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TRYBUNAL RONSTYTUCYJNY
Sygn. akt K 43/15 KANCELARIA

BAS-WPTK-402/15 - )
dnia 10. 03, 728V

Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 69 ust. 2 w zwigzku z art. 42 pkt 3 ustawy z dnia
30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072), w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
przedktadam wyjasnienia w sprawie wnioskéw Rady Miejskiej w Nowym Warpnie
z 22 czerwca 2015 r. i Rady Miejskiej w Miedzyzdrojach z 27 pazdziernika 2015 r.
(sygn. akt K 43/15), wnoszac o stwierdzenie, ze:

1) art. 33 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego (t.j. Dz. U. z 2016 r. poz. 198 ze zm.) jest zgodny z art. 167
ust. 2 i ust. 3 Konstytucji w zwigzku z zasadag zaufania jednostek samorzadu
terytorialnego do panstwa i stanowionego przez nie prawa, wywodzong
z art. 2 Konstytuciji;

2) art. 36 ust. 10 w zwigzku z art. 20, art. 21, art. 21a, art. 29 i art. 32 ustawy
powotanej w punkcie 1 jest zgodny z zasadg ochrony zaufania jednostek
samorzadu terytorialnego do panstwa i stanowionego przez nie prawa,
wynikajacag z art. 2 Konstytucji, w zwigzku z art. 167 ust. 2 i ust. 3 Konstytuciji
iz zasadg sadowej ochrony samodzielnosci samorzadu terytorialnego,
wynikajacg z art. 165 ust. 2 w zwigzku z art. 16 ust. 2, w zwigzku z art. 11
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, sporzgdzonej w Strasburgu dnia
15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. 21994 r. Nr 124, poz. 607) oraz nie jest
niezgodny z zasadg sprawiedliwosci spotecznej, wywodzong z art. 2
Konstytuciji.



W pozostatym zakresie wnosze 0 umorzenie postepowania na podstawie
art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym, ze wzgledu na niedopuszczalnosé

wydania wyroku.



Uzasadnienie

I. Przedmiot kontroli

1. Rada Miejska w Nowym Warpnie (dalej: wnioskodawczyni 1) w pismie
procesowym z 22 czerwca 2015 r. (dalej: wniosek 1) jako przedmiot kontroli wskazata
art. 36 ust. 10 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego (tj. Dz. U. z 2016 r. poz. 198 ze zm.; dalej: u.d.j.s.t.) oraz
— w charakterze przepiséw zwigzkowych — art. 20, art. 21 i art. 29 u.d.j.s.t.

O zbadanie konstytucyjnosci art. 36 wust. 10 wu.djst., wnioskiem
z 27 pazdziernika 2015 r. (dalej: wniosek Il), zwrodcita sie réwniez Rada Miejska
w Miedzyzdrojach (dalej takze: wnioskodawczyni IlI), proponujagc ocene
konstytucyjnosci przywotanego przepisu w zwigzku z art. 20, art. 21, art. 21a, art. 29
iart. 32 u.d.j.s.t.

Whioskodawczyni 1l, odrebnym pismem procesowym z 27 pazdziernika
2015r. (dalej: wniosek Ill), wniosta ponadto o kontrole art. 32 wust. 1
u.d.j.s.t., uymowanego w zwiagzku z art. 20 ust. 2-6, art. 29 i art. 32 ust. 3 u.d.j.s.t. oraz
w zwigzku z § 8 ust. 2, w zwigzku z § 3 ust. 1 pkt 4 i w zwigzku z § 8 ust. 3,
wzwiagzku z § 3 ust. 1 pkt 11 Instrukcji sporzgdzania sprawozdan budzetowych
w zakresie budzetow jednostek samorzadu terytorialnego (dalej: instrukcja),
stanowigcej zatgcznik nr 39 do rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 16 stycznia
2014 r. w sprawie sprawozdawczo$ci budzetowej (t.j. Dz. U. z 2016 r. poz. 1015 ze

zm.; dalej: r.s.s.b.).

2. Zwazywszy, ze kwestionowane przepisy normujg dwa odrebne
merytorycznie zagadnienia, dla jasnosci wywodu nalezy je przytoczyé nie
w kolejnosci zdeterminowanej systematyka u.d.j.s.t., lecz w grupach odnoszacych sie
do diagnozowanych przez wnioskodawczynie probleméw konstytucyjnych.

Pierwszy z nich wytania sie na kanwie wnioskéw | i Il i dotyczy sytuacii,
w ktorej jednostka samorzadu terytorialnego otrzymata cze$¢ wyréwnawcza,
rownowazgcg lub regionalng subwencji ogolnej, w kwocie nizszej od naleznej lub
dokonata wptat z przeznaczeniem na cze$¢ rownowazgcg w kwocie wyzszej od

naleznej.



Zaskarzone przepisy obowigzujg w nastepujgcym brzmieniu.

Artykut 36 ust. 10 ud,j.s.t: W przypadku stwierdzenia, ze jednostka
samorzadu terytorialnego otrzymata cze$¢ wyréwnawczg, réwnowazgcg lub
regionalng subwencji ogoélnej, w kwocie nizszej od naleznej lub dokonata wptat
okreslonych w art. 29, art. 30 i art. 70a, w kwocie wyzszej od naleznej — jednostce tej
nie przysfuguje zwiekszenie odpowiedniej czesci subwencji ogéinej lub zmniejszenie
wptat”.

Artykut 20 u.d.j.s.t.. ,1. Czes¢ wyrébwnawczg subwencji ogélnej dla gmin
stanowi suma kwoty podstawowej oraz, z zastrzezeniem ust. 9, kwoty uzupetniajacej.

2. Kwote podstawowg otrzymuje gmina, w ktérej wskaznik dochoddéw
podatkowych na jednego mieszkarica w gminie, zwany dalej «wskaznikiem Gy, jest
mniejszy niz 92% wskaznika dochodéw podatkowych dla wszystkich gmin, zwanego
dalej «wskaznikiem Gg».

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

1) podatku od nieruchomosci;

2) podatku rolnego;

3) podatku le$nego;

4) podatku od srodkéw transportowych;

5) podatku od czynnosci cywilnoprawnych;

6) podatku od oséb fizycznych, optacanego w formie karty podatkowe;j;

7) wptywow z optaty skarbowej;

8) wptywéw z optaty eksploatacyjnej;

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

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

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

5. Wskaznik Gg oblicza sie dzielagc sume dochodow podatkowych, ustalanych
z uwzglednieniem art. 32 ust. 1 i 3, wszystkich gmin za rok poprzedzajacy rok
bazowy przez liczbe mieszkancédw kraju.

6. Wysoko$¢é naleznej gminie kwoty podstawowej oblicza sie dla gmin,

w ktorych:



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

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

b) liczby stanowigcej 41,97% wskaznika Gg;

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

a) liczby stanowiacej 83% réznicy miedzy 75% wskaznika Gg i wskaznikiem
G,

b) liczby stanowigcej 12,92% wskaznika Gg;

3) wskaznik G jest wyzszy od 75% i nizszy od 92% wskaznika Gg — mnozac
liczbe mieszkancow gminy przez liczbe stanowiacg 76% réznicy miedzy 92%
wskaznika Gg i wskaznikiem G.

7. Kwote uzupetniajgca otrzymuje gmina, w ktérej gestosé zaludnienia jest
nizsza od $redniej gestosci zaludnienia w kraju.

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

1) 17% wskaznika Gg;

2) liczby mieszkancéw gminy;

3) ilorazu réznicy sredniej gestoSci zaludnienia w kraju i gestosci zaludnienia
w gminie do Sredniej gestosci ialudnienia w kraju.

9. Jezeli w gminie, o ktérej mowa w ust. 7, wskaznik G jest wyzszy od 150%
wskaznika Gg, gmina ta nie otrzymuje kwoty uzupeiniajgcej. Kwota uzupetniajgca,
wyliczona w sposéb okreslony w ust. 8, zwieksza cze$Sé rownowazgcg subwengcji
ogoinej dla gmin”.

Artykut 21 u.d.j.s.t.: ,1. Cze$¢ rbwnowazaca subwencji ogéinej dla gmin ustala
sie w wysokosci stanowigcej sume fgcznej kwoty wptat gmin okreslonych w art. 29
oraz tacznej kwoty uzupetniajgcej czesci wyrownawczej subwencji ogélinej, o ktorej
mowa w art. 20 ust. 9.

2. Czes$¢ rébwnowazgca subwencji ogélinej dzieli sie miedzy gminy w sposéb
okreslony w art. 21a”.

Artykut 21a u.djs.t.: 1. Z kwoty czesci rownowazgcej subwencji ogolnej,
o ktérej mowa w art. 21 ust. 1, wydziela sie kwoty w wysokosci:

1) 50% - rozdzielanej, w sposéb okreslony w ust. 2, miedzy gminy o statusie

miasta, zwane dalej «gminami miejskimi», w ktérych wydatki na dodatki
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mieszkaniowe, wykonane w roku poprzedzajgcym rok bazowy, w przeliczeniu na
jednego mieszkanca gminy, byty wyzsze od 80% $rednich wydatkéw na dodatki
mieszkaniowe wszystkich gmin miejskich, wykonanych w roku poprzedzajacym rok
bazowy, w przeliczeniu na jednego mieszkarca tych gmin;

2) 25% - rozdzielanej, w sposéb okreslony w ust. 3, miedzy gminy, na terenie
ktérych znajduja sie wytacznie wsie, zwane dalej «gminami wiejskimi» i gminy, na
terenie ktorych jedna z miejscowosci posiada status miasta, zwane dalej «gminami
miejsko-wiejskimi», w ktérych wydatki na dodatki mieszkaniowe, wykonane w roku
poprzedzajacym rok bazowy, w przeliczeniu na jednego mieszkanca gminy, byly
wyzsze od 90% s$rednich wydatkéw na dodatki mieszkaniowe wszystkich gmin
wiejskich i miejsko-wiejskich, wykonanych w roku poprzedzajgcym rok bazowy,
w przeliczeniu na jednego mieszkarica tych gmin;

3) 25% - rozdzielanej, w sposob okreSlony w ust. 4, miedzy gminy wiejskie
i gminy miejsko-wiejskie, w ktdérych suma dochoddéw za rok poprzedzajgcy rok
bazowy z tytutu udziatu we wptywach z podatku dochodowego od oséb fizycznych
oraz dochoddéw z podatku rolnego i z podatku leSnego, w przeliczeniu na jednego
mieszkanca gminy, jest nizsza od 80% $rednich dochodéw z tych samych tytutow za
rok poprzedzajgcy rok bazowy we wszystkich gminach wiejskich i miejsko-wiejskich,
w przeliczeniu na jednego mieszkarica tych gmin.

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

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

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

3) oblicza sie kwote nadwyzki wydatkbw na dodatki mieszkaniowe,
wykonanych w roku poprzedzajgcym rok bazowy, jako iloczyn réznicy wydatkow

wyliczonej w sposob okreslony w pkt 2 i liczby mieszkancéw gminy;
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4) oblicza sie, z doktadnoscia do dziesigtego miejsca po przecinku,
wspotczynnik udziatu kwoty nadwyzki wydatkéw danej gminy, o ktérej mowa w pkt 3,
w tgcznej kwocie nadwyzki wydatkow gmin spetniajgcych warunki, o ktérych mowa
w ust. 1 pkt 1;

5) wspétczynnik udziatu, obliczony w sposéb okreslony w pkt 4, mnozy sie
przez kwote cze$ci rownowazgcej subwencji ogdinej, o ktdérej mowa w ust. 1 pkt 1;

6) jezeli kwota obliczona w sposéb okreslony w pkt 5 jest wyzsza od kwoty
nadwyzki wydatkéw, o ktérej mowa w pkt 3, to wysokosé kwoty naleznej gminie jest
rowna kwocie nadwyzki wydatkéw obliczonej dla gminy w spos6b okresiony w pkt 3,
a pozostate $rodki zwiekszaja rezerwe, o ktérej mowa w art. 36 ust. 4 pkt 1;

7) jezeli kwota obliczona w sposéb okreslony w pkt 5 jest nizsza od kwoty
nadwyzki wydatkéw, o ktérej mowa w pkt 3, to wysoko$¢ kwoty naleznej gminie jest
réwna kwocie obliczonej w spos6b okreslony w pkt 5.

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

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

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

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

4) oblicza sie, z doktadnoscig do dziesigtego miejsca po przecinku,
wspoétczynnik udziatu kwoty nadwyzki wydatkéw danej gminy, o ktérej mowa w pkt 3,
w fgcznej kwocie nadwyzki wydatkow gmin spetniajgcych warunki, o ktérych mowa
w ust. 1 pkt 2;

5) wspotczynnik udziatu, obliczony w sposob okreslony w pkt 4, mnozy sie

przez kwote czesci rownowazacej subwencji ogéinej, o ktérej mowa w ust. 1 pkt 2;
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6) jezeli kwota obliczona w sposéb okreslony w pkt 5 jest wyzsza od kwoty
nadwyzki wydatkéw, o ktérej mowa w pkt 3, to wysokosé kwoty naleznej gminie jest
rowna kwocie nadwyzki wydatkéw obliczonej dla gminy w sposéb okreslony w pkt 3,
a pozostate srodki zwiekszajg rezerwe, o ktérej mowa w art. 36 ust. 4 pkt 1;

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

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

1) dia danej gminy ustala sie, z doktadnoscig do drugiego miejsca po
przecinku, sume dochodow z tytutéw, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 3, w przeliczeniu
na jednego mieszkarnca gminy;

2) dla gmin spetniajgcych warunki, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 3, oblicza sie
ré6znice miedzy 80% s$rednich dochodow wszystkich gmin wiejskich i miejsko-
wiejskich z tytutéw, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 3, w przeliczeniu na jednego
mieszkanca tych gmin, a dochodami gminy z tych samych tytutéw, w przeliczeniu na
jednego mieszkanca gminy;

3) oblicza sie iloczyn réznicy dochodéw wyliczonej w sposéb okreslony w pkt 2
i liczby mieszkancéw gminy, zwany dalej «<kwotg dochod6éw do uzupetnieniay;

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

5) wspoiczynnik udziatu, obliczony w sposob okreslony w pkt 4, mnozy sie
przez kwote czesci ro(wnowazacej subwencji ogbinej, o ktérej mowa w ust. 1 pkt 3;

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

7) jezeli kwota obliczona w sposéb okreslony w pkt 5 jest nizsza od
kwoty dochoddw do uzupetnienia, o ktérej mowa w pkt 3, to wysokos¢ kwoty naleznej

gminie jest rbwna kwocie obliczonej w spos6b okreslony w pkt 5.
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5. Cze$é rownowazgca subwencji ogéinej dla danej gminy stanowi sume kwot
obliczonych zgodnie z przepisami ust. 2-4".

