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Na podstawie art. 34 ust. 1 w zwigzku z art. 27 pkt 2 ustawy z dnia 1 sierpnia
r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.), w imieniu

Sejmu Rzeczypospolitej Poiskiej przedkfadam wyjasnienia w sprawie wniosku

Sejmiku Wojewodziwa Mazowieckiego (sygn. akt K 13/11), jednocze$nie wnoszac
o stwierdzenie, ze:

1) art. 6 ust. 2 ustawy z dnia 25 czerwca 2009 r. o zmianie ustawy

2)

o autostradach platnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym oraz
o zmianie innych ustaw (Dz. U. Nr 115, poz. 966) w zwiazku z art. 31 i art. 32
ust. 1 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego (t.j. Dz. U. z 2010 r. Nr 80, poz. 526) jest niezgodny z art. 167
ust. 3 w zwigzku z art. 2 i art. 16 ust. 2 Konstytucji oraz jest zgodny z art. 167
ust. 11 ust. 2 w zwiagzku z art. 166 ust. 1 Konstytucji,

art. 31 w zwiazku z art. 25 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego (tj. Dz. U. z 2010 r. Nr 80, poz. 526)
w zwigzku z art. 6 ust. 1 i ust. 2 ustawy z dnia 25 czerwca 2009 r. o zmianie
ustawy o autostradach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym oraz
0 zmianie innych ustaw (Dz. U. Nr 115, poz. 966) jest zgodny z art. 167 ust. 1
i ust. 3 w zwigzku z art. 166 ust. 1 Konstytucji oraz nie jest niezgodny z art. 9
ust. 5 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnege (Dz. U. z 1994 r. Nr 124,
poz. 607 ze zm.).

W pozostatym zakresie wnosze ¢ umorzenie postepowania na podstawie

art. 38 ust. 1 pkt 1 ustawy o Trybunale Konstytucyijnym, z uwagi na
niedopuszczaino$¢ wydania wyroku.



Uzasadnienie

I. Analiza formalnoprawna

Zgodnie z art. 191 ust. 1 pkt 3 w zwiazku z art. 188 Konstytucji, organy
stanowiace jednostek samorzadu terytorialnego moga wystapié do Trybunatu
Konstytucyjnego z wnioskiem w sprawie zbadania zgodnosci ustaw z Konstytucjg
oraz z ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi, ktérych ratyfikacja wymagata
uprzednio zgody wyrazonej w ustawie. W my$[ art. 191 ust. 2 Konstytucji, podmioty,
0 ktorych mowa w ustepie 1 pkt 3-5, mogg wystapi¢ z takim wnioskiem, jezeli akt
normatywny dotyczy spraw objetych zakresem ich dziatania.

Podstawa wystgpienia Marszatka Wojewodztwa Mazowieckiego z wnioskiem
w przedmiotowej sprawie jest uchwata Sejmiku Wojewddztwa Mazowieckiego
Nr10/10 z 22 lutego 2010 r. (dotaczona do wniosku). Przepisy zaskarzonych ustaw
niewatpliwie dotyczg spraw objetych zakresem dziatania wnioskodawcy. W zwiazku
z tym nalezy stwierdzi¢, iz wniosek speinia formalne przestanki rozpoznania.

il. Przedmiot kontroli

1. Sejmik Wojewbdztwa Mazowieckiego, reprezentowany przez Marszatka
Wojewodztwa Mazowieckiego, zwrécit sie do Trybunalu Konstytucyjnego
z wnioskiem o zbadanie zgodnosci z Konstytucjg nastepujacych przepiséw:

a) art. 6 ust. 1 ust. 2 ustawy z dnia 25 czerwca 2009 r. 0 zmianie ustawy
o autostradach pfatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym oraz o zmianie
innych ustaw (Dz. U. Nr 115, poz. 966, dalej jako: u.z.u.a.p.) w zwigzku z art. 31
i art. 32 ust. 1 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego (t.j. Dz. U. 2 2010 r. Nr 80, poz. 526, dalej jako: u.d.j.s.t),

b) art. 31 w zwigzku z art. 25 u.d.j.s.t. oraz w zwigzku z art. 6 ust. 1i ust. 2
u.z.u.a.p.

2. Zgodnie z art. 31 u.d.j.s.t., wojewodztwa, w ktdrych wskaznik W jest wiekszy
od 110% wskaznika Ww, dokonujg wptat do budzetu panstwa, z przeznaczeniem na



czesé regionalng subwencji ogdinej dla wojewddztw. Kwote rocznej wplaty oblicza
si¢ mnozgc liczbe mieszkancow wojewddztwa przez kwote wynoszaca;

a) 80% nadwyzki wskaznika W ponad 110% wskaZnika Ww — dla wojewddztw,
w ktorych wskaznik W jest nie wigkszy niz 170% wskaZnika Ww,

b) 48% wskaZznika Ww, powiekszong o 95% nadwyzki wskaznika W ponad
170% wskaznika Ww — dla wojewddztw, w ktorych wskaznik W jest wiekszy niz
170% wskaznika Ww.

Wskaznik W jest wskaznikiem dochodéw podatkowych na jednego
mieszkanica w wojewddziwie, natomiast wskaznik Ww oblicza sie dzielac sume
dochoddw podatkowych wszystkich wojewodztw uzyskanych w roku poprzedzajacym
rok bazowy, przez liczbe mieszkarcow kraju.

Z uwagi na faki, iz w przypadku Wojewddztwa Mazowieckiego wskaznik
dochoddéw podatkowych na jednego mieszkanca (W) jest wigkszy niz 170%
wskaénika dochodéw podatkowych wszystkich wojewodziw na jednego mieszkarnca
kraju (Ww), wojewodztwo to jest zobowigzane wnosi¢ do budzetu panstwa wplate
obliczang jako 48% wskaznika Ww, powickszong o 95% nadwyzki wskaznika
W ponad 170% wskaZnika Ww.

Na podstawie art. 32 ust. 1 u.d.j.s.t. podstawe wyliczenia wskaznikow W i Ww
stanowig dochody wykazane za rok poprzedzajacy rok bazowy w sprawozdaniach
jednostek samorzadu terytorialnego, ktérych obowigzek sporzadzenia wynika
zprzepiséw' o finansach publicznych w zakresie sprawozdawczosci budzetowej,
z uwzglednieniem korekt ztoZonych do wiaciwych regionalnych izb obrachunkowych
w terminie do 30 czerwca roku bazowego.

3. Zgodnie z art. 6 ust. 1 u.z.u.a.p., w celu wyliczenia dla wojewodztw czesci
wyrownawczej subwencji ogoinej oraz wptat okreslonych odpowiednio w art. 24
ust. 1 i art. 31 u.d.j.s.t. przyjmuje sie dochody podatkowe wojewddztwa, o ktdrych
mowa w art. 24 ust. 3 u.d.j.s.t.:

a) na 2010 r. — wykazane w sprawozdaniach sporzadzonych za 2008 r.,

b) na 2011 r. — wykazane w sprawozdaniach sporzadzonych za 2009 r.

—-w oparciu o przepisy wydane na podstawie art. 18 ust. 2 ustawy z dnia
30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 249, poz. 2104 ze zm.)
z zastrzezeniem art. 6 ust. 2 u.z.u.a.p. Na podstawie art. 6 ust. 2 u.z.u.a.p., dochody
z tytutu udziatu we wptywach z podatku dochodowego od osdb prawnych zwigksza
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sie do kwoty wynikajgcej ze wskaznika udziatu wojewddztw we wplywach z tego
podatku w wysokosci 14,75%. W przypadku Wojewodztwa Mazowieckiego kwota,
o ktérg powiekszono. na podstawie tego przepisu faktycznie zrealizowane dochody,
wyniosta okofo 89 min zt.

Jak zaznacza wnioskodawca, znaczenie przepisu art. 6 u.z.u.a.p. polega na
tym, Zze z mocg wsteczng zmienia on dia celow obliczania wskaZnikéw bedacych
podstawa dla wyliczenia kwoty wptaty na czes¢ regionalng subwencji ogoéinej
wysokosé udziatu wojewddziwa we wplywach z podatku dochodowego od osdb
prawnych z 14% do 14,75%. Oznacza to, ze w latach 2010-2011 mechanizm
obliczania wplaty na czesé regionalng subwencji ogéinej opierat sie nie na wartosci
dochoddw z tytutu udziatlu w podatku dochodowym od osdb prawnych rzeczywiscie
uzyskanych i wykazanych w sprawozdaniach za lata 2008 i 2009, ale narzuconych
przez ustawodawce z moca wsteczng i zwiekszonych o0 0,75%.

l. Zarzuty wnioskodawcy

1. Naruszenie przez art. 6 ust. 1 i ust. 2 u.z.u.a.p. w zwigzku z art. 31 i art. 32 ust.
1 u.d.j.s.t. przepisu art. 167 ust. 1 i ust. 2 w zwiazku z art. 166 ust. 1
Konstytuciji

1. Zdaniem wnioskodawcy, przepisy art. 6 ust. 1 i ust. 2 u.z.u.a.p. w zwiazku
zart. 31 art. 32 ust. 1 u.d,j.s.t znosza konstytucyjne cechy dochodow wiasnych
samorzadu terytorialnego i z tego powodu naruszajq art. 167 ust. 1 i ust. 2 w zwiazku
z art. 166 ust. 1 Konstytucji.

Odwotujac sie do stwierdzen zawartych w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z 25 lipca 2006 r. (sygn. akt K 30/04), wnioskodawca podniést, iz instytucja wplat
wyréwnawczych stanowi wyjatek od konstytucyjnej regulacji okre$lajacej Zrodia
finansowania jednostek samorzadu terytorialnego (art. 167 ust. 2 Konstytucji).
Mechanizm fen powinien by¢ postrzegany jako ultima ratio i wykorzystywany
wowczas, gdy panstwo nie jest w stanie — w drodze $wiadczen z budzetu panstwa
(przede wszystkim subwencji) ~ dokonaé redukcji razacych dysproporcji sytuacii
finansowej jednostki samorzadu terytorialnego. Zdaniem  wnioskodawcy,
w zaskarzonych przepisach normujgcych wplaty korekcyjino-wyréwnawcze brakuje
jednak nawiazania do stanu finanséw panstwa. Pewien ,automatyzm” zwigzany
z ustalaniem zobowigzanych i beneficjentdéw tych wptat w oparciu © kryteria
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okreslone w ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego prowadzi do
sytuacji, ze nawet wowczas, gdyby stan finanséw panstwa pozwalal na wyzsze
subwencjonowanie jednostek samorzadu terytorialnego, obowigzek dokonywania
wpiat korekcyjno-wyrdwnawczych nie ulegnie redukcji. W ocenie wnioskodawcy,
wten sposéb moze dojs¢ do naruszenia zasady, sformutowanej przez Trybunat
w powotanym wyroku z 26 lipca 2006 r., iz wplaty wyrownawcze powinny byé
instytucja wyjgtkowa i niezbedng, tzn. stosowang tylko wtedy, gdy stan finanséw
panstwa nie pozwala na eliminacje dysproporcji przy uzyciu zwyczajnych §rodkow
konstytucyjnych, takich jak subwencja z budzetu centralnego. Powazne watpliwosci
wnioskodawcy co do zgodnosci z Konstytucjg budzi zwlaszcza taki stan, w kiérym
system wptat korekcyjno-wyréwnawczych skutkuje gorsza sytuacjg ustrojowg
jednego wojewodziwa wzgledem wszystkich innych. W takiej sytuacji znalazio sie
Wojewbdztwo Mazowieckie, zobowiazane do dokonywania wplat do budzetu
w2010 r. na cze§é regionalng subwencji ogdinej, w wysokosci przekraczajgcej
ponad potowe dochoddw podatkowych wojewodztwa. Jak podkresia wnioskodawca,
wyjatkowa instytucja systemu korekcyjno-wyrdwnawczego zostata dodatkowo,
w sposéb takze ,wyjatkowy”, zmieniona na lata 2010-2011 przez art. 6 ust. 1 i ust. 2
u.z.u.a.p. Przepisy te, zmieniajgc sposdb obliczania kwoty wplaty na cze§é
regionaing subwencji ogdinej w latach 2010 i 2011 w zwigzku ze zwiekszeniem
Z mocg wsteczng udziatu wojewbdztw we wplywach z podatku dochodowego od
osdb prawnych, znosza w tym okresie p.ojecie dochoddw faktycznie uzyskanych,
pojecie roku bazowego i pojecie roku sprawozdawczego w znaczeniu nadanym tym
pojeciom przez art. 32 ust. 1 udjst Oznacza to, zdaniem wnioskodawcy, Ze
dochody podatkowe faktycznie zrealizowane przez wojewodziwo | wykazane
w sprawozdaniach za poprzedzajace lata bazowe w ckresie od 2010 do 2011 r.
przestajg mieé znaczenie dla okreslenia potencjaiu finansowego wojewddziwa.
Zamiast konstrukeji ,dochodéw faktycznie uzyskanych” ustawodawca wprowadzit
w kwestionowanej regulacji pojecie  ,dochoddéw  faktycznie  uzyskanych,
powiekszonych z moca wsteczna o 0,75%", w celu zwiekszenia wysokosci wplaty
korekcyjno-wyréwnawczej i zwiekszenia zakresu redystrybucji dochodéw przez

panstwo.

2. Jak wskazat wnioskodawca, na skutek zastosowania kwestionowanego
mechanizmu kwota wpiaty, jakg Wojewddztwo Mazowieckie zobowigzane jest wniesé
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do budzetu panstwa w 2010 r. z przeznaczeniem na czg§é regionalng subwencji
ogoinej dla wojewddztw, wyniesie 939.251.830 zi, ktéra to kwota stanowi az 54,17%
planowanych do osiggniecia w 2010 r. dochoddéw podatkowych Wojewoddztwa
Mazowieckiego (f. okoto 50 min zt wiece] niz wplata liczona w oparciu
o dotychczasowa metodologie oraz o okolo 64 min zt wigcej niz wplata, kibrg
Wojewbdztwo Mazowieckie uidcito w 2009 r.). Wysokos¢ czesci regionalnegj
subwencji ogélnej dla Wojewddztwa Mazowieckiego wyniesie w 2010 r.
152.360.600 z, co stanowi 16,22% wielkosci wplaty. informacyjnie wnioskodawca
wskazuje rowniez, iz stan zadluzenia Wojewddziwa Mazowieckiego na koniec
2009 r. wyniost okoto 1,3 mid zt, na koniec 2010 r. planuje sie, ze zadluzenie to
wzrosnie do okoto 1,6 mid zi, co stanowi ponad 57% planowanych w 2010 r. do
uzyskania dochodéw tego wojewddziwa.

W ocenie wnioskodawcy, taki stan prowadzi do zniesienia cech
konstytucyinych dochoddw wiasnych samorzadu Wojewoddztwa Mazowieckiego
i dyskryminuje ten samorzad wzgledem wszystkich innych jednostek. Przestanki,
w oparciu o ktére ustawodawca wyznacza samorzady obowigzane do dokonania
wptat na cze$¢ regionalna subwencji ogdinej, wykazujg, zdaniem wnioskodawcy,
jedynie formalng abstrakcyino$é, bowiem przyjete wskaZniki powodujg realne
zindywidualizowanie podmiotéw  zobowigzanych do  dokonywania  wptat.
Whioskodawca podkresla, iz system korygowania réznic w potencjale finansowym,
uksztattowany zgodnie z Konstytucja, nie powinien rdznicowaé poszczegdinych
samorzgdow, ani znosi¢ stymulacyjnego charakteru dochoddw witasnych. W jego
ocenie, dochody wiasne, o ktérych mowa w art. 167 ust. 2 Konstytuciji, to takie, ktore
majg byé podstawowym, a nie uzupelniajgcym zrédiem finansowania zadan
wlasnych, co oznacza, Zze decyzje polityczne o kierunkach, zakresie i sposobie
finansowania tych zadan majg by¢ podejmowane na podstawie kalkulacji
przewidywanych wplywow z tytutdw prawnych przekazanych samorzadowi. Do cech
dochodéw wiasnych, o ktorych mowa w art. 167 ust. 2 Konstytucji, wnioskodawca
zalicza mozliwo§¢ ich przewidywania oraz stymulacyjny charakter, tzn. mozliwos¢é
korzystania z efektéw wilasnych dziatan, majgcych na celu wzmocnienie efektywnosci
zrodet dochodéw. Jego zdaniem, system wptat korekcyjno-wyréwnawczych
w ksztalcie nadanym przez zaskarzony art. 6 u.z.ua.p. w zwigzku z art. 31 udjst
nie uwzglednia wplywu zmian koniunktury gospodarczej na dochody podatkowe,
ktorych wielkosci stanowig punkt wyjscia dla okreslenia wysokosci wplaty na czeéé
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regionalng subwencji ogdlnej. Wnioskodawca wskazuje, ze ostatni kryzys
spowodowat spadek dochodéw Wojewddztwa Mazowieckiego o prawie 14%
w stosunku do dochodéw zrealizowanych w 2008 r. oraz o 20% w stosunku do
dochoddw zrealizowanych w 2007 r. W przypadku Wojewddztwa Mazowieckiego
spadki te byly szczegéinie dotkliwe z uwagi na wysoki (80%-90%) udziat dochodéw
podatkowych w strukturze Zrédet dochoddw biezacych. Tymczasem, jak podkresia
wnioskodawca, wprowadzony z moca wsteczng mechanizm obliczania kwoty wplaty
na czgst regionalng subwencji ogdinej w latach 2010 i 2011 odrywa wysokos¢é tej
wptaty od realnego poziomu dochoddw podatkowych i nakazuje Wojewodztwu
Mazowieckiemu dzieli¢ sie z inhymi samorzadami nie tyle dochodami, ktére zostaly
reainie zgromadzone, ale fikcyjnymi dochodami podatkowymi, jakich Wojewodziwo
Mazowieckie nie uzyskato w latach 2008 i 2009. Skutkiem funkcjonowania takiego
sposobu obliczania wysokosci wplaty ma byé pozbawienie tego wojewédziwa
w 2010 r. ponad potowy dochoddéw podatkowych.

W ocenie wnioskodawcy, konstrukcja czesci regionalnej subwencji ogéinej
w ksztaicie nadanym jej przez art. 6 u.z.uap. w zwiazku z art. 31 udjst nie
uwzglednia stymulacyjnego znaczenia dochodoéw wiasnych. Jak podkresiono we
wniosku, wplaty korekcyjno-wyrdwnawcze niwecza efektywnosé  dziatan
zmierzajacych do zgromadzenia dochoddw wojewoddztwa, a stosowanie ich stanowi
korekte pierwotnego podzialu dochodow wiasnych miedzy jednostki samorzgdu
terytorialnego. Zdaniem wnioskodawcy, ubytek w dochodach wilasnych wywotany
obowigzkiem odprowadzania ich znacznej czesci do budzetu panstwa na tzw. czesé
regionalng subwencji ogdinej jest tak istotny, Ze nie rownowazy go cze$é tej
obowigzkowej wptaty, ktéra wraca nastgpnie do Wojewodztwa Mazowieckiego na
skutek podziatu i przyznania jej poszczegolnym wojewddztwom. Jak podkresia
wnioskodawca, inne w swym charakterze jest bowiem prawo do Kkorzystania
z dochodéw wiasnych w celu realizacji zadah wiasnych, inne za§ prawo do
korzystania z subwencji, ktora jest ustalana w oparciu i kryteria bedace wynikiem
politycznej swobody ustawodawcy. Wydajno$¢ dochoddéw wiasnych i wigzacy sie
z nig zakres mozliwosci korzystania z nich w celu zaspokojenia potrzeb spofecznosci
lokalnych, zalezy od aktywnosci wladz samorzadowych. Takiej cechy nie wykazuijg
subwencje z budzetu panstwa i prawo do korzystania z nich.

