotowej normy konstytucyjnej.



Wypowiadajac sie w tej materii Trybunat skonstatowat, iz: ,Nie lekcewazac bowiem
kryterium stricte finansowego — zwlaszcza, gdyby okazato sie, iz kwoty wplywow
z przekazanych samorzadowi rodzajéw i tytutéw prawnych dochodéw sa razaco
i niewspotmiernie niskie — podkresli¢é nalezy, iz art. 167 ust. 1 Konstytucji ma
w pierwszym rzedzie charakter ustrojowo gwarancyjny. Chodzi w nim o to, by
odpowiednio$¢ owego udziatu odnosita sie nie tylko do odpowiedniej wydajnosci
finansowe] Zrédta, z ktérego dochody plyna, ale takze do odpowiedniosci form
prawnych, jakie te dochody przybierajg w nawigzaniu do charakteru zadan
powierzonych temu samorzadowi” (wyrok TK z 28 czerwca 2001 r., sygn. akt U 8/00).

Odnoszgc sie bezposrednio do tresci art. 167 ust. 4 Konstytucji nalezy
zauwazy¢, iz zasada adekwatnosci zostata ujgta w tym przepisie z perspektywy
dynamiki zmian w strukturze dochoddw jednostek samorzadu terytorialnego. Jak
podnosi sie w piSmiennictwie: ,Prawodawca konstytucyjny nie tylko formutuje wymaog
zapewnienie gminom udziatbw w dochodach publicznych odpowiednio do
przypadajacych im zadaih w momencie ich przekazania, lecz stanowi, ze zmianom
w zakresie zadan i kompetencji gmin winny towarzyszy¢ odpowiednie zmiany
w podziale dochodéw publicznych” (W. Miemiec, op. cit., s. 81).

Dokonujgc wyktadni przedmiotowego przepisu Trybunat Konstytucyjny
wskazat, iz ,(...) gminom przystuguje ochrona, nie tylko w zwigzku z powierzaniem im
nowych zadan, lecz takze odpowiednio do zadan juz im przypadajgcych, lub ich
modyfikacji, pociggajacej za sobg konieczno$¢ zmiany w podziale dochoddéw
publicznych. (...) Trybunat Konstytucyjny w swym orzecznictwie wielokrotnie
podnosit, iz ustawodawca ma prawo kreowania zadan i wydatkéw samorzadu
terytorialnego, pod warunkiem wszakze, Zze konstytucyjnie gwarantowane prawa
samorzadu, nie beda przedmiotem ingerencji ustawowej w sposdéb ograniczajacy lub
znoszacy ich istote. Ingerencja taka winna by¢ konieczna dla realizacji innych zasad
i wartosci konstytucyjnie chronionych, a przez to celowa i proporcjonalna” (wyrok TK
z 21 grudnia 1998 r., sygn. akt U 20/98).

3. W konteksécie sformulowanego w niniejszym postepowaniu problemu
konstytucyjnego istotne wydajq sie ustalenia Trybunatu na temat zakresu gwaranciji
ochronnych w odniesieniu do zadan wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego.
W tym konteks$cie Trybunat wyrazit poglad, zgodnie z ktérym z istoty zadania

wiasnego wynika, ,iz jego finansowanie musi mie¢ charakter samodzielny



i kreatywny, tzn. organy samorzadu muszg mieé zagwarantowane prawo
decydowania w jakiej$§ mierze o zakresie i sposobie realizacji zadania ustawowo
zdefiniowanego, lub co najmniej o sposobie jego realizacji i finansowaniu. Stad tez
odpowiednio§¢ wyposazenia samorzadu w dochody przeznaczone na realizacje
zadan wiasnych, na ogét nie wyraza sie wprost i jedynie w konkretnych kwotach ani
procentach przekazanych Srodkéw — lecz w zespole cech, ktére pozwalajg taczyé
harmonijnie samodzielno$¢ wykonywania i finansowania zadania z takg wysokoscig
$rodkéw, ptynacych z przekazanego ustawowo zrodta oraz takg formg prawng, by tej
samodzielnosci nie zniweczy¢, ani tez nie uniemozliwiaé w ogéle wykonywania
zadania.

Przez uniemozliwienie wykonywania zadania wtasnego z powodu braku
odpowiedniego udziatu w dochodach publicznych — rozumieé¢ nalezy zatem takie
sytuacje, w ktérych wptywy ptynace z przekazanych ustawowo dochodéw sg na tyle
znikome lub nieznaczgce, ze prowadzi to albo do zmuszenia samorzadu do
finansowania w cato$ci zadania z pozostatych dochodéw witasnych, albo tez do
odstagpienia od realizacji tego zadania, mimo Zze jego wykonywanie jest obowigzkiem
ustawowym samorzadu.

Z istoty zadania wtasnego samorzadu wynika zatem to, ze zakres i sposob
jego finansowania winien zawsze by¢ przedmiotem decyzji politycznej odpowiednich
organdéw, ktére same decydujg o sposobie jego wykonywania w relacji do
wykonywania innych zadan wtasnych. Powoduje to, iz ptynna jest i niewymierna
kwotowo i procentowo (poza sytuacjami ewidentnymi, o ktérych mowa byta wyzej)
granica pomiedzy dochodami przeznaczonymi na finansowanie tego, lub innego
zadania wlasnego — w granicach wyznaczonych jednak przez art. 167 ust. 1
w zw. z art. 166 ust. 1 Konstytucji” (wyrok TK z 28 czerwca 2001 r., sygn. akt U 8/00).