Artykut 29 u.d.j.s.t.: ,1. Gminy, w ktérych wskaznik G jest wiekszy niz 150%
wskaznika Gg, dokonujg wptat do budzetu panstwa, z przeznaczeniem na cze$é
rownowazacg subwencji ogéinej dia gmin.

2. Kwote rocznej wptaty oblicza sie mnozac liczbe mieszkancow gminy przez
kwote wynoszaca:

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

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

3) 35% wskaznika Gg, powickszong o 30% nadwyzki wskaznika G ponad
300% wskaznika Gg — dla gmin, w ktorych wskaznik G jest wiekszy niz 300%
wskaznika Gg".

Artykut 32 u.d.j.s.t.: ,1. Podstawe do wyliczenia wskaznikéw G, Gg, P, Pp,
W iWw oraz kwot, o ktéorych mowa w art. 21a ust. 1 pkt 3, stanowig dochody
wykazane za rok poprzedzajgcy rok bazowy w sprawozdaniach jednostek
samorzadu terytorialnego, ktérych obowigzek sporzadzania wynika z przepiséw o
finansach publicznych w zakresie sprawozdawczosci budzetowej, z uwzglednieniem
korekt ztozonych do wtasciwych regionainych izb obrachunkowych, w terminie do
dnia 30 czerwca roku bazowego.

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

3. W celu ustalenia czesci wyrébwnawczej subwencji ogoélnej i wptat oraz
kwoty, o ktdérej mowa w art. 21a ust. 1 pkt 3, przyjmuje sie dochody, ktére jednostka
samorzadu terytorialnego moze uzyska¢ z podatku rolnego, stosujgc do ich
obliczenia $rednig cene skupu zyta, a z podatku leSnego — §rednig cene sprzedazy
drewna, ogtoszone przez Prezesa Gtéwnego Urzedu Statystycznego, a w przypadku

innych podatkow, stosujac do ich obliczenia goérne granice stawek podatkéw
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obowigzujace w danym roku. Do dochoddéw, ktore jednostka samorzadu
terytorialnego moze uzyskaé, zalicza sie takze skutki finansowe wynikajgce
z zastosowania, przewidzianych w przepisach prawa podatkowego, ulg podatkowych
i ulg w sptacie zobowiagzan podatkowych.

4. Przy wyliczaniu czesci rdwnowazacej subwencji ogéinej dla gmin na rok
budzetowy uwzglednia sie gminy miejskie, wiejskie i miejsko-wiejskie, ujete
w rejestrze terytoriainym, o ktorym mowa w art. 47 ustawy z dnia 29 czerwca 1995 r.
o statystyce publicznej (Dz. U. z 2012 r. poz. 591, z pézn. zm.) — wediug stanu na
dzien 1 stycznia roku bazowego.

5. Do wyliczenia kwot subwencji ogolnej przyjmuje sie dane o dtugosci drég
powiatowych, drég wojewddzkich i krajowych w miastach na prawach powiatu oraz
powierzchni drog wojewddzkich, zawarte w informacji o sieci dréog publicznych,
o ktérej mowa w art. 18 ust. 2 pkt 1a ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach
publicznych (Dz. U. z 2015 r. poz. 460, z pdzn. zm.), przekazane przez ministra
wiasciwego do spraw transportu — wedtug stanu na dzien 31 grudnia roku

poprzedzajgcego rok bazowy”.

3. Drugi problem wynikajacy z uzasadnienia wniosku Il dotyczy mechanizmu
obliczania kwot obowigzkowych wptat jednostek samorzadu terytorialnego do
budzetu panstwa 2z przeznaczeniem na czeS¢ rébwnowazacg oraz kwot
poszczegdlnych czesci subwencji ogoinej naIeZnych jednostkom samorzadu
terytorialnego, a $ciSle rzecz biorgc, oparcia analizowanego mechanizmu na
konstrukcji tzw. potencjatu dochodowego gmin (a nie faktycznie zrealizowanego).

Kwestionowany w tym zakresie przepis ma nastepujace brzmienie: ,Podstawe
do wyliczenia wskaznikéw G, Gg, P, Pp, W i Ww oraz kwot, o ktérych mowa
wart. 21a ust. 1 pkt 3, stanowig dochody wykazane za rok poprzedzajacy rok
bazowy w sprawozdaniach jednostek samorzadu terytorialnego, ktérych obowigzek
sporzadzania wynika z przepisbw o finansach publicznych w zakresie
sprawozdawczosci budzetowej, z uwzglednieniem korekt ztozonych do wtasciwych
regionalnych izb obrachunkowych, w terminie do dnia 30 czerwca roku bazowego”
(art. 32 ust. 1 u.d.j.s.t.).

Powotane przez Rade Miejskg w Miedzyzdrojach w charakterze zwigzkowych

przedmiotow kontroli postanowienia instrukcji majg nastepujaca tresc:
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»,1. Sprawozdanie jednostkowe z wykonania planu dochodéw budzetowych
z tytutu podatkéw, optat oraz niepodatkowych naleznosci budzetowych, pobieranych
przez jednostki samorzadu terytorialnego, sporzadza sie¢ na podstawie danych
ksiegowosci podatkowej w sposob nastepujacy: [...]

4) w kolumnie «Dochody wykonane (wptywy minus zwroty)» wykazuje sie
dochody wykonane na podstawie ewidencji analitycznej do rachunku biezgcego
- subkonto dochodéw oraz do kasy jednostki i zaptaconych kartg ptatnicza |...];

11) w kolumnie «Skutki decyzji wydanych przez organ podatkowy na
podstawie ustawy — Ordynacja podatkowa, obliczone za okres sprawozdawczy»
w zakresie:

a) umorzen zalegtosci podatkowych — wykazuje sie kwoty dotyczace
skutkéw udzielonych przez organ podatkowy gminy iub miasta na prawach powiatu
za okres sprawozdawczy umorzen w catosci lub w czesci zalegtosci podatkowych,
odsetek za zwioke lub optaty prolongacyjnej w podatkach i optatach, stanowigcych
dochéd budzetu gminy lub miasta na prawach powiatu. Wykazane w tej kolumnie
skutki powinny wynikaé z decyzji wlasciwych organéw gminy lub miasta na prawach
powiatu, w zakresie zaréwno biezgcych, jak i zalegtych nalezno$ci. Wykazane kwoty
powinny by¢ zgodne z rejestrem przypisow i odpisow,

b) roztozenia na raty, odroczenia terminu ptatnosci podatku, zwalniania
z obowigzku pobrania badz ograniczenia poboru — wykazuje sie kwoty dotyczace
skutkdéw decyzji organéw podatkowych za okres sprawozdawczy. Skutki wykazane
w tej kolumnie powinny wynika¢ z decyzji organu podatkowego, zarédwno w zakresie
biezacych, jak i zalegtych naleznosci. W przypadku podjecia przez organ podatkowy
decyzji o odroczeniu terminu pfatnosci lub roztozeniu na raty zaptaty podatku badz
zalegtosci podatkowej, skutki finansowe wynikajgce z tych decyzji powinny byé
wykazywane za kolejne okresy sprawozdawcze w roku, w ktérym zostata wydana
decyzja. Wykazane kwoty nie muszg wynikaé z rejestrow przypiséw i odpisow.

W kolumnie «Skutki decyzji wydanych przez organ podatkowy na podstawie
ustawy — Ordynacja podatkowa, obliczone za okres sprawozdawczy», wykazuje sie
réwniez skutki ulg podatkowych, umarzania, rozktadania na raty i odraczania
terminéw ptatnosci naleznosci z tytutu podatkéw i optat stanowigcych dochody gminy
lub miasta na prawach powiatu, a takze zwolnienia z obowigzku pobrania badz
ograniczenia poboru tych nalezno$ci, udzielanych w trybie art. 18 ust. 2 ustawy

zdnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
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(Dz. U.z 2010 r. Nr 80, poz. 526, z pézn. zm.); w kolumnie tej nie wykazuje sie
skutkéw finansowych wynikajgcych z ugody zawartej w bankowym postepowaniu
ugodowym, a takze bedacych wynikiem orzeczen wydanych przez Samorzadowe
Kolegium Odwotawcze jako organu Il instancji” (§ 3 ust. 1 pkt 4 i pkt 11 instrukcji);

.Kwoty poszczegélnych dochodéw, wykazane w kolumnie «Wykonanie»,
powinny by¢ zgodne z suma odpowiadajgcych tym dochodom paragraféw we
wszystkich dziatach wykazanych w sprawozdaniu Rb-27S z wykonania planu
dochoddéw samorzadowych jednostek budzetowych i jednostek samorzadu
terytorialnego w kolumnie «Dochody wykonane (wptywy minus zwroty)»,
odpowiednio do przepiséw rozporzadzenia” (§ 8 ust. 2 instrukgciji);

.Kwoty, dotyczace skutkbw obnizenia gérnych stawek podatkéw, skutkéw
udzielonych ulg i zwolnien oraz skutkéw decyzji wydanych przez organ podatkowy na
podstawie ustawy — Ordynacja podatkowa obliczonych za okres sprawozdawczy
- wykazane w odpowiednich kolumnach sprawozdania, powinny byé zgodne
z odpowiadajacymi tym kwotom skutkami, wykazanymi w sprawozdaniu Rb-27S
z wykonania planu dochodéw samorzadowych jednostek budzetowych i jednostek
samorzadu terytorialnego, odpowiednio do przepisdw rozporzadzenia® (§ 8 ust. 3
instrukcji).

Zawarto$é normatywna art. 20 ust. 2-6, art. 29 oraz art. 32 ust. 3
u.d.j.s.t. wskazanych przez wnioskodawczynie |l jako przepisy zwiazkowe wzgledem

art. 32 ust. 1 u.d.j.s.t. zostata przywotana w poprzednim punkcie niniejszego pisma.

4. W swietle analizy zarzutéw oraz tresci uzasadnienia zawartego we wniosku
lll, Rada Miejska w Miedzyzdrojach zbyt szeroko — zdaniem Sejmu — ujeta przedmiot
kontroli.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego utorowat sobie droge poglad,
zgodnie z ktérym orzekanie w granicach zaskarzenia, do czego sad konstytucyjny
zobligowany jest w $wietle art. 67 ust. 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r.
oorganizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym
(Dz. U. poz. 2072, dalej: u.o.t.p.TK), musi uwzglednia¢ ugruntowang w europejskiej
kulturze prawnej zasade falsa demonstratio non nocet, wedle ktérej decydujgce
znaczenie nalezy przypisa¢ nie tyle zadaniu wskazanemu w peflitum wniosku, ile
catej jego tresci z uwzglednieniem argumentacji zawartej w uzasadnieniu pisma

(por. np. wyroki TK z: 2 wrzesnia 2008 r., sygn. akt K 35/06; 16 czerwca 1999 r.,
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sygn. akt P 4/98; 8 lipca 2002 r., sygn. akt SK 41/01; 6 marca 2007 r., sygn. akt
SK 54/06; 24 lutego 2009 r., sygn. akt SK 34/07; 7 kwietnia 2011 r., sygn. akt K 4/09;
15 lipca 2013 r., sygn. akt K 7/12; 24 lutego 2015 r., sygn. akt K 34/12 i 16 czerwca
2015 r., sygn. akt K 25/12).

Uwzgledniajac  powyzsze, nalezy zauwazyé, ze wnioskodawczyni
Il kwestionuje grupe przepisow u.d.js.t. (ujetych w ukiadzie zwigzkowym),
wspotksztattujacych zasady identyfikacji jednostek samorzadu terytoriainego
zobligowanych do wptat do budzetu panstwa z przeznaczeniem na cze$¢
rébwnowazacg oraz jednostek samorzadu terytorialnego bedacych beneficjentami
tych wptat, poprzez otrzymywanie z budzetu panstwa kwot poszczegélnych czesci
subwencji ogoéine;j.

Zastosowana przez Rade Miejskg w Miedzyzdrojach konstrukcja przedmiotu
kontroli jest aprobowana przez sad konstytucyjny, ktéry niejednokrotnie wypowiadat
sie co do konstytucyjnosci mechanizmu i kryteribw stuzgcych wskazaniu jednostek
samorzadu terytorialnego uprawnionych do skorzystania z wertykalnych
instrumentéw wyréwnania, jakimi sa subwencje z budzetu centralnego oraz
jednostek samorzadu zobligowanych do dokonywania wptat do budzetu centralnego
Z przeznaczeniem na cze$¢ réwnowazacg (por. wyroki TK z: 25 lipca 2004 r.,
sygn. akt K 30/04; 31 stycznia 2013 r., sygn. akt K 14/11 i 4 marca 2014 r., sygn. akt
K 13/11; zob. takze postanowienia TK z: 21 wrze$nia 2015 r., sygn. akt K 46/14
i 19 lipca 2016 r., sygn. akt K 33/14).

Wskazane przez wnioskodawczynie Il przepisy normujg mechanizm oparty na
konstrukcji tzw. potencjatu dochodowego gmin, w mysl ktérego przy obliczaniu
wskaznika dochodéw podatkowych bierze sie pod uwage nie rzeczywiste kwoty
dochodoéw uzyskanych ze wskazanych w art. 20 ust. 3 u.d.j.s.t. podatkow i optat, lecz
wplywy potencjalne, czyli te, ktére gmina mogtaby osiggna¢, gdyby nie korzystata
z przystugujacego jej prawa do obnizania stawek podatkowych. Przy obliczaniu
wskaznika dochodéw podatkowych uwzglednia sie wpltywy z podatku rolnego
wynikajace z przyjecia za stawke podatkowa Sredniej ceny skupu zyta podawanej do
wiadomosci przez Prezesa Glownego Urzedu Statystycznego. Z kolei przy obliczaniu
wplywéw z podatku lesnego jako stawke podatkowa stosuje sie $rednig cene
sprzedazy drewna. Przy obliczaniu wplywoéw z podatkéw lokalnych zastosowanie
majg stawki maksymalne okreslane na kazdy rok podatkowy przepisami
rozporzadzenia Ministra Finanséw. Ponadto, ustalajac wplywy ze wskazanych wyzej
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podatkéw w celu obliczenia wskaznika dochodéw podatkowych, nie bierze sie pod
uwage skutkéw zastosowania ulg podatkowych, zaniechanhh poboru podatkéw oraz
ulg w spfacie zobowigzan podatkowych (art. 32 ust. 3 u.d.j.s.t.). W ten sposob skutki
finansowe prowadzonej przez gmine polityki fiskalnej nie prowadzg do przeniesieniu
skutkéw finansowych obnizania ciezaréw podatkowych mieszkancow gminy na
czionkdw innych wspélnot samorzadowych.