We wniosku zaznaczono, ze Wojewoddztwo Mazowieckie, tak jak inne
wojewddztwa, ma prawo do korzystania z dochodéw wilasnych, ktére zostaly mu
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przyznane konstytucyjnie i ustawowo, i nie powinno byé w tym zakresie
dyskryminowane. Nie moze znosi¢ fego prawa fakt, ze poszczegobine samorzady
roznig sie pod wzgledem demograficznym, geograficznym, gospodarczym czy tez
pod wzgledem poziomu gospodarnosci przedstawicieli wspoinot terytorialnych oraz
piastundw roéznego rodzaju organdéw whadzy publicznej, ich indywidualnych zdolnosci
i dazen do polepszenia sytuacji finansowej. Jak zaznaczyt wnioskodawca, kazdy
samorzad jest inny, a co za tym idzie ma prawo do takich dochodéw wiasnych
okreslonych ustawowo, jakie wykazuje cechy (demograficzne, geograficzne czy
gospodarcze)”. W jego ocenie, o ile jest wymagana ustawowa korekta dochodéw
wiasnych wojewddztwa, kidre zostaly okre$lone z uwzglednieniem réznic miedzy
poszczegdlnymi samorzadami wojewodzkimi, to powinna ona nastapic¢ przez zmiany
w potencjale dochodbéw wiasnych, nie zas wptaty korekcyjno—wyréwn'awcze, gdyz nie
powinny by¢ one zrédlem dochodow dla innych samorzadéw. Zdaniem
wnioskodawcy, mechanizm tych wplat, jako instytucia wyjatkowa, nie moze
prowadzi¢ do przejecia wiece] niz potowy dochodéw wilasnych samorzadu
wojewddztwa. Whioskodawca stwierdza ponadto, iz konstytucyjnie niedopuszczalny
jest stan, w ktérym ustawodawca wyjatkowa juz i przejsciowg z natury instytucje
zmienia w sposéb nadzwyczajny, tj. modyfikujac z moca wsteczng i ze skutkami na
przyszitosé jej konstrukcje, ,zawieszajac” na okreslony czas (lata 2010-2011) zasady
funkcjonowania catego systemu.

2. Naruszenie przez art. 6 ust. 1 i ust. 2 u.z.u.a.p. w zwigzku z art. 31 i art. 32
ust. 1 u.d.j.s.t. przepisow art. 167 ust. 1 i ust. 3 w zwigzku z art. 2 (zasada
przyzwoitej legislacji, zasada zaufania do panstwa i stanowaonego przezen
prawa, zasada pewnosci i bezpteczenstwa prawnego) i art. 16 ust. 2
Konstytucji

1. Wnioskodawca zarzuca przepisom okre$lajacym zasady ustalania czesci
regionalnej subwencji ogdinej dla wojewodztw niezgodnoéé z zasadami poprawnej

legislacji. Odwotujac sie do wyroku TK z 25 lipca 2006 r. {sygn. akt K 30/04),

w ktdrym Trybunat uznat te instytucie za wyjgtek od uksztattowanego w art. 167

Konstytucji systemu finansowania samorzadu terytorialnego, wnioskodawca

stwierdzit, iz sprzeczne z zasadami prawidlowej legislacji jest wprowadzenie do

instytucji z natury wyjatkowej i przejSciowej mechanizméw bardzie] dolegliwych,
skutkujacych zniesieniem konstytucyjnych cech dochodéw wihasnych. Funkcig
przepiséw przejSciowych jest bowiem ochrona praw nabytych i intereséw w toku,
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a nie zaostrzanie zasad i skutkéw funkcjonowania instytucji, zarébwno w stosunku do
regulacji poprzedniej, jak i majgcej zastosowanie po uptywie okresu przejsciowego.
Tymczasem restrykcyjny charakter przej$ciowej regulacji zawartej w art. 6 ust. 1i2
u.z.u.a.p. w stosunku do stanu poprzednio obowigzujgcego polega na tym, ze dia
celdw obliczenia wysokosci czesci regionalnej subwencji ogéinej nakazuje przyjaé
udziat wojewddztwa we wplywach z podatku dochodowego od os6b prawnych
w wysokosci wyzszej niz faktycznie uzyskane w latach 2008 i 2009, co skutkuje
konieczno$cig dokonania wplaty tej czesci subwencji w kwocie stanowigce; ponéd
polowe dochoddéw podatkowych Wojewddztwa Mazowieckiego w 2010 r. Po uplywie
okresu przejsciowego udziat wojewddztwa we wplywach z podatku dochodowego od
osob prawnych w wysokosci 14,75% stanie sie rzeczywistym, nie za$ fikcyjnym
udziafem w dochodach podatkowych tego wojewddziwa i moze peini¢ funkcje
jednego ze wskaznikbw wyznaczajacych rzeczywisty potencjat finansowy
wojewoOdztwa, pozwalajac jednoczes$nie przewidzied, planowaé i stymulacyjnie
oddziatywa¢ na te dochody.

Zdaniem wnioskodawcy, art. 6 u.z.u.ap. nalezy traktowaé jako przepis
niezalezny od art. 3 u.z.u.ap., ktéry zmienia art. 6 ust. 3 u.d,js.t nadajac mu
brzmienie, zgodnie z ktérym wysoko$é udzialu we wplywach z podatku
dochodowego od osdb prawnych, od podatnikéw tego podatku, posiadajacych
siedzibQ' na obszarze wojewodztwa, zostata podwyzszona z 14% do 14,75%. W my$!
art. 8 u.z.u.a.p. zmiana ta weszla w zycie 1 stycznia 2010 r., natomiast art. 6
u.z.u.a.p. dziata z mocg wsteczng i ze skutkami na przysztosé, co, jak twierdzi
wnioskodawca, prowadzi do drastycznego pomniejszenia dochodéw podatkowych
Wojewodztwa Mazowieckiege w roku 2010 i 2011, i to w sposéb oderwany od
faktycznych moziiwosci finansowych tej jednostki. Ponadto, w ocenie wnioskodawey,
wprowadzony przez ustawodawce system obliczania wptat korekcyjno-
wyrdwnawczych nie uwzglednia negatywnych skutkow kryzysu, ktéry spowodowat
zmniejszenie sie dochoddw podatkowych Wojew6dztwa Mazowieckiego o okoto 20%
w stosunku do 2007 r. i 0 12% w stosunku do 2008 r.

2. W dalszej kolejnosci wnioskodawca zarzuca zaskarzonym przepisom
naruszenie zasady zaufania do paristwa i stanowionego przezert prawa oraz zasady
pewnosci i bezpieczenstwa prawnego. Zdaniem wnioskodawcy, bezpieczefistwo
prawne jednostki samorzadu terytorialnego zwigzane z pewnoscig prawa oznacza
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przewidywalno$¢ dzialai organdw panstwa, a takze prognozowanie dziatan
wiasnych. Innymi sfowy, jednostka ta powinna mie¢ mozliwos¢é okreslenia zaréwno
konsekwencji poszczegélnych zachowan i zdarzeri na gruncie obowigzujacego
wdanym momencie prawa, jak tez oczekiwaé, Zze prawodawca hie zmieni ich
w sposob arbitralny. Whioskodawca podkresla, ze zasada zaufania do panstwa
i stanowionego przezeri prawa ma istotne znaczenie w relacjach migdzy organami
panstwa a jednostkami samorzadu terytoriainego, u podstaw ktérych powinna lezeé
zasada lojalnej wspolpracy. Powolujac sie na orzecznictwo Trybunatu
Konstytucyjnego stwierdza, iz na ustawodawcy ciazy obowigzek uwzgledniania za
pomocyg przyjetych technik stanowienia prawa, ze szczegéinym uwzglednieniem
technik przepiséw przejSciowych, ochrony praw stusznie nabytych i ochrony
intereséw bedacych w foku. Zdaniem wnioskodawcy, elementem ochrony
samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego, o ktdrej mowa w art. 16 ust. 2
Konstytucii, jest — wynikajace z art. 167 ust. 1i 3 Konstytucji —~ prawo do posiadania
zagwarantowanych ustawowo wiasnych dochodéw w stopniu poiwalajapym na
realizacje zadan, mozliwos¢ przewidywania i planowania ich wielkosci, réwniez
w perspektywie wieloletniej. Regulacja art. 6 ust. 112 u.z.u.a.p. w zwigzku z art. 31
fart. 32 ust. 1 u.d.j.s.t. w znacznym stopniu ograniczyla samodzielno§é Wojewddztwa
Mazowieckiego, poniewaz zniweczyla skutki racjonalnego planowania wydatkéw
z budzetu wojewddziwa opartego na wielkosciach wykazanych w sprawozdaniach za
lata 2008 i 2009 a jej skutkiem byla konieczno$é zaciggniecia kredytu przez to
wojewodztwo w celu sfinansowania wplaty do budzetu z tytulu czesci regionalne
subwencji ogélnej oraz ograniczenie mozliwoéci realizacji jego zadan wtasnych.
W ocenie wnioskodawcy, prawo do samodzielnego decydowania, na mocy uchwat
budzetowych, o sposobie i kierunkach wydatkowania $rodkéw pienieznych na
realizacje zadarh wiasnych nalezy uznaé za niezbywalne prawo samorzadu
skiadajace sig¢ na jego istote, a wszelkie ograniczenia w tym wzgledzie muszg byé
traktowane jako wyjatki i znajdowac uzasadnienie w konstytucyjnie chronionych
wartosciach oraz nie mogg by¢ nadmieme. Z istoty zadania wlasnego wynika
bowiem, iz jego finansowanie musi mie¢ charakter samodzielny i kreatywny, co
oznacza, ze organy samorzadu musza mie¢ zagwarantowane prawo decydowania
w jakiejs mierze o zakresie i sposobie realizacji zadania ustawowo zdefiniowanego
lub co najmniej o sposobie jego realizacji i finansowaniu.
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3. Wnioskodawca wskazuje ponadto, iz oprocz skutkéw w postaci
ograniczenia samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego, przyjete w art. 6
ust. 1 i ust. 2 u.z.u.ap. rozwigzanie prowadzi do wewnetrznej sprzecznosci
przepisow ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. Sprzecznoéé ta
ma polegaé na tym, Ze w okresie od 2010 do 2011 r. kwestionowana regulacja znosi
pojecie ,dochoddéw faktycznie uzyskanych i wykazanych w sprawozdaniach za rok
poprzedzajacy rok bazowy”, o ktérych mowa w art. 32 ust. 1 u.d.jst. i zastepuje je
pojeciem ,dochoddéw rzeczywiscie uzyskanych, powigkszonych z moca wsteczng
0 0,75%". Rowniez pojecie roku sprawozdawczego i roku bazowego miato utracié
przydatnos¢ dla wyliczenia wskaznikéw potrzebnych dla wyliczenia kwoty wplaty do
budzetu paristwa na czesc¢ regionalng subwencji ogéinej w latach 20101 2011.

4. Wreszcie, wnioskodawca zarzuca regulacii art. 6 ust. 1 i ust. 2 u.z.u.ap.
sprzecznos¢ z celem, jaki przy$wieca wprowadzeniu i funkcjonowaniu systemu wptat
wyrownawczo-korekeyjnych, a ktérym ma by¢ koniecznoéé niwelowania rdznic
zachodzacych w potencjale finansowym poszczegblnych wojewbdztw, przy
zatozeniu, ze réznice te powinny byé ustalane na podstawie rzeczywistych wielkosci
dochoddw uzyskiwanych przez samorzady wojewddztw, nie za$ przyjmowane
w warto$ciach fikcyjnych, narzuconych przez prawodawce. W ocenie wnioskodawey,
nalezy przyjaé, ze regulacia zawarta w art. 6 ust. 1 i ust. 2 u.z.u.a.p. zmienia caly
system funkcjonowania wptat korekcyjno-wyréwnawczych i stanowi rozwigzanie
sprzeczne z pierwotnym zamierzeniem, jakie przy$wiecato wprowadzeniu wyjatkowej
instytucji czesci regionalnej subwencji ogélnej. Jak stwierdza wnioskodawca, celem
kwestionowanej regulacji bylo zwiekszenie wysoko$ci wptat do budzetu parnistwa na
czg$¢ regionalng subwencji ogdinej oraz zwigkszenie zakresu redystrybucii
dochoddéw przez panstwo. Jednak metoda zastosowana przez ustawcdawce nie
spefnia, zdaniem wnioskodawcy, konstytucyjnych standardéw przyzwoitej legislacii,
gdyz w standardach tych nie miesci sie wprowadzenie swego rodzaju fikji
osiggnigcia w latach 2008 i 2009 dochodéw wyzszych niz faktycznie uzyskane przez
wojewodztwo i uczynienie z owej fikcji wskaznika przesgdzajgcego o potencjale
finansowym wojewodziwa, a co za tym idzie — o wysokoSci wplaty korekeyjno-
wyréwnawczej.
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3. Naruszenie przez art. 31 w zwigzku z art. 25 u.d.j.s.t. oraz w zwiazku z art. 6
ust. 11 ust. 2 u.z.u.a.p. przepisow art. 167 ust. 1 i ust. 3 w zwiazku z art. 166
ust. 1 Konstytucji oraz w zwigzku z art. 9 ust. 5 Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego, w zakresie, w jakim znosi mozliwo$é swobodnego
ksztattowania polityki finansowej samorzadu terytorialnego w celu realizacji
zadan wlasnych

1. Whnioskodawca zarzuca kwestionowanym przepisom niezgodnosé
z wynikajacg z art. 167 ust. 1 i ust. 3 Konstytucji zasada adekwatnosci srodkéw
finansowych i zadah samorzadu terytorialnego oraz zasadg samodzielnosci
wydatkowej.

W uzasadnieniu wnioskodawca powotat si¢ na stanowisko Trybunatu
Konstytucyjnego, wyrazone w wyroku z 25 lipca 2006 r. (sygn. akt K 30/04), zgodnie
z ktérym wplaty korekcyjno-wyrébwnawcze powinny by¢ okreslone w taki sposdb, by
zmniejszaly one dochody wiasne samorzadow bogatszych w zakresie niezbednym,
nie niweczac zarazem znaczenia tych dochodéw. Jednostki samorzadu
terytorialnego nie moga zosta¢ pozbawione dochodéw wtasnych w takim zakresie, ze
~dochody te utracg swoj podstawowy i stymulacyjny charakter, co prowadzitoby do
ograniczenia samodzielnosci finansowej samorzadu i pozbawienia go efektéw
wiasnej aktywnosci zmierzajacej do zwigkszenia wptywow z dochodéw wiasnych.
Whioskodawca powofuje sig¢ na inne orzeczenia Trybunalu, w ktérych sad
konstytucyjny wskazat, iz dopuszczalno$¢ umniejszania dochodéw jednostek
samorzadu terytoriainego podlega konstytucyjnej ocenie z punktu widzenia kryterium
rozmiaru ubytku finansowego (wyroki TK z: 30 czerwca 2003, sygn. akt K 8/02;
12 kwietnia 2000, sygn. akt K 8/98).

W przekonaniu wnioskodawcy, mechanizm obliczania wysokosci wptaty na
czesC regionalng subwenciji ogdinej, okreSlony w art. 31 u.djs.t. w zwigzku z art. 6
u.z.ua.p., peini role przepisu pozbawiajacego Wojewodztwo Mazowieckie istotnej
czesci dochodow wiasnych co skutkuje powaznym ograniczeniem nie tytko swobody
decydowania w ksztaltowaniu polityki wydatkowej, ale réwniez moziiwoséci petnej
realizacji zobowigzan zwigzanych z wypemnianiem regionalnych zadan publicznych.
W konsekwencji naruszenie zasady adekwatnosci skutkuje, w ocenie wnioskodawcy,
pozbawieniem  Wojewddztwa  Mazowieckiego  skutecznego  wykonywania
powierzonych mu zadan, sluzacych zaspokajaniu potrzeb wspéinoty samorzadowej,
co z kolei naruszac¢ ma art, 166 ust. 1 Konstytugji.
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Jak podkresia wnioskodaWca, w obliczu ogromnego zadtuzenia Wojew6dztwa
Mazowieckiego, siegajacego ponad 57% projektowanych na 2010 r. dochodéw, oraz
wzrostu kwoty wplaty do budzetu paristwa na czes$é regionalng subwencji ogéinej,
samorzad tego wojewodztwa jest zmuszony albo zrezygnowaé z realizagii czesci
zadan wiasnych zapisanych w Wieloletnim Programie inwestycyjnym Wojew6dztwa
Mazowieckiego, albo przediuzyé ich realizacje nawet do 2021 r. Ma to dowodzig,
wocenie wnioskodawey, iz wojewddztwo to zostaje pozbawione §rodkow
finansowych na rozwigzywanie wtasnych problemow braku spéjnosci wewnatrz
regionu ze wzgledu na koniecznoéé istotnej partycypacji finansowej w rozwiazywaniu
problemdw rozwoju innych regionéw. Whnioskodawca jest zdania, ze kwestionowana
regulacja ogranicza samodzielno$¢ finansowg Wojewddziwa Mazowieckiego w tak
istotnym stopniu, iz stanowi to przekroczenie granic swobody ustawodawcy
w okre$laniu poziomu dochodéw wynikajacych z przyznanych samorzadowi tytutow.
Regulacja ta narusza, w przekonaniu wnioskodawcy, sformulowana w orzecznictwie
TK zasade bezwzglednego pierwszenstwa wydatkéw na obligatoryjne zadania
wiasne. Wplaty na czes¢ regionalng subwencji ogéinej, stanowigce obligatoryjny
wydatek wojewddztwa, w wysokoéci przewidzianej w latach 2010 i 2011, skutkujg
konieczno$cig rezygnacji z realizacji strategicznych zadafi dla Wojewbdztwa
Mazowieckiego na rzecz potrzeb rozwojowych innych wojewddztw.