W kolejnych orzeczeniach Trybunat wypowiedziat sie na temat zakresu
swobody ustawodawcy w ksztattowaniu polityki finansowej w kontek$cie zobowigzan
ptyngcych z art. 167 ust. 1 Konstytucji. Trybunat skonstatowat, ze analizowany
przepis ,naktada na ustawodawce obowigzek zachowania proporcji miedzy
wysoko$cig dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego a zakresem
przypadajacych im zadan. Ocena zachowania tej proporcji musi uwzgledniaé¢
catoksztatt dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego danego szczebla. Akt
normatywny mogitby zostaé uznany za sprzeczny z art. 167 ust 1 konstytucji tylko

wtedy, gdyby ogdélny poziom dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego, jaki



wynika z obowigzujgcego ustawodawstwa, uniemozliwiat efektywng realizacje zadan
powierzonych tym jednostkom” (wyrok TK z 16 marca 1999 r., sygn. akt K 35/98).

Jednoczes$nie nalezy zwréci¢ uwage, iz Trybunat Konstytucyjny w swoim
orzecznictwie dostrzega konieczno$¢ relatywizowania znaczenia pojecia
~odpowiednio$ci” dochoddw jednostek samorzgdu terytorialnego w kontekscie
zasady adekwatnosci. Trybunat w cytowanym wyzej orzeczeniu podniést, iz:
.Precyzujgc tre§¢ obowigzku cigzacego na ustawodawcy, nalezy réwniez zwrécié
uwage na ograniczonos¢ zasoboéw srodkédw finansowych, ktérymi dysponujg wtadze
publiczne. Ogoéiny poziom dochodéw publicznych moze nie wystarcza¢ na efektywng
realizacje wszystkich zadan natozonych na wfadze publiczne przez konstytucje
i ustawy. Wymieniony przepis konstytucji nie moze byé rozumiany jako podstawa do
wprowadzenia nakazu zapewnienia jednostkom samorzadu terytorialnego
okreslonego poziomu dochodéw, w oderwaniu od sytuacji finansowej catego
panstwa. Przepis ten wyraza natomiast dyrektywe okre$lajgca sposéb podziatu —
dostepnych w danym okresie — $rodkéw finansowych miedzy administracje rzagdowg
a samorzad terytorialny, a jednocze$nie dyrektywe okreslajgca sposéb podziatu tych
Srodkéw miedzy poszczegdline szczeble samorzadu terytorialnego. (...) Dostepne
$rodki finansowe powinny by¢ dzielone pomiedzy wymienione podmioty stosownie
do zakresu powierzonych im zadan publicznych, przy czym zapewnienie okreslonych
zrédet dochoddéw jednostkom samorzgdu terytorialnego nie moze prowadzi¢ do
uniemozliwienia realizacji zadan publicznych, ktére zgodnie z obowigzujgcym
prawem nalezg do administracji rzadowe;.

(...) Stosujac konstytucyjng zasade zachowania odpowiednich proporc;ji
miedzy wysokos$cig dochoddéw jednostek samorzadu terytorialnego a zakresem
przypadajgcych im zadan, nalezy uwzglgdni¢ szeroki margines oceny, jaki
prawodawca konstytucyjny pozostawit legislatywie przy alokacji $rodkow
finansowych. Trybunat Konstytucyjny nie jest kompletny do kontroli decyzji w tym
zakresie z punktu widzenia ich trafno$ci. Nie dotyczy to jedynie sytuacji gdy
ustawodawca narusza konstytucyjne zasady podziatu dochoddéw miedzy panstwo
a samorzad terytorialny, stanowigc regulacje, ktére prowadzg do oczywistych
dysproporcji miedzy zakresem zadan jednostek samorzadu terytorialnego
a wysokoscig ich dochodéw” (wyrok TK z 16 marca 1999 r., sygn. akt K 35/98).

4. Kompetencja Trybunatu Konstytucyjnego do badania konstytucyjnosci



przepiséw dotyczacych przekazanych jednostkom samorzadu terytorialnego zadan
oraz powierzonych na ich realizacje $rodkéw finansowych stanowi jedng
Z najistotniejszych gwarancji procedurainych umozliwiajacych praktyczng realizacje
zasady adekwatnosci.

W orzecznictwie Trybunatu utrwalony zostat poglad, ze ustawodawcy
przystuguje szeroka swoboda w okreslaniu zaréwno Zrédet dochodéw gmin, jak i ich
wysokosci (wyroki TK z: 15 grudnia 1997 r., sygn. akt K 13/97, 3 listopada 1998 r.,
sygn. akt K 12/98; 6 wrze$nia 2005 r., sygn. akt K 46/04). O ewentualnej
niezgodno$ci przepisu ustawowego z art. 167 ust. 1 Konstytucji mozna méwic
jedynie woéwczas, gdy ogolny poziom dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego
uniemozliwia efektywne wykonywanie powierzonych im zadan (wyroki TK
z: 15 grudnia 1997 r., sygn. akt K 13/97; z 16 marca 1999 r., sygn. akt K 35/98;
30 czerwca 2003 r., sygn. akt K 8/02).

Nalezy zwréci¢ uwage na poglad wyrazony przez Trybunat w wyroku
z6 wrzesnia 2005 r. (sygn. akt K 46/04), zgodnie z ktérym: ,Ocena, czy
ustawodawca zachowat odpowiednie proporcje miedzy udziatem w dochodach
publicznych a zakresem zadan przypadajacych jednostkom samorzadu, nalezy
zasadniczo do ustawodawcy, a nie do Trybunatu Konstytucyjnego. Trybunat
Konstytucyjny musi jednak uwzgledniaé, w oparciu o dowody przedkiadane przez
strony postepowania, czy wydatki (sztywne) zwigzane z nowymi zadaniami nie
znoszg istoty samodzielnosci finansowej gminy, sprowadzajac ja do pojecia
fasadowego (pozornego)”.