Obliczone z uwzglednieniem art. 32 ust. 3 u.d.j.s.t. dochody podatkowe
stanowig podstawe dla obliczenia wskaznikow ustalonych w art. 32 ust. 1
u.d.j.s.t. (identyfikowany we wniosku |l jako pierwszoplanowy przedmiot
zaskarzenia), woparciu o ktére szacuje sie¢ poziom wzajemnych zobowigzan
jednostek samorzadu terytorialnego i budzetu panstwa.

Odpowiednia relacja wskaznika G do wskaznika Gg, odnoszgcych sie do
gmin, powigzana jest albo z obowigzkiem wptat do budzetu paristwa (art. 29
u.d.j.s.t.), albo z uprawnieniem do otrzymania odpowiedniej czesci subwencji ogéinej
z budzetu centralnego (art. 20 ust. 2-6 u.d.j.s.t.).

Zwazywszy, ze podstawe do wyliczenia wskaznikbw G oraz Gg stanowia
dochody wykazane za rok poprzedzajacy rok bazowy w sprawozdaniach jednostek
samorzadu terytorialnego, ktérych obowigzek sporzadzania wynika z przepiséw
o finansach publicznych w zakresie sprawozdawczo$ci budzetowej (art. 32 ust. 1
u.d.j.s.t.), Rada Miejska w Miedzyzdrojach wskazata jako zwigzkowe wzgledem
zakwestionowanych przepiséw u.d.j.s.t. réwniez postanowienia instrukgji
sporzadzania sprawozdan budzetowych w zakresie budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego, stanowigcej zatacznik nr 39 do r.s.s.b. Przywotane rozporzadzenie
zostato wydane na podstawie art. 41 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych (t.j. Dz. U. 2 2016 r. poz. 1870 ze zm.; dalej: u.f.p.).

5. Sprawozdania budzetowe majg w zaloZzeniu odzwierciedia¢ procesy
zwigzane z gromadzeniem $rodkéw publicznych oraz ich rozdysponowywaniem
(art. 41 ust. 1 w zwigzku z art. 3 u.f.p.), co ma umozliwi¢ m.in. kontrole dyscypliny
finanséw publicznych.

Gminy, jako jednostki samorzadu terytorialnego, nalezg do jednostek sektora
finanséw publicznych (art. 9 pkt 2 u.f.p.) i zobligowane sg m.in. do sporzadzania
sprawozdania z wykonania dochodéw podatkowych gminy/miasta na prawach

powiatu, ktérego wzér okreslono w zatgczniku nr 11 do r.s.s.b. (sprawozdanie
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Rb-PDP). W sprawozdaniu tym Minister Finanséw zobligowat gminy do ujawniania
w poszczegolnych wierszach kolumny ,\Wykonane” dochodéw wykonanych z tytutu
podatkéw lokalnych na podstawie ewidencji analitycznej do rachunku biezgcego-
subkonto dochodéw oraz do kasy jednostki i zaptaconych kartg (§ 8 ust. 2 w zwiazku
z § 3ust. 1 pkt 4 instrukc;ji).

Jednoczesnie jednak, w Swietle § 8 ust. 3 w zwigzku z § 3 ust. 1 pkt 11
instrukcji, w sprawozdaniu Rb-PDP, w kolumnie ,Skutki decyzji wydanych przez
organ podatkowy na podstawie ustawy — Ordynacja podatkowa, obliczone za okres
sprawozdawczy/roziozenie na raty, odroczenie terminu pfatnosci, zwolnienie
z obowigzku pobierania, ograniczenie poboru® gminy majg obowigzek wykazania
skutkéw finansowych wynikajacych z zastosowania ulg podatkowych i ulg w splacie
zobowigzan podatkowych za kolejne okresy sprawozdawcze w roku, w ktérym
zostata wydana decyzja.

W konsekwencji, w wypadku podjecia przez organ podatkowy decyzji
o odroczeniu terminu ptatnosci lub roztozeniu na raty zaptaty podatku badz zalegtosci
podatkowej, dla celow obliczenia wskaznika G, jako dochdéd podatkowy nalezy
uwzgledni¢ catg kwote dtugu podatkowego w dacie wydania decyzji o zastosowaniu
ulgi w splacie zobowigzania podatkowego, a takze kwoty poszczegbinych rat
podatku w roku ich faktycznego uiszczenia. Innymi stowy, w wypadku gmin
decydujgcych sie, jak Gmina Miedzyzdroje, na roztozenie naleznosci podatkowej na
raty, ten sam dochéd podatkowy bedzie uwzgiedniony w sprawozdaniu Rb-DPD
dwukrotnie, jako dochéd potencjalny —~ w roku wydania decyzji o roztozeniu na raty
oraz jako dochdd rzeczywisty — w roku realnej sptaty raty diugu podatkowego.

Jak wskazuje wnioskodawczyni Il, w jej wypadku mechanizm ten doprowadzit
do sytuacji, w ktoérej wydanie w 2010 r. decyzji o rozlozeniu na raty Urzedowi
Morskiemu w Szczecinie zalegto$ci w podatku od nieruchomo$ci na trzy raty,
spowodowat uwzglednienie catej kwoty naleznosci podatkowej w sprawozdaniu za
2010 r., anastepnie kwot rat wptaconych w latach 2011-2013, odpowiednio
w sprawozdaniach budzetowych w kolumnie ,Wykonane” za kazdy rok.

Jak wywodzi Rada Miejska w Miedzyzdrojach ,[p]Jodwéjne uwzglednienie
jednego zroédta dochodu do obliczenia wysokosci wskaznika G w poszczegéinych
okresach przez gminy dokonujgce roziozenia zalegio$ci podatkowych [na raty
— uwaga wiasna] wplywa negatywnie na sytuacje majatkowg gmin — powoduje
powstanie bgdz zwiekszenie obowigzku gminy do dokonania wptaty do budzetu
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panstwa z przeznaczeniem na cze$¢ robwnowazgca subwencji ogéinej albo powoduje
pozbawienie badZz zmniejszenie uprawnienia do otrzymania wsparcia w postaci
kwoty podstawowej czesci wyréwnawczej subwencji ogoinej” (wniosek lll, s. 7).

Taki stan wywotuje watpliwosci  konstytucyjne Rady  Miejskiej
w Miedzyzdrojach, ktdéra wywodzi, iz w oparciu o przestanke udzielenia odroczen
w sptatach naleznosci publicznoprawnych dtuznikéw, wzgledem ktdrych wierzycielem
jest gmina, dochodzi do réznego traktowania jednostek samorzadu terytorialnego
o takich samych dochodach podatkowych w zakresie ich uprawnien do kwoty
podstawowej subwencji ogbinej i obowigzku wptaty na cze$¢ rownowazacg. W opinii
whnioskodawczyni Il, przemawia to za niezgodno$cig kontestowanych przepiséw
z zasadami réwnosci i sprawiedliwos$ci spotecznej, wynikajacymi z art. 2 Konstytuc;ji.

Zdaniem autorki wniosku Ill, kwestionowana regulacja stanowi swoistg
,sankcje” dla gmin, ktére zdecydowaly sie na wykonanie swego wiadztwa
podatkowego w zakresie przyznania ulgi w sptacie zobowigzania podatkowego, co
jednoznacznie przesgdza o naruszeniu art. 168 Konstytucji w zwigzku z zasadag
sprawiedliwosci spotecznej (art. 2 ustawy zasadniczej).

Jak nastepnie wskazuje wnioskodawczyni I, efektem funkcjonowania
zaskarzonych przepiséw jest brak korelacji miedzy potencjatem dochodowym gmin,
ktore stosujg ulgi podatkowe wzgledem swoich dtuznikéw a aktualizacjg obowigzku
i wysokoscia wptaty na cze$¢ rébwnowazacg subwencji ogéinej. Gminy mogg by¢
bowiem obcigzane obowigzkiem wptat w zakresie, ktory nie jest ani niezbedny, ani
proporcjonalny, a tym samym ma miejsce naruszenie art. 167 ust. 1 i ust. 2
Konstytucji. Taka nieusprawiedliwiona ingerencja w majatek gminy stanowi
jednoczesnie, w opinii wnioskodawczyn, ztamanie gwarancji wynikajgcych z art. 165
ust. 1 i art. 21 ust. 1 Konstytucji w zwigzku z zasadg proporcjonaino$ci, wywodzong
z art. 2 Konstytuciji.

Co istotne z perspektywy analizy przedmiotu zaskarzenia, jak podkresia sama
Rada Miejska w Miedzyzdrojach, nie kwestionuje ona ,dei tzw. mechanizmu
wyréwnania poziomego oraz pionowego przewidzianego w UDJST [u.d.j.s.t. — uwaga
wiasna]” (wniosek Ill, s. 5), ale zasade podwojnej kwalifikacji dochodéw podatkowych
w wypadku roziozenia naleznosci (bgdz zalegtosci) podatkowej na raty, co prowadzi¢
moze do sytuacji zawyzenia dochodow gminy w sprawozdaniach, tak ze wzgledem
gmin bez realnie wysokich dochodéw podatkowych zaktualizuje si¢ przestanka

z art. 29 u.dj.s.t. (przekroczenie przez ich wskaznik G wskaznika Gg), nakazujgca
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dokonanie wptat do budzetu panstwa z przeznaczeniem na cze$¢ rownowazaca
subwencji ogéinej. Jednoczes$nie gminy te nie beda uprawnione do otrzymania kwoty
podstawowej czesci wyréwnawczej subwencji ogélnej, poniewaz podwdjna
kwalifikacja ich dochodéw podatkowych spowoduje przekroczenie putapu
uprawniajgcego do jej otrzymania (art. 20 ust. 2-6 u.d.j.s.t.).

Clou watpliwosci konstytucyjnych wnioskodawczyni I} stanowi, w opinii Sejmu,
obowigzek ujmowania w sprawozdaniu budzetowym, istotnym dla ustalenia
wskaznikéw G i Gg, kwoty zobowigzania podatkowego roztozonej na raty w roku
wydania decyzji w tym przedmiocie (potencjainego dochodu podatkowego),
a nastepnie kwot rat nalezno$ci podatkowych realnie wptaconych do budzetu gminy.

Z uzasadnienia wniosku wynika, ze Rada Miejska w Miedzyzdrojach
kwestionuje zgodno$¢ z Konstytucjg przepisu stanowigcego podstawe dia opisanego
wyzej obowigzku podwoéjnego uwzglednienia dochodu wynikajacego z decyzji
o zastosowaniu ulgi w splacie zobowigzania podatkowego. Konstruujgc
poszczegolne zarzuty naruszenia standardéw konstytucyjnych, wnioskodawczyni
Il kazdorazowo odwotuje sie do owego obowigzku (por. petitum wniosku 111).

Zwazywszy role Sejmu, jako uczestnika niniejszego postepowania, nalezy
podkresli¢, ze w przepisie rangi ustawowej nie istnieje podstawa prawna dla takiego
obowigzku.

Prima facie, mozna byloby pokusi¢ sie o rozwazenie, czy przepisem
nakazujgcym taka konstrukcje sprawozdan budzetowych, jakg kontestuje
wnioskodawczyni li, nie jest art. 32 ust. 3 zdanie drugie u.d.j.s.t. (wskazany skadinad
in toto jako przepis zwigzkowy wzgledem art. 32 ust. 1 u.d.j.s.t.), ktéry do dochodéw,
jakie jednostka samorzadu terytorialnego moze otrzymac, nakazuje zaliczy¢ ,skutki
finansowe wynikajace z zastosowania, przewidzianych w przepisach prawa
podatkowego, ulg podatkowych i ulg w sptacie zobowigzan podatkowych”. Ustawa
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego nie zawiera definicji ,skutkéw
finansowych”, co uzasadnia przyjecie zatozenia, Zze sformutowanie to nalezy
rozumie¢ zgodnie z dyrektywami wyktadni jezykowej jako konsekwencje, nastepstwa
w sferze finanséw jednostki samorzadu terytorialnego. W odniesieniu do powyzszego
trzeba podkreslié, iz jakkolwiek decyzja o roztozeniu na raty nalezno$ci podatkowej
ma swoje konsekwencje finansowe, to nie oznacza ona jednoczes$nie, ze jednostka
samorzadu terytorialnego utracita dochéd w danym roku, dobrowolnie z niego

rezygnujac (jak w wypadku umorzenia naleznos$ci podatkowej, czy zastosowania
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innych niz maksymaine/$rednie stawek podatkowych), ale ze przesuneta w czasie
jego uzyskanie i stad, w opinii Sejmu, skutkiem takiej decyzji powinno by¢ ujawnienie
w sprawozdaniu budzetowym jedynie dochodéw otrzymanych jako rata naleznosci
podatkowej w roku jej przekazania jednostce samorzgdu terytorialnego.

Zdaniem Sejmu, rzeczywisty zakres zaskarzenia wniosku IlI, ustalony nie tylko
na podstawie jego petitum lecz takze na podstawie analizy uzasadnienia wniosku
oraz tresci normatywnej zakwestionowanych przepiséw, nie dotyczy przepiséw
u.d.j.s.t., ale postanowien instrukcji, a konkretnie jej § 3 ust. 1 pkt 11 lit. b.

Z tego wzgledu Sejm, odwotujgc sie do zasady falsa demonstratio non nocet,
ktéra nakazuje odczytywac¢ zakres zaskarzenia zgodnie z intencjami podmiotu
uruchamiajgcego postepowanie przed sgdem konstytucyjnym, skfania sie ku zmianie
sposobu oznaczenia przedmiotu kontroli i wskazania jako taki § 3 ust. 1 pkt 11 lit. b
instrukciji.

Powyzsze ustalenie ma w wymiarze proceduralnym te konsekwencje, ze
przedstawienie przez Sejm merytorycznej oceny przepisOw rangi podustawowej
wykraczatoby poza jego pozycje procesowg. Sejm jest bowiem uczestnikiem
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym wytgcznie jako organ, ktéry wydat
kwestionowany akt (art. 42 pkt 3 u.o.t.p. TK). W tej sytuacji analiza przepisow

wydanych przez Ministra Finanséw pozostaje poza ramami niniejszego stanowiska.

6. Dla porzadku nalezy doda¢, ze takze wnioskodawczyni | zwrécita sie do
sadu konstytucyjnego o kontrole zgodnosci § 3 ust. 1 pkt 11 lit. b instrukcji z art. 92
ust. 1 w zwigzku z art. 167 ust. 3 oraz w zwigzku z art. 2 Konstytucji, a takze
z art. 165 ust. 1 w zwigzku z art. 167 ust. 2 Konstytucji w zakresie, w jakim ,harusza
prawo majgtkowe gminy do dochodéw ze zrodet okreSlonych w art. 167 ust. 2
poprzez nieprawidiowe (pozaustawowe) powiekszenie potencjatu dochodéw
podatkowych gminy w oparciu o ktéry wyznacza sie gminy zobowigzane do
dokonywania wptat na cze$é rownowazacg subwencji ogolnej” (wniosek I, s. 2). Jak
wskazano, ograniczenia ptyngce z roli procesowej Sejmu nie dajg podstaw do

merytorycznego odniesienia sie do tego zarzutu.