2. Zdaniem wnioskodawcy, podane powody uzasadniajg takze sprzecznosé
kwestionowanej regulacji z Europejska Kartg Samorzadu Lokalnego (dalej takze
jako: EKSL), ktora w art. 9 ust. 5 zawiera zastrzezenie, iz procedury réwnowazace
badz wyréwnawcze nie powinny ogranicza¢ swobody podejmowania decyzji przez
spotecznosci lokalne w zakresie ich uprawniefi wiasnych. Analiza tej regulacji
pozwala wnioskodawcy przyja¢, ze mechanizm korekcyjno-wyrownawczy powinien
uwzglednia¢ nie tylko réznice w potencjale dochodowym poszczegéinych jednostek
samorzadu terytorialnego, lecz takze réznice wydatkowe tych jednostek. Natomiast
podstawowym celem rozwiazan przyjetych w ustawie o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego w zakresie wplat korekcyjnych jest, w ocenie
wnioskodawcey, korygowanie réznic jedynie w dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego do przecigtnego dochodu w kraju, odpowiednio w gminach, powiatach
i wojewddztwach. Whioskodawca podnosi, iz ustawodawca, ksztatujac instytucjie
czesci regionalnej subwencji ogélnej, nie uwzglednit lub uwzglednit jedynie w sposodb
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formalny, réznice wydatkowe jednostek samorzgdu terytorialnego, a skupit sie na
redukowaniu roznic dochodowych. Ma o tym $wiadczyé zaréwno fakt, ze czesé
regionalna tworzona jest jedynie w wysokosci odpowiadajacej kwotom wplat
wniesionych przez ,bogatsze” wojewddztwa na podstawie art. 31 u.d.j.s.t, jak i fakt,
ze przy jej podziale kwestie wigkszego zapotrzebowania ,wydatkowego” sg
traktowane ubocznie i formalnie, a kryteria podziatu odnosza sie przede wszystkim
do roznic dochodowych. Wykiadnia art. 9 ust. 5 EKSL prowadzi, zdaniem
whnioskodawcy, do przyjecia, Ze istnienie systemu wptat korekcyjno-wyréwnawczych
powinno by¢ podyktowane niemozno$cia wykonywania przez niektére jednostki
samorzadu terytorialnego powierzonych zadan. Jak utrzymuje wnioskodawca,
w swietle tej regulacji nie stanowi samodzielnej przestanki stosowania takich
instrumentow korekcyjnych sam fakt wystepowania wspéinot finansowo stabszych,

3. Whioskodawca zarzuca ponadto kwestionowanym przepisom, ze, choé
uzalezniajg mozliwos¢ uzyskania czesci regionalnej subwencji ogéinej od istnienia
wysokich wydatkéw w pewnych obszarach (np. w zwiazku z koniecznoscig
utrzymania drég), to nie naktadajg na beneficjentow tej czesci subwencji obowigzku
przeznaczania uzyskanych Srodkow w sposob, ktbry gwarantowatby poprawe ich
sytuacji finansowej. W rezultacie nie ma przeszkdd, aby wojewédztwo bedace
beneficjentem czgéci regionalnej spozytkowato przyznane $rodki w inny dozwolony
prawem sposob. Jak podkresia wnioskodawca, z jednej strony przepisy okreslajace
kryteria, po spetnieniu ktérych aktualizuje sig obowiazek dokonywania wptat,
odwoluja sig przede wszystkim do dochodéw podatkowych wojewddziwa
W przeliczeniu na jednego mieszkafica (wskaznik W) bez jednoczesnego
uwzglednienia jego potrzeb majatkowych, z drugiej za$ strony ~ przepisy
pozwalajace na identyfikacje beneficjentow wplat przyjmujg jako podstawe wyliczen
niektdre tylko wydatki (na utrzymanie drég, regionalne kolejowe przewozy
pasazerskie), bez jednoczesnego uwzglednienia dochodéw wojewodztwa (art. 25
ust. 4 i ust. 10 ud,js.t), badZ tez niektére tylko dochody, bez jednoczesnego
uwzglednienia wydatkow wojewodztwa (art. 25 ust. 12 u.d.j.s.t.). Brak nawiazania do
peinej sytuacji finansowej wojewddztwa (uwzgledniajacej zaréwno wydatki, jak
i dochody) oraz symetrii w zakresie oceny jego ,sily” i ,stabosci” finansowej rodzi,
wocenie wnioskodawcy, zagrozenie, Ze obowigzek wptat korekeyjno-
wyrdwnawczych bedzie cigzyt na wojewddztwach o niekoniecznie silnej kondycji
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finansowej oraz ze z czeSci regionaine] bedg korzystaly jednostki niekoniecznie
potrzebujace wsparcia.

Zdaniem wnioskodawcy, kwestionowane regulacje prowadza do sytuacii,
nieuzasadnionej z punktu widzenia ich celu, w ktorej istniejg jednostki samorzadu
terytorialnego bedace zarazem pfatnikami, jak i beneficjentami wplat korekcyjno-
wyréwnawczych (w 2008 r. dotyczyto to 2 wojewddztw). Reasumujge, wnioskodawca
stwierdza, iz w przypadku Wojewddztwa Mazowieckiego fakt nieuwzglednienia przez
ustawodawce w konstrukcji cze$ci regionalnej subwencji ogdinej przewidziane
wart. 31 w zwigzku z art. 25 u.d.j.s.t., zasady adekwatnoéci dochodéw do zakresu
realizowanych (finansowanych) zadah oraz restrykcyjny charakter mechanizmu
wptat, przewidziany w art. 6 ust. 1 i ust. 2 u.z.u.a.p., skutkuje naruszeniem zdolnosci
materialnej ptatnika. Powstale w wyniku tych wptat ubytki finansowe dochodéw
(stanowigce jednoczesnie obligatoryine wydatki jednostki) w stosunku do dochodow
wiasnych, w tym dochodéw z tytutu udziatu w podatkach, nie pozwalaja, zdaniem
wnioskodawcy, na realizacje zadan publicznych, co powinno skutkowaé uznaniem
regulacji zawartej w art. 31 w zwiazku z art. 25 u.dj.st w zwiazku z art. 6 u.z.u.a.p.
za niezgodng z art. 167 ust. 1 i ust. 3 w zwigzku z art. 166 ust. 1 Konstytucji oraz
wzwigzku z art. 9 ust. 5 EKSL w zakresie, w jakim prowadzi do pozbawienia
samorzadu Wojewddztwa Mazowieckiego mozliwosci swobodnego ksztattowania
polityki finansowej w celu realizacji zadan wiasnych.

Ill. Wzorce konstytucyjne

1. Zasada przyzwoitej legislacji, zasada zaufania do paristwa i stanowionego
przezen prawa oraz zasada pewnos$ci i bezpieczeristwa prawnego (art. 2
Konstytucji)

1. Jednym z wzorcéw powotanych przez wnioskodawce jest art. 2 Konstytucji,
a Scislej — wynikajace z niego: zasada przyzwoite] legislacji (okreslona we wniosku
jako ,zasady prawidlowej legislacji”), zasada zaufania do paristwa i stanowionego
przezen prawa oraz zasada pewnosci i bezpieczenistwa prawnego.

Zasada przyzwoitej legislacji, stanowiagca element zasady demokratycznego
pafistwva prawnego, byla juz wielokrotnie przedmiotem rozwazan Trybunatu
Konstytucyjnego (por. wyroki TK z: 5 stycznia 1999 r,, sygn. akt K 27/98; 14 wrzesnia
2001 r., sygn. akt SK 11/00; 30 pazdziernika 2001 r., sygn. akt K 33/00: 19 marca
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2007 r., sygn. akt K 47/05; 21 kwietnia 2009 r., sygn. akt K 50/07). Trybunat
konsekwentnie prezentuje stanowisko, ze z wyrazonej w art. 2 Konstytucji zasady
paristwa prawnego wynika nakaz przestrzegania przez ustawodawce zasad
poprawnej legislacji. Nakaz ten jest funkcjonalnie zwigzany z zasadami pewnosci
i bezpieczenistwa prawnego oraz ochrony zaufania do panstwa i prawa. Zasada
przyzwoitej legislacji obejmuje migdzy innymi wymég dostatecznej okreslonosci
przepisow. Powinny by¢ one formulowane w sposéb precyzyjny i jasny oraz
poprawny pod wzgledem jezykowym. Wymég jasnoéci oznacza obowiazek tworzenia
przepisow zrozumiatych dla ich adresatéw, ktérzy od racjonalnego ustawodawcy
oczekiwa¢ mogg stanowienia norm prawnych niebudzacych watpliwoéci co do tresci
nakiadanych obowigzkéw i przyznawanych praw. Zwiazana z jasnoscig precyzja
przepisu powinna przejawia¢ sig w konkretnoéci nakfadanych obowigzkow
i przyznawanych praw tak, by ich tre$§¢ byla oczywista i pozwalata na ich
wyegzekwowanie.

Zdaniem Trybunalu, zasada poprawnej legislacii obejmuje réwniez
podstawowy z punktu widzenia procesu prawotworczego efap formutowania ceidw,
ktbre maja zostaC osiagniete przez ustanowienie okreslonej normy prawnej.
Stanowig one podstawe oceny, czy sformutowane ostatecznie przepisy w prawidiowy
sposéb wyrazajg wystawiang norme oraz czy nadajg sig do realizaci zakfadanego
celu. Niejasne lub nieprecyzyjne sformutowanie przepisu prawnego rodzi niepewnosé
jego adresatéw co do fresci praw i obowigzkdw, zwlaszcza gdy stwarza dia organéw
stosujacych przepis nazbyt duza swobode (a nawet dowolnoéc) interpretaci, ktéra —
w zakresie zagadnieri uregulowanych w sposéb nigjasny lub nieprecyzyjny - moze
prowadzi¢ do wcielania sig tych organéw w role prawodawcy (por. wyrok TK
z 30 paZdziernika 2001 r., sygn. akt K 33/00). Ustawodawca nie moze wiec poprzez
niejasne formutowanie tresci przepiséw pozostawiaé organom majacym je stosowaéd
nadmiernej swobody przy ustalaniu ich zakresu podmiotowego i przedmiotowego.
Zatozenie to mozna nazwat ogéinie zasada okreSlonosci ustawowej ingerencji
w sfere praw i obowigzkéw adresatow normy prawnej. Przekroczenie pewnego
poziomu niejasnoéci przepisow stanowi¢ moze samoistng przestanke stwierdzenia
ich niezgodnosci z wyrazong w art. 2 Konstytucji zasada panstwa prawnego.

Z kolei na konieczno$¢ zachowania przez ustawodawce szczeg6inych regut
techniki legislacyjnej przy zmianach obowigzujacego stanu prawnego Trybunat
zwracat uwage w wyroku z 13 kwietnia 1999 r. (sygn. akt K 36/98). ,Na ustawodawcy
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ciazy [...] obowigzek starannego uwzgledniania za pomocg powszechnie przyjetych
technik stanowienia prawa, ze szczegdinym uwzglednieniem techniki przepiséw
przej$ciowych, ochrony praw stusznie nabytych i ochrony intereséw bedacych w toku
[...]. Ustawodawca chcac pozostawaé w zgodzie z klauzulg demokratycznego
panstwa prawnego musi uwzglednia¢ przy kolejnych modyfikacjach stanu prawnego
jego konsekwencje faktyczne i prawne, jakie zrodzit on do chwili wejscia w zycie
nowych uregulowan. W zwiazku z tym, ze demokratyczne paristwo prawne oznacza
panstwo, w ktorym chroni sie zaufanie obywatela do panstwa i stanowionego przez
nie prawa, ustawodawca dokonujac kolejnych zmian stanu prawnego nie moze
straciC z pola widzenia inferesébw podmiotdw, jakie uksztattowaly sie przed
dokonaniem zmiany stanu prawnego”.

2. Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, zasada zaufania do
panstwa i stanowionego przez nie prawa bpiera sie na pewno$ci prawa, a wiec takim
zespole cech przystugujacych prawu, kitére zapewniajg jednostce bezpieczefistwo
prawne; umozliwiajg jej decydowanie o swoim postepowaniu w oparciu o peing
znajomo$é przestanek dziatania organdw panstwowych oraz konsekwencji
prawnych, jakie jej dziatania mogg pociagnaé za sobg. Jednostka winna mieé
mozliwo$¢ okreslenia zaréwno konsekwencji poszczegélnych zachowan i zdarzen na
gruncie obowigzujacego w danym momencie systemu, jak tez oczekiwa¢, ze
prawodawca nie zmieni ich w sposéb arbitralny. Bezpieczenstwo prawne jednostki
zwigzane z pewno$cig prawa umozZliwia wigc przewidywalno$é dziatan organdw
panstwa, a takze prognozowanie dziatarh wlasnych (por. m.in. wyrok TK z 14 czerwca
2000 r., sygn. akt P 3/00). Badajgc zgodnos¢ aktéw normatywnych z wymieniong
zasadag, ,nalezy ustali¢, na ile oczekiwanie jednostki, ze nie narazi sie ona na prawne
skutki, ktérych nie mogta przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji i dziatan,
sg usprawiedliwione. Jednostka musi zawsze liczyé sie z tym, 2e zmiana warunkéw
spotecznych lub gospodarczych moze wymagaé nie tylko zmiany obowigzujacego
prawa, ale rowniez niezwlocznego wprowadzenia w Zycie nowych regulacii
prawnych” (tak: wyrok TK z 7 lutego 2001 r., sygn. akt K 27/00).

Zasada zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa
wyraza sig wiec w takim stanowieniu i stosowaniu prawa, by nie stawalo sie ono
swoistg putapkq dla obywatela i aby mégt on ukfada¢ swoje sprawy w zaufaniu, ze
nie naraza sie na prawne skutki, ktorych nie moégt przewidzieé w momencie
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podejmowania decyzji, oraz w przekonaniu, ze jego dziatania podejmowane zgodnie
z obowigzujacym prawem beds takze w przysziosci uznawane przez porzadek
prawny. Zgodnie z analizowanym wzorcem konstytucyjnym przyjmowane przez
ustawodawce nowe uregulowania nie moga zaskakiwaé ich adresatéw, ktérzy
powinni mie¢ czas na dostosowanie sie do zmienionych regulacji i spokojne podjecie
decyzji co do dalszego postepowania (por. wyroki TK z: 7 lutego 2001 r., sygn. akt
K 27/00 oraz 15 lutego 2005 r., sygn. akt K 48/04).

W mysi ustabilizowanego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, zasada
zaufania obywatela do paristwa i stanowionego przez nie prawa uznawana jest za
wiazaca rowniez w stosunkach paristwa z jednostkami samorzadu terytorialnego
{por. wyroki TK z: 18 lipca 2006 r., sygn. akt U 5/04; 12 marca 2007 r., sygn. akt
K 54/03; 18 grudnia 2008 r., sygn. akt K 19/07).

2. Zasada samodzielno$ci finansowej jednostek samorzadu terytoriainego
(art. 16 ust. 2, art. 166 ust. 1 oraz art. 167 ust. 3 Konstytucji)

1. Kolejnymi wzorcami konstytucyjnymi powolanymi przez wnioskodawce sg
art. 16 ust. 2, art. 166 ust. 1 oraz art. 167 ust. 3 Konstytucji. Przepisy te pozostaja
w funkcjonalnym zwigzku, wyrazajac zasade prawnej i finansowej samodzielnosci
jednostek samorzadu terytorialnego. Zgodnie z art. 16 ust. 2 Konstytucji samorzad
terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wiadzy publicznej. Przystugujacg mu
wramach ustaw istotng cze$¢ zadan publicznych samorzad terytorialny wykonuje
w imieniu wtasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢. Do istoty samorzadu terytorialnego
nalezy zasada samodzielnosci wykonywania zadan publicznych, wyrazona w art. 166
ust. 1 Konstytucji, zgodnie z ktérym zadania publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb
wspdlnoty samorzadowej sa wykonywane przez jednostke samorzadu terytoriainego
jako zadania wlasne. Z kolei w mys$l art. 167 ust. 3 Konstytugji, zrodta dochodow
jednostek samorzadu terytoriainego okreslone sg w ustawie.

2. Kwestie dotyczgce samodzielno$ci jednostek sa:ﬁorzqdu terytorialnego
stanowily przedmiot wielu orzeczen Trybunalu Konstytucyinego. Jakkolwiek
zdecydowana wigkszo$¢ z nich odnosita sie do gmin, to wypowiedzi Trybunatu
znajdujg peine zastosowanie rowniez do innych jednostek samorzadu terytorialnego,
w tym samorzadowych wojewddztw. W okresie przed wejéciem w zycie Konstytucii
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z 2 kwietnia 1997 r. Trybunat wyprowadzit zasade samodzieinoéci finansowej gminy
z art. 73 Matej Konstytucji. Trybunat wyrazit wowczas poglad, iz ustawodawca ma
obowiazek ustanowienia regulacji zapewniajacych gminom dochody wiasne
w sposob rzeczywisty. ,Konsekwencjg tego obowiazku jest tez zakaz dokonywania
takich zmian w ustawodawstwie, ktére prowadzityby do faktycznego przekreslenia
dochoddw wiasnych gmin. [...] Eliminacji okreslonych Zrédet dochodéw wiasnych
gmin nie mozna jednak myli¢ z ich modyfikacjami, nawet, gdy rezultat danej
modyfikacji jest niekorzystny dla finanséw gmin. Dopoki ustawodawca w spos6b
drastyczny nie naruszy samej istoty samodzielnodci finansowej gminy, przystuguje
mu — pod warunkiem poszanowania innych norm, zasad i warto§ci konstytucyjnych —
daleko idgca swoboda w okreslaniu zaréwno Zrodet dochodow wiasnych gmin, jak
tez poziomu tych dochodéw” (orzeczenie TK z 4 paZdziernika 1995 r., sygn. akt
K 8/95). Pogiad ten zostat powtérzony w orzeczeniu TK z 23 paZdziernika 1996 r.
(sygn. akt K 1/96).

Po wejsciu w zycie Konstytucji z 1997 r. Trybunat podtrzymat dotychczasows
wyktadnie zasady samodzielno$ci gminy oraz rozréznienie szczegéiowych
unormowan prawnych na takie, kiére naruszajg jej istote oraz na te, ktére stanowig
jedynie jej modyfikacje, dopuszczalng na gruncie norm konstytucyjnych (zob. wyroki
TK z: 15 grudnia 1997 r., sygn. akt K 13/97 oraz 3 listopada 1998 r., sygn. akt
K 12/98). '

Trybunat Konstytucyjny wskazuje, Ze zasada samodzielnosci samorzadu
terytorialnego nie ma charakteru absolutnego (zob. wyroki TK z: 4 maja 1998 .,
sygn. akt K 38/97; 9 kwietnia 2002 r., sygn. akt K 21/01, 20 marca 2007 r., sygn. akt
K 35/05). Nie narusza zasady samodzielno$ci ograniczenie wynikajace z ustawy,
jezeli znajduje ono uzasadnienie w konstytucyjnie chronionych celach i wartosciach.
Jednostki samorzadu terytorialnego wykonujg swoje zadania, uczestniczac
w sprawowaniu wladzy publicznej w granicach przyznanej im przez ustawodawce
i prawem chronionej samodzielnosci. Oznacza to, 7e samodzielnogé ta moze
podlega¢ ograniczeniom wynikajacym z ustaw. Wediug orzecznictwa Trybunatu,
swoboda regulacyjna prawodawcy podlega ograniczeniom zaréwno formalno-
proceduralnym, jak i materialnym. W aspekcie formalnym gwarancjg samodzielnoéci
jest wytacznosé ustawy w zakresie wprowadzania ograniczenia. Gwarancja ta
stanowi o niezaleznosci samorzadu od administracji rzadowej. W aspekcie
materialnym ingerencja ustawodawcy musi znajdowac¢ uzasadnienie w konstytucyjnie
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chronionych celach i warto$ciach, dla ochrony ktérych ustawodawca wprowadza
ograniczenié swobody dziatalno$ci samorzadu. Ingerencja ustawodawcy nie moze
tez by¢ nadmierna, tzn. nie moze wykracza¢ poza granice niezbedne dla ochrony
interesu publicznego.

Jednostki samorzadu terytorialnego wykonujg istotng cze§¢ zadan publicznych
samodzielnie, ale na podstawie ustaw i w ich ramach. Oznacza to, ze ich
samodzielno$¢ nie ma charakteru absolutnego i moze podlegaé réznego rodzaju
ograniczeniom, ustanowionym przez prawodawce. Samodzielno$é jednostek
samorzadu terytorialnego nie wyklucza wiec podporzadkowania ich dziatalnosci
takze przepisom ustawowym, ale pod warunkiem, Ze ograniczenia te znajdujg
uzasadnienie w konstytucyjnie okreslonych cetach i chronionych wartosciach, ktorych
pierwszenstwo ochrony, przediozone przed zasadg ochrony samodzielnosci gmin,
zalezy od oceny ustawodawcy. Ustawowe ograniczenia samodzielno$ci gminy nie
moga wige byé dowolne, lecz musza w kazdym przypadku znajdowaé uzasadnienie
w przepisach konstytucyinych (por. orzeczenie TK z 23 pazdziernika 1996 r., sygn.
akt K 1/96, wyroki TK z: 8 maja 2002 r., sygn. akt K 29/00 i 18 grudnia 2008 r., sygn.
akt K 19/07).