Jednoczesnie Trybunat podkreslit, iz badanie w trybie kontroli abstrakcyjnej
systemu dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego ma ztozony charakter. ,\W
gre wchodzié muszg bowiem z jednej strony elementy oceny wydajnosci fiskalnej
zrodet dochoddéw, w jakie samorzad zostat wyposazony z punktu widzenia zasady
odpowiedniosci, o ktérej mowa w art. 167 ust. 1 Konstytucji, z drugiej za$ elementy
oceny konstrukcji prawnych, za pomoca ktérych samorzad gromadzi dochody.

(...) Na pytanie zatem o realizacie zasady adekwatnosci w sensie
wydajnosci fiskalnej zrédet w poréwnaniu z zadaniami publicznymi, ktére cigzg na
samorzadzie, mozna odpowiedzie¢ tylko w oparciu o ocene catoksztattu wplywéw ze
wszystkich zrédet — a nie tylko ich wybranych, zaskarzonych rodzajow. Po wtére,
wydajnos¢ fiskalna zrédet dochoddéw jest zmienna w czasie i zalezy od wielu

czynnikéw spotecznych i ekonomicznych. Po trzecie wreszcie, wydajnos¢ fiskalna
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tych samych 2zrédet dochodéw w przypadku kazdej jednostki samorzadu
terytorialnego musi sie zawsze ksztattowac réznie. Takie sg wtasnie cechy dochodow
wtasnych” (wyrok TK z 25 lipca 2006 r., sygn. akt K 30/04).

Réwniez w piSmiennictwie podnosi sie, ze ,na gruncie teorii administraciji
iteorii finanséw publicznych nie wypracowano dotychczas wystarczajgco
precyzyjnych kryteriéw przydatnych do oceny stopnia realizacji zasady adekwatnosci
$rodkéw do zadan” (E. Kornberger-Sokotowska, op. cit., s. 7). Na wskazany problem
zwraca uwage P. Swianiewicz konstatujac, iz ,zaawansowanie badan nad finansami
samorzgdowymi jest zbyt mate, abySmy rzeczywiScie potrafili sprawdzi¢, gdzie
konhiczy sie poziom wydatkédw niezbednych do prawidtowego funkcjonowania ustugi
(w dodatku, w jakim standardzie), a gdzie zaczyna sie niedostrzeganie mozliwosci
oszczednosci lub zwykly lobbing” (P. Swianiewicz, Sytuacja finansowa jednostek
samorzgdu terytorialnego, ,Samorzad Terytorialny” 1999, nr 12, s. 22).

Na trudnosci w ocenie przedmiotowej materii w ramach postepowania przed
Trybunatem Konstytucyjnym wskazuje takze T. Debowska-Romanowska. Ich
zrédiem jest przede wszystkim brak odpowiedniego instrumentarium do zbadania
tego, czy taka — a nie inna kwota — jest kwotg adekwatna, rozpatrywang w kontekscie
indywidualnych warunkéw finansowych konkretnej gminy. ,Dopiero wiec ewidentna
irazaca niewspotmierno$¢ finansowa tych Zrédet daje podstawe do ingerencji
w sfere zastrzezong dla swobody politycznej ustawodawcy. Niewspdtmierno$é ta jest
zatem sui generis $rodkiem dowodowym w «procesie» majacym doprowadzi¢ do
wlasciwego  uksztattowania systemu — najczesciej w drodze zmian
przeprowadzonych przez pozytywnego ustawodawce” (T. Debowska-Romanowska,
Prawo finansowe. Cze$¢ konstytucyjna wraz z czescig ogdlng, Warszawa 2010,
s. 234).

IV. Analiza zgodnosci

1. Przepis zaskarzony przez wnioskodawce wprowadza limity wysokosci
dotacji celowych na dofinansowanie zadan witasnych biezacych iinwestycyjnych
jednostek  samorzadu  terytorialnego. Zasadnym wydaje sie¢  zatem
scharakteryzowanie zrédta dochodéw jakimi dla jednostek samorzadu terytorialnego
sg dotacje celowe, w szczeg6lnosci za$s okreSlenie znaczenie tego zrodia dla

zachowania konstytucyjnych gwarancji ochrony samodzielnosci finansowej gmin oraz
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realizacji ,zasady adekwatnosci”, o ktérej mowa w art. 167 ust. 4 Konstytucji.

Zgodnie z art. 126 u.f.p., dotacjami sg ,podlegajace szczegbinym zasadom
rozliczania $rodki z budzetu parstwa, budzetu jednostek samorzadu terytorialnego
oraz panstwowych funduszy celowych przeznaczone na podstawie niniejszej ustawy,
odrebnych ustaw lub uméw miedzynarodowych, na finansowanie lub dofinansowanie
zadan publicznych”. Na podstawie art. 127 ust. 1 pkt 1 lit. a, ¢ i f u.fp jednostki
samorzadu terytorialnego otrzymujg dotacje celowe na finansowanie zadan
z zakresu administracji rzadowej oraz innych zadan zleconych jednostkom ustawami,
biezacych zadan wiasnych oraz kosztéw realizacji inwestycji.