7. Uwzgledniajgc poczynione ustalenia, nalezy stwierdzié, ze przedmiotem

zaskarzenia obu wnioskodawczyn, ktérego analize zgodnosci z Konstytucja
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przeprowadzi Sejm w dalszej czesci stanowiska jest art. 36 ust. 10 w zwigzku
zart. 20, art. 21, art. 21a, art. 29 i art. 32 u.dj.s.t.

Jednoczesnie trzeba podkreslié, ze wnioskodawczynie w uzasadnieniach
swoich pism procesowych wyjasnity, w czym wyrazajg sie wskazane w petitum
powigzania pomiedzy art. 36 ust. 10 u.d.j.s.t. a postanowieniami tej ustawy
powofanymi jako przepisy zwigzkowe. Zarowno Rada Miejska w Nowym Warpnie, jak
i Rada Miejska w Miedzyzdrojach wskazujg, Zze zakwestionowany przepis
podstawowy znosi konstytucyjne gwarancje otrzymania czesci podstawowej
i'réwnowa2qcej subwencji ogélnej (w naleznej kwocie ustalonej zgodnie z art. 20
iart. 21 u.d.j.s.t.) oraz przewiduje pobranie wptaty z przeznaczeniem na cze$é
rownowazgcg subwencji ogoélnej dla gmin w wysokosci wyzszej od nalezne;j,
obliczonej zgodnie z art. 29 u.d.j.s.t. Wnioskodawczyni Il czyni przepisami
zwigzkowymi dodatkowo réwniez art. 21a u.d.j.s.t., statuujgcy zasady podziatu cze$ci
robwnowazacej miedzy gminy oraz art. 32 u.d.j.s.t. normujgcy zasady obliczania
wskaznikbw G i Gg, determinujacych ustalenie statusu gminy jako pitatnika
tzw. janosikowego lub jako beneficjenta poszczegbinych czesci subwenciji z budzetu
centralnego.

W tym kontekscie Sejm dostrzega podstawy do nadania przedmiotowi kontroli

w niniejszym postepowaniu postaci zwigzkowej.

8. Watpliwosci Sejmu w perspektywie prawidtowosci wskazania przedmiotu
kontroli budzi takze ta cze$é pefitum wniosku Il, w ktérej jest sformutowany zarzut
niezgodnosci art. 36 ust. 10 w zwigzku z art. 20, art. 21, art. 21a, art. 29 i art. 32
udjs.t z art. 167 ust. 1-3 Konstytucji w zwigzku zasadg zaufania jednostek
samorzgdu terytorialnego do panstwa i stanowionego przez nie prawa, wynikajaca
zart. 2 Konstytucji. Uzasadnienia tego zarzutu nie sposéb bowiem powigzacé
z treScig normatywng powotanego wczesniej przedmiotu kontroli. Wnioskodawczyni
lI, argumentujac na rzecz niekonstytucyjnosci kwestionowanej regulaciji, wywodzi,
iz: ,powoduje [ona — uwaga wlasna], ze kwota czesci wyrdbwnawczej i rbwnowazacej
subwencji ogolne] oraz kwota naleznych wptat, o ktérych mowa w art. 29
UDJST [u.d.j.s.t. — uwaga wiasna), nie sg okresSlone w ustawie (fj. UDJST),
a wynikajg z arbitralnego rozstrzygniecia (informacji) ministra wtasciwego do spraw

finanséw publicznych, co uniemozliwia gminom okreslenie na podstawie przepiséw
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UDJST kwot naleznych im czesci subwencji ogéinej badz kwot wptat, o ktorych
mowa w art. 29 UDJST, ktére gminy sag obowigzane uisci¢” (wniosek |l, s. 2).

W Swietle tak skonstruowanej argumentacji, Sejm — uwzgledniajgc zasade
falsa demonstratio non nocet — stoi na stanowisku, ze rzeczywistym przedmiotem
zaskarzenia, ktérego tre$¢ mozna powigzaé z zarzutami wnioskodawczyni Il jest
art. 33 u.d.j.s.t,, regulujacy tryb przekazywania jednostkom samorzadu terytorialnego
informacji o planowanych i naleznych kwotach czesci subwencji ogéinej i wplat do
budzetu centralnego oraz zasady rozliczen w sytuacji réznic w przekazanych
informacjach.

Przepis ten obowigzuje w brzmieniu:

»1. Minister wiasciwy do spraw finanséw publicznych informuje wtasciwe jednostki
samorzadu terytorialnego o:

1) rocznych planowanych kwotach cze$ci subwencji ogéinej i planowanych
wpfatach, przyjetych w projekcie ustawy budzetowej, oraz o planowanej kwocie
dochoddw z tytutu udziatu we wptywach z podatku dochodowego od o0séb fizycznych
— w terminie do dnia 15 pazdziernika roku bazowego;

2) rocznych kwotach cze$ci subwencji ogoélnej, wynikajgcych z ustawy
budzetowej, oraz o rocznych wptatach, wynikajagcych z ustawy budzetowej
— w terminie 14 dni od dnia ogtoszenia ustawy budzetowe;j;

3) zmianach kwot czesci subwencji ogbinej w wyniku podzialu rezerwy tej
czesci subwencji;

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

1a.Informacje, o ktérych mowa w ust. 1, minister wtasciwy do spraw finanséw
publicznych moze przekazywaé, za pomocg $rodkéow komunikacji elektronicznej
w rozumieniu art. 2 pkt 5 ustawy z dnia 18 lipca 2002 r. o $wiadczeniu ustug drogag
elektroniczng (Dz. U. z 2016 r. poz. 1030 i 1579), w postaci dokumentu
elektronicznego, z wykorzystaniem aplikacji wskazanej w Biuletynie Informacji
Publicznej na stronie podmiotowej urzedu obstugujacego ministra wiasciwego do
spraw finansdw publicznych.

2. Jezeli roczne kwoty czesci subwencji ogéinej dla poszczegbinych jednostek
samorzadu terytorialnego, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 2, zostaty ustalone w innej
wysokosci niz kwoty, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 1 — minister wtasciwy do spraw

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

2) w przypadku, gdy raty przekazane sg wieksze od rat naleznych
-~ zmniejszajgc kolejng rate o kwote stanowigcag réznice miedzy kwotg faktycznie
przekazang, wyliczong w oparciu o kwoty, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 1, a kwotg
nalezng za dany okres, ustalong na podstawie kwot, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 2,
a jezeli réznica jest wyzsza od jednej raty, ustalonej na podstawie kwot, o ktérych
mowa w ust. 1 pkt 2 — wstrzymujgc przekazywanie rat az do zlikwidowania powstatej
nadptaty.

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

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

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

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

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

Propozycja w zakresie korekty ujecia przedmiotu zaskarzenia, w opinii Sejmu,
odpowiada rzeczywistym intencjom wnioskodawczyni ll, ujawnionym w uzasadnieniu

jej pisma procesowego. W konsekwencji Sejm w dalszej cze$ci niniejszego pisma

-21 -



dokona merytorycznej oceny zgodnosci art. 33 u.d.j.s.t. z art. 167 ust. 1-3 Konstytucii
w zwigzku z zasadg zaufania jednostek samorzgdu terytorialnego do panstwa
i stanowionego przez nie prawa, wynikajacg z art. 2 Konstytucji.

Jednocze$nie nalezy wskazac, ze zdaniem Sejmu, aktualny wzgledem art. 36
ust. 10 u.d.j.s.t. pozostaje zarzut naruszenia konstytucyjnej zasady sprawiedliwosci

spotecznej.

Il. Analiza formalna

1. Kontrola konstytucyjnosci w niniejszej sprawie zostata zainicjowana
wnioskami Rady Miejskiej w Nowym Warpnie i Rady Miejskiej w Miedzyzdrojach.
Zgodnie z art. 191 ust. 1 pkt 3 w zwigzku z art. 188 Konstytucji, organy stanowigce
jednostek samorzadu terytorialnego moga wystapi¢ do Trybunatu Konstytucyjnego
zwnioskiem w sprawie zbadania zgodno$ci ustaw z Konstytucjg oraz
z ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi, ktérych ratyfikacja wymagata
uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie. Ustanowiony w art. 191 ust. 2 Konstytugji
warunek dopuszczalnosci ztoZzenia wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego przez
organ stanowiagcy jednostki samorzadu terytorialnego polega na wymaganiu istnienia
zwigzku miedzy zaskarzonym przepisem a sprawami objetymi zakresem dziatania
tego rodzaju jednostek. Spos6b rozumienia przestanki ,sprawy objete zakresem
dziatania® na gruncie art. 191 ust. 2 Konstytucji stanowi przedmiot utrwalonej linii
orzecznicze] sadu konstytucyjnego, ktéry uznaje ja za spetniong woéwczas, gdy
kwestionowany przepis wyznacza kompetencje jednostki samorzadu terytorialnego
badz dotyczy bezposrednio spraw tej jednostki (por. wyroki TK z: 9 czerwca 2010 r.,
sygn. akt K 29/07 i 13 lipca 2011 r., sygn. akt K 10/09).

2. Rozstrzygajac kwestie legitymacji procesowej wnioskodawczyn
w niniejszym postepowaniu, nalezy stwierdzi¢, ze w $wietle art. 11a ust. 1 pkt 1
ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2016 r. poz. 446
ze zm.; dalej: u.s.g.) sg one organami stanowiacymi jednostek samorzadu
terytorialnego i wystgpity z wnioskami do Trybunatu na podstawie podjetych uchwat
dotgczonych do wnioskéw, czym zadoscuczyniono wymogowi ptyngcemu z art. 48
ust. 2 pkt 1 v.o.t.p.TK.
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Zaskarzony przepis podstawowy — art. 36 ust. 10 u.d.j.s.t. odnosi sie do
sytuacji, w ktérej jednostka samorzadu terytorialnego otrzymata cze$é wyréwnawcza,
rownowazaca lub regionalng subwencji ogélnej, w kwocie nizszej od naleznej lub
dokonata wptat z przeznaczeniem na cze$¢ rébwnowazgcg w kwocie wyzszej od
naleznej, wprowadzajgc zasade braku roszczenia o zwigkszenie odpowiedniej czesci
subwencji ogoélinej lub zmniejszenie wptat. Nie ulega wiec watpliwo$ci, ze regulacja ta
ma wptyw na ksztatt dochoddéw i wydatkéw wnioskodawczyni, a tym samym dotyczy

bezposrednio ich spraw.

3. Ustalenie legitymacji procesowej wnioskodawczyn nie wyczerpuje
zagadnien formalnoprawnych w niniejszej sprawie, bowiem analiza tresci uzasadnien
wnioskéw ! i Il ujawnia deficyty w ich warstwie argumentacyjnej, co prowokuje
watpliwosci Sejmu co do dopuszczalnosci merytorycznego orzekania wzgledem
niektérych wzorcow kontroli.

Sejm pragnie przypomnieé, ze w art. 47 ust. 1 u.0.t.p.TK sprecyzowane
zostaty wymogi, jakim powinny odpowiadaé wnioski sktadane do Trybunalu
Konstytucyjnego, aby skutecznie zainicjowa¢ hierarchiczng kontrole norm.
Elementami niezbednymi uzasadnienia wniosku, w Swietle art. 47 ust. 2 u.o.t.p.TK,
sg m.in.: ,przywotanie tresci kwestionowanego wnioskiem przepisu wraz z jego
wykfadnig” (pkt 1), ,przywotanie wzorcéw kontroli wraz z ich wyktadnig” (pkt 2),
wokreslenie problemu konstytucyjnego i zarzutu niekonstytucyjnosci” (pkt 3) oraz
.wskazanie argumentéw lub dowoddéw na poparcie zarzutu niekonstytucyjnosci’
(pkt 4).

Te wymogi formalne odpowiadajg w istocie zatozeniu wskazanemu w: art. 32
ust. 1 pkt 3-4 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.; dalej: ustawa o TK z 1997 r.), pod rzgdami ktérej
postepowanie zainicjowata wnioskodawczyni | (w $wietle ktérego: ,Wniosek albo
pytanie prawne powinny odpowiada¢ wymaganiom dotyczacym pism procesowych,
a ponadto zawieraé: {...] 3) sformulowanie zarzutu niezgodnosci z Konstytucja,
ratyfikowang umowag miedzynarodowg Iub ustawg kwestionowanego aktu
normatywnego, 4) uzasadnienie postawionego zarzutu, z powotaniem dowodéw na
jego poparcie”) oraz art. 61 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r.
o Trybunale Konstytucyjnym (t.j. Dz. U. z 2016 r. poz. 293; dalej: ustawa o TK z 2015
r.), pod rzagdami ktérej wniosek ziozyta wnioskodawczyni |l, zgodnie z ktérym:
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WVniosek ztozony przez podmioty, o ktérych mowa w art. 191 ust. 1 pkt 1-5
Konstytucji, zawiera: [...] uzasadnienie zarzutu niezgodnosci przedmiotu kontroli ze
wskazanym wzorcem kontroli, z powotaniem argumentéw lub dowodéw na jego
poparcie”). Zbiezno$§¢ zawartoSci normatywnej przywotanych unormowan,
wynikajgca z zasady domniemania konstytucyjnosci przepisébw oraz zasady
skargowosci, pozwala przyjaé, ze dotychczasowe poglady trybunalskie na znaczenie
wiasciwego uzasadnienia zarzutu — wyrazone na gruncie ustaw o TK z 1997 r. i 2015
r. — zachowujg aktualno$¢ takze na tle obecnego art. 47 ust. 2 pkt 3-4 w zwigzku z
art. 47 ust. 1 pkt 6 u.o.t.p.TK.