3. W plaszczyznie finansowej zasada samodzielno$ci jednostek samorzadu
terytorialnego realizuje si¢ w odniesieniu do tych dochodéw, ktére ustawowo zostaly
im zagwarantowane. Jak zaznaczyt Trybunat w uzasadnieniu wyroku z 16 marca
1999 r. (sygn. akt K 35/98), jednym z istotnych elementéw samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego jest samodzielno$¢ finansowa, tzn. prawo samodzielnego
prowadzenia gospodatki finansowej, pobierania dochoddw okreslonych w ustawach
(wiadztwo dochodowe) oraz dysponowania nimi (w granicach okreslonych przez
ustawy) dla realizacfi prawnie okreSlonych zadan (wladztwo wydatkowe).
Samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego wymaga zapewnienia im
dochodow umozliwiajgcych realizacje zadan publicznych przypisanych tym
jednostkom. Trybunat Konstytucyjny podkre$lal jednocze$nie, ze ,samodzielnosci
gminy, w tym jej gospodarki finansowej, nie mozna rozumie¢ w ten sposéb, ze
oznacza ona zakaz wszelkiej ingerencji w gospodarke finansows gminy takze ze
strony ustawodawcy. Uwaga ta odnosi sie zaréwno do jej tzw. wiadztwa
dochodowego, jak tez wiadztwa wydatkowego realizowanego w ramach gospodarki
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budzetowej na podstawie ustaw, w celu wykonywania funkcji publicznych” (wyrok TK
z 24 listopada 1998 r., sygn. akt K 22/98).

WazZne i obszerne uwagi dotyczace zasady samodzielno$ci finansowej
samorzadu na tle regulacji art. 167 ust. 3 Konstytucji zawart Trybunat w uzasadnieniu
wyroku Z 24 marca 1998 r. (sygn. akt K 40/97). Jak zaznaczyt TK: ,[Z]asada
samodzielnodci dotyczy wszystkich aspektéw dziatalnosci gminy, w tym takze
obejmuje zasade samodzielnosci finansowej. Istota tej ostatniej jest zapewnienie
jednostkom samorzadu terytorialnego dochodéw pozwalajgcych na realizowanie
zadan publicznych tym jednostkom przypisanych, pozostawienie im swobody
ksztaltowania swoich wydatkéw (z uwzglednieniem jednak zastrzezer: ustawowych)
oraz stworzenie odpowiednich gwarancji formainych i procedurainych w tym
zakresie”. Nastepnie Trybunat podkreslt: [Ulnormowaniu zawartemu w art. 167
ust. 3 Konstytucji przypisaé nalezy dwojakie znaczenie prawne. Przede wszystkim
traktowaé go nalezy jako przepis gwarantujacy gminom odpowiedni poziom
dochodow, pozwalajacy im na realizacje konstytucyjnie wyznaczonych zadan
(aprzypomnie¢ nalezy, ze — w my$l ogdinej zasady konstytucyjnej, wyrazonej
wart. 16 ust. 2 Konstytucji — samorzadowi terytoriainemu przystugiwaé ma istotna
czes¢ zadan publicznych, a zaéania te samorzad ma wykonywaé w imieniu wlasnym
i na wiasng odpowiedzialnosc), a takze zastrzegajgcy forme ustawy dla okreslania
Zrodet tych dochodéw. Oznacza to, Zze na poziomie ustawowym muszg zostaé
sformutowane wszystkie rozstrzygnigcia podstawowe dla wyznaczenia rodzaju
i charakteru prawnego poszczegdinych Zrodet dochoddéw, a tym samym - takze
rozstrzygnigcia wyznaczajgce sposédb ustalania wysoko$ci tych dochodow. Innymi
stowy, ogéiny poziom dochodéw jednostki samorzadu terytorialnego musi byé
mozliwy do ustalenia juz na podstawie regulacji ustawowej, czyli regulacja ta musi
zachowywa¢ odpowiedni stopient precyzji i szczegolowosci, a nie moze ograniczaé
sig do blankietowych odestarn do regulacji wykonawczych”. Trybunat wywiodt
nastgpnie, Ze ustawowe zagwarantowanie Zrodet dochodéw petni role instrumentalng
wobec celu podstawowego, jakim jest zapewnienie jednostce samorzadu
terytorialnego odpowiednich Srodkéw finansowych na realizacie jej zadan.
W aspekcie materialnym, art. 167 ust. 3 Konstj/tucji mozna wigc traktowac jako wyraz
zasady ogoiniejszej, gwarantujacej jednostkom samorzadu nie tylko pozostawienie
do ich dyspozycji okreslonych $rodkéw finansowych (przez zapewnienie ?rodet,
zkiorych  wyplywajg), ale tez gwarantujgcej im mozliwos¢ samodzielnego
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wykorzystywania tych $rodkéw, a tym samym dokonywania wydatkow i ksztattowania
za ich pomoca zadar. Jak podkreslit Trybunat: ,[G]dyby bowiem wykluczyé istnienie
konstytucyjnych gwarancji dla samodzielno$ci dokonywania wydatkéw, to ustawowe
zagwarantowanie Zrédet dochoddw, a takze samodzielnego wykonywania zadan,
mogtoby okazaé sig iluzoryczne, bo pozyskane $rodki finansowe moglyby byé gminie
odbierane bez jakichkolwiek ograniczefi”. W ocenie TK, Konstytucja nie ustanawia
absolutnego zakazu nakladania na jednostki samorzadu terytoriainego obowiazku
dokonania okre$lonych wydatkéw. Jednakze ,w plaszczyznie materialnej zawsze
trzeba to [...] traktowac jako wyjatek od ogdinej zasady samodzielnosci finansowej”
jednostek samorzadu terytorialnego.

Zaprezentowane wyzej stanowisko dotyczace konstytucyjnych przestanek
ddpuszcza!noéci ograniczenia samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego zostato potwierdzone w péZniejszych wyrokach Trybunaiu. Odwolujac
si¢ do swojego wczesniejszego orzecznictwa, w uzasadnieniu wyroku z 9 kwietnia
2002 r. (sygn. akt K 21/01), Trybunat podkreslit, iz: ,[S]amodzieinoéé finansowa gmin
nie oznacza rodzaju autonomii finansowej, ale raczej forme decentralizacji,
prowadzaca jednak do samoograniczenia wladz parnstwowych. Przyjmujac
dopuszczalno$¢ ustawowego limitowania samodzielnosci gmin nalezy podkreslic
jednakze konstytucyjne skrgpowanie swobody ustawodawcy ksztattujacego granice
tej zasady. Ograniczenia samodzielno$ci gmin spetnia¢ winny bowiem nie tylko
wymagania o charakterze formalnym (wlaéciwa forma akiu prawnego
ustanawiajacego takie ograniczenia), ale rowniez materialnym (tresciowym). Kazde
ograniczenie samodzielnosci znajdowaé powinno swoje uzasadnienie w wartoéciach
i zasadach konstytucyjnych, nie moze takze prowadzi¢ do zniweczenia istoty samej
zasady samodzielinoéci [...]. Na strazy respektowania tych wymogow stoi sad
konstytucyjny dokonujacy weryfikacji wprowadzonego ograniczenia nie tylko z punktu
widzenia przepiséw statuujgcych sama zasade samodzielnoéci, ale réwniez innych
unormowan o randze konstytucyjnej”. Z kolei w uzasadnieniu wyroku z 4 maja
2004 r. (sygn. akt K 40/02) Trybunat zaznaczyt, iz prawo samorzadu do
samodzielnego decydowania o sposobie i kierunkach wydatkowania za pomoca
uchwat budzetowych to niezbywalne prawo tego samorzadu, ktére skiada sie na jego
istote. Prawo do 4samodzie!nego decydowania o kierunkach wydatkéw
samorzgdowych, cho¢ immanentnie zwigzane z istota samorzadu terytorialnego, nie
ma charakteru absolutnego. Trybunat zaznaczyt jednoczeénie, ze ustawodawca
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moze ograniczat t¢ swobode, ukierunkowujac polityke wydatkowg samorzadu,
a czasami nawet wrecz obligujgc samorzad do dokonywania wydatkéw na okreslone
cele i w okreslonej wysokosci (tak, jak np. przy wydatkach na wyplate dodatkéw
mieszkaniowych). Takie ustawy musza by¢ jednak traktowane jako ustanawiajgce
wyjatki od zasady samodzielno$ci wydatkowej samorzadu. Podobnie w wyroku
z 30 czerwca 2003 r. (sygn. akt K 8/02) Trybunat Konstytucyjny wskazat, ze zasada
samodzieinosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego nie moze byé
absolutyzowana. Jezeli bowiem ustawodawca nie narusza w sposob drastyczny
samej istoly samodzielnosci finansowej gminy, moze - pod warunkiem
poszanowania innych norm, zasad i wartosci konstytucyjnych — okreslaé Zaréwno
zrodta dochoddw wiasnych gmin, jak i poziom tych dochodéw (por. wyrok TK
z 30 marca 1999 r., sygn. akt K 5/98).

4. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego mozna znalezé wypowiedzi
odnoszace sig bezposrednio do normy przewidzianej w art. 166 ust. 1 Konstytucii,
zgodnie z ktdrg zadania publiczne siuzace zaspokajaniu potrzeb wspdinoty
samorzadowej sg wykonywane przez jednostke samorzadu terytorialnego jako
zadania wiasne. W uzasadnieniu wyroku z 6 czerwca 2006 r. (sygn. akt K 23/05)
Trybunat stwierdzi, iz jednostki samorzadowe podejmuja tylko te zadania publiczne,
ktore maja wymiar lokalny, a samo ,zaspokajanie” wspoinoty samorzadowej musi sie
przedstawia¢ jako dziatalnos¢ administracyjno-zarzadzajaca. Nie ma przy tym
przeciwieristwa ani konkurencji czy jakiejkolwiek potrzeby dokonywania wyboru
migdzy ,zaspokajaniem potrzeb wspéinoty samorzadowej” (a wiec potrzeb ludnosci
pewnych obszardw pafistwa) a realizacja zadan centralnych organdéw administracji
pafistwa, w ich przeloZeniu terytorialnym. Zasada demokratycznego paristwa
prawnego (art. 2 Konstytucji) i wymég traktowania Rzeczypospolitej jako dobra
wspdinego wszystkich obywateli (art. 1 Konstytucji) oznaczajg, ze takze realizacja
zadan nalezacych do kompetencji centralnej administracji panstwa ma stuzyé
realizacji potrzeb spolecznych. Dziatalno$t terenowych organéw administracii
rzadowej, podporzadkowana organom naczelnym, bez watpienia stuzy zaspokajaniu
potrzeb spotecznosci lokalnych.

Pojeciu ,zadan wilasnych”, o ktérych mowa w art. 166 ust. 1 Konstytucii,
Trybunat poswigcit rozwazania w uzasadnieniu wyroku z 25 lipca 2006 r. {sygn. akt
K 30/04). Trybunat stwierdzit tam, iz: ,[W] $wietle art. 166 Konstytucji ustawodawca
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nie moze catkowicie dowolnie traktowaé kazdego zadania natozonego na samorzad
jako zadania wiasnego. [...] «Ceng» za takie calkowicie dowolne przypisanie do
zadan wtasnych ~ zadania, ktére ze swej natury nie moze byé uznane za zadanie
wiasne, jest m.in. niszczenie gwarancji finansowych dla samorzadu — okreslonych
wart. 167 Konstytucji. Obowigzek automatycznego wydatkowania powoduje nie tylko
ograniczenie swobody politycznej organu stanowigcego samorzadu, lecz przéde
wszystkim powoduje to, ze konstytucyjny podziat dochodéw na te, ktére stuza przede
wszystkim zadaniom wiasnym, oraz te, ktére sluza zadaniom zleconym, traci na
znaczeniu. Wtedy bowiem .samo istnienie dochodéw wilasnych jako odrebnej
instytucji, gwarantujacej swobode polityczng decydowania o kierunkach
wydatkowania przez samorzad, zostaje pozbawione swych istotnych tredci i sensu.
Dochody wiasne sg po to przede wszystkim, by zapewnié¢ finansowanie zadan
wlasnych w oparciu o swobode decyzyjna. Dofinansowanie innych zadan jest
oczywiScie mozliwe pod warunkiem, ze nie bedzie to stanowilo gléwnego,
podstawowego celu, dla ktérego ustanowiono konkretny dochéd wasny”.
Rozréznienia zadart wiasnych jednostki samorzadu terytorialnego od zadan
zleconych dotyczg réwniez uwagi Trybunafu zawarte w uzasadnieniu wyroku
z 29 listopada 2005 r. (sygn. akt P 16/04). Trybunat stwierdzit tam m.in., iz: “PJodziat
zadan samorzadu terytorialnego na wiasne i zlecone nie jest nowa i oryginalng
koncepcja polskiego ustrojodawcy, aczkolwiek wydaje sie, ze obecnie uzasadnienie
i znaczenie tego rozréznienia maleje. Podkreslany jest odmienny rygor prawny zadan
whasnych i zadan zleconych, a zroznicowanie znajduje wyraz zwlaszcza
w: a) sposobie okreélania zadarn zleconych, kiérych zakres wyznaczaé mogg tylko
ustawy i jedynie wtedy, gdy wynika to z uzasadnionych potrzeb panstwa (art. 166
ust. 2 Konstytucji); b) sposobie finansowania zadan zleconych (jednostka samorzadu
terytoriainego musi otrzymaé $rodki finansowe niezbedne dla realizacji zadan
zleconych) oraz c) okresleniu érodkéw nadzoru oraz weryfikacji aktéw i decyzji

administracyjnych podjetych w realizacji tych zadani [...]".
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3. Zasada adekwatnosci $rodkéw finansowych i zadad samorzadu
terytorialnego oraz zasada ustawowego przekazywania zrodet dochodéw
publicznych na rzecz samorzadu terytorialnego (art. 167 ust. 1, ust. 2 i ust. 4
Konstytuciji) ‘

1. Zasade zapewnienia jednostkom samorzadu terytorialnego udziatu
w dochodach pdb!icznych odpowiadajgcego zakresowi przypadajgcych im zadafi
wyraza art. 167 ust. 1 Konstytucji. Uzupeinieniem tej regulacji jest art. 167 ust. 4
Konstytucji, ktory wymaga, aby zmiany w zakresie zadan i kompetencji jednostek
samorzadu terytoriainego nastepowaty wraz z odpowiednimi zmianami w podziale
dochodéw publicznych. Katalog Zrédet dochoddw samorzadu terytoriainego, ktore
powinien zagwarantowa¢ mu ustawodawca, okredla art. 167 ust. 2 Konstytucii,
zgodnie z ktorym dochodami jednostek samorzadu terytorialnego sag ich dochody
wiasne oraz subwencje ogéine i dotacje celowe z budzetu panstwa (ust. 2).

2. Wynikajaca z art. 167 Konstytucji zasada adekwatnosci (,odpowiednio$ci”)
srodkow finansowych | zadan jednostek samorzadu terytorialnego byta wielokrotnie
przedmiotem rozwazarin Trybunatu Konstytucyjnego. W pierwszym rzedzie nalezy
wskaza¢ — powolane juz wyzej — orzeczenie z 4 paZdziernika 1995 r. (sygn. akt
K 8/95), zapadle jeszcze na gruncie art. 73 Matej Konstytucii, ktéry zawierat regulacje
odpowiadajgca obecnie wyrazonej w art. 167 ust. 1 Konstytucji. Trybunat stwierdzit
tam, iz konsekwencjg pozytywnego, konstytucyjnego obowiazku ustawodawcy
ustanowienia regulacji zapewniajgcych gminom dochody wiasne w sposéb
rzeczywisty jest zakaz dokonywania takich zmian w ustawodawstwie, ktére
prowadzityby do faktycznego przekreélenia dochodéw whasnych gmin. Jednoczesnie
Trybunat zaznaczyt, iz dopdki ustawodawca w sposéb drastyczny nie naruszy samej
istoly samodzielnodci finansowej gminy, przystuguje mu — pod warunkiem
poszanowania innych norm, zasad i wartosci konstytucyjnych — daleko idaca
swoboda w okreslaniu zaréwno Zrédet dochodow wiasnych gmin, jak tez poziomu
tych dochodow.

Whynikajacemu z art. 167 ust. 1 Konstytucji nakazowi ,odpowiednioéci udziatu”
jednostek samorzadu terytoriainego w dochodach publicznych Trybunat poswiecit
wiele miejsca w uzasadnieniu wyroku z 28 czerwca 2001 r. (sygn. akt U 8/00), gdzie

stwierdzit m.in., ze: ,«[Oldpowiednio$¢ udziatu» jest zwigzana z konstytucyjng
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regulacjg pojecia zadania wlasnego (art. 166 ust. 1) oraz zadania zleconego (art. 166
ust. 2)'. Zasada odpowiedniosci udziatu samorzadu w dochodach publicznych nie
moze by¢ takze tumaczona w oderwaniu od klasyfikacji rodzajowej dochodéw
samorzadu terytorialnego, okreslonej w art. 167 ust. 2 Konstytucji i majgcej charakter
gwarancyjny. Wyptywa stad wniosek, iz zasada odpowiednioéci udziatu w dochodach
publicznych do przypadajacych samorzadowi zadan nie moze byé sprowadzana
jedynie do aspektu dostarczenia odpowiedniej kwotowo lub procentowo wielkosci
dochoddéw publicznych. Nie lekcewazac bowiem kryterium sfricte finansowego -
zwlaszcza, gdyby okazalo sie, iz kwoty wplywdw z przekazanych samorzadowi
rodzajéw i tytuldbw prawnych dochodéw sa razaco i niewspéimiernie niskie —
podkresli¢ nalezy, iz art. 167 ust. 1 Konstytucji ma w pierwszym rzedzie charakter
ustrojowo-gwarancyjny. Chodzi w nim o to, by odpowiednio$¢ owego udziaiu
odnosita si¢ nie tylko do odpowiedniej wydajnosci finansowej Zzrodia, z ktérego
dochody piyna, ale takze do odpowiedniosci form prawnych, jakie te dochody
przybierajg w nawigzaniu do charakteru zadan powierzonych temu samorzadowi.
Z istoty bowiem zadania wlasnego wynika, iz jego finansowanie musi mieé charakter
samodzielny i kreatywny, tzn. organy samorzadu musza mie¢ zagwarantowane
prawo decydowania w jakiej§ mierze o zakresie i sposobie realizacji zadania
ustawowo zdefiniowanego, lub co najmniej o sposcbie jego realizacji i finansowaniu.
Stad tez odpowiednioSé wyposazenia samorzadu w dochody przeznaczone na
realizacje zadan wlasnych, na ogét nie wyraza sie wprost i jedynie w konkretnych
kwotach ani procentach przekazanych $rodkéw - lecz w zespole cech, ktore
pozwalajg tgczy¢ harmonijnie samodzielnos¢ wykonywania i finansowania zadania
Z takg wysokos$cig Srodkow, plyngeych z przekazanego ustawowo Zrodia oraz z takg
forma prawng, by tej samodzielno$ci nie zniweczyé, ani tez nie uniemozliwiad
w ogdle wykonywania zadania”.

Podobny poglad Trybunat wyrazit w uzasadnieniu wyroku z 25 marca 2003 r.
(sygn. akt U 10/01). Jak zaznaczyt Trybunat [Z] tresci art. 167 ust. 1 Konstytucji
wynika pozytywny obowigzek ustawodawcy do ustanowienia regulacji
zapewniajgcych gminom dochody wiasne w sposéb rzeczywisty. Konsekwencjg tego
obowigzku jest za§ w szczegdlnosci zakaz dokonywania takich zmian
w obowigzujgcych przepisach, ktére prowadzityby do fakiycznego przekreslenia
dochoddéw witasnych gminy {...]. Dla uznania przy tym, iz zmiana prawa powodujaca
niekorzystny rezuitat finansowy dla gmin z powodu pozbawienia ich pewnych Zrodet
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dochoddéw wilasnych jest niezgodna z art. 167 ust. 1 Konstytucji, konieczne jest
wykazanie — na podstawie catosciowej analizy wszystkich Zzrédet dochodéw gminy ~
ze bez dochodu, ktérego gminy zostaly pozbawione nie ma mozliwosci zapewnienia
im udziatu w dochodach publicznych, ktéry bedzie dochodem odpowiednim do ich
zadan. Art. 167 ust. 1 Konstytucji nakltada bowiem na ustawodawce obowigzek
zachowania odpowiedniej proporcji pomiedzy wysokoscig dochoddw jednostek
samorzadu terytorialnego a zakresem przypadajacych im zadan. Oznacza to, Ze
sprzecznos¢ przepisu ustawy z art. 167 ust. 1 Konstytucji zachodzi wowczas, gdy
ogolny poziom dochodéw jednostek samorzadu terytoriainego uniemoziiwia
efektywne wykonywanie powierzonych im zadan {por. wyroki TK z: 15 grudnia
1997 r., sygn. akt K 13/97; 16 marca 1999 r., sygn. akt K 35/98)".