Dotacje celowe stanowig trzecie, poza dochodami wiasnymi oraz
subwencjami ogélnymi, zrédto dochodéw gminy, o ktérych mowa w art. 167 ust. 2
Konstytucji. W pismiennictwie mianem dotacji celowych okresla sie ,transfer srodkéw
pienieznych stanowigcych wydatek budzetu panstwa w sytuacjach ustawowo
okreslonych, o charakterze bezzwrotnym i nieodptatnym, zwigzany z realizacjg
interesu publicznego wykraczajgcego poza interes lokalny Iub regionalny”
(W. Miemiec, op. cit., s. 159).

Dotacje zwigzane sg zatem z realizacjg okreSlonego celu w postaci
finansowania zadan zleconych gminie z zakresu administracji rzadowej lub tez
dofinansowania okreslonych zadan wiasnych gminy. Stanowig one najsilniejsza
forme wplywania panstwa na kierunki i dziedziny dziatalno$ci wykonywanej przez
samorzad terytorialny. (A. Borodo, Subwencje i dotacje jako forma dochodéw
samorzgdu terytorialnego w Polsce - wybrane zagadnienia prawne
[w:] T. Debowska-Romanowska, Konstytucja, ustréj, system finansowy paristwa
Warszawa 1999, s. 324). Z tych wzgledéw w doktrynie ,powszechnie przyjmuje sie,
ze im wiekszy jest udziat dotacji celowych w dochodach ogétem gmin, tym mniejszy
jest zakres samodzielno$ci finansowej gminy” (W. Miemiec, op. cit., s. 160; W.
Nykiel, Rola dochoddéw w réwnowazeniu budzetéw lokalnych, £.6dz 1993, s. 89-90;
Z. Ofiarski, Subwencje i dotacje jednostek samorzgdu terytorialnego, Warszawa
2002, s. 48).

Wskazuje sie takze na zrdéznicowany cel i funkcje dotacji. ,Niektére
subwencje i dotacje sg elementem systemu wyréwnan finansowych. Sg dochodami
uzupetniajagcymi w stosunku do dochoddw podatkowych samorzadu. Peinig wiec
funkcje fiskalng (zwiekszajg dochody jednostek samorzadu), a takze wiele innych

funkcji (np. funkcje redystrybucyjng, alokacji $rodkéw, zarzadzania finansowego,
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dotyczaca samodzielnosci finansowej gmin, odnoszaca sie do wplywania na stan
koniunktury gospodarczej). (...) Sa wiec subwencje i dotacje o réznym stopniu
ogdlnosci i celowosci, przydzielane automatycznie i na wniosek, zwigzane
z obowigzkiem wspoéifinansowania zadania przez gmine lub nie przewidujgce takiego
obowigzku, biorace pod uwage ogoélny potencjat finansowy gminy lub specjalne
okolicznosci  charakteryzujace dang jednostke samorzadu terytorialnego,
ograniczone ogéinym limitem lub nie” (A. Borodo, op. cit., s. 322-323).

Odnoszac sie do pozycji dotacji celowej w strukturze dochoddéw jednostek
samorzadu terytorialnego nalezy zauwazyé, iz — co do zasady - charakter
bezposrednich gwarancji formalnoprawnych dla okreslonych zrédet finansowania
zaleze¢ bedzie od rodzaju dochodu publicznoprawnego gminy. W przypadku
dochodéw transferowych, pozyskiwanych z budzetu panstwa, gwarancje, o ktérych
mowa wynikajg przede wszystkim z prawa ustrojowego i budzetowego.

Jednoczesnie w tym kontek$cie wskazuje sie, iz: ,Przepisy konstytucyjne nie
dajg wyraznych regut pozwalajacych na stwierdzenie legalnosci ustaw stanowigcych
o subwencjach i dotacjach. Zawarte w konstytucji przepisy o dotacjach i subwencjach
sg lakoniczne, zbyt ogblne. Wydaje sie, ze w dziatalno$ci orzeczniczej Trybunatu
Konstytucyjnego dotyczacej subwencji i dotacji niejednokrotnie beda musiaty byé
stosowane przepisy konstytucyjne odwotujgce sie do istoty lub natury samorzadu
i ogblnych zasad ustrojowych odnoszacych sie do tej formy decentralizacji wiadzy”
(A. Borodo, op. cit., s. 331).

Oznacza to, iz postanowienia Konstytucji odnoszgce sie do gwarangji
finansowych jednostek samorzadu terytorialnego powinny byé interpretowane
w $wietle pozycji ustrojowej gmin, ktére sg publicznoprawnymi zwigzkami obywateli
zamieszkujgcych okreslone, wydzielone administracyjnie obszary panstwa
i wspotuczestnicza w sprawowaniu wtadzy publicznej w imieniu wtasnym i na wtasng
odpowiedzialno§¢ (art. 16 ust. 2 zd. 2 Konstytuciji).

Dokonujgc oceny przedmiotowych regulacji nalezy takze mie¢ na uwadze
proces decentralizacji zadan publicznych: ,Zakres przekazywanych jednostkom
samorzadu terytorialnego dotacji na realizacie zadah zleconych z zakresu
administracji rzadowej podlega systematycznej ewolucji od czasu przywrécenia
samorzadu terytorialnego w 1990 r. Mozna stwierdzié, iz dotacja ta byta niejako
pierwszym etapem przekazywania samorzadom zadan publicznych do realizacji,

zastepowanym po pewnym okresie dotacjg na zadania wiasne jednostek samorzadu
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terytorialnego (po uprzednim przeksztaiceniu zadania zleconego w zadanie wiasne),
by ostatecznie zrezygnowaé w transferu dotacyjnego i wprowadzi¢ finansowanie
zadania dochodami wiasnymi jednostek samorzadu terytoriainego” (A. Ostrowska,
[w:] Nowa ustawa o finansach publicznych wraz z ustawg wprowadzajgcg.
Komentarz praktyczny, red. E. Ruskowski, J. Salachna, Gdansk 2010, komentarz do
art. 128, s. 429).