W Swietle art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK z 1997 r. sad konstytucyjny
przyjmowat m.in., ze: ,nie wystarcza sformufowanie samej tezy o niekonstytucyjnosci
przepisu wraz z przytoczeniem literalnego brzmienia wzorca kontroli. Wnioskodawca
powinien wskaza¢ precyzyjnie co najmniej jeden argument za naruszeniem
okreslonych wzorcow kontroli, ktéry ma znaczenie konstytucyjne, to znaczy moze
byé uwzgledniony w toku kontroli konstytucyjnosci prawa” (wyrok TK z 31 lipca
2015, sygn. akt K 41/12) oraz ,[w]skazanie w petitum wzorca kontroli, przy
respektowaniu generalnej zasady, jakg jest domniemanie konstytucyjnosci aktu
normatywnego, bez szczegétowego odniesienia sie¢ do niego w uzasadnieniu tub
lakoniczne sformutowanie zarzutu niekonstytucyjno$ci nie moze bowiem zostaé
uznane za «uzasadnienie postawionego zarzutu z powotaniem dowodéw na jego
poparcie» w rozumieniu przepiséw regulujgcych postepowanie przed Trybunatem
Konstytucyjnym. W swietle utrwalonej praktyki orzeczniczej wymég ten nalezy
rozumieé¢ jako nakaz odpowiedniego udowodnienia zarzutow stawianych
w kontekscie kazdego wskazanego wzorca kontroli” (wyrok TK z 28 listopada 2013 r.,
sygn. akt K 17/12). Trybunat wywi6dt takze, ze: ,[nlie realizujg omawianych wymagan
uwagi nazbyt ogélne, niejasne czy tez czynione jedynie na marginesie innych
rozwazan” (wyrok TK z 5 czerwca 2014 r., sygn. akt K 35/11) oraz ,[u]zasadnienie
zarzutédw nie moze by¢ traktowane powierzchownie i instrumentalnie, nie moze mieé
charakteru pozornego. Argumentacja konstytucyjnpa bywa mniej lub bardziej
przekonujgca, moze tez ostatecznie okaza¢ sie nietrafna lub niekompletna, ale
zawsze musi by¢ weryfikowalna i mozliwa do rozpoznania przez Trybunat® (wyrok
TK z 19 pazdziernika 2010 r., sygn. akt P 10/10). Dopuszczenie kontroli pomimo
nieprzedstawienia przez wnioskodawce wlasciwego uzasadnienia oznaczatoby

obowigzek Trybunatu Konstytucyjnego samodzielnego powotania argumentow
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dotyczacych zgodnosci (niezgodnosci) kwestionowanych przepisow z powyzszymi
wzorcami, co jest sprzeczne z zasadami wyznaczajgcymi ciezar dowodu
w postepowaniu przez sgdem konstytucyjnym (por. m.in. orzeczenie TK z 24 lutego
1997 r., sygn. akt K 19/96 oraz wyroki TK z: 15 kwietnia 2014 r., sygn. akt SK 48/13;
21 pazdziernika 2015 r., sygn. akt P 32/12 i 3 grudnia 2015 r., sygn. akt K 34/15).

4. Przechodzac na grunt wniosku Rady Miejskiej w Nowym Warpnie, nalezy
wskazaé, ze w charakterze wzorcéw kontroli wskazata ona: jako podstawowy — art. 2
Konstytucji, natomiast jako wzorce zwigzkowe: art. 167 ust. 2 i ust. 3 i art. 165 ust. 2
Konstytucji. W ramach art. 2 Konstytucji wnioskodawczyni | wymienita zasady
pochodne obejmujgce zasady przyzwoitej legislacji oraz zasade zaufania do panstwa
i stanowionego przez nie prawa.

Nalezy podkreslié, ze w ramach art. 2 ustawy zasadniczej autorka wniosku
I wskazata na dwie sposréd partykularnych zasad interpretowanych z zasady
demokratycznego panstwa prawnego: zasade zaufania do panstwa i stanowionego
przez nie prawa oraz ,zasady prawidiowej legislacji” (wniosek |, s. 23). Drugi
zterminéw, jakim postuzyla sie Rada Miejska w Nowym Warpnie, jest jednak
wieloznaczny, gdyz moze on identyfikowaé zbiér dyrektyw, okre$lanych obecnie jako
,zasady poprawnej legislacji” albo ,zasady rzetelnej legislacji”’, obejmujgce takie
standardy dotyczace stanowienia prawa, jak zasada okreslonosci przepiséw prawa,
zasada odpowiedniej vacatio legis, zakaz retroakcji, zasada ochrony praw nabytych
czy tez zasada ochrony intereséw w toku (por. np. wyrok TK z 10 stycznia 2012 r.,
sygn. akt P 19/10). Wnioskodawczyni | doprecyzowata, ze sformutowany przez siebie
zarzut wigze z brakiem precyzji ustawodawcy, ktéry — w opinii Rady Miejskiej
w Nowym Warpnie — w u.d.,j.s.t. pomiescit normy ze sobg sprzeczne. Na
potwierdzenie tak postawionego zarzutu wnioskodawczyni | wywodzi, iz
.[..-] nalezna, tj. wyliczona na podstawie przepiséw ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego kwota czesci wyrobwnawczej i rbwnowazacej subwencji
ogoinej [...] jest jednoczesnie kwota, ktérej egzekwowac nie mozna, jak i sytuacja,
w ktérej nienalezna, bo zawyzona, w stosunku do tego, co wynika z art. 29 ustawy
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego kwota wptaty na cze$é
rownowazgcg subwencji ogoélnej staje sie z woli ustawodawcy kwotg nalezng”
(wniosek |, s. 23), a ponadto ,[z]askarzona regulacja czyni [...] bezskuteczng korekte
sprawozdan budzetowych, jakiej jednostka samorzadu terytorialnego moze dokonac¢
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na podstawie paragrafu 24 ust. 4 Instrukcji sporzadzania sprawozdan budzetowych
stanowigcej zatgcznik do rozporzadzenia Ministra Finanséw w sprawie
sprawozdawczos$ci budzetowej” (ibidem).

Analiza argumentacji tak sformufowanego =zarzutu skfania Sejm do
stwierdzenia, ze istniejg uzasadnione watpliwosci co do dopuszczainosci jego
merytorycznego rozpoznania przez Trybunat Konstytucyjny.

Ze stylizacji przedstawionego zarzutu wynika, ze w istocie zakwestionowany
zostat brak koherencji migdzy przepisami ustawy, a wiec ,sprzecznos¢ pozioma’
zachodzaca w obrebie regulacji ustawowej. Z tego wzgledu zasadny jest wniosek, ze
powyzszy zarzut nie odnosi sie do nieokreslonosci przepisu, jezeli bowiem uznaé, ze
zamiarem wnioskodawczyni | bylo sformutowanie zarzutéw naruszenia tej wiasnie
zasady, powinna ona byla podnies¢ argumenty dotyczace niejasnosci,
niedookreslonosci czy wieloznacznosci kwestionowanego przepisu. Taka
argumentacja nie zostata jednak we wniosku | przedstawiona. Z tego wzgledu,
w opinii Sejmu, analizowany zarzut nalezatoby raczej zaklasyfikowaé jako zarzut
braku poziomej zgodnosci miedzy przepisami tej samej rangi.

Trzeba w zwigzku z tym przypomnieé, ze zarzut ,sprzecznosci poziomej”
pozostaje poza zakresem kontroli Trybunatu, ktdéry nie bada horyzontalnej
niezgodnosci i niespéjnosci w systemie zrédet prawa. Zgodnie ze stanowiskiem
Trybunatu Konstytucyjnego, zabieg taki wymagatby bowiem ,oceny nie tyle z punktu
widzenia konstytucyjnosci, ile udatnosci (sprawnosci, adekwatno$ci wobec
zatozonego celu) regulacji” (wyrok TK z 13 marca 2007 r., sygn. akt K 8/07). Sad
konstytucyjny, kontrolujac konstytucyjno$é zaskarzonych norm, nie obejmuje swojg
kognicja rozwigzywania kwestii poziomej niespdjnosci przepisbw ustawowych
(zob. Z. Czeszejko-Sochacki, L. Garlicki, J. Trzcinski, Komentarz do ustawy
o Trybunale Konstytucyjnym, Warszawa 1999, s. 16-17, a takze np. wyroki
TK z: 24 maja 1999 r., sygn. akt P 10/98; 14 grudnia 1999 r., sygn. akt SK 14/98).
Sprzecznos¢, o ktoérej mowa, nie ma takiego charakteru, ktéry uniemozliwiatby jej
usuniecie za pomocg dopuszczalnych regut wyktadni prawa. Kwestie wykiadni
nalezg do organéw stosujgcych prawo, a nie do Trybunatu Konstytucyjnego. Nalezy
podkre$li¢, Zze Trybunat uznaje za dopuszczalng konstytucyjnie nawet
zdiagnozowang w toku kontroli konstytucyjnosci niezgodno$S¢ poziomg miedzy

przepisami, jezeli ,mozliwe jest zrekonstruowanie precyzyjnych norm prawnych
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wskutek prawidtowo przeprowadzonej wyktadni przepiséw” (wyrok
TK z 28 pazdziernika 2009 r., sygn. akt Kp 3/09).

Postugujac sie metodg wyktadni systemowej, bez nadmiernej trudnosci mozna
wykazac, ze zarzucana interferencja normowania ma charakter pozorny. Trzeba
bowiem zauwazy¢, ze art. 36 ust. 10 u.d.j.s.t. w Zaden sposéb nie modyfikuje pojecia
kwoty naleznej (cze$ci subwencji — obliczonej na podstawie art. 20 u.d.j.s.t.,, czy tez
wptat do budzetu centralnego na cze$¢ réownowazaca subwencji — wyliczonej
zgodnie z art. 29 u.d.j.s.t.), ale ogranicza mozliwos¢ jej pozyskania z budzetu
panstwa po jego uchwaleniu. Wbrew twierdzeniom wnioskodawczyni 1, kontestowany
przez nig przepis nie uniemozliwia odzyskania nienaleznie pobranych wptat tzw.
janosikowego ani nie tamuje mozliwosci pozyskania subwencji w kwocie naleznej.
Problematyka ta bedzie przedmiotem analizy w dalszej czesSci niniejszego
stanowiska, poswieconej analizie merytorycznej w aspekcie sadowej ochrony
samodzielno$ci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego.

Na marginesie Sejm chciatby doda¢, ze nie dostrzega takze ptaszczyzny dla
oceny zarzutu sprzecznosci art. 36 ust. 10 u.d.j.s.t. z postanowieniem § 24 ust. 4
instrukcji, bowiem jakkolwiek mozliwa bytaby ocena normy nizszego rzedu (in casu
bytaby to instrukcja) z normg rangi ustawowej (u.d.j.s.t.), to trudno w perspektywie
kognicji Trybunatu Konstytucyjnego rozpatrywaé zgodno$¢ przepisu ustawowego
-z postanowieniami podustawowymi.

W konkluzji Sejm wnosi o umorzenie postepowania w zakresie badania
zarzutu naruszenia przez zakwestionowane przepisy =zasady dostatecznej

okreslonosci (art. 2 Konstytucji), ze wzgledu na niedopuszczalno$é orzekania.

5. Obowigzek wilasciwego uzasadnienia nie zostat takze zrealizowany
w aspekcie zarzutu niezgodnosci kwestionowanych przepiséw ze wskazanym jako
pierwszoplanowy wzorzec kontroli art. 167 ust. 1 Konstytucji, statuujacym zasade
zapewnienia jednostkom samorzadu terytorialnego udziatu w dochodach publicznych
odpowiadajgcego zakresowi przypadajgcych im zadan.

Zgodnie ze stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego, z naruszeniem zasady
adekwatnosci mamy do czynienia wéwczas, gdy stosowanie zakwestionowanych
przepisbw prowadzi do sytuacji, w ktérej ,catoksztatt Zzrédet dochodoéw
— przewidzianych przez prawo — dla jednostek samorzadu terytorialnego danego

szczebla nie zapewnia tym jednostkom udzialu w dochodach publicznych
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«odpowiednio» do przypadajgcych im zadan” (wyrok TK z 31 stycznia 2013 r,,
sygn. akt K 14/11 i cyt. tam orzecznictwo). Jak podkresiat Trybunat, zasada
adekwatno$ci ma przede wszystkim charakter dyrektywy programowej, adresowanej
do ustawodawcy, ,natomiast zasada adekwatnosci rozumiana jako wigzgca norma
prawna ma duzo wezszy zakres normowania sprowadzajgcy sie do zakazu
przyznawania j.s.t. rodkéw finansowych na poziomie uniemozliwiajgcym wykonanie
powierzonych im zadan”. Nalezy przy tym ,uwzglednié szeroki margines oceny, jaki
prawodawca konstytucyjny pozostawit legislatywie w zwigzku z alokacjg $rodkéw
finansowych”, a w kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego nie lezy kontrola decyzji
w tym zakresie z punktu widzenia ich trafnosci. Trybunat Konstytucyjny ingeruje
w sfere swobody politycznej parlamentu jedynie w wypadku ewidentnie
niewspétmiernego uksztattowania dochodéw w relacji do kosztdw ponoszonych
w zwigzku z realizacjg przypadajgcych samorzadowi zadan, wéwczas gdy dochodzi
do ,oczywistych dysproporcji’ miedzy zakresem zadan a $rodkami, w jakie
wyposazone zostajg j.s.t. Podmiot, ktéry kwestionuje zgodno$é aktu normatywnego
z art. 167 ust. 1 Konstytucji, nie moze -ograniczy¢ sie do wykazania, ze dochody
jednostek samorzadu terytorialnego nie wystarczajg na realizacje zadan publicznych,
ale musi przedstawi¢ argumenty wskazujagce na dysproporcje miedzy zakresem
zadan i dochodéw administracji rzadowej oraz poszczegbinych szczebli samorzadu
terytorialnego (zob. wyrok TK z 7 czerwca 2001 r., sygn. akt K 20/00). ,Chodzi o to,
by wplywy z dochodéw witasnych, subwencji i dotacji zapewnialy wszystkim
samorzadom mozno$¢ wypetniania — przynajmniej na poziomie minimalnym — zadan,
ktére ustawowo i obligatoryjnie sg na samorzgd natozone. Tak nalezy rozumie¢
zasade adekwatnosci” (wyrok z 25 lipca 2006 r., sygn. akt K 30/04).

W ocenie Sejmu, wnioskodawczyni |l nie wykazata, ze zaskarzona przez nig
regulacja prowadzi do tak radykalnego ograniczenia ogétu jej dochoddw, ze nie jest
mozliwe realizowanie przez nig przypisanych jej zadan publicznych. Argumentacija
Rady Miejskiej w Miedzyzdrojach ogranicza sie w istocie do wskazania, ze
kwestionowany przepis ,uniemozliwia gminom realizacje¢ prawa podmiotowego
wynikajgcego z art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji do naleznych gminom dochodéw
w postaci cze$ci wyrownawczej i rbwnowazacej subwencji ogélnej” (wniosek Il, s. 9).

W rezultacie, Sejm stoi na stanowisku, Zze zarzut naruszenia zasady
adekwatnosci wynikajacej z art. 167 ust. 1 Konstytucji nie zostat uzasadniony

zgodnie z wymogami ptynacymi z art. 47 ust. 2 pkt 4 u.0.t.p.TK i z tego wzgledu
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postepowanie w zakresie badania zgodno$ci z tym wzorcem konstytucyjnym podlega
umorzeniu, na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 u.o.t.p.TK.