Z kolei w uzasadnieniu wyroku z 25 maja 1998 r. (sygn. akt U 19/97) Trybunal
podkreslit, iz: [ZJasady wyrazone w art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji sg normami
bezwzglednie obowigzujacymi i przewidujg bezposrednie powigzanie (swego rodzaju
legislacyine iunctim) zmian w regulacji prawnej, ktére powodujg zwiekszenie
obcigzen finansowych gmin, ze zmianami w podziale dochodéw publicznych.
Stanowi to jedna z gwarancji samodzielnosci i stabilizacji finansowej gmin”. Roéwniez
w wyroku z 3 listopada 1998 r. (sygn. akt K 12/98) Trybunat zaznaczyt, ze: [Alrt. 167
ust. 1 [Konstytucji] wyznacza podstawows koncepcje finanséw lokalnych i pefni
funkcje gwarancyjna, co wyraza sie w stwierdzeniu ze «jednostkom samorzadu
terytorialnego zapewnia sie¢ udziat w dochodach publicznych odpowiednio do
przypadajacych im zadan» [...] Trescig art. 167 ust. 1 jest wiec, z jednej strony —
nakaz zapewnienia jednostkom samorzadu terytorialnego «odpowiedniego» udziatu
w dochodach publicznych, tak by mozliwa byta realizacja ich zadan, a ~ z drugiej
strony - zakaz dokonywania takich modyfikacii tych dochoddw, kidre
«odpowiednio$é» tego udziatu by przekreslaly. Dodatkows gwarancje w tym zakresie
formutuje art. 167 ust. 4 Konstytucii nakazujgc paralelno§¢ zmian zadan
i kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego oraz zmian w podziale dochodéw
publicznych. [...]". Jednoczesnie Trybunat stwierdzit tam, iz: ,[Nlie ma jednak
konstytucyjnych przeszkéd, by zrodlem owych dy'sproporcji byty nie tylko obiektywne
czynniki ekonomiczne, ale tez przepisy prawne, skutkujgce ograniczeniem dochodow
wiasnych gmin. Raz jeszcze nalezy przypomniec, ze decyzje polityczne (i wynikajace
z nich regulacje prawne) okreélajgce, co powinno stanowi¢ wptywy budzetowe gmin
a co nie, stanowig domene ustawodawcy. Ustawodawcy przyznano «w tej dziedzinie
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szerokg swobode wyboru miedzy réznymi konstrukcjami zobowiazan podatkowych,
w rozmaity sposéb realizujgcych polityke gospodarcza panstwa» [...]".

3. Poglad o przystugujacej ustawodawcy autonomii w zakresie zasad ustalania
dochodow i wydatkéw jednostek samorzadu terytorialnego Trybunal potwierdzit
w licznych péiniejszych judykatach. W wyroku z 21 grudnia 1998 r. (sygn. akt
U 20/97) zaznaczyl, ze: ,[U]stawodawca ma prawo kreowania zadan | wydatkéw
samorzadu terytorialnego, pod warunkiem wszakze, ze konstytucyjnie gwarantowane
prawa samorzadu nie bedg przedmiotem ingerencji ustawowej w sposéb
ograniczajacy fub znoszacy ich istote. Ingerencja taka winna by¢ konieczna dia
realizacji innych zasad i wartosci konstytucyjnie chronionych, a przez to celowa
i proporcjonalna. [...]. Dopoki zatem ustawodawca w sposob drastyczny nie naruszy
samej istoty samodzielnosci gminy, przystuguje mu, pod warunkiem poszanowania
innych norm i zasad oraz wartosci konstytucyjnych, daleko idaca swoboda (por.
orzeczenia: z 4 pazdziernika 1995 r., sygn. akt K 8/95, z 15 grudnia 1997 r., sygn. akt
K 13/97)". Z kolei w wyroku z 16 marca 1999 r. (sygn. akt K 35/98) Trybunat
zaznaczyt, iz: JAJt. 167 ust. 1 Konstytucji naklada na ustawodawce obowigzek
zachowania proporcji miedzy wysokoscia dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego a zakresem przypadajacych im zadan. Ocena zachowania tej proporcji
musi uwzglednia¢ catoksztatt dochoddéw jednostek samorzadu terytorialnego danego
szczebla. Akt normatywny moégtby zostaé uznany za sprzeczny z art. 167 ust. 1
Konstytucji tylko wtedy, gdyby ogéiny poziom dochoddéw jednostek samorzadu
terytorialnego, jaki wynika z obowigzujacego ustawodawstwa, uniemozliwiat
efektywna realizacje zadan powierzonych tym jednostkom”. W opini TK,
~wnioskodawca, kitdry przedstawia zarzut naruszenia art. 167' ust. 1 Konstytuciji
powinien wykazaé, ze stosowanie zakwestionowanego przepisu prowadzi do
sytuaciji, w kidrej catoksztatt Zrodet dochoddédw — przewidzianych przez prawo — dia
jednostek samorzadu terytorialnego danego szczebla nie zapewnia tym jednostkom
udzialu w dochodach publicznych «odpowiednio» do przypadajacych im zadan” (por.
tez wyroki TK z: 31 maja 2005 r.,, sygn. akt K 27/04; 16 marca 1999 r., sygn. akt
K 35/98; 15 grudnia 1997 r., sygn. akt K 13/97).

4. Dla oceny przedmiotowego wniosku i zaskarzonych w nim przepiséw
istotne znaczenie majg rozwazania Trybunatu zawarte w uzasadnieniu wyroku
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z 25 lipca 2006 r. (sygn. akt K 30/04), w ktérym Trybunat badat konstytucyjnoéé m.in,
art. 31 ust. 1 u.d.j.s.t. i okreslit warunki, jakie powinny wypemia¢ przepisy dotyczace
wplat wyréwnawczo-korekcyjnych, aby mozna je byto uznaé za zgodne z art. 167
ust. 1 | ust. 4 Konstytucji. Zdaniem Trybunatu, instytucie wptat wyréwnawczych
uregulowang w art. 31 u.d.j.s.t. nalezy traktowaé jako instytucje o charakterze innym,
niz wymienione w art. 167 ust. 2 Konstytucji. Jest to instytucja odregbna od subwencji
ogoinej, réwnoczes$nie stwarzajaca obowigzek wptat jednych wojewddztw i nadajaca
uprawnienie do wyptat w ramach subwencji ogéinej innym wojewodztwom, czyli
korekcyjno-systemowa. Jak stwierdzit Trybunat, korekta ta ,powoduje w pewnym
zakresie ograniczenie ustrojowej, stymulacyjne] funkcji dochodéw wiasnych.
Rezultatem bowiem dziatan samego samorzadu, majgcych na celu wzmocnienie
efektywnosci dochodow wiasnych, jak i innych czynnikédw niezaleznych od
samorzgdu, moze byé powstanie obowigzku dokonywania wplat, ktére przynajmniej
w pewnej mierze efekty tych staran zminimalizujg”.

W ocenie Trybunatu: [Alrt. 167 ust. 2 Konstytucji nie moze by¢ traktowany
jako kreujgcy jedynie zamknieta liste dochodéw samorzadu terytorialnego. [...] To, ze
wptata wyréwnawczo-korekeyjna nie jest wymieniona jako zrédio dochoddw pewnych
samorzadéw w rozumieniu art. 167 ust. 2 Konstytucji, nie oznacza jednak, ze jej
konstrukcja moze odbiega¢ w sposdb nieuzasadniony od standarddéw wyznaczonych
przez art. 167 ust. 1 oraz 3 i 4 Konstytucji. Zardwno wplaty jak i wyplaty musza
stuzy¢ realizacji zasady adekwatno$ci wyposazania samorzadu w dochody
w stosunku-do zadan publicznych mu przypadajacych, mie¢ podstawe ustawows
oraz cechy systemowe kategorialne, a nie zindywidualizowane. [...] Niewatpliwie
powotanie instytucji wptat wyrdwnawczo-korekcyjnych jest wyjatkiem w stosunku do
art. 167 ust. 2 Konstytucji w zakresie, w jakim ustanawia on zasade, ze wyposazanie
samorzadu terytoriainego w dochody wlasne, subwencje i dotacje z budzetu panistwa
nastepuje w drodze ograniczenia Zrédel dochodowych oraz uszczuplenia zasobéw
finansowych paristwa, na poziomie centralnym, celem przekazania ich wladzom
tokalnym. To, ze wplaty wyréwnawczo-korekcyjne sg wyjatkiem od regut zawartych
w art. 167 ust. 2 Konstytucji nie jest rbwnoznaczne ze zwolnieniem ich z rygordw,
o ktérych mowa w art. 167 ust. 1, 3 i 4 Konstytucji. Przeciwnie, rozwiazania
wyjatkowe w jednej sferze systemowej musza by poddane tym silniej rygorom
wynikajacym z innych zasad konstytucyjnych zawartych w art. 167 Konstytucii.
Wszystkie te zasady i reguly stanowi¢ majg jeden, spojny i zbilansowany system.
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Stad tez odstepstwo od regut w jednej sferze musi byé zréwnowazone poprzez
wzmocnienie rygoréw w innych sferach tego samego systemu. Wyjatek od systemu
stworzonego przez art. 167 ust. 2 Konstytucji ma duzy ciezar gatunkowy, gdyz nie
tylko zmienia system wyposazania samorzadu w dochody kosztem wiadz i organéw
centralnych, lecz nadio ogranicza stymulacyjne, pobudzajace samodzielnosé
i odpowiedziaino§¢ za wlasne dziatania znaczenie dochodéw wiasnych. Nie mozna
zatem z instytucji wptat wyréwnawczo-korekcyjnych stworzyé systemu przeciwnego
do tego, ktéry zostat ustanowiony przez art. 167 ust. 2 Konstytucji, tzn. systemu
korygowania tego, co pierwotnie wiadze centraine daly samorzadom - wywiazujac
sig ze swoich konstytucyjnych powinnosci”.

Nastepnie Trybunat zaznaczyt, iz: ,[Tlego rodzaju korekta wyréwnawcza,
ktorej zrodlem sgq wplaty pobierane od niektdrych samorzadéw, juz sama przez sie
jest dowodem, ze podziat pierwotny, czyli ustawowy proces wyposazania samorzadu
w dochody wlasne, subwencje i dotacje — wynikajacy z obowigzkéw konstytucyjnych
- jest oceniany przez te samg wiadze ustawodawczg jako niewystarczajacy. Jego
efektem jest bowiem mozliwo$é powstawania — zdaniem tego samego ustawodawcy
— razacej niewspoimiernosci potencjatu finansowego poszczegdinych samorzaddow.
Przez razgca niewspoéimierno$é nalezy rozumieé mozliwosé powstania takich réznic
w sytuacji finansowej poszczegbinych samorzaddw, kitére przekraczajg — zdaniem
ustawodawcy — zakfadany i adekwatny poziom zréznicowania zamoznosci, w felac;i
do zadan, jakie na wszystkich samorzadach cigzg”. Zdaniem Trybunatu: ,[PJroces
dostosowawczy nastepowac winien, co do zasady, generalnie poprzez odpowiednie
réznicowanie 2zrodet dochodéw wiasnych, subwencji i dotacji, a nie stosowanie
systemu wyréwnawczo-korekcyjnego. Zalety wpiat wyréwnawczych sa widoczne
zwiaszcza, gdy s3 one trakiowane jako przejSciowy, okresowy instrument korekceyjny,
stosowany tylko w zakresie niezbednym. Po jego zastosowaniu wiadze centraine
uzyskujg wiedze, w jaki sposdb wyposazaé w przysziosci samorzady w dochody
wiasne oraz subwencje i dotacie, by nie dochodzilo do owej razacej
niewspotmiernoéci, o ktérej mowa byla wyZe]. Nie jest jednak wykluczone ich
istnienie jako elementu systemu. Wiedy jednak uwarunkowania konstytucyjne
dopuszczalnosci funkcjonowania tej instytucji sa tym silniejsze”. _

W uzasadnieniu powotanego wyroku z 25 lipca 2006 r. Trybunat sformutowat
warunki, od kiérych spefnienia uzalezniona jest konstytucyjnoéé funkcjonowania
wptat wyrOwnawczo-korekcyjnych lacznie z systemem wyposazania samorzadow
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w dochody wiasne, subwencje i dotacje z budzetu panstwa. Po pierwsze, obowigzek
dokonywania wptat musi mie¢ charakter kategorialny, ogéiny i zobiektywizowény,
Innymi stowy, wpltaty powinny mie¢ cechy systemowe, a nie zindywidualizowane,
gdyz w przeciwnym razie oznaczaloby to, zdaniem Trybunatu, powrét do recznego
sterowania samorzadami. Taki sam charakter musza mie¢ takze wyplaty na rzecz
samorzgddw ubozszych. Po drugié, istnienie obowigzku dokonywania wplat moze
by¢ konstytucyjnie uzasadnione wylacznie potrzebami wyrdwnania systemowych
niedoboréw dochodéw wiasnych samorzaddéw ubozszych. Wplaty wyréwnawcze
musza mie¢ zatem przeznaczenie celowe i by¢ wylaczone z corocznej politycznej
debaty budzetowej parlamentu. Po trzecie, zgodnie z art. 167 ust. 1 Konstytucii,
ustanowienie obowigzku wptat oraz ich wysokosé powinny nawigzywa¢ do sytuacii
finansowej wojewodztw w taki'sposéb, by w rezultacie ich zastosowania okrojenie
dochodéw samorzaddéw ,bogatszych” nastepowalo jedynie w zakresie niezbednym.
W wyniku zastosowania systemu wptat wyréwnawczych nie mozna pozbawié¢
samorzadu dochodow wiasnych w takim stopniu, by dochody te stracily swoj
podstawowy i stymulacyjny charakter, co przejawialoby sie w ograniczeniu
samodzielnosci finansowej samorzadu oraz pozbawieniu go efekiéw wiasnych
dziatan i aktywnosci zmierzajgcych do zwiekszenia wplywow ze Zrédet dochodéw
wiasnych. Wreszcie, po czwarte, wptatom wyréwnawczym nalezy nadaé charakter
uzupefniajacy mechanizm wyposaZzania samorzadéw w dochody, w sposéb
okreslony w art. 167 ust. 2 Konstytucji — nie za$ jego zastepowania. Zdaniem
Trybunatu, proces dostosowawczy nastepowad winien, co do zasady, generalnie
poprzez odpowiednie réznicowanie Zrédet dochodéw wilasnych, subwencji i dotacji,
a nie stosowanie systemu wyréwnawczo-korekcyjnego. Po analizie art. 31 u.d.js.t.,
TK doszedt do wniosku, iz: ,[N]iewatpliwie wptaty samorzadéw bogatszych maja
celowy charakter i majg byé przeznaczone na potrzeby samorzadow ubozszych”.
Trybunat stwierdzit jednak, ze nie posiada on instrumentéw prawnych pozwalajacych
na zbadanie, czy wskazniki, o ktérych mowa w art. 31 ust. 1 i ust. 2 udjst sg
ustanowione na poziomie adekwatnym w rozumieniu art. 167 ust. 1 Konstytucji, czy
tez nie. Dlatego tez, zdaniem Trybunalu, mimo znaczacych watpliwosci nalezato
uznaé, ze nie zostato obalone domniemanie konstytucyjnoéci art. 31 ust. 1 u.dj.s.t.,
badanego w oderwaniu od art. 25 tejze ustawy. Ponadio, w ocenie Trybunalu,
z uwagi na krétki okres obowigzywania nowego systemu dochedow samorzadu,
trudno byto — w chwili orzekania - stwierdzi¢ jednoznacznie, czy w wyniku
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wprowadzenia wptat wyréwnawczych uniemozliwiono samorzadom wojewddzkim,
poddanym temu obowigzkowi, wypetnianie natozonych na nie ustawowo zadan
publicznych. Kierujac sie zatem domniemaniem konstytucyjnosci, TK nie znalazt
dostatecznie silnych argumentéw za uznaniem art. 31 ust. 1 u.d.js.t. za niezgodny
z art. 167 ust. 2 Konstytucji, a przez to za naruszajgcy zasade adekwatnoéci podziatu
$rodkow publicznych miedzy panstwo a samorzad terytorialny — wyrazong w art. 167
ust. 11 ust. 4 Konstytuciji.

4. Artykut 8 ust. 5 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego

1. Kolejnym wzorcem, na ktéry powoluje sig wnioskodawca jest art. 9 ust. 5
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego sporzadzonej w Strasburgu dnia
15 pazdziernika 1985 r. i ratyfikowanej przez Rzeczpospolita Polska dnia 26 kwietnia
1983 r. (Dz. U. z 1984 r. Nr 124, poz. 807 ze zm.). Zgodnie z powotang norma,
ochrona spofecznoéci lokalnych, finansowo sfabszych, wymaga zastosowania
procedur wyréwnawczych lub dziatan réwnowazacych, majacych na celu
korygowanie skutkdw nieréwnego podziatu potencjalnych Zrédet dochodéw, a takze
wydatkdw, jakie te spofecznosci ponoszg. Procedury lub dziatania tego typu nie
powinny ogranicza¢ swobody podejmowania decyzji przez spotecznosci lokalne
w zakresie ich uprawnien wiasnych. Konieczno$¢ zapewnienia zgodnosci
ustawodawstwa krajowego z EKSL znajduje konstytucyjng podstawe w art. 91 ust. 2
Konstytucji, zgodnie =z ktérym ratyfikowana umowa miedzynarodowa ma
pierwszenstwo przed ustawa, jezeli ustawy tej nie da sie pogodzi¢ z umowa. Z kolei
w mysl art. 188 Konstytucji, Trybunat orzeka w sprawie zgodnosci ustaw
z ratyflkowanymi umowami miedzynarodowymi, kiérych ratyfikacja wymagata
uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie. '

2. W kontekscie trojszczeblowej struktury samorzadu terytorialnego w Polsce
istotnego znaczenia nabiera ustalenie, ktore jednostki samorzadu terytorialnego
mogg by¢ postrzegane jako wspdinoty lokalne podlegajqce regulacji Europejskigj
Karty Samorzadu Lokalnego. Jak stwierdza sie w literaturze przedmioty,
postanowienia tej Karty odnosza sie wylacznie do wspdlinot lokalnych, ktérymi sa, na
gruncie prawa polskiego, wspdinoty utworzone z mieszkancoéw gmin, miast,
powiatdbw i miast na prawach powiatow (por. T. Szewc, Dostosowanie prawa
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polskiego do zasad Europejskiej Karly Samorzadu Terytorialnego, Bydgoszcz-
Katowice 2006, s. 43-44). Gminy bedgce jednostkami samorzadu terytorialnego
znajdujgcymi sie na najnizszym szczeblu strukiury samorzadu niewatpliwie maja
charakter wspolnot lokalnych, Z kolei w odniesieniu do powiatéw charakter ten
wyraZnie potwierdé:a przepis obowigzujacego prawa, tj. art. 1 ust. 1 ustawy z dnia
5 czerwca 1898 r. o samorzadzie powiatowym (tj. Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1592
ze zm.), zgodnie z ktérym mieszkaricy powiatu tworzg z mocy prawa lokalng
wspélnote samorzadowa. Natomiast mieszkarncy wojewddztwa nie stanowig
wspolnoty lokalnej, lecz regionalng wspdinote samorzadowa, co expressis verbis
stwierdza art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa
(tj. Dz. U. 2001 r. Nr 142, poz. 1590 ze zm.). Jak stwierdza sie w dokirynie,
okreslenie ,regionalna” akcentuje intencje ustawodawcy zmierzajace do uczynienia
z wojewodztwa  jednostek wzorowanych na regionach innych  pafistw |
(J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Krakéw 2005, s, 204). Prowadzi to do
wniosku, Ze samorzady wojewddztwa leza poza zakresem regulacji EKSL. Do
wspdinot regionalnych odnosi sig inny akt prawa migdzynarodowego, tj. Europejska
Karta Samorzadu Regionainego, sporzadzona w Strasburgu dnia 5 czerwca 1997 r.
W przeciwienstwie do EKSL dokument fen nie zostat ratyfikowany przez
Rzeczpospolita Polska, co oznacza, ze regionalne wspélnoty samorzadowe, jakimi
sg wojewddztwa, nie moga powoltywad sie na jej postanowienia.