PowyZzsze wuwagi, nakazujgce dokonywanie oceny konstytucyjnosci
ustawodawstwa regulujacego kwestie dotacji celowych przez pryzmat istoty
samorzgdu oraz procesu decentralizacji zadan publicznych, wydaja sie mie¢ donioste
znaczenie dla rozstrzygnigcia problemu konstytucyjnego sformutowanego przez
whioskodawce.

Jak zwrécit uwage Trybunat Konstytucyjny, zadania wtasne gminy powinny
byé — co do zasady - finansowane z ich wlasnych dochodéw. Moga one by¢ —
| faktycznie bywaja — uzupetniane m. in. dotacja celowg z budzetu panstwa
(orzeczenie TK z 23 pazdziernika 1995 r., sygn. akt K 4/95). W pismiennictwie
akcentuje sie pozytywng oceng procesu ,odchodzenia” od instrumentu dotacji
celowej dla jednostek samorzgdu terytorialnego na finansowanie lub dofinansowanie
zadanh wilasnych (A. Ostrowska, op. cit., s. 431). W szczegblnosci ,biezace zadania
wtasne samorzady powinny finansowaé — tak dalece jak to jest mozlwe - z
dochodéw wiasnych” (A. Borodo, Dochody budZetu jednostek samorzadu
terytorialnego z dotacji budzetowych [w:] Finanse samorzgdowe 2005. Wzory
uchwal, deklaracji, decyzji, red. C. Kosikowski, Warszawa 2005, s. 230).

Jak podkresla W. Miemiec: ,Ustawodawca wigze rozszerzenie zakresu
samodzielnosci finansowej poszczeg6lnych jednostek samorzgdu terytorialnego
przede wszystkim ze zwigkszeniem dochoddéw wiasnych. Dochody te majg byé
podstawowym zrodtem finansowania tych zadan z zakresu administracji rzadowej
wykonywanych przez gminy, ktére od 1 stycznia 2004 r. zostaly zakwalifikowane jako
zadania wfasne. Subwencje i dotacje celowe z budzetu panstwa majg natomiast
spetniaé jedynie funkcje uzupetniajaca. Zwiekszenie dochodéw wlasnych w ogéinej
kwocie dochodéw samorzadu zostato osiagniete drogg zaliczenia do tej grupy zrodet
udziatéw w panstwowych podatkach dochodowych” (W. Miemiec, op. cit., s. 88).

W konsekwencji: ,Konstrukcja dotacji celowej z budzetu panstwa nie musi
zatem skutkowa¢ powstaniem w petni dajacej sie uksztattowaé ekspektatywy prawa

do wyptaty Swiadczenia w okreslonej wysokosci i terminie® (T. Debowska-
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Romanowska, op. cit, s. 234). W szczeg6lnosci dotyczy to zadan wtasnych
jednostek samorzgdu terytorialnego, w odniesieniu do ktérych transfery budzetowe
petnig role subsydiarna, stanowig instrument wsparcia samorzaddw w wywigzywaniu
sie przez nie z zadan, ktére realizujg we wilasnym imieniu i na washg
odpowiedzialno$é przy wykorzystaniu — co do zasady — dochoddw wtasnych.
Ustawodawca zachowuje przy tym daleko idacg swobode, zwtaszcza przy okresleniu
wysokosci i sposobu podziatu dotacji.

Whnioskodawca zarzucajgc przedmiotowej regulacji naruszenie zasady
adekwatnosci wskazuje m. in. na trudnosci ze zbilansowaniem przez gmine Strzelno
wydatkéw na edukacje, w szczegélnosci za$ pomoc stypendialng dla uczniow. W tyfn
kontekscie nalezy przypomnieé, iz decyzjg ustawodawcy zadania o$wiatowe gminy
uznane zostaly za jej zadania wiasne o charakterze obligatoryjnym. Jak wykazano
w pkt Il stanowiska, z istoty zadania wilasnego wynika natomiast, iz jego
finansowanie musi mie¢ charakter samodzielny i kreatywny, tzn. organy samorzadu
muszg mieé¢ zagwarantowane prawo decydowania w jakiejS mierze o zakresie
i sposobie realizacji zadania ustawowo zdefiniowanego, lub co najmniej o sposobie
jego realizacji i finansowania. Przepisy prawa nie ograniczajg mozliwosci jednostek
samorzadu terytorialnego przeznaczania na zadania oSwiatowe rdéwniez innych
dochodéw poza subwencjg o$wiatowa i dotacjami na cele oSwiatowe.

W tym miejscu zasadnym wydaje sie zatem przypomnienie stanowiska
Trybunatu Konstytucyjnego w kwestii finansowania zadari o$wiatowych samorzadu.
Jak stwierdzit Trybunat ,zadania o$wiatowe, w tym pomoc stypendialna dla uczniéw,
sa zadaniami wlasnymi samorzadu. Srodki niezbedne na realizacje zadar
o$wiatowych zagwarantowane sg w dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,
w tym w dochodach wiasnych, w subwencji o$wiatowej i dotacji na cele o$wiatowe.
Przepisy prawa nie ograniczajg mozliwosci jednostek samorzadu do przeznaczania
na zadania o$wiatowe réwniez innych dochodéw poza subwencjg oséwiatowg
i dotacjami na cele oswiatowe. Gwarancje panstwa w ramach przekazywanych
srodkéw budzetowych dotyczg tylko «$rodkdéw niezbednych» i nie ograniczajg
samorzgdu w jego samodzielnych decyzjach w zakresie wydatkowania $rodkéw na
realizacje zadan o$wiatowych” (wyrok TK z 18 wrze$nia 2006 r., sygn. akt K 2/05).