6. W odniesieniu do zarzutébw dotyczacych zlamania przez art. 36
u.d.j.s.t. (uimowany wraz z przepisami zwigzkowymi) art. 165 ust. 1 i art. 21
Konstytucji wzwigzku z zasadg sprawiedliwosci spolecznej oraz zasadg
proporcjonalnosci, wynikajgcymi z art. 2 Konstytucji, Sejm wyraza stanowisko, ze
wnioskodawczyni |l rébwniez nie dopetnita obowigzku przedstawienia we wniosku
wlasciwego uzasadnienia. Rada Miejska w Miedzyzdrojach ograniczyta sie w tym
zakresie do rekonstrukcji wypowiedzi trybunalskich i doktrynalnych co do powotanych
wzorcow kontroli i do lakonicznego twierdzenia, ze: ,art. 36 ust. 10 UDJST
[u.d.j.s.t. — uwaga wiasna] prowadzi do sytuacji, gdy gminy nie sg uprawnione do
otrzymania naleznej im kwoty czesci wyrbwnawczej badz réwnowazacej subwencji
ogdlnej badz nie sg uprawnione do zgdania zwrotu nienaleznie pobranej kwoty wptat,
o ktérych mowa wart. 29 UDJST. W konsekwencji w sposéb nieproporcjonalny
i nieuzasadniony innymi warto$ciami konstytucyjnymi dochodzi do ingerencji w prawo
wiasnosci gmin” (wniosek I, s. 11).

Zdaniem Sejmu, lakoniczno$¢ przedstawionego uzasadnienia, jak i nade
wszystko brak przywotania jakichkolwiek argumentéw potwierdzajgcych postawione
zarzuty rodzi konieczno$¢ umorzenia postepowania w tym zakresie, ze wzgledu na

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

7. Przed przystapieniem do merytorycznej kontroli zarzutéw zgtoszonych
przez wnioskodawczynie, rozwazenia wymaga kwestia formalna istotha we
wszystkich postepowaniach przed Trybunalem Konstytucyjnym, a konkretnie, czy
w badanej sprawie nie zachodzi przestanka umorzenia postepowania ze wzgledu na
zbednos$¢ orzekania przewidziana w art. 59 ust 1 pkt 3 u.o.t.p.TK. Procedura kontroli
hierarchicznej zgodnosci (czesciowo w kontekécie tych samych wzorcow
konstytucyjnych) zakwestionowanego w niniejszym postepowaniu art. 36 ust. 10
udj.st byla juz bowiem =zainicjowana przed sadem konstytucyjnym. Sejmik
Wojewoddztwa Mazowieckiego uchwatg z 7 lipca 2014 r. wystapit o stwierdzenie, ze
art. 36 ust. 10 w zwigzku z art. 24, art. 25 i art. 31 u.d.j.s.t. jest niezgodny z art. 2
w zwigzku z art. 167 ust. 2 i ust. 3 oraz art. 165 ust. 2 Konstytucji przez to, ze znosi

konstytucyjne gwarancje wyptaty naleznej kwoty subwencji oraz ze przewiduje
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pobranie wpfaty na cze$é regionalng subwencji ogélnej dla wojewodztw w wysokosci
wyzszej od naleznej. W sprawie tej Trybunat umorzyt postepowanie, uznajac, ze
w wyniku wejScia w zycie ustawy z dnia 23 pazdziernika 2014 r. o zmianie ustawy
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. poz. 1574), doszio do
zmiany tresci normatywnej zaskarzonej regulacji i w konsekwencji zakwestionowane
przez Sejmik przepisy utracity moc obowigzujgca, co — zgodnie z art. 39 ust. 1 pkt 3
ustawy o TK 1997 r. — bylo przestankg umorzenia postepowania w sprawie.

Jednoczes$nie nalezy podkresli¢, ze przywotane zmiany w u.d.j.s.t. nie majg
analogicznego znaczenia dla niniejszego postepowania, bowiem zostato ono
zainicjowane juz po ich wejsciu w zycie, ponadto — z uwagi na fakt, iz sprawa o sygn.
akt K 46/14 zostata wszczeta wnioskiem sejmiku wojewddztwa — przepisy wskazane
w nim jako zwigzkowe odnosily sie do mechanizmu wyréwnawczego wzgledem
wojewodztw samorzadowych.

Uwzgledniajac powyzsze, nalezy stwierdzié, ze ustalenia dokonane przez
TKw postanowieniu z 21 wrzeSnia 2015 r. w Zzaden sposéb nie przesadzajg

o dopuszczalnosci przeprowadzenia kontroli konstytucyjnosci w niniejszej sprawie.

8. Konkludujac poczynione ustalenia, przedmiotem analizy w niniejszym
stanowisku bedzie zgodnosé:

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

2) art. 36 ust. 10 w zwiazku z art. 20, art. 21, art. 21a, art. 29 i art. 32
u.d.j.s.t. z zasadg sprawiedliwosci spotecznej, zasadg zaufania jednostek samorzadu
terytorialnego do panstwa i stanowionego przez nie prawa (art. 2 Konstytucji)
wzwigzku z art. 167 ust. 2 i ust. 3 Konstytucji i z zasadg sadowej ochrony
samodzielno$ci samorzadu terytorialnego (art. 165 ust. 2 w zwigzku z art. 16 ust. 2,
w zwiazku z art. 2 Konstytucji, w zwigzku z art. 11 Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego, sporzgdzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r.; Dz. U. z 1994 r.
Nr 124, poz. 607; dalej: EKSL).

-30-



lll. Zgodnosé art. 33 u.d.j.s.t. z art. 167 ust. 2 i ust. 3 Konstytucji w zwigzku
z zasada ochrony zaufania jednostek samorzadu terytorialnego do panstwa
i stanowionego przez nie prawa (art. 2 Konstytuciji)

1. Zarzuty wnioskodawczyni il

Rada Miejska w Miedzyzdrojach opiera swoje zarzuty na zatozeniu, ze
wysokosé naleznych kwot subwencji i wysoko$§¢ naleznych wptat, o ktérych mowa
wart. 29 u.d.j.s.t. ,okreslana jest ostatecznie przez ministra wtasciwego do spraw
finanséw publicznych w drodze informaciji, o ktérej mowa w art. 33 ust. 1 UDJST
[ud.j.s.t. — uwaga wiasna). Podkreslenia wymaga, ze informacja taka nie podlega
weryfikacji w zadnym postepowaniu” (wniosek |l, s. 6).

W opinii wnioskodawczyni Il, stan taki prowadzi do sytuacji, w ktérej biad
ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych (dalej: MF) przy dokonywaniu
obliczen, bfedna interpretacja przezen przepiséw u.d..s.t. lub ich pominiecie
powoduje, iz wysokos$¢ naleznych czesci subwencji ogélnej i wptat tzw. janosikowego
nie bedzie wynikata z przepiséw ustawy (co zaktada art. 167 ust. 2 i ust. 3
Konstytuciji), ale z arbitrainej i niepodlegajacej kontroli sgdowej czynnoéci (informac;ji)
ministra.

Jak podkre$la Rada Miejska w Miedzyzdrojach, w konsekwencji
obowigzywania kwestionowanej regulacji, gminy nie mogg na podstawie przepiséw
u.d.j.s.t. ustali¢ naleznych im kwot cze$ci wyrébwnawczej bgdz rownowazgcej czesci
ogoélnej, jak réwniez kwot obowigzkowych wpfat do budzetu centrainego
Z przeznaczeniem na cze$¢ rownowazgcg. Ustalona w informacji MF kwota
naleznych wptat lub czesci subwencji ogéinej moze bowiem rézni¢ sie od obliczonej
na podstawie u.d.j.s.t., co ogranicza mozliwo$¢ planowania dochodéw jednostek
samorzadu terytorialnego na podstawie u.d.j.s.t., a wykluczenie mozliwosci
weryfikacji ustalonych w informacji kwot narusza zasade zaufania do panstwa

i stanowionego przez nie prawa, wywodzong z art. 2 Konstytuciji.

2. Wzorce kontroli

2.1. Artykut 167 Konstytucji reguluje podstawowe zagadnienia dotyczace

dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego — ustrojodawca wyznaczyt w sposoéb
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generainy zakres, w jakim jednostki samorzadu partycypuja w dochodach
publicznych (ust. 1 i ust. 4), rodzaje zrédet dochodbéw samorzadu (ust. 2), jak réwniez
ustanowit obowigzek ustawowego okreslenia zrédet tych dochodéw (ust. 3).

Whnioskodawczyni 1| uczynita wzorcem kontroli art. 167 ust. 2 i ust. 3
Konstytucji, obowigzujgce w brzmieniu: ,Dochodami jednostek samorzadu
terytorialnego sg ich dochody wilasne oraz subwencje ogdine i dotacje celowe
zbudzetu panstwa. Zrodta dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego sa
okreslone w ustawie”.

Dokonujgc rekonstrukcji tych wzorcow kontroli, nalezy podkreslié, ze
ustrojodawca natozyt na jednostki samorzadu terytorialnego obowigzek realizacji
istotnej czesci zadan publicznych (art. 16 ust. 2 Konstytucji). Warunkiem realizacji
przez samorzad przekazanych zadan jest zapewnienie — przez ustawodawce
— zrédet ich finansowania. Moze to nastgpi¢ w drodze ustanowienia okreslonych
podatkéw i optat stanowigcych doch6éd samorzadu, jak réwniez poprzez przekazanie
na rzecz jednostek samorzadu czesci dochodéw stanowigcych wptywy budzetu
panstwa, w formie subwencji badz dotacji (art. 167 ust. 2 Konstytucji). Jednoczesnie
jednak wskazane zrédta dochodéw samorzgdowych musza byé okreslone w ustawie
(art. 176 ust. 3 Konstytuciji).

W uzasadnieniu wniosku Il z obu przywotanych postanowien konstytucyjnych
wywiedziono jeden wzorzec kontroli. Jakkolwiek bowiem Rada Miejska
w Miedzyzdrojach czyni oba przywotane ustepy art. 167 Konstytucji rownorzednymi
i samodzielnymi w niniejszej sprawie podstawami kontroli, to argumentacje, ktorg sie
postuguje, odnosi en bloc do zasady ustawowego okres$lania dochodéw jednostek
samorzadu terytorialnego rekonstruowanej z przywotanych wzorcéw fgcznie, nie
formulujgc  odrebnych  argumentéw  przemawiajgcych za  naruszeniem
poszczegolnych przepisbw ustawy zasadniczej. Odczytujgc w ten sposob intencje
wnioskodawczyni, Sejm odniesie sie do przywotanych wzorcéw kontroli tgcznie.

Jak wskazuje sie w doktrynie, z postanowien art. 167 ust. 2 Konstytucji nalezy
wyprowadzié¢ publiczne prawo tych podmiotow do domagania sie wyptaty z budzetu
panstwa kwoty subwencji w wysoko$ci wynikajgcej z przepiséw prawa, bez wzgledu
na to, czy u.f.p statuuje takie roszczenie expressis verbis (tak T. Debowska-
Romanowska, Prawo finansowe. Cze$¢ konstytucyjna wraz z cze$cig o0gélng,
Warszawa 2010, s. 231).
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Jak nalezy wywodzi¢ z orzecznictwa konstytucyjnego, zasada ustawowego
okreslenia subwencji nie sprowadza sie jedynie do- uznania, ze wilasciwg formag
okreslania wysokosci subwencji ogolnej jest forma ustawowa. Respektowanie tej
zasady wymaga réwniez uwzglednienia przez ustawodawce zwyktego
w unormowaniach ustawy regulujgcej dang kategorie dochodéw ich charakteru
prawnego. Innymi sfowy, ustawy normujgce dany rodzaj dochodu powinny
odzwierciedlaé w swej regulacji cechy konstytutywne tej kategorii dochodéw
(por. wyrok TK z 25 lipca 2006 r., sygn. akt K 30/04). Trybunat Konstytucyjny
podkresia przy tym, ze w ustawie powinny znalez¢ sie zobiektywizowane kryteria
pozwalajgce na ustalenie redystrybucji $rodkbw w ramach mechanizmu
wyréwnawczego, co skutkuje wzrostem dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego ze wzgledu na wieksze wpltywy z tytutu poszczegédlnych czesci
subwencji ogélnej lub ich zmniejszeniem — przez powstanie obowigzku wpfat

tzw. janosikowego (por. wyrok TK z 31 stycznia 2013 r., sygn. akt K 14/11).

2.2. Akcesoryjnym wzorcem kontroli wnioskodawczyni Il uczynita zasade
ochrony zaufania jednostek samorzadu terytorialnego do panistwa i stanowionego
przez nie prawa. Nalezy wiec przypomnie¢, ze pomimo dyskusyjnosci zagadnienia
czy i na ile jednostka samorzgdu terytoriainego moze by¢ uznawana za beneficjenta
przywotanej zasady (por. wyrok TK z 25 maja 1998 r., sygn. akt U 19/97), Trybunat
Konstytucyjny w nowszym orzecznictwie jednoznacznie zaaprobowat jg jako wigzaca
réwniez w stosunkach migdzy jednostkami samorzadu terytorialnego a paristwem
(zob. wyroki TK z: 18 lipca 2006 r., sygn. akt U 5/04; 29 pazdziernika 2010 r.,
sygn. akt P 34/08).

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat, ze zasada ochrony zaufania
funkcjonalnie odnosi sie zaréwno do stanowienia, jak i do stosowania prawa przez
organy wiadzy publicznej. Zgodnie z orzecznictwem trybunaiskim dotyczacym
zasady ochrony zaufania jednostki do panstwa i stanowionego przez nie prawa,
istota tej zasady sprowadza sie do nakazu takiego stanowienia i stosowania prawa,
by obywatel mégt uktadaé swoje sprawy w zaufaniu, Zze nie naraza sie na skutki
prawne, ktérych nie mogt przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji
(zob. wyroki TK z: 2 czerwca 1999 r., sygn. akt K 34/98; 10 kwietnia 2001 r.,
sygn. akt U 7/00; 19 kwietnia 2005 r., sygn. akt K 4/05; 15 lutego 2005 r., sygn. akt
K 48/04; 31 stycznia 2006 r., sygn. akt K 23/03).
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Jak wskazat sgd konstytucyjny w wyroku w sprawie o sygn. akt K 14/11,
.zJasada zaufania spoteczno$ci lokalnej jednostki samorzadu terytorialnego do
panstwa i stanowionego przez nie prawa, analogicznie do zasady zaufania obywateli
do panstwa i stanowionego przez nie prawa w ogdélnosci, opiera sie na pewnosci
prawa, a wiec takim zespole cech przystugujacych prawu, ktére zapewniajg
bezpieczenstwo prawne oraz umozliwiajg jednostkom samorzadu terytorialnego
decydowanie o swoim postepowaniu w oparciu o peing znajomosé tresci
obowigzujgcego tekstu prawnego oraz przestanek dziatania organéw panstwowych
i konsekwencji prawnych, jakie ich dziatania mogg wywota¢ (zob. wyrok TK z 18 lipca
2006 r., sygn. U 5/04)".