V. Analiza zgodnosci

1. Wplyw regulacji art. 41 ustawy z dnia 26 listopada 2010r. o zmianie
niektérych ustaw zwiazanych z realizacjg ustawy budzetowej (Dz. U. Nr 238
poz. 1578) na przepisy zaskarzone przez wnioskodawce

1. Analize zgodnosci przepiséw zaskarzonych przez wnioskodawce nalezy
poprzedzi¢ udzieleniem odpowiedzi na pytanie, jakie znaczenie z punktu widzenia
obowigzywania zaskarzonych przepiséw, a w szczego6lnosci art. 6 ust. 1 i ust. 2
u.z.u.a.p., majg regulacie zawarte w art. 41 ustawy z dnia 26 listopada 2010 r.
o zmianie niektérych ustaw zwigzanych z realizacjg ustawy budzetowej (Dz. U.
Nr238 poz. 1578, dalej jako: ,ustawa okolobudzetowa”). W mys| art. 41 ust. 1 tej
ustawy, w 2011 r. wptat do budzetu paristwa z przeznaczeniem na cze$¢ regionalng
subwencji ogdinej, o ktorych mowa w art. 31 udjs.t., dokonujg wojewddztwa,
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w ktérych wskaznik W jest wiekszy od 120% wskaZnika Ww. Kwote rocznej wptaty
oblicza sie mnozagc liczbe mieszkaricow wojewddztwa przez kwote wynoszaca:

a) 70% nadwyzki wskaznika W ponad 120% wskaznika Ww - dla
wojewddztw, w ktorych wskaznik W jest nie wiekszy niz 180% wskaznika Ww;

b) 42% wskaznika Ww, powigkszong o 80% nadwyzki wskaznika W ponad
180 % wskaZnika Ww - dia wojewddztw, w ktérych wskaznik W jest wiekszy niz
180 % wskaZnika Ww (art. 41 ust. 2 ustawy okotobudzetowej).

Zgodnie z art. 41 ust. 3 tej ustawy, zasady, o ktérych mowa w ust, 1 i ust. 2,

stosuje sie do ustalenia wpfat wojewodztw do budzetu panstwa na rok 2011 oraz do
opracowania ustawy budzetowej i uchwat budzetowych na rok 2011.

2. Cytowana regulacja art. 41 ustawy okolobudzetowej stanowi lex specialis
w stosunku do art. 31 ust. 1 i ust. 2 u.djs.t w zakresie, w jakim okresla zasady
ustalania wplat do budzetu parstwa z przeznaczeniem na cze$é regionalng
subwenciji ogéinej dia wojewddztw na rok 2011. Artykut 41 ustawy okotobudzetowej
ma wigc charakter regulacji incydentainej, ktéra modyfikuje (przede wszystkim przez
okreslenie innych wielkosci procentowych) te zasady i wylacza stosowanie art. 31
u.d.j.s.t. jedynie w odniesieniu do pewnego waskiego wycinka czasowego, tj. do roku
budzetowego 2011. W pozostalym zakresie — a zatem zaréwno w odniesieniu do
wezesniejszych, jak i pdZniejszych lat budzetowych ~ ten ostatni przepis zachowuje
moc wigzaca. W rezultacie nalezy stwierdzi¢, ze art. 41 ustawy okofobudzetowej nie
czyni analizowanego wniosku bezprzedmiotowym w zakresie, w jakim odnosi sie on
do art. 31 ud.js.t.

3. Z kolei odnoszac sie do relacji miedzy drugim z zaskarzonych przez
wnioskodawece przepisow, tj. art. 6 ust. 1 i ust. 2 uzuap., a art. 41 ustawy
okotobudzetowej, nalezy stwierdzié, Ze ich zakresy regulacyjne majg charakter
autonomiczny i nie zachodzi miedzy nimi relacja lex generalis — lex specialis. Przepis
art. 6 u.z.u.a.p. modyfikuje bowiem (w ustepie 1) zasady obliczania wskaZnika W,
tj. wskaznika dochodéw podatkowych na jednego mieszkarica w wojewddztwie,
okreSlone w art. 24 ust. 3 i 4 u.dj.s.t., w odniesieniu do lat 2010 i 2011, a takze
(wustepie 2) nakazuje zwiekszenie dochodéw z tytwu udzialu we wplywach
z podatku dochodowego od oséb prawnych do kwoty wynikajacej ze wskaznika
udziatu wojewddztwa we wplywach z tego podatku w wysokosci 14,75%. Sam art. 41
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ustawy okotobudzetowej nie ingeruje w zasady obliczania wskaznika W, lecz jedynie
modyfikuje zasady obliczania kwoty rocznej wplaty przeznaczonej na cze$é
regionalng subwencji ogélnej dla wojewodztw. Zakresy regulacji art. 6 u.z.u.ap.
i art. 41 ustawy okotobudzetowej sq wigc odrebne i nie krzyzujg sie. Oznacza to, ze
ten ostatni przepis réwniez nie moze uzasadniaé bezprzedmiotowosci zarzutdw
wnioskodawcy w zakresie, w jakim odnosi sie on do art. 6 u.z.u.a.p.

2. Artykut 6 ust. 1i 2 u.z.u.a.p. w zwigzku z art. 31 i art. 32 ust. 1 u.d.j.s.t.

1. Na wstepie nalezy zaznaczyC, iz przepisy zawarte w dwéch ustepach
zaskarzonego art. 6 u.z.u.a.p. zawierajg unormowania odrebne i w znacznym stopniu
niezalezne od siebie. Ustep pierwszy tego artykuilu nakazuje przyjaé, w celu
wyliczenia na rok 2010 i 2011 czesci wyrdwnawczej subwencji ogoinej dla
wojewodziw oraz dokonania odpowiednich wpfat do budZzetu panstwa, dochody
podatkowe wojewddziwa, wykazane w sprawozdaniach sporzadzonych odpowiednio
za 2008 r. i 2009 r., z zastrzezeniem regulacji ustepu drugiego. Znaczenie
normatywne tfego przepisu wyczerpuje sie wiec w rozstrzygnieciu kwestii,
sprawozdania finansowe za jakie lata sa miarodajne dia ustalenia dochoddw
podatkowych wojewddztwa. Konieczne jest przy tym podkreslenie, ze sam tylko art. 6
ust. 1 u.z.u.a.p. nie wprowadza modyfikacji w stosunku do zasad obliczania czesci
wyréwnawczej subwencji ogélnej, wynikajacych z ustawy o dochodach samorzadu
terytorialnego. Zgodnie z art. 24 ust. 4 u.d j.s.t., wskaznik W oblicza sie dzielgc kwote
dochoddw podatkowych wojewddztwa, uzyskanych w roku poprzedzajgcym rok
bazowy, przez ficzbe mieszkancow wojewodztwa. Z kolei w mysl art. 2 pkt 3 u.d.j.s.t.,
przez rok bazowy rozumie sie rok poprzedzajgcy rok budzetowy. Zastosowanie
powolanych przepisdéw ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego do
obliczenia wskaznika W na lata budzetowe 2010 i 2011 prowadzitoby do
uwzglednienia dochoddw podatkowych wykazanych w sprawozdania finansowych za
te same lata, ktére sa okreslone w art. 6 ust. 1 u.z.u.a.p., tj., odpowiednio, za 2008
i 2009 r., bedace latami poprzedzajgcymi lata bazowe dla roku 2010 i 2011. Innymi
stowy, tre§¢ normatywna art. 6 ust. 1 u.z.u.a.p. nie rézni sie od regulacji juz
przewidzianych w art. 24 ust. 4 w zwiazku z art. 2 pkt 3 u.dj.s.t. W zwigzku z tym
nalezy — po pierwsze — podkreslic, iz, wbrew temu co mogloby wynika¢ z rozwazan
wnioskodawcy, art. 6 ust. 1 u.z.u.a.p. nie zmienia systemu funkcjonowania wpiat
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korekcyjno-wyrownawczych, ani nawet nie modyfikuje (w swoim zakresie regulacji)
zasad tego systemu zawartych w ustawie o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego. Po drugie, pomimo ze wnioskodawca zaskarzyt obydwa ustepy art. 6
u.z.u.a.p., to jego zarzuty odnosza sie w istocie wylgcznie do ustepu drugiego tego
artykutu, gdyz to wiadnie ten przepis modyfikuje sposéb obliczenia kwoty wplaty na
czeS¢ regionalng subwencji ogdlnej, skutkujac w praktyce tym, Zze podstawg
obliczenia tej kwoty sa fikeyjne, zawyzone dochody podatkowe nie osiagnigte
w rzeczywistosci przez wnioskodawce (o czym dale)).

W rezultacie nalezy stwierdzi¢, iz zarzuty naruszenia przez art. 6 ust 1
u.z.u.a.p. norm konstytucyinych zawartych w art. 16 ust. 2, art. 166 ust. 1 i art. 167
ust. 1-3 Konstytucji sg bezzasadne (wnioskodawca wskazat nieadekwatny przedmiot
kontroli w stosunku do zarzutéw, ktére stawia), a co za tym idzie postepowanie w tym
zakresie powinno zosta¢ umorzone ze wzgledu na niedopuszczaino$é wydania
wyroku (art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym). Samo tylko
ustawowe okresienie, jakie lata sg miarodajne dia ustalenia dochodow podatkowych
wojewoddztwa stanowiacych nastepnie podstawe obliczenia kwoty wyrdwnawczej, nie
narusza wynikajgcej z tych norm zasady samodzielnosci finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego i powiazanych z nig zasad wyrazonych w poszczegéinych
ustepach art. 167 Konstytucji. Dalsza analiza bedzie sie koncentrowa¢ na zgodnoséci
przepisu art. 6 ust. 2 uz.uap. z powolanymi przez wnioskodawce wzorcami
konstytucyjnymi.

2. Zgodnie z art. 6 ust. 2 u.z.u.a.p., dochody z tytutu udziatu we wpltywach
z podatku dochodowego od oséb prawnych zwieksza sie do kwoty wynikajacej ze
wskaZnika udzialu wojewodziw we wplywach z tego podatku w wysokosci 14,75%.
W uzasadnieniu rzadowego projekiu u.z.u.a.p. (druk sejmowy nr 1827) stwierdzono
lakonicznie, iz: ,[Z]aproponowane nowe przepisy art. 8 zwigzane sg z mechanizmem
ustalania subwencji ogéinej i wplat wojewddztw do budzetu panstwa i uwzgledniajg
koniecznodé skorygowania zasad naliczania subwencji od 2010 r, tj. od daty
naliczania nowego wskaznika udziatu. Nalezy zauwazyé, iz podwyzszenie udziatu
wojewddziw we wplywach z podatku dochodowego od os6éb prawnych oznacza
jednoczesnie zwiekszenie wydatkéw budzetu panstwa z tytutu czesci wyréwnawczej
subwencji ogdinej dla wojewddztw”.
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Zmiana wprowadzona przez zaskarzony przepis pozostaje w zwigzku
z podwyzszeniem udziatu wojewddztw we wplywach z podatku dochodowego od
os6b prawnych od podatnikdw tego podatku posiadajacych siedzibe na obszarze
wojewodztwa (z 14% do 14,75%), w konsekwencji nowelizacji art. 6 ust. 3 udjst
przez art. 3 u.z.u.a.p. JednakZe nowelizacja ta, zgodnie z art. 8 pkt 1 u.zu.ap,,
weszita w zycie od 1 stycznia 2010 r, co oznacza, ze podwyzszony udzial
wojewbdztw we wplywach z podatku dochodowego od oséb prawnych obowigzywac
bedzie poczawszy od roku budzetowego 2010. Natomiast z zaskarzonej regulacji
art. 6 ust. 2 u.z.u.a.p. wynika, iz w celu ustalenia wysokosci czesci wyréwnawczej
subwencji ogéinej oraz wplat na czesc¢ regionalng subwencji ogdinej (tzw. wplat
korekcyjno-wyrownawczych) dla wojewodziw za lata 2010 i 2011 w sprawozdaniach
odpowiednio za lata 2008 i 2009 nalezy przyja¢ udziat wojewédziw we wplywach
z tego podatku w wysokosci 14,75%, pomimo ze w tym okresie rzeczywisty udziat
wynosit jedynie 14%. Tym samym, jak trafnie wskazuje wnioskodawca, doszio do
ustalenia wskaznika W, miarodajnego dla okreslenia wysokosci wplaty na czesé
wyréwnawczg subwencji ogdinej oraz wptaty na cze&é regionalng subwencji ogodinej
dla wojewodztw, w oparciu o fikcyjne dochody, wyzsze od tych, kiére zostaly
rzeczywiscie osiggniete przez Wojewddziwo Mazowieckie w okresie 2008-2009. Jak
stusznie zaznaczyl wnioskodawca, zamiast konstrukcji ,dochodéw faktycznie
uzyskanych” ustawodawca wprowadzit w kwestionowanej regulacji pojecie
.dochodéw faktycznie zyskanych powigkszonych z mocg wsteczng o 0,75%”, w celu
zwigkszenia wysokosci wplaty korekcyjno-wyrownawczej oraz zakresu redystrybucji
dochoddw przez panstwo. Skutkiem tego bylo znaczne podwyZszenie wysokoSci
wplaty, do ktérej zostato zobowigzane Wojewddztwo Mazowieckie. W rezultacie
wojewddztwo to zostalo pozbawione ponad polowy dochoddw podatkowych
w2010r., co prowadzito do powaznego ograniczenia nie fylko swobody
decydowania o ksztaftowaniu polityki wydatkowej, ale rowniez mozliwosci peinej
realizaciji zobowiazah. zwigzanych z wypeinianiem regionalnych zadan publicznych.

3. Analiza konstytucyjnosci art. 6 ust. 2 u.z.u.a.p. powinna zmierza¢ do
udzielania odpowiedzi na pytanie, czy mimo zawartej w nim, opisanej wyzej,
modyfikacji zasad ustalania doptat wyréwnawczo-korekcyinych na lata 2010 i 2011
spetnia on przesfanki konstytucyjnosci tej instytucji sformutowane przez Trybunat
Konstytucyjny w powotanym wczesniej wyroku z 25 lipca 2006 r. (sygn. akt 30/04).
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W wyroku tym Trybunat podkreslit wyjatkowy charakter instytucji cze$ci regionalnej
subwencji, o ktdrej mowa w art. 31 u.d.j.s.t., w stosunku do art. 167 ust. 2 Konstytugji,
w zakresie, w jakim ustanawia on zasade, iz wyposaZzanie samorzadu terytorialnégo
w dochody wiasne, subwencje i dotacje z budzetu nastepuje w drodze ograniczania
2rodet dochodowych oraz uszczuplania zasob6w finansowych paristwa na poziomie
centralnym, celem przekazania ich wiadzom lokalnym. Trybunat dopuscit jednak
ustawowe wyjatki od zasad przewidzianych w art. 167 ust. 2 Konstytucji,
zastrzegajgc jednoczesnie, ze rozwigzania wyjatkowe w sferze systemowej — a do
takich nalezy niewqtpliWie instytucja wptat wyrdwnawczo-korekcyjnych na rzecz
stabszych finansowo wojewodztw ~ musza byé poddane tym silniej rygorom
wynikajacym z innych zasad konstytucyjnych zawartych w art. 167 Konstytucji. Dla
uzasadnienia swojego stanowiska Trybunat trafnie wskazal (co podnosi tez
wnioskodawca), ze instytucja ta nie tylko zmienia system wyposazenia samorzadu
w dochody kosztern wiadz i organéw centralnych, ale nadto ogranicza stymulacyjne,
pobudzajgce samodzielno$¢ i odpowiedzialno§¢ za wiasne dziatania znaczenie
dochoddéw wiasnych. Dlatego fez instytucia wplat wyréwnawczych nie moze byé
Zzaprzeczeniem wynikajacych z art. 167 Konstytucji zasad, na ktérych opiera sie
.system finansowania samorzadéw, lecz — wrecz przeciwnie — musi (mimo swojego
wyjatkowego charakteru) miesci¢ sie jeszcze w tym systemie, stanowigc jego
komplementarny element, ktéry uzupelnia katalog dochodéw samorzadu okreslonych
w art. 167 ust. 2 Konstytucji. Wyjgtkowy charakter przedmiotowej instytucii
przesadza, zdaniem Trybunaly, ze konstytucyjne uwarunkowania jej funkcjonowania
powinny by¢ tym silniejsze. W ocenie Sejmu, wymég ten uzasadnia wniosek, ze
ustawodawca powinien ze szczegdlng ostroznodcia i starannoScig modyfikowaé
ustawowe zasady, na ktorych opiera sig regulacja wptat korekcyjno-wyréwnawczych,
zawarta w ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego tak, aby — mimo
modyfikacji — regulacja ta nadal spefniata warunki konstytucyjnosci, ktére
sformulowat TK w powolanym wyroku. Dia przypomnienia, regulacia systemu wptat
korekcyjno-wyrdwnawczych powinna, zdaniem Trybunatu, spefniaé nastepujgce
warunki: kategorialne i ogdine uregulowanie obowigzku dokonywania wptat; celowe
przeznaczenie wplat na potrzeby innych samorzaddw zwigzane z ze skutkami
finansowania obligatoryjnych zadan wlasnych, a nie na potrzeby ogdinoparstwowe:;
okreslenie wysokosci wpfat w taki sposéb, by zmniejszaty dochody samorzadéw
bogatszych tylko w zakresie niezbednym, nie niweczac znaczenia i funkcji tych
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dochodéw: uzupelniajacy charakter wptat w stosunku do mechanizmu wyposaZania
samorzaddw w dochody, przewidzianego w art. 167 ust. 2 Konstytucii.