Zbiezny poglad Trybunat Konstytucyjny wyrazit w orzeczeniu z 20 marca
2007 r. (sygn. akt K 35/05), w ktérym odnidst sie do kwestii wysokosci dotacji celowej

na pomoc stypendialng dla uczniéw. Trybunat wyrazit stanowisko, iz dotacja celowa
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przeznaczona na ten rodzaj zadan nie musi by¢ wytacznym Zrédiem finansowania
pomocy stypendialnej albowiem ,gwarancje wynikajgce z art. 167 ust. 1 Konstytucji
zostajg zachowane, jezeli cato$¢ dochoddéw jednostek samorzadu terytorialnego
odpowiada wielkoscig natozonym na samorzady zadaniom”.

Powyzsze ustalenia nalezy odnie$¢ takze do pozostatych zadan wtasnych
jednostek samorzadu terytorialnego wspétfinansowanych — w pewnym zakresie -

z dochodoéw transferowych w postaci dotacji celowych.

2. Jak zaznaczono w pkt lll stanowiska, zasada adekwatno$ci ma kluczowe
znaczenie wsrdd konstytucyjnych gwarancji ksztattujgcych system dochodéw gminy.
Wspomniana zasada nie powinna jednocze$nie ograniczaé ustawodawcy w
prowadzeniu polityki finansowej paristwa, oczywiScie pod warunkiem, iz jest ona
prowadzona z poszanowaniem norm i warto$ci konstytucyjnych. Jak zwraca uwage
W. Miemiec, z zasady adekwatnos$ci wynikajg dwojakiego rodzaju zobowigzania. ,Po
pierwsze, ustawodawce powinno wigza¢ ustalenie podzialu dochoddw publicznych
gmin na takim poziomie, aby mozliwe byto sfinansowanie ich zadan. Po drugie,
zatozenie koniecznosci takiej relacji stanowi dla gminy uzasadnienie roszczenia do
panstwa w sytuacji, gdyby przekazywanie dochodéw publicznych nie odbywato sie w
wysokoéci adekwatnej do zadan. Prawidtowa realizacja tej zasady wymaga wiec
ustalenia kryteribw stanowiacych przestanki do okreslenia roszczenia, wediug
ktérych mozna wyliczy¢ site dochodowg jednostki samorzadu terytorialnego, a takze
jej finansowe zapotrzebowanie. To wazne zagadnienie pozostawiono jednak
ustawodawstwu  zwyktemu. W Konstytucji  brakuje = bowiem nie tylko
zobiektywizowanych sposobéw wyliczenia tych warto$ci, ale nawet kryteriow wedle
ktérych nalezatoby je wyliczy¢” (W. Miemiec, op. cit, s. 83).

Oznacza to, iz tak sformutowana gwarancja nie moze by¢ absolutyzowana,
co dostrzegt w przytoczonym wyzej orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny. Przede
wszystkim nalezy mie¢ na uwadze, iz system finanséw gminy jest elementem
skladowym calego systemu finanséw publicznych. W konsekwencji zakres
konstytucyjnego pojecia odpowiednio$ci powinien by¢ relatywizowany do moziiwosci
finansowych panstwa.

Sejm jako dysponent $rodkéw finanséw musi kierowaé sie dazeniem do
zachowania réwnowagi budzetowej, uwzgledniajac koniecznos¢ zaspokojenia

szeregu praw podmiotowych obywateli. Dlatego tez ocena realizacji przez
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ustawodawce standardéw wynikajacych z art. 167 ust. 1 i ust. 4 Konstytucji ma
relatywny charakter i kazdorazowo jest $cisle powigzana z ogélnym stanem finanséw
publicznych.

Nalezy takze zauwazyé¢, iz norma prawna wyrazona w art. 167 ust. 1
Konstytucji ma charakter programowy, stanowi zatem przede wszystkim dyrektywe
kierunkowa dla ustawodawcy rozstrzygajacego o alokacji $rodkéw finansowych
pomiedzy segmentami wtadz publicznych. Rozstrzygnigcia za$ w obrebie tej materii
sg niezwykle skomplikowane do oszacowania, niekiedy wrecz mozliwe do oceny
dopiero post factum.:

Jak wynika z przytoczonego wyzej orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego
samo zwiekszenie zakresu zadan samorzadu terytorialnego bez zmian w systemie
finansowania nie przesadza jeszcze o niekonstytucyjnosci badanej regulacji, pod
warunkiem, iz dotychczasowe Z2rodta dochoddw pozwalajg na wykonywanie
wszystkich zadan publicznych. Tym samym ewentualne zmniejszenie przez
ustawodawce poziomu finansowania dotacji nie przesadza per se
o niekonstytucyjnosci danej regulacji, jezeli dochody z innych Zrédet gwarantujg
sprawng realizacje zadan. W tym miejscu nalezy przypomnie¢, iz w dyspozycji
jednostek samorzadu terytorialnego pozostajg Srodki czerpane z szeregu innych
Zzrédet finansowych, o ktérych mowa w ustawie z dnia 13 listopada 2003 r.
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. z 2010 r. Nr 80, poz. 526
ze zm., dalej jako: u.d.j.s.t). Szczegdlng role w budzetach samorzadéw petnig
dochody wiasne o charakterze daninowym.