Jednocze$nie jednak Trybunat podkres$la, ze odczytywanie zasady zaufania
jednostki samorzadu terytorialnego do panstwa i stanowionego przez nie prawa, ze
wzgledu na przynalezno$¢ samorzadu terytorialnego do sfery witadzy publicznej,
powinno by¢é dokonywane z uwzglednieniem zasady lojalnej wspoipracy,
zakfadajgcej obustronne zaufanie miedzy panstwem a jednostkami samorzadu
terytorialnego (zob. wyrok TK z 12 marca 2007 r., sygn. akt K 54/05).

3. Analiza zgodnosci

3.1. Przechodzac do merytorycznej oceny zarzutéw sformutowanych przez
Rade Miejskg w Miedzyzdrojach, uwzgledniajac korekte w zakresie przedmiotu
kontroli oraz wnioskdéw o czesSciowe umorzenie postepowania, nalezy stwierdzi¢, co
nastepuje.

Sejm nie podziela argumentéw wnioskodawczyni Il dotyczacych naruszenia
zasady ustawowego okreslenia wysokosci kwot naleznych gminie czesci subwencji
ogélnej. Jednoczesnie Sejm pragnie podkreslié, ze z uwagi na zawartos$é¢
normatywng art. 167 ust. 2 i ust. 3 Konstytucji, trudno odnosi¢ sie do tych twierdzen
Rady Miejskiej w Miedzyzdrojach, ktore dotyczg obowiazujacych gmine wptat do
budzetu centrainego z przeznaczeniem na czes¢ rbwnowazgca.

Sejm wyraza poglad, ze racje ma autorka zarzutéw, twierdzac, ze kwotami
naleznymi, jakie gmina powinna uzyskaé¢ jako odpowiednig cze$é subwencji, sa
kwoty wynikajgce z szacunkéw dokonanych w oparciu o mechanizm uregulowany
wart. 20, art. 21, art. 21a u.d.j.s.t.,, z uwzglednieniem zasad wskazanych w art. 32

u.d.j.s.t. O stusznosci tej tezy Swiadczy choéby sformutowanie wykorzystane przez
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ustawodawce w ust. 6 art. 20 ud.js.t: ,Wysokos¢ naleznej gminie kwoty
podstawowej oblicza sie dla gmin, w ktérych: [...]". Jednoczes$nie jednak trzeba
zauwazyé, ze gminy nie sg zobowigzane ani uprawnione do tzw. samoobliczenia i na
tej podstawie uwzglednienia ,naleznych kwot” we wtasnych planach finansowych,
jako dochodu.

Podmiotem zobowigzanym do realizacji tego zadania jest Ministerstwo
Finanséw (dalej: MF), ktéry dysponujac sprawozdaniami finansowymi gmin, na
podstawie ktérych ustala wskazniki G i Gg, dokonuje wtasciwych obliczen
z uwzglednieniem zasad wynikajgcych z u.d.js.t. i przekazuje gminom stosowne
informacje o wysokos$ciach czesci subwencji na rzecz gminy (art. 33 ust. 1 i ust. 1a
u.d.j.s.t.).

Co istotne z perspektywy zarzutu trudnosci w zaplanowaniu wydatkéw
w budzecie samorzgdowym, Sejm pragnie podkreslié¢, ze mechanizm przekazywania
przywotanych informacji jest w pefni zsynchronizowany z procedurg uchwalania
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Zgodnie bowiem z art. 33 ust. 1 pkt 1
u.d.j.s.t., MF informuje gmine o rocznych planowanych kwotach czesci subwencji
ogolnej (i planowanych wptatach), przyjetych w projekcie ustawy budzetowej, oraz
o planowanej kwocie dochodéw =z tytutu udziatu we wplywach z podatku
dochodowego od osoéb fizycznych — w terminie do 15 pazdziernika roku bazowego,
co umozliwia z kolei uwzglednienie tychze kwot w projekcie uchwaly budzetowej
gminy, ktéry wéjt (burmistrz, prezydent) ma obowigzek przedtozyé organowi
stanowigcemu gminy i wtasciwej regionalnej izbie obrachunkowej do 15 listopada
roku poprzedzajacego rok budzetowy (por. art. 238 ust. 1 u.f.p.).

Organ wykonawczy gminy moze wiec, na podstawie informacji MF, dokona¢
odpowiednich ustalen w zakresie planowanych dochoddéw (i powigzanych z nimi
wydatkéw) w projekcie uchwaly budzetowej i z tego wzgledu trudno zgodzi¢ sie
z pogladem wnioskodawczyni Il o trudnosci w planowaniu srodkoéw budzetowych.

Ponadto nalezy podnie$¢, ze kwoty wskazane w przywotfanej informacji moga
sie ostatecznie rézni¢ od kwot wynikajacych z ustawy budzetowej, informacje w tym
zakresie MF zobowigzany jest przekaza¢ gminie w terminie 14 dni od dnia
ogtoszenia ustawy budzetowej. Jednocze$nie ustawodawca przewidziat mechanizm
korekcyjny, w wypadku, gdyby roczne kwoty czesSci subwencji ogbinej dla
poszczegdlnych gmin, wynikajgce z ustawy budzetowej, zostaty ustalone w innej

wysokosci niz kwoty ustalone w projekcie budzetu panstwa. W takiej sytuacji MF ma
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obowigzek (ustawodawca postuguje sie trybem oznajmujgcym czasownika
,dokonuje”) rozliczenia srodkéw naleznych i przekazanych:

1) w przypadku, gdy raty przekazane sg mniejsze od rat naleznych
- zwiekszajgc kolejng rate o kwote stanowigcg réznice miedzy kwotg nalezng za
dany okres, ustalong na podstawie kwot wynikajgcych z ustawy budzetowej, a kwota
faktycznie przekazang, wyliczong w oparciu o kwoty ustalone w projekcie ustawy
budzetowej;

2) w przypadku, gdy raty przekazane sg wieksze od rat naleznych
-~ zmniejszajgc kolejng rate o kwote stanowigca réznice miedzy kwotg faktycznie
przekazang, wyliczong w oparciu o kwoty ustalone w projekcie ustawy budzetowe;j,
a kwotg nalezng za dany okres, ustalong na podstawie kwot wynikajgcych z ustawy
budzetowej, a jezeli réznica jest wyzsza od jednej raty, ustalonej na podstawie kwot
wynikajgcych z ustawy budzetowej — wstrzymujac przekazywanie rat az do
zlikwidowania powstatej nadpfaty.

Analogiczny  mechanizm  u.d.j.s.t. przewiduje  wzgledem  wpiat
tzw. janosikowego, z tym, ze podmiotem zobowigzanym do stosownego rozliczenia
jest wtasciwa jednostka samorzadu terytorialnego (por. art. 33 ust. 4 u.d.j.s.t.).

3.2. Kolejng gwarancjg petnego i terminowego przekazania gminom naleznych
im kwot subwencji, sg przepisy u.d.j.s.t. okreslajace terminy przekazywania
subwencji i zastrzegajgce, na rzecz tych jednostek samorzgdu, odsetki za
niedotrzymanie tych terminéw. Zgodnie z art. 34 ust. 1 u.d.j.s.t.,, cze§¢ oswiatowa
subwencji ogélnej MF ma obowigzek przekaza¢ gminom w dwunastu ratach
miesiecznych — w terminie do 25. dnia miesigca poprzedzajgcego miesigc wyptaty
wynagrodzen, z tym Ze rata za marzec wynosi 2/13 ogoinej kwoty czesci oSwiatowej
subwencji ogdlnej; czes¢ wyréwnawczg subwencji ogdlnej, w dwunastu ratach
miesiecznych — w terminie do 15. dnia kazdego miesigca, natomiast czesé
rbwnowazacg i regionalng subwencji ogolnej, w dwunastu ratach miesiecznych
- w terminie do 25. dnia kazdego miesigca.

Ustawowe okresSienie termindw przekazywania subwencji ma umozliwié
gminom zachowanie ptynnosci finansowej, moga one bowiem dopasowaé do tychze
terminbw czas realizacji wydatkéw. Ze wzgledu na to szczegdblne znaczenie
dotrzymywania przez MF wskazanych ustawowo terminéw, ustawodawca wprowadzit

regulacje  dyscyplinujgce MF do terminowego przekazywania gminom
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poszczegblnych czesci subwencji w postaci odsetek za zwioke. Od kwot subwenc;ji
nieprzekazanych we wskazanych wyzej terminach gminom przystuguja bowiem
odsetki w wysokosci jak od zalegtosci podatkowych.

W zwigzku z powyzszym warto takze doda¢, ze nieustalenie przez MF w ogéle
kwoty subwencji ogoinej Iub ustalenie jej w wysokosci nizszej niz wynikajaca
z prawidtowego obliczenia nalezy kwalifikowa¢ jako naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych (art. 5 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno$ci
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych; t.j. Dz. U. z 2013 r. poz. 168 ze zm.)
i rodzi odpowiedzialno§¢ MF w tym zakresie.

Co jednak najistotniejsze w perspektywie zarzutéw wnioskodawczyni
Il, awbrew jej twierdzeniom o braku mozliwosci weryfikacji i sgdowej kontroli
poprawnosci ustalen MF w przekazywanej gminom informacji co do naleznej kwoty
czesci subwencji ogoéinej, nalezy podniesé, ze w S$wietle orzecznictwa sadow
administracyjnych, zaréwno ustalenie wysokos$ci poszczegbinych czesci subwenc;ji
(art. 33 ust. 1 pkt 2 u.d.j.s.t.) jak i przekazanie czesci tych subwencji w okreslonym
terminie (art. 34 ust. 1 pkt 1-3 u.d.j.s.t.) przybiera posta¢ czynnos$ci materiaino-
technicznej i jest czynno$cig z zakresu administracji publicznej, o ktérej stanowi art. 3
§ 2 pkt 4 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami
administracyjnymi (t.j. Dz. U. z 2016 r. poz. 718 ze zm.; dalej: p.p.s.a.), podiegajaca
zaskarzeniu do sgdu administracyjnego po uprzednim bezskutecznym wezwaniu na
pismie wtasciwego organu do usuniecia naruszenia prawa, w trybie art. 52 § 3
p.p.s.a. (zob. wyroki NSA z: 27 kwietnia 2005 r., sygn. akt Il GSK 33/05; 24 maja
2005 r., sygn. akt Il GSK 69/05).

W opinii Sejmu, za catkowicie chybiong nalezy uzna¢ argumentacje
przedstawiong przez Rade Miejska w Miedzyzdrojach na rzecz zarzutu naruszenia
zasady ochrony zaufania jednostek samorzadu terytorialnego do panstwa
i stanowionego przez nie prawa, ktéra zdaje sie nie dostrzegaé mozliwosci weryfikacji
poprawnosci ustalen MF co do kwot czesci subwencji ogoélnej przystugujgcych

gminom.

3.3. Podsumowujac, Sejm wyraza poglad, iz zwazywszy ustawowe
uregulowanie kryteribw i trybu obliczania kwot cze$Sci subwencji ogoinej,
pomieszczone w u.d.js.t. gwarancje terminowego przekazania informaciji

o planowanych i naleznych kwotach czesci subwencji ogoinej oraz przekazywania
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tych kwot w odpowiedniej wysokosci we wiasciwych terminach, a takze mozliwo$¢é
uruchomienia sgdowej kontroli poprawnosci ustalenia kwoty cze$ci subwencji ogéinej
naleznej w Swietle przepiséw u.d.j.s.t. rzadzgcych zasadami ich obliczania, art. 33
u.d.j.s.t. nalezy uzna¢ za zgodny z art. 167 ust. 2 i ust. 3 Konstytucji w zwigzku
z zasadg zaufania jednostek samorzadu terytorialnego do panstwa i stanowionego
przez nie prawa, wywodzong z art. 2 Konstytuc;ji.

IV. Zgodnos$¢ art. 36 ust. 10 w zwigzku z art. 20, art. 21, art. 2143, art. 29 i art. 32
u.d.j.s.t. z zasadg ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa
w zwigzku z art. 167 ust. 2 i ust. 3 Konstytucji i z zasadg sagdowej ochrony
samodzielnosci samorzadu terytorialnego (art. 165 ust. 2 w zwigzku z art. 16
ust. 2, w zwiazku z art. 2 Konstytucji, w zwigzku z art. 11 EKSL) oraz z zasada
sprawiedliwosci spotecznej (art. 2 Konstytucji)

1. Zarzuty wnioskodawczyn

1.1. Dla przejrzystosci ustalen, dokonana ponizej rekonstrukcja zarzutéw
niekonstytucyjnosci uwzglednia argumentacje przedstawiong zaréwno przez Rade
Miejska w Nowym Warpnie, jak i Rade Miejskg w Miedzyzdrojach.

W opinii wnioskodawczyni |, ze standardu ptyngcego z art. 167 ust. 2 i ust. 3
Konstytucji wynika, ze przepisy u.d.j.s.t. powinny gwarantowac ,obliczalno$¢ — a co
za tym idzie przewidywalno$¢ wysokosci tych dochoddéw [dochoddédw jednostek
samorzadu terytorialnego — uwaga wtasna]” (wniosek |, s. 23). Skoro wiec art. 36 ust.
10 u.d.j.s.t. wyklucza mozliwo$¢ zwigkszenia odpowiedniej czesci subwencji ogoéinej
lub zmniejszenia wptat gminie, ktéra otrzymata cze$¢ wyréwnawczg, rownowazaca
lub regionalng subwencji ogéinej, w kwocie nizszej od naleznej lub dokonata wptat
tzw. janosikowego w kwocie wyzZszej od naleznej, to zdaniem Rady Miejskiej
w Nowym Warpnie oznacza to ztamanie zaufania do panstwa i stanowionego przez
nie prawa, bowiem gminy nie mogg egzekwowac swoich praw podmiotowych
gwarantowanych konstytucyjnie.