W séwietle orzecznictwa TK, a w szczegdlnoSci warunkow brzegowych
konstytucyjnosci, jakie zdaniem Trybunatu powinna speiniaé instytucja wptat
korekcyjno-wyréwnawczych, nalezy uznaé zasadno$¢ zarzutdbw wnioskodawcy
dotyczgcych naruszenia przez art. 6 ust. 2 u.z.u.ap. unormowati art. 167 ust. 3
w zwiazku z art. 16 ust. 2 Konstytucji w zakresie, w jakim przepisy te przewidujg
zasade samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego. Jak
podkreslit Trybunat, ustawodawcy przystuguje wprawdzie daleko idaca swoboda
w okreslaniu zaréwno zrodet dochodéw wiasnych samorzadu, jak tez poziomu tych
dochodéw. Jednakze granice tego uprawnienia do ingerowania w samodzielnosé
finansowg jednostek samorzadu terytorialnego wyznacza zakaz dokonywania takich
zmian w ustawodawstwie, ktére doprowadzityby do ,faktycznego przekreslenia” ich
dochodéw wiasnych (orzeczenia TK z: 4 paZdziernika 1995 r., sygn. akt K 8/85;
23 pazdziernika 1996 r., sygn. akt K 1/96). Ustawodawca nie moze wigc naruszac
.W sposéb dfastyczny samej istotny samodzielnosci finansowe|” jednostki samorzadu
terytorialnego.  Konsekwencjg  pozylywnego,  konstytucyjnege  obowigzku
ustawodawcy ustanowienia regulacji zapewniajacych samorzadom dochody wiasne
w spoééb rzeczywisty jest zakaz dokonywania takich zmian w ustawodawstwie, ktore
prowadzityby do faktycznego przekre$lenia dochoddéw wiasnych gmin. Ponadto,
ingerencja ustawodawcy w te samodzielnoéé winna by¢ konieczna dla realizacji
innych zasad i wartoéci konstytucyjnie chronionych, a przez to celowa
i proporcjonalna (wyrok TK z 21 grudnia 1998 r., sygn. akt U 20/98). W aspekcie
materialnym zasada samodzielnoéci finansowej jednostek samorzadu terytoriainego
gwarantuje im mozliwoé¢ samodzieinego wykorzystywania pozbstajqcych do ich
dyspozycji $rodkéw finansowych, a wiec dokonywania wydatkéw i ksztaffowania za
ich pomocg zadarn (wyrok TK z 24 marca 1998 r., sygn. akt K 40/97). W odniesieniu
do wpfat wyrownawczo-korekcyjnych, stanowiacych wyjatek od regut zawartych
wart. 167 ust. 2 Konstytucji, Trybunat podkreélit ponadto, ze powinny byC one
poddane jeszcze silniejszym rygorom wynikajgcym z innych zasad konstytucyjnych
zawartych w art. 167 Konstytucji (wyrok TK z 25 lipca 2006- r., sygn. akt K 30/04).
Zdaniem Trybunatu, nie mozna bowiem z instytucji wptat wyréwnawczo-korekcyjnych
tworzy¢ systemu przeciwnego do tego, ktory zostat ustanowiony w art. 167 ust. 2
Konstytucji, tzn, systemu korygowania tego, co pierwotnie wiadze centralne daty
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samorzadom, wywigzujac sie ze swoich konstytucyjnych powinnosci. Na tle tych
wypowiedzi sadu konstytucyjnego nalezy stwierdzié¢, iz zaskarzony przepis art. 6
ust. 2 u.z.ua.p, kiéry, jak podkresla wnioskodawca, skutkuje pozbawieniem
Wojewddziwa Mazowieckiego ponad potowy (54,17%) dochodéw podatkowych
planowanych w 2010 r. (stanowigcych 80%-90% dochodéw biezacych wojewddztwa)
i konieczno$cig zaciagniecia kredytu na sfinansowanie wptaty do budzetu z tytulu
czesci regionalnej subwencji ogdlnej oraz ograniczeniem mozliwosci realizowania
zadan wtasnych tego wojewédztwa, ingeruje w istote jego samodzielnoéci finansowe]
i nie miesci sig tym samym w zakresie swobody, jaka przystuguje ustawodawcy
w odniesieniu do wplywania na dochody i wydatki jednostek samorzadu
terytoriainego. Nie mozna takze wskazaé konstytucyjnie chronionych wartosci
i celow, kiére uzasadnialyby tak daleko posuniete ograniczenie samodzielnoéci
finansowej samorzadu wojewoédzkiego.

Zakwestionowana regulacja art. 6 ust. 2 u.z.u.a.p. nie wypetnia réwniez ,testu
konstytucyjnosci”, jaki Trybunat sformulowat w wyroku z 26 lipca 2006 r.
w odniesieniu do wplat korekcyjno-wyréwnawczych. Zastosowanie tego przepisu
prowadzi do naruszenia wymogu, aby w wyniku zastosowania systemu wptat
wyrdwnawczych nie doszio do pozbawienia samorzadu dochodow whasnych w takim
stopniu, by dochody te stracily swdj podstawowy i stymulacyjny charakter, co
przejawiatoby si¢ w ograniczeniu samodzielno$ci finansowej samorzadu oraz
pozbawieniu go efektéw wilasnych dzialan i aktywnosci zmierzajgoych do
zwickszenia wplywdw plyngcych ze Zrédet dochoddéw wiasnych. Ponadto,
zaskarzona regulacja narusza takze art. 167 ust. 3 Konstytucji, ktéry — zdaniem TK —
nalezy traktowaé jako wyraz zasady ogolniejszej, gwarantujgcej jednostkom
samorzadu mozliwos¢ samodzielnego wykorzystywania Srodkéw finansowych
pozostawionych do ich dyspozycji, a tym samym dokonywania wydatkow
i ksztaltowania za ich pomocg zadan (wyrok TK z 24 marca 1998 r., sygn. akt
K 40/97). W rezultacie zastosowania art. 6 ust. 2 u.z.u.a.p. — jak to juz przed chwilg
przywotano — Wojewddziwo Mazowieckie zostato bowiem pozbawione ponad potowy
dochoddw podatkowych za 2010 r. oraz bylo zmuszone zaciagnaé kredyt w celu
zapewnienia peinej realizacji zadarn wiasnych. Przyczyng takiego stanu jest
ustawowy nakaz cbliczenia rocznej wptaty na czgé¢ regionalng subwencji ogéinej w
oparciu o fikcyjne, zawyzone dochody podatkowe za lata 2008-2009, ktérych
wojewodztwo zobowigzane do dokonania tej wptaty w tym okresie w rzeczywistosci

- 40 -



nie osiagneto. W rezultacie, wplaty wyréwnawczo-korekeyjne przestaly tworzyé —
wraz z zasadami konstytucyjnymi zawartymi w art. 167 Konstytucji — jeden, spéjny
i zbilansowany system”, ktérego istnienia wymaga Trybunat Konstytucyjny jako
warunku uznania konstytucyjnosci tych wplat. Nalezy tez zaznaczyé, ze ani
okolicznoéci uchwalenia u.z.u.ap., ani uzasadnienie tej ustawy nie dajg
wystarczajacych podstaw do stwierdzenia, ze przyczyng zwiekszenia — z mocg
wsteczng — wysokosci wplat do budzetu paristwa na cze$é regionalng subwenci
wskutek przyjecia za podstawe jej obliczenia fikcyjnych, zawyzonych dochodéw
podatkowych wojewddztw ,bogatszych”, byt istotny wzrost potrzeb finansowych
wojewodziw uboZszych w zwigzku z realizacjg zadan przewidzianych w tej ustawie.
Wrecz przeciwnie, u.z.u.a.p. wprowadzifa instrumenty stuzace finansowemu
wzmocnieniu wojewodztw w zwigzku z finansowaniem przez nie regionalnych
kolejowych przewozow pasazerskich, jak np. pomoc finansowa z Funduszu
Kolejowego czy tez, obowigzujacy od 1 stycznia 2010 r., wzrost udziatu wszystkich
wojewodztw we wplywach z podatku dochodowego od oséb prawnych. instrumenty
te oddzialujg na poprawe sytuacji finansowe] wojewddziw w ramach pierwotnego
podziatu dochodéw wiasnych miedzy jednostki samorzadu terytorialnego, czyniac
zbednym dodatkowe zaostrzanie zasad funkcjonowania systemy wptat korekcyjno-
wyrownawczych, ze skutkiem niekorzystnym dla wojewédztw zobowigzanych do ich
uiszczenia. |

4. Whioskodawca nie wykazat w sposdb dostateczny, ze zaskarzony przepis
narusza zasade adekwatnos$ci przewidziang w art. 167 ust. 1 Konstytucji. Jak wynika
bowiem z przytoczonego powyzej orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, dia
uznania, Ze zmiana prawa powodujgca niekorzystny rezultat finansowy dia jednostki
samorzadu z powodu pozbawienia jej pewnych Zrédet dochoddédw wiasnych jest
niezgodna z art. 167 ust. 1 Konstytugji, konieczne jest wykazanie — na podstawie
catosciowej analizy wszystkich Zrodel dochodow — Zze bez tych dochoddw nie ma
mozliwosci zapewnienia udzialu gmin w dochodach publicznych o WySOKOSCi
odpowiedniej dla realizacji ich zadar.

Whioskodawca stwierdzit wprawdzie, Ze wskutek zaskarzonej regulacii
Wojewodztwo Mazowieckie zostato pozbawione ponad polowy swoich dochodéw
podatkowych, ktére z kolei stanowig ponad 80% jego dochodéw biezacych, nie
wykazat jednak precyzyjnie, iz tak znaczne pozbawienie Wojewédztwa
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Mazowieckiego jego dochodéw wiasnych za 2010 r. uniemozliwi mu wykonywanie
okreslonych zadan publicznych z tego powodu, Ze taczne jego dochody (a wigc przy
uwzglednieniu subwencji ogdinej dia wojewédztw i dotacji celowych) nie sa
wystarczajgce dla pokrycia kosztéw realizaciji tych zadan.

5. Podsumowujgc powyzsza analize zgodnos$ci art. 6 ust 2 u.z.u.ap.
zart. 167 ust. 3 w zwigzku z art. 16 ust. 2 Konstytucji, nalezy stwierdzic,
zakwestionowana regulacja narusza zasade samodzielnosci finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego wynikajaca z tych przepiséw. Ustawodawca nie zachowat
nalezytej starannosci, ktérej powinien byt dolozy¢é przy modyfikowaniu wrazliwej
problematyki wplat korekcyjno-wyréwnawczych, aby uczyni¢ zado§¢ szczegdinym
wymogom, ktére sg pochodng wyjatkowego charakteru tej instytucji. Ustawodawca,
dazac do formainego skorelowania udziatu we wptywach z podatku dochodowego od
oséb prawnych, stanowigcego punkt odniesienia dla obliczania wptaty do budzetu
panstwa na czes$¢ regionalng subwencji ogéinej dla wojewddztw, z nowym,
podwyZszonym udziatem wojewodztw we wplywach z tego podatku, nie wziat pod
uwage, iz tym samym czyni podstawg obliczenia tej wplaty fikcyjne, zawyzone
dochody nieosiagniete w rzeczywistosci przez wojewddztwa w latach ubieglych, co
bedzie skutkowac ich obciazeniem w sposéb naruszajacy kryterium niezbednosci
oraz ingerujgcy w istote ich samodzielno$ci finansowej. Za niedostatecznie
uzasadniony nalezy natomiast uznaé zarzut naruszenia zasady adekwatnosci
wynikajgcej z art. 167 ust. 1 Konstytucii.

6. W dalszej kolejnosci wnioskodawca zarzuca naruszenie przez art. 6 ust. 2
u.z.u.a.p. funkcjonalnie powigzanych ze soba zasad wynikajgcych z art. 2
Konstytucji, . zasady przyzwoite] legistacji, zasady zaufania do panstwa
i stanowionego przezeri prawa oraz zasady pewnosci i‘bezpieczeﬁstwa prawnego.
Rowniez te zarzuty nalezy uzna¢ za zasadne. Naruszenie przez art. 6 ust 2
u.z.u.a.p. wymienionych zasad miafoby polega¢ przede wszystkim na tym, ze przepis
ten z mocg wsteczng wprowadza do instytucji z natury wyjatkowej, jaka sg wplaty na
czes$c regionalng subwencji ogéinej od wojewddztw, rozwigzania bardziej dolegliwe,
ktore istotnie ingeruja w strukture i funkcje dochoddw wiasnych. Jak wynika
z orzecznictwa TK, zasada zaufania do panstwa i stanowionego przezen prawa
opiera sie na pewno$ci prawa rozumianej jako zespdét cech systemowych,
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zapewniajacych jego adresatowi bezpieczenstwo prawne (por. wyrok TK z 6 lipca
2004 r., sygn. akt P 14/03). Tak rozumiana pewnos¢ prawa oznacza zarazem jego
przewidywalno$é, a tym samym pozwala decydowat o swoim postepowaniu
woparciu o znajomo$C przestanek dzialania organdw panstwowych oraz
konsekwencji prawnych, ktére ich dziatania mogg pociagnaé za sobg. Wymaga ona
jednoczesnie, azeby adresaci norm prawnych mieli mozliwo$¢ okreslania
konsekwencji poszczegdlnych zachowan i zdarzen na gruncie obowigzujgcego
wdanym momencie stanu prawnego oraz mogli zasadnie oczekiwaé, Ze
prawodawca nie zmieni ich w sposéb arbitralny. Bezpieczenstwo prawne jednostki
zwigzane z pewnoscig prawa umozliwia wiec przewidywalno$é dziatan organéw
panstwa, a takze prognozowanie i planowanie dziatan wiasnych. Na powotane wyzej
zasady wynikajace z przewidzianej w art. 2 Konstytucji zasady demokratycznego
panstwa prawnego mogq sie powotaé nie tylko obywatele, lecz réwniez inne
podmioty prawa — w tym takZe jednostki samorzadu terytoriainego — w fakim
zakresie, w jakim zasady te stuzg wzmocnienit ochrony ich konstytucyjnie
gwarantowanych praw, kfére naruszone sa przez przepisy ustawodawstwa zwykiego.

Odnoszac te zasady do przedmiotowej sprawy, nalezy stwierdzi€, iz
zaskarzony art. 6 ust. 2 u.z.u.a.p. stanowi przyktad regulacji zaskakujgcej adresata,
naruszajagcej wymog przewidywalnosci i bezpieczenstwa prawnego, gdyz pozbawia
samorzady wojewodzkie (przede wszystkim Wojewddziwo Mazowieckie),
zobowigzane do dokonywania wplaty do budzetu centrainego z przeznaczeniem na
czesé regionalng subwencji ogdlnej, mozliwosci racjonalnego pianowania swoich
dochodow i wydatkbw w perspektywie wieloletniej, opartego na rzeczywiscie
osiggnietych dochodach podatkowych. Przepis ten, godzac w podstawy gospodarki
finansowej samorzadu | zmuszajgc go do zaciagniecia kredytu w celu sfinansowania
podwyzszonej wptaty na czesé regionalng subwencji ogéinej, podwaza zaufanie do
pafistwa i stanowionego przezen prawa przez to, ze z moca wsteczng wprowadza
niekorzystny dla adresata tej regulacji mechanizm obliczania kwoty wplaty na czesé
regionalng subwencji ogéinej w latach 2010 i 2011, odrywajac wysockosé tej wplaty
od realnego poziomu dochoddw podatkowych osiggnietych przez wnioskodawce.
Zarazem modyfikacja dokonana przez art. 6 ust. 2 u.z.u.a.p. ma charakter arbitrainy,
gdyz tak daleke posunieta ingerencia w samodzielno$¢ finansowg jednostki
samorzadu terytoriainego nie znajduje uzasadnienia w innych warto$ciach i normach
konstytucyjnych. Tymczasem, jak stwierdzit Trybunat w orzeczeniu z 31 maja 1996 r.
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(sygn. akt K 9/95), prawodawca nie moze w sposéb dowolny ksztattowaé tresci
obowigzujgcych norm, traktujac je jako instrument osiggania stale to innych celow,
ktére sobie dowolnie Wyznacza. Poddanie wczeséniej na innej podstawie ustawowej
uksztattowanych stosunkéw prawnych dzialaniu nowego i bardziej niekorzystnego
dla adresata prawa pozostaje w sprzeczno$ci z Konstytucjq wéwczas, kiedy tego
rodzaju konstrukcja razaco ostabia jego zaufanie do prawa, nie rekompensujac tego
skutku konieczng ochrong innych, konstytucyjnie uznawanych wartosci.

7. Kilka uwag nalezy poswieci¢ kwestii naruszenia przez art. 6 ust. 2 u.z.u.a.p.
zasady przyzwoitej legislacji, stanowigcej element zasady defnokratycznego panstwa
prawnego, przewidzianej w art. 2 Konstytucji. Wypada stwierdzié, iz zaskarzony
przepis nie narusza tej zasady w aspekcie formainym, rozumianym jako nakaz
dostatecznej okreslonosci i jednoznacznoéci przepisow prawa. Tre$¢ normatywna
regulacji zawartej w art. 6 u.z.u.a.p. nie pozostawia bowiem watpliwoéci i sprowadza
si¢ do nakazu obliczenia wysoko$ci wplaty na cze$¢ regionalng subwencji ogéinej
dla wojewodztw w oparciu o ich zawyzone, fikcyjne dochody podatkowe. Nie wydaje
sig dlatego trafny zarzut wnioskodawcy, iz obowiazywanie art. 6 u.z.u.a.p. prowadzi
do wewnetrznej sprzecznosci przepisdw ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego z tego powodu, ze uzywane w niej pojecia (a szczegbinoéci wskazniki
W i Ww) wystepujg w réznych znaczeniach. Ze wzgledu na czasowo ograniczone
stosowanie art. 6 ust. 2 u.z.ua.p. (lata budzetowe 2010 i 2011) mozna bowiem
jednoznacznie ustali¢ okres, za ktéry wskazniki W i Ww obliczane sg na podstawie
fikcyjnych, zawyZzonych dochoddéw podatkowych, stosownie do nakazu
przewidzianego w tym przepisie. Pewna niejednoznaczno$¢ pojeciowa, bedaca
skutkiem art. 6 ust. 2 u.z.u.a.p., moze by¢ usunigta w drodze wyktadni i nie ma
charakteru kwalifikowanego, a tylko taki ~ zdaniem Trybunalu — moze uzasadniaé
niekonstytucyjno$¢ przepisu z uwagi na sprzecznos¢ z art. 2 Konstytucji (por. wyroki
TK z: 3 grudnia 2002 r., sygn. akt P 13/02; 7 listopada 2006 r., sygn. akt SK 42/05).

W ocenie Sejmu, uprawnione jest natomiast stwierdzenie, iz art. 6 ust. 2
u.z.u.a.p. narusza zasade przyzwoitej legislacji w jej aspekcie materialnym, ktory
precyzowany jest w orzecznictwie TK jako nakaz uwzgledniania przez ustawodawce,
dokonujgcego kolejnych zmian stanu prawnego, intereséw podmiotéw, jakie
uksztattowaly sie przed dokonaniem zmiany stanu prawnego (por. wyrok TK
z 13 kwietnia 1999 r., sygn. akt K 36/98). W przypadku rozpatrywanej sprawy nakaz
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ten dotyczy uwzglednienia, iz jednostki samorzadu terytorialnego prowadza swojg
gospodarke finansows, obejmujaca rowniez wieloletnie planowanie i prognozowanie,
w oparciu o rzeczywiscie osiagniete, a nie fikcyjnie zawyZone dochody podatkowe.
Tak rozumiana zasada poprawnej legislacji pozostaje oczywiscie w Scislym zwigzku
z zasada pewno$ci i bezpieczeristwa prawnego. Zgodzié sie tez nalezy
z wnioskodawca, Ze nie do pogodzenia z zasadg poprawnej legislacji jest
wprowadzanie — Z mocg wsteczng — do instytucji o charakterze wyjatkowym, jaka sa
wplaty korekcyjno-wyréwnawcze, mechanizméw czynigcych te regulacie bardziej
dolegliwg dla podmiotow obcigzonych obowiazkiem tych wptat.

8. Biorac powyzsze pod uwage nalezy stwierdzi¢, ze art. 6 ust. 2 u.z.u.ap.
zwigzku z art. 31 i art. 32 ust. 1 u.dj.st. jest niezgodny z art. 167 ust. 3 w zwigzku
zart. 2iart. 16 ust. 2 Konstytucji oraz jest zgodny z art. 167 ust. 1 ust. 2 w zwiazku
z art. 166 ust. 1 Konstytuciji.

3. Artykut 31 w zwigzku z art. 25 ust. 1 u.d.j.s.t. oraz w zwigzku z art. 6 ust. 1i 2
u.z.u.a.p.

1. Wnioskodawca zarzuca art. 31 w 2wiazku z art. 25 ust. 1 u.djs.t oraz
w zwigzku z art. 6 ust. 1 i ust. 2 u.z.u.a.p. niezgodnosé z art. 167 ust. 1 i ust. 3
w Zwigzku z art. 166 ust. 1 Konstytucji oraz w zwigzku z art. Sust. 5 EKSL.