Jak zwré6cit uwage Trybunal, konstytucyjna zasada adekwatnosci
zobowigzuje ustawodawce do ,ustanowienia regulacji zapewniajgcych gminom
dochody wtasne w sposob rzeczywisty. Konsekwencjg tego obowigzku jest zakaz
dokonywania takich zmian w ustawodawstwie, ktdre prowadzityby do faktycznego
przekreslenia dochoddw wiasnych gmin. (...) Eliminacji okreslonych zrédet dochodow
witasnych gmin nie mozna jednak myli¢ z ich modyfikacjami, nawet gdy rezultat danej
modyfikacji jest niekorzystny dla finanséw gmin” (orzeczenie TK z 4 pazdziernika
1995 r., sygn. akt K 8/95). Wyrazone tu stanowisko Trybunatu w odniesieniu do
dochodéw wilasnych gmin, tym bardziej zachowuje aktualno$é w sferze dochodoéw
transferowych, gdzie, jak juz zaznaczono, swoboda ustawodawcy jest duzo wieksza.

Kwestie te Trybunat podsumowat w wyroku z 13 lipca 2011 (sygn. akt
K 10/09) wyrazajgc poglad, iz sam fakt, ,ze dochody jednostek samorzadu
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terytorialnego nie sg wystarczajgce, aby optymalnie realizowaé¢ wszystkie zadania
publiczne, nie moze przesadza¢ o naruszeniu art. 167 ust. 1 Konstytucji, jezeli
ogolny poziom dochodéw publicznych nie zapewnia realizacji wszystkich zadan
publicznych administracji rzadowej i samorzadowej. Podmiot, ktory kwestionuje
zgodno$¢ aktu normatywnego z art. 167 ust. 1 Konstytucji, nie moze ograniczy¢ sie
do wykazania, ze dochody jednostek samorzadu terytorialnego nie wystarczajg dla
realizacji zadan publicznych, ale musi przedstawi¢ argumenty wskazujace na
dysproporcje¢ miedzy =zakresem =zadan i dochoddéw administracji rzgdowej

oraz poszczegolnych szczebli samorzgdu terytorialnego”.

3. Przenoszagc zaprezentowane ustalenia na grunt zawiste] przed
Trybunatem Konstytucyjnym sprawy nalezy stwierdzi¢, iz wnioskodawca wskazat
jedynie na generalne pomniejszenie swoich dochoddéw budzetowych w wyniku
wejécia w zycie art. 128 ust. 2 u.f.p. Nie przedstawit przy tym zadnych dowodéw,
z ktérych wynikatoby, ze ogélny poziom S$Srodkédw finansowych pozostajacy
w dyspozycji gminy Strzelno jest niewystarczajgcy dla realizacji przekazanych jej
zadan publicznych. We wniosku ograniczono sie jedynie do stwierdzenia
o koniecznosci formalnych przesunieé $rodkéw finansowych w planach dochodéw
Urzedu Miejskiego w Strzelnie w 2009 oraz 2010 r. W Swietle przytoczonego wyzej
orzecznictwa argumentu tego rodzaju w zadnej mierze nie mozna uznaé za
rozstrzygajacy o niekonstytucyjnosci przedmiotowej regulacii.

Whnioskodawca nie wykazat, aby przy obecnym poziomie dochodéw gminy
nie byta ona zdolna do wywigzania sie z realizacji ciazacych na niej zadan wtasnych.
W $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego stwierdzenie niezgodnosci
kwestionowanych przepiséw z art. 167 ust. 1 i ust. 4 Konstytucji musi opiera¢ sie na
wiarygodnych wyliczeniach przedstawionych przez podmiot inicjujacy postepowanie.
W sposéb niebudzacy watpliwo$ci powinny one wykazywa¢ brak $Srodkow
w dyspozycji jednostek samorzadu terytorialnego na realizacje okreslonych zadan,
przekreslajacy mozliwo$sé efektywnego wywigzania sie z nich.

Ponadto nalezy zauwazy¢, iz zdolno$¢ wykonywania zadan przez jednostke
samorzadu nie moze by¢ oceniana przez pryzmat wytacznie tego zrédia dochodow,
ktére ulegto zredukowaniu. Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego
podmiot, ktéry zarzuca naruszenie zasady samodzielno$ci finansowej jednostki

samorzadu terytorialnego w zakresie jej zadan wiasnych przez niedostateczne
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wyposazenie w $rodki finansowe powinien wykazaé, ze stosowanie
kwestionowanych przez niego przepiséw prowadzi do sytuacji, w ktérej catoksztatt
zrédet dochodédw jednostki samorzadu terytoriainego nie zapewnia tej jednostce
udziatu w dochodach publicznych ,odpowiednio do przypadajacych jej zadan” (wyrok
TK z 20 marca 2007 r., sygn. K 35/05).