Na wstepie nalezy zaznaczy¢, iz art. 31 ust. 1 oraz art. 25 u.d.js.t. byly juz
przedmiotem kontroli Trybunafu Konstytucyjnego, ktéry w poWoiywanym wielokrotnie
wyroku z 26 lipca 2006 r. (sygn. akt K 30/04) stwierdzit ich zgodnoéé z art. 167 ust, 1
i ust. 4 Konstytucji. Jednak, zdaniem Sejmu, nie mamy w tym wypadku do czynienia
z naruszeniem zasady ne bis in idem, gdyz obecna kontrola opiera sie na innych
wzorcach konstytucyjnych, a takze na czesciowo odmiennych zarzutach. O ile
bowiem w wyroku z 26 lipca 2006 r. Trybunat skoncentrowat sie na ocenie
konstytucyjnosci przepiséw w kontekscie zarzutéw dotyczacych nieadekwatnosci
wyposazenia jednostek samorzadu terytorialnego w §rodki finansowe wskutek zmian
w zakresie ich zadan wiasnych, to zarzuty podniesione przez wnioskodawce
w niniejsze| sprawie odnoszg sig¢ przede wszystkim do konstrukcyjnych cech czesci
regionalnej subwencji ogéinej dla wojewddztw, zaréwno w stosunku do zasad
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ustalania zwigzanej z tym kwoty rocznej wptaty, jak i kryteriéw, na kitdrych opiera sig
podziat tej kwoty pomiedzy wojewddziwa.

W ocenie Sejmu, podniesione przez wnioskodawce zarzuty sg bezzasadne.
Nalezy podkresli¢, ze w wyroku z 26 lipca 2006 r. Trybunat uznat zgodnos$¢ regulacii
tych wplat wyréwnawczo-korekcyjnych uregulowanych w art. 25 i art. 31 u.djst. ze
sformutowanym przez siebie testem” konstytucyjnosci, jaki powinna wypehiad ta
instytucja, aby mogta zosta¢ zaakceptowana jako element systemu wyréwnywania
niedoboréow dochodbéw wiasnych samorzadéw ubozszych. Whbrew zarzutowi
wnioskodawcy, naruszenie wymogu zmnigjszenia dochodéw wiasnych bogatszych
samorzadow wylgcznie w niezbednym zakresie oraz zakazu niweczenia znaczenia
tych dochodéw nie jest skutkiem obowigzywania art. 31 u.d j.s.t., lecz analizowanego
wyzej art. 6 ust. 2 u.z.u.a.p., kiéry nakazuje obliczenie wptaty do budzetu w oparciu
ofikcyjne, zawyzone dochody podatkowe Wojewddztiwa Mazowieckiego.
Pozbawienie mocy obowigzujgcej tego ostatniego przepisu przywrdci zgodnosé
regulacji wptaty na cze$¢ regionalng subwencji ogélnej dla wojewddztw
z konstytucyjnymi  zasadami: samodzielno$ci finansowej samorzadu oraz
adekwatno$ci. Jak zreszta podnosi sam wnioskodawca, powstanie nadmiernego
uszczerbku w jego dochodach wiasnych jest spowodowane wzrostem tej wplaty,
ktérego Zrédiem jest incydental-ria regulacja art. 6 ust. 2 u.z.u.a.p., a nie same tylko
przepisy art. 25 i art. 31 u.djs.t., obowiazujace od dnia wejScia w zycie ustawy
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, j. od 1 stycznia 2004 r. Nie mozna
wigc zasadnie twierdzi€, ze wnioskodawca zostat zaskoczony obowigzkiem
przewidzianym w tych przepisach. Wrecz przeciwnie, wypada przyjaé, iz relatywnie
diugi czas ich obowigzywania powinien skioni¢ go do uwzglednienia, w ramach
swojego diugoletniego planowania budzetowego, koniecznosci dokonywania
corocznych wpiat do budzetu parfistiwa na cze$é regionaing subwencji ogdine;.
Powolywanie sie¢ przez Wojewddztwo Mazowieckie na swoje ,ogromne zadiuzenie”,
siegajgce ponad 57% dochodéw projektowanych na 2010 r, nie moze byé
wystarczajgcym argumentem przemawiajacym za uznaniem, iz przewidziany
w art. 31 w zwigzku z art. 25 u.d.j.s.t. obowigzek dokonywania tej wptaty nadmiernie
ingeruje w samodzielnos¢ finansowa tego wojewddztwa. Przyczyng tak znacznego
zadtuzenia mogto by¢ bowiem zaciggniecie zobowigzan na inne cele, niz wypehienie
ustawowego obowigzku dokonania wplaty korekcyjno-wyréwnawczej. Zacigganie
zobowigzan i zwigkszanie ogdinego zadiuzenia powinno nastepowaé w ramach
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racjonainej gospodarki, przy ktorej prowadzeniu wnioskodawca powinien mieé takze
na wzgledzie konieczno§¢ wywiazania sie ze spoczywajacych na nim ustawowych
obowiazkach wzgledem budzetu centralnego.

2. Nie sg réwniez zasadne systemowe zarzuty wnioskodawcy dotyczace
ustawowej konstrukcji obowigzku wptaty na cze$é regionalng subwencji ogélnej dla
wojewodztw. W szczegdlnosci nie jest trafny zarzut, iz przestanki, w oparciu o ktére
zaskarzone przepisy wyznaczajg samorzady obowigzane do dokonania wpfat na
cze$é regionalng subwencji ogodinej, wykazujg jedynie formalng abstrakcyjnosé
Z tego powodu, Zze — jak twierdzi wnioskodawca — przyjete wskazniki powoduig reaine
zindywidualizowanie podmiotéw zobowigzanych do dokonywania wpfat. Wskaznik
Wi Ww, na podstawie ktérego obliczana jest wysokos$é tej wplaty, nawiazujg do
dochodéw podatkowych wojewddztw, wynikajacych z ich udzialow we wplywach
z podatku dochodowego od osodb fizycznych i prawnych. Przyjecie wiasnie tej
wielkosci (w powigzaniu z liczbg mieszkancow wojewodztwa), jako punktu
odniesienia dla obliczania przedmiotowej wplaty, moze byé uznane za celowe
iracjonalne, jezeli zwazy sie okoliczno$¢, iz wielko$¢ podatkowych dochodow
samorzgdow wojewédzkich w zasadniczym stopniu determinuje ich potencjat
gospodarczy i finansowy. Jak wynika z tabeli dotaczonej do wniosku, dochody
podatkowe Wojewddziwa Mazowieckiego znacznie (co najmniej dwukrotnie)
przewyzszaty analogiczne dochody innych wojewddztw. Tak istotnych rdznic
w dochodach podatkowych wojewodztw nie mozna uzasadniaé wylgcznie
odwotaniem si¢ do odmiennego poziomu aktywno$ci i gospodarnosci wiadz
samorzgdowych, Roéznice te sa przede wszystkim pochodng odmiennoéci
demograficznych, geograficznych i gospodarczych miedzy regionami. Zwazywszy, ze
Rzeczpospolita Polska jest panistwem jednolitym, dopuszczalne jést, zdaniem Sejmu,
wprowadzanie przez ustawodawce rozwigzan prawnych stuzgcych tfagodzeniu
skutkow tych réznic, pod warunkiem, Ze rozwigzania te nie ingeruja w istote
samodzielnoéci finansowej wojewddztw zobowigzanych do wptlat i nie naruszajg tym
samym zasady okresionych w art. 167 Konstytucji. Z kolei w odniesieniu do
konkretnych procentowych wielkosci przyjetych w art. 31 u.d.j.s.t. nalezy stwierdzi¢,
Ze ustawodawca dysponuje w tym zakresie pewng autonomig regulacyjna, dlatego
tez kwestia ta nie powihna podlegaé kontroli konstytucyjno$ci. Trybunat
Konstytucyjny nie posiada bowiem instrumentdw prawnych, ktére pozwolityby mu na
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ustalenie, czy wielkosci fe zostaty ustanowione na wlasciwym poziomie. PowyZsze
uzasadnia wniosek, iz sama tylko okoliczno$¢, ze w rezultacie zastosowania
ustawowych formut to wylacznie Wojewodziwo Mazowieckie jest platnikiem netto
czesci regionalnej subwencji ogdlnej dla wojewddztw, nie przesadza jeszcze
prawdziwo$ci twierdzenia wnioskodawcy o jedynie formalnej abstrakcyjnosci
przyjetych wskaznikow, jezeli sg one oparte na obiektywnych wielko$ciach
oddajacych potencjat gospodarczy i finansowy wojewddztw.

3. Za niezasadne nalezy rowniez uzna¢ zarzuty wnioskodawcy odwotujace sie
do zasad ustalania réznic wydatkowych wojewddztw w ramach ustawowego
mechanizmu korekcyjno-wyréwnawczego wynikajgcego z zaskarzonych przepisow.
Zasady podzialu tgcznej kwoty stanowigcej czes$é regionaina subwencji ogodinej
okreslone sg w rozbudowanej regulacii art. 25 ust. 1-15 u.d.j.s.t. W tym celu przepisy
te odwolujg sie m.in. do nastepujacych wielkosci: stopy bezrobocia, powierzchni drog
wojewddzkich w przeliczeniu na jednego mieszkanica, PKB w przéliczeniu na
jednego mieszkanca, wydatkéw biezacych na. regionaine kolejowe przewozy
pasazerskie. Ustawodawca okreslit jednoczesnie procentowe udzialy, w jakich cze$é
regionalng subwencji ogoblnej rozdziela sie miedzy wojewddztwa w oparciu
o poszczegblne kryteria. Zdaniem wnioskodawcy, jedynie podziat 55% tej kwoty
nastepuje na podstawie kryteribw o charakterze wydatkowym, {j. na podstawie
kryterium powierzchni drég na jednego mieszkarica (40% cze$ci regionalnej do
podziatu) oraz wydatkdw na regionalne przewozy pasazerskie (15% czesci
regionalnej do podziatu). Wbrew twierdzeniu wnioskodawcy dystrybucja
zdecydowanej wiekszosci tej kwoty opiera sie na kryteriach, ktére odnoszg sie,
przynajmniej po$rednio, do réznic o charakterze wydatkowym. Oprocz
wspomnianych wyzej dwoch kryteridw, wymienionych przez samego wnioskodawce,
réwniez kryterium oparte na stopie bezrobocia (w oparciu o ktére dystrybuowane jest
20% tacznej kwoty czesci regionalnej subwencji ogolnej) ma w znacznym stopniu
wydatkowy charakter. Wysoka stopa bezrobocia w danym wojewbdztwie moze
oznacza¢ bowiem nie tylko mniejsze dochody podatkowe samorzgdu wojewddziwa,
lecz réwniez jego wieksze wydatki wynikajgce na przykiad z koniecznosci realizacji
zadan z zakresu polityki rynku pracy, ktdére na samorzad ten nakiada art. 8 ustawy
z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (1. Dz.
U.z 2008 r. Nr 69, poz. 415 ze zm.).
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Odnoszac sie z kolei do podniesionego przez wnioskodawce zarzutu
niezgodnosci zaskarzonej regulacji z art. 9 ust. 5 EKSL, Sejm stwierdza, iz powotany
wzorzec kontroli jest nieadekwatny do kontroli zakwestionowanych przepiséw. Jak
stwierdzono to juz powyzej (pkt 1l1.4), samorzad wojewédztwa, ktéry jest regionaing,
a nie lokaing wspolnotg samorzadows, lezy poza podmiotowym zakresem EKSL. Do
wspdinot regionalnych odnosi sie Europejska Karta Samorzadu Regionalnego,
~ sporzgdzona w Strasburgu dnia 5 czerwca 1997 r., kiéra nie zostalta jednak
ratyfikowana przez Polske. Sejmik Wojewddztwa Mazowieckiego, bedacy
wnioskodawca w niniejszej sprawie, nie moze wiec powolywac sie na postanowienia
EKSL w celu kontroli konstytucyjnos$ci przepiséw prawa polskiego dotyczacych
wojewodztw.

4. Whnioskodawca, krytykujgc aktuaing konstrukcje normatywna instytucii
wplaty do budzetu panistwa z przeznaczeniem na cze$¢ regionalng subwencji ogolnej
dla wojewodztw, podkre$la ponadto jego dwa istotne mankamenty. Po pierwsze,
brak regulacji, ktéra sluzylaby zapewnieniu, iz beneficienci tej cze$ci subwencji
' przeznaczg uzyskane Srodki w sposdb, ktéry gwarantowalby poprawe ich sytuacji
finansowej; po drugie — brak nawigzania do peinej sytuacji finansowej wojewddztwa,
uwzgledniajgcej zaréwno wydatki, jak i dochody, oraz do symetrii w zakresie ,sily”
i ,stabosci” finansowej wojewbddztwa, co prowadzi do stanu, w ktdérym to samo
wojewddziwo moze byé jednoczesnie piatnikiem, jak i beneficjentem wplat
korekcyjno-wyréwnawczych. A

Pierwszy z przytoczonych zarzutdw nalezy uznaé za bezzasadny. Jakkolwiek
wyplaty wyrébwnawcze z czesci rownowazacej subwenciji ogoéinej nie sa subwencjg
w Scistym znaczeniu, bowiem ich Zrodtem nie sg $rodki z budzetu centralnego, lecz
wptlaty innych jednostek samorzadowych (por. wyrok TK z 26 lipca 2006 r., sygn. akt
30/04), to jednak instytucie te taczy z subwencjg ta wspélna cecha, ze w obydwu
przypadkach transfer na rzecz samorzaddéw nie jest powigzany z okre$lonym celem,
na jaki moze byé przeznaczona wyptacona kwota. To odréznia subwencje og6ing od
dotacji celowej, kitdéra powinna by¢ przeznaczona przez beneficjenta na
sfinansowanie okreslonego zadania publicznego, w zwigzku ktérym jest ona
udzielana. Zaréwno subwencje, jak i wplaty wyrownawcze stuzg wiec polepszeniu
ogdlnej sytuacji finansowe] wojewoddziw, ktére spetniaja okreslone ustawowo,
zobiektywizowane kryteria. Twierdzenie wnioskodawcy, Zze wplaty wyrébwnawcze nie
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przyczyniajg sie do poprawy kondycji finansowej ich beneficjentéw, jest pozbawione
podstaw. Uzyskane $rodki, nawet gdy nie beda przeznaczone na pokrycie tych.
rodzajéw wydatkéw, do kidrych odwoluje sie ustawodawca regulujac zasady podziatu
lacznej kwoty czeéci regionalnej subwencii ogblnej (m.in. na drogi czy przewozy
regionalne), to i tak zwiekszajg one zasoby finansowe pozostajace do dyspozycji
wojewddztw ubozszych”, umozliwiajgc im sfinansowanie innych zadan publicznych.
Odnoszgc sie z kolei do drugiego ze wskazanych przez wnioskodawce
mankamentdw obowigzujacej regulacji art. 31 i art. 25 u.d j.s.t. (brak nawigzania do
peinej sytuacji finansowej wojewddztw, przy uwzglednieniu zaréwno ich dochodéw
i wydatkdw), nalezy stwierdzié, ze rowniez ten zarzut nie jest zasadny, jezeli zwazy
sig, iz podzial kwoty czesci regionalnej subwencji ogéinej miedzy wojewbdziwa
opiera sie¢ na kryteriach przewidzianych w art. 25 ust. 1-13 u.djs.t, ktére — jak
starano sie to wykazaé powyzej — w przewazajacej mierze nawiazuja do
zwigkszonych potrzeb wydatkowych zwiazanych z realizacjg okre$lonych zadan
publicznych (utrzymaniem drég, walkg z bezrobociem, utrzymaniem regionainych
kolejowych przewozoéw pasazerskich). Z kolei ,sita finansowa” wojew6dziw
zobowigzanych do dokonywania wplaty do budzetu z przeznaczeniem na cze$é
regionalng subwencji ogdinej ustalana jest, zgodnie z art. 31 u.d.js.t., w oparciu
o wskazniki bazujagce na ich dochodach podatkowych, co stanowi kryterium
obiektywne i racionalne, wykluczajgce ryzyko sztucznego zanizania przez
wojewbdztwa swojego potenciatu finansowego w celu zmniejszenia rozmiaru tej

wptaty.

5. W rezultacie nalezy stwierdzi€¢, Zze zarzuty wnioskodawcy nie sg
wystarczajgce, aby obali€ domniemanie konstytucyjnosci przepiséw art. 31
w zwigzku z art. 25 u.d.j.s.t., potwierdzone juz uprzednio w nieco innym kontekécie
wwyroku TK z 26 lipca 20086 r. (sygn. akt K 30/04). Powyzsza analiza prowadzi
zatem do wniosku, iz art. 31 w zwigzku z art. 25 udjs.t. oraz w zwiazku z art. 6
ust. 1 i ust. 2 uz.u.a.p. jest zgodny z art. 167 ust. 1 i ust. 3 w zwiazku z art. 166
ust. 1 Konstytucji oraz nie jest niezgodny z art. 9 ust. 5 Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego.
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V. Uwaga koricowa

1. Generalnego aprobatywnego odniesienia sie przez Sejm w tezach
niniejszego pisma do obowigzujgcege systemu ,wplat wyréwnawczych”
(,horyzontainego systemu wyréwnawczego™) nie nalezy odczytywaé w taki sposéb,
ze system ten jest jedynym z mozliwych lub koniecznych konstytucyjnie modeli
redystrybucji czesci grodkow zasobniejszych jednostek samorzadu terytorialnego.
Przeciwnie, zmieniajace sie warunki zycia spolecznego, a co za tym idzie
funkcjonowania samorzaddw, jak réwniez dynamika proceséw gospodarczych, moga
uzasadni¢ odejScie od aktuainych rozwigzan i przyjecie przez prawodawce innych
rozwigzan w sferze finansow komunalnych. Dopoki prawodawca nie wykracza w tym
zakresie poza standardy konstytucyjne, doprecyzowane w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, jego dzialania cechuje znaczny stopieri swobody regulacyjnej,
w tym mozliwoéé wyboru optymalnego z punktu widzenia polityki tworzenia prawa (za
ktorag Sejm i Rada Ministrow odpowiadajg przed wyborcami) modelu ,wptat
wyréwnawczych”, a nawet zrezygnowanie z tego instrumentu na rzecz innych
narzedzi gwarantujgcych zréwnowazony rozwdj kraju i poszanowanie
konstytucyjnych zasad jednolitosci pafistwa i dobra wspdinego. Diatego tez
ewentualna przyszta nowelizacja u.d.jst a limine nie dezakiualizuje ustaler
poczynionych przez Sejm w niniejszym pismie; czym innym jest bowiem niezgodno$é
przepisu z Konstytucja, a czym innym jego opcjonalny charakter, polegajacy na
wyborze jednego z dopuszczalnych prawnie modeli regulacyjnych.

Sejm pragnie rowniez podkre$li¢, ze pelng i aktualng wiedzg na temat
procesdw gospodarczych i spotecznych zachodzacych w skali globainej
(ogélnokrajowej) i na poszczegblnych szczeblach samorzadu terytorialnego,
dysponuja wiasciwe agendy administracji rzadowej, do ktérych ustawowych zadan
nalezy gromadzenie stosownych informacji oraz ich przetwarzanie i analiza.
Ewentuaine impulsy zmiany prawa w omawianym zakresie powinny wiec pochodzié
przede wszystkim od kompetentnych organdow wiladzy wykonawczej, majgcych
wiedze o biezgcych potrzebach i tendencjach. W zwigzku z tym Sejm wnosi
o wezwanie Ministra Finansow do udzialu w postepowaniu przed Trybunalem
Konstytucyjnym w celu przedstawienia stanowiska w sprawie,
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2. Na temat ,horyzontalnego systemu wyréwnawczego” — w nieco innym
kontek$cie normatywnym — Sejm wypowiedziat sie obszernie réwniez w piSmie

procesowym sporzagdzonym do sprawy zawistej przed Trybunatem Konstytucyjnym
0 sygn. akt K 14/11,

MARSZALEK SEJMU
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