Abstrahujgc od wymogu wykazania konkretnosSci naruszenia zasady
adekwatnosci w odniesieniu do sytuacji finansowanej gminy Strzelno nalezy
zauwazy¢, iz prezentowanej przez wnioskodawce tezy nie uprawdopodobniajg takze
zbiorcze statystki odnoszace sie do tej materii. Ze sprawozdah z wykonania
budzetéw przez jednostki samorzadu terytorialnego za rok 2011 wynika bowiem,
ze dotacje celowe na realizacje zadan z wlasnych stanowity 3,9 % ich dochodu
og6tem (Informacja z wykonania budzetéw jednostek samorzgdu terytorialnego za
4 kwartaty 2011r., www.mf.gov.plffinanse_publiczne/finanse_samorzadéw/sprawozd
ania _budzetowe). Odpowiednio, z informacji wykonania budzetéw gmin za rok 2011
wynika, ze w ich dochodach ogdétem dotacje celowe na realizacje zadan wtasnych
stanowity 4,5 % (Informacja z wykonania budzetow gmin za 4 kwartafty 2011 r.,
www.mf.gov.plffinanse_publiczne/finanse_samorzadéw/sprawozdania_budzetowe)

W $Swietle zaprezentowanych danych bardziej prawdopodobna wydaje sie
teza, iz zmniejszenie dotychczasowej wysokosci dotacji 0 20 % — co do zasady — nie
pociaggnie za sobg radykalnego uszczuplenia dochoddéw jednostek samorzadu
terytorialnego. Z pewnos$cig, w sytuacji nieprzedstawienia przez wnioskodawcow
opartych na konkretnych wyliczeniach dowodéw w tej kwestii, nie mozna przyjagé,
iz z tego typu zagrozeniem mamy do czynienia w odniesieniu do sytuacji finansowej

gminy Strzelno.

4. Wnioskodawca nie przedstawit zatem przekonujacych argumentéw na
rzecz tezy, iz ustawodawca, wyznaczajac w ramach konstrukcji prawnej dotacji
wskazane w art. 128 ust. 2 u.fp. ograniczenia procentowe, wykroczyt poza
konstytucyjnie legitymowane dla tej materii ramy swobody ustawodawcze;.
Tymczasem za przyjeciem przedmiotowego rozwigzania, przemawiajg konkretne
wartoéci konstytucyjne. Wsréd nich wskaza¢ nalezy na dgzenia ustawodawcy do
zachowania stabilno$ci budzetowej finanséw publicznych w dobie kryzysu
ekonomicznego, przy jednoczesnym uksztattowaniu takiej struktury finansow

jednostek samorzadu terytorialnego, ktdéra umacniatby ich samodzielng pozycje
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w realizacji polityki budzetowe;.

Celem nowej, uchwalonej 27 sierpnia 2009 r. ustawy o finansach
publicznych byta m. in. poprawa przejrzystos$ci finanséw publicznych, a takze
przyjecie stabilnych rozwigzan sprzyjajacych prowadzeniu racjonalnej gospodarki
finansowej budzetu panstwa oraz budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego
(druk sejmowy nr 1181/VI kad.) Kwestionowana regulacja realizuje zatozony cel,
motywujac jednostki samorzadu terytorialnego do efektywnego gospodarowania
$rodkami finansowymi. Genezy wprowadzenia omawianego limitu nalezy bowiem
upatrywa¢ ,w checi wskazania przez wiladze parfistwowg na mozliwosci
wykorzystywania przez jednostki samorzadu terytorialnego $rodkéw europejskich
w szczegolnosci w zakresie zadan inwestycyjnych, a takze w pogarszajacej sie
kondycji finanséw panstwa w wyniku trwajgcego od 2008 r. kryzysu finansowego”
(A. Ostrowska, op. cit., s. 428).

Jednoczes$nie Sejm pragnie zauwazyé, iz ustawodawca w zaskarzonym
przepisie przewidziat mozliwos¢ odmiennego uregulowania kwestii wysokosci dotac;ji
celowych w odrebnych ustawach. W ten sposdb zakwestionowany prég procentowy
moze zosta¢ ustalony na odmiennym poziomie w zalezno$ci od specyfiki
dotowanych zadan publicznych. Nalezy takze nadmienié, iz w szeregu ustaw
szczegolowych odnoszacych sie do kwestii finansowania zadan wiasnych
samorzadu terytorialnego wspomniany limit procentowy zostat odrebnie ustalony na
poziomie nizszym niz przewidziany w art. 128 ust. 2 u.fp. Tytutem przykfadu
wskaza¢ mozna art. 42 ust. 3 w zwigzku z art. 42 ust. 2 pkt 2 u.d..s.t, ktéry
ogranicza wysoko$¢ dotacji z budzetu panstwa na dofinansowanie zadan
inwestycyjnych szkét i placéwek oswiatowych jednostek samorzadu terytoriainego do
wysokosci 50 % planowanych wydatkéw na realizacje danego zadania.

Konkludujac, nalezy podkreslié, iz przyjety przez ustawodawce mechanizm
pozwala na zachowanie naleznej parlamentowi swobody w prowadzeniu polityki
finansowej panstwa przy jednoczesnym respektowaniu konstytucyjnej zasady
adekwatnos$ci, o ktérej mowa w art. 167 Konstytucji. Przewidziane w art. 128 ust. 2
u.f.p. rozwigzanie prawne zapewnia elastyczno§¢ reagowania na potrzeby finansowe

gmin, gwarantujac ciggtosé realizacji powierzonych tym jednostkom zadan.
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Jednocze$nie pozwala lepiej realizowaé dyrektywe kierunkowg zmierzajgaca
do zapewnienia racjonalnego, efektywnego i samodzielnego gospodarowania przez

jednostki samorzadu terytorialnego $rodkami finansowymi pozostajgcymi w ich

dyspozycji.
5. Majac na wzgledzie powyzsze ustalenia nalezy stwierdzié, iz art. 128

ust. 2 u.f.p. jest zgodny z art. 167 ust. 1 i ust. 4 Konstytucii.

MARSZALEK SEJMU
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