W konsekwencji autorka wniosku | postawita kwestionowanej regulacji zarzut
naruszenia zasady ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa
w zwigzku z art. 167 ust. 2 i ust. 3 Konstytucji. Dodatkowo wnioskodawczyni

| powigzata ten zarzut z pogwatceniem prawa do sadowej ochrony samodzielnosci
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jednostki samorzadu terytorialnego, argumentujgc, iz: ,[s]tosunki pomiedzy
panstwem a samorzadem zachodzace na gruncie art. 167 Konstytucji RP skutkujg
okreslonym $wiadczeniem pienieznym albo z budzetu panstwa do budzetéw
lokalnych, albo na odwr6t, jak ma to miejsce w przypadku wptat korekcyjno-
wyréwnawczych, a spor co do ich wysokosci powinien rozstrzygnaé¢ sad. Zatem
skutkiem relacji, jakie istniejg pomiedzy partnerami publicznymi na gruncie tego
przepisu moze byé pojawienie si¢ sporu o ustalenie stosunku i sporu o nalezne
Swiadczenie, ktéry powinien rozstrzygnaé sad” (wniosek I, s. 24).

Zdaniem Rady Miejskiej w Nowym Warpnie, ustawodawca nie przewidziat dla
gmin drogi sadowej dla dochodzenia naleznych kwot subwencji ogdinej badz
nienaleznie wptaconych kwot tzw. janosikowego i tym samym unormowanie art. 36
ust. 10 ud.j.s.t. (umowany wraz z przepisami zwigzkowymi) narusza zasade
sgdowej ochrony samodzielnosci (in casu — w wymiarze finansowym) jednostki

samorzadu terytorialnego (art. 165 ust. 2 Konstytucji).

1.2. Zarzut zlamania art. 165 ust. 2 ustawy zasadniczej, jakkolwiek
wskazanego jako autonomiczny wzorzec kontroli, poparty w istocie analogiczng
argumentacjg, sformutowata takze Rada Miejska w  Miedzyzdrojach.
Whioskodawczyni Il wywodzi bowiem, ze: ,art. 36 ust. 10 UDJST [u.d.j.s.t. — uwaga
wilasna] pozbawia gminy mozliwosci wszczecia odpowiedniego postepowania,
a w szczeg6inosci poddania zainicjowania kontroli sgdowej. Taka sytuacja skutkuje
brakiem ochrony sadowej gmin (pozbawieniem ich prawa do sadu) w zakresie
samodzielnoéci tych jednostek w kwestiach finansowych wyrazajgcych sie
w: (i) uprawnieniu do otrzymania kwoty naleznej (tj. kwoty wynikajacej z przepisow
UDJST [u.d.j.s.t. — uwaga wiasna]) poszczegbinych czesci subwencji ogéinej badz
(ii) obowigzku do zaptaty wylgcznie kwoty naleznej (1j. kwoty wynikajacej z przepiséw
UDJST [ud.j.st. — uwaga wiasna]) wptat, o ktorych mowa w art. 29 UDJST
[u.d.j.s.t. — uwaga wtasna]’ (wniosek II, s. 13).

Jednoczes$nie nalezy zaznaczy¢, ze zasade sadowej kontroli samodzielnosci
jednostek samorzadu terytoriainego wnioskodawczyni |l rekonstruuje z art. 165 ust. 2

w zwigzku z art. 16 ust. 2, w zwigzku z art. 2 Konstytucji, w zwigzku z art. 11 EKSL.
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1.3. We wniosku Il zakwestionowano takze zgodno$é art. 36 ust. 10
u.d.j.s.t. (odczytywanego wraz z przepisami zwigzkowymi) z zasadg sprawiedliwosci
spotecznej, ulokowang w art. 2 Konstytuciji.

Naruszenia tej zasady wnioskodawczyni Il upatruje w tym, ze: ,[...] art. 36
ust. 10 UDJST [u.d.j.s.t. — uwaga wiasna] wyklucza mozliwos¢ dokonania korekty
otrzymanych przez gminy poszczegéinych czesci subwencji ogdinej badz wpfat,
o ktérych mowa w art. 29 UDJST [u.d.j.s.t. — uwaga wiasna], ale tylko gdy taka
korekta miataby nastgpi¢ na korzy$é¢ gmin. Natomiast przepisy art. 36 ust. 1-9
[ud.j.s.t. — uwaga wtasna] pozwalaja ministrowi wlasciwemu do spraw finanséw
publicznych do dokonywania stosownych korekt, jezeli dokonywane sg one na
niekorzy$¢ gmin” (wniosek i, s. 10).

W perspektywie tak sformutowanego zarzutu, w Swietle nader lakonicznego
jego uzasadnienia, ktére mozna zrekonstruowaé wytgcznie z przywotanego wyzej
fragmentu wniosku, Sejm wyraza watpliwos¢ co do realizacji przez
wnioskodawczynie Il wymogu odpowiedniego (wymaganego art. 47 ust. 2 pkt 4
u.0.t.p.TK) umotywowania twierdzen o0 naruszeniu zasady sprawiedliwosci
spotecznej i mozliwosci merytorycznego zbadania zgodnosSci z tym wzorcem
konstytucyjnym. Rozstrzygniecie tej kwestii Sejm poddaje autonomicznej decyzji
Trybunatu Konstytucyjnego.

2. Wzorce kontroli

2.1. Zaréwno tre$¢ zasady zaufania jednostek samorzadu terytorialnego do
panstwa i stanowionego przez nie prawa, jak i zasady ustawowego okre$lania zrodet
dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego zostata zrekonstruowana w pkt 11.2.2
niniejszego pisma i ustalenia te pozostajg adekwatne réwniez dla oceny art. 36
ust. 10 u.d.j.s.t.

2.2. Drugi problem konstytucyjny wigze sie z zasadg sgdowej ochrony
jednostek samorzadu terytoriainego, odczytywang przez wnioskodawczynie
| z art. 165 ust. 2 w zwigzku z art. 16 ust. 2, w zwigzku z art. 2 Konstytucji, w zwigzku
z art. 11 EKSL.

Zgodnie z art. 165 ust. 2 ustawy zasadniczej, ,[slamodzielnos¢ jednostek

samorzgdu terytorialnego podlega ochronie sgdowe;j”.
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W dotychczasowym orzecznictwie dotyczacym art. 165 Konstytucji Trybunat
Konstytucyjny wskazywal, Zze jego postanowienia stanowig (wraz z innymi
postanowienia ustawy zasadniczej) normatywny wyraz zasady samodzielnosci
jednostek samorzadu terytorialnego, w tym gmin. W ust. 1 tego przepisu
konstytucyjnego nadaje sie gminom osobowo$é prawng, ze szczegdinym
zaakcentowaniem przystugiwania im praw podmiotowych o charakterze
prywatnoprawnym, tj. wtasnosci i innych praw majgtkowych. Natomiast ust. 2
wzmachnia pozycje jednostek samorzadu terytorialnego, przyznajgc sagdowag ochrone
ich samodzielnosci (por. wyrok TK z 15 marca 2005 r., sygn. akt K 9/04).

Ochrona sgdowa samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego
obejmuje te sfere dziatania jednostek samorzgdu terytorialnego, w ktérej Konstytucja
zapewnia im samodzielnos¢.

Zroédet zasady samodzielnosci gminy bedacej podstawowg jednostka
samorzadu terytoriainego mozna upatrywaé¢ w kilku przepisach Konstytucji, w tym
w powotanym w niniejszej sprawie jako pomocniczy wzorzec kontroli art. 16 ust. 2:
.Samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu wiadzy publicznej. Przystugujaca
mu w ramach ustaw istotng cze$¢ zadan publicznych samorzad wykonuje w imieniu
wiasnym i na witasng odpowiedzialnos¢”.

Najpetniej tres¢ konstytucyjnej zasady samodzielnosci samorzgdu
terytorialnego oraz konstytucyjne gwarancje i granice tej samodzielno$ci wyznaczone
zostaty w uzasadnieniu do orzeczenia TK z 23 pazdziernika 1996 r. (sygn. akt
K 1/96). Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego jednostki samorzadu terytorialnego,
wykonujgc zadania publiczne, uczestniczg - w zakresie okreSlonym przez
ustawodawce — w sprawowaniu wladzy w granicach przyznanej im przez prawo
i prawem chronionej samodzielnosci. Po wejSciu w zycie Konstytucji z 1997 r.
Trybunat podtrzymat dotychczasowg wyktadnie zasady samodzielnosci gminy oraz
rozréznienie szczegdtowych unormowan prawnych na takie, ktére 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 podkreslat jednoczesnie, ze samodzielnosci jednostki samorzadu
terytorialnego, jako wartosci chronionej i gwarantowanej konstytucyjnie, nie wolno

absolutyzowac¢, skoro w my$l art. 16 ust. 2 Konstytucji samorzad terytorialny
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wykonuje zadania publiczne ,w ramach ustaw” (zob. wyroki TK z: 4 maja 1998 r.,
sygn. akt K 38/97 oraz 9 kwietnia 2002 r., sygn. akt K 21/01).

Jak wynika z analizy uzasadnienia wniosku Il, zarzut naruszenia art. 165 ust. 2
Konstytucji jest lokowany w perspektywie ochrony samodzielnosci finansowej,
wyrazajgcej sie in casu w prawie do otrzymania naleznej, obliczonej na podstawie
postanowien u.d.j.s.t. czesci subwencji ogéinej i zwrotu nienaleznie uiszczonych
optat tzw. janosikowego. Jak wskazat Trybunat Konstytucyjny, istota samodzielnosci
finansowej ,wyraza sie w zapewnieniu jednostkom samorzadu terytorialnego
systemu dochodow, stwarzajacych gwarancje realizowania przypisanych im zadan
publicznych, a zarazem pozostawiajgcych im swobode polityczng ksztattowania
wydatkow” (wyrok TK z 31 stycznia 2013 r., sygn. akt K 14/11). W Swietle zarzutéw
wnioskodawczyni 11, art. 165 Konstytucji zostat zatem powotany jako wzorzec kontroli
zuwagi na fakt, ze zakwestionowane przepisy ograniczajg gminie dostep do
naleznych jej srodkéw finansowych, z ktorych realizowane sg zadania publiczne. Tak
ustalong relacje art. 165 i art. 16 ust. 2 Konstytucji akceptuje Trybunat Konstytucyjny,
ktory wywiddt, Zze: ,zwigzek zasady samodzielnosci finansowej j.s.t. z wykonywaniem
przez samorzad zadan publicznych w imieniu wlasnym i na wtasng odpowiedzialnosé
na podstawie art. 16 ust. 2 Konstytucji, jest immanentny” (wyrok TK z 9 czerwca
2010 r., sygn. akt K 29/07).

Trybunat Konstytucyjny wskazat, ze: ,Ochrona sgdowa ma na celu
zapewnienie tej samodzielnosci w jej relacjach z innymi organami wtadzy publicznej
przed dziataniami tych organéw. Z tego wzgledu jednostki samorzadu terytorialnego
majg zdolno$¢ sadowg w postepowaniu cywilnym, mogg rowniez dochodzi¢ swoich
praw w postepowaniu sgdowoadministracyjnym w sytuacjach okreslonych w prawie
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi, a wiec w sytuacjach, gdy sa one
adresatami decyzji administracyjnych lub innych aktéw wymienionych w art. 3 § 2
pkt 2-4 tej ustawy [p.p.s.a. — uwaga wilasna], a takze, gdy sg adresatami
rozstrzygnie¢ nadzorczych. [...] Po drugie, pojecie ochrony sgdowej rézni sie od
pojecia prawa do sgadu. Prawo do sadu jest konstytucyjnie chronionym prawem
podmiotowym i zaklada w szczegbinosci prawo danego podmiotu do samodzielnego
uruchomienia procedury sadowej, a takze prawo do wystuchania w tym
postepowaniu. Pojecie sadowej ochrony samodzielnosci akcentuje bardziej aspekt
przedmiotowy mechanizméw ochrony, ukierunkowanych w zatozeniu na zapewnienie

prawidiowego wykonywania zadan publicznych, i zaktada pozostawienie szerszej
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swobody ustawodawcy co do wyboru sposobéw jej urzeczywistnienia” (wyrok
TK z 29 pazdziernika 2009 r., sygn. akt K 32/08).

Uwzgledniajac powyzszy poglad trybunalski, Sejm pragnie zauwazy¢, ze
wnioskodawczyni I, jako zwigzkowy wzorzec kontroli wzgledem art. 165 ust. 2
Konstytucji wskazata rowniez jej art. 2, argumentujgc przy tym, ze z zasady
demokratycznego panstwa prawnego wynika prawo jednostki do sadu. Na
potwierdzenie stusznosci tego twierdzenia Rada Miejska w Miedzyzdrojach powotata
wyrok sadu konstytucyjnego z 8 kwietnia 1997 r., w sprawie o sygn. akt K 14/96,
odnoszacy sie do prawa jednostki do rzetelnego i publicznego procesu. Zdaniem
Sejmu, wobec podkresianego w orzecznictwie Trybunatu rozréznienia miedzy
zasadg sadowej ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego a
prawem jednostek do sadu, ekstrapolowanie ustalefh trybunalskich wzgledem
ostatniego z wymienionych standardéw konstytucyjnych na gwarancje ptynaca z art.
165 Konstytucji jest nieuzasadnione. Wobec powyzszego Sejm optuje za
nieuwzglednieniem w analizie merytorycznej art. 2 ustawy zasadniczej w zakresie,
w jakim wiaze z nig prawo do sadu (skadinad wynikajace bezposrednio z art. 45
ust. 1 Konstytucji, co podawatoby w watpliwosé stusznos¢ interpretacji

wnioskodawczyni).

2.3. Kolejnym wzorcem zwigzkowym wzgledem art. 165 ust. 2 Konstytucji, na
ktory powotuje sie wnioskodawczyni Il, sg postanowienia art. 11 EKSL, zgodnie
z ktérym: ,Spotecznosci lokalne majg prawo do odwotania na drodze sadowej w celu
zapewnienia swobodnego wykonywania uprawnief oraz poszanowania zasad
samorzadnos$ci lokalnej, przewidzianych w Konstytucji lub w prawie wewnetrznym”.

Jak zaznaczyt Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 18 lutego
2003 r. (sygn. akt K 24/02): ,[Plostanowienia Karty z uwagi na swdj ogbiny charakter,
moga tylko w ograniczonym zakresie stanowi¢ samodzielna, bezpo$rednig podstawe
dla badania, czy zastosowany tryb stanowienia aktu prawotwérczego byt zgodny z jej
postanowieniami. Z Karty wynika natomiast jednoznacznie dla polskiego
prawodawcy obowigzek ustanowienia odpowiednich regulacji ustawowych, ktoére
urzeczywistnia zagwarantowane w niej uprawnienia”. Zgodnie z przyjetg praktyka
orzeczniczg Trybunatu, w sytuacji wskazania przez wnioskodawce przepiséw prawa,
ktore (jak w realiach niniejszej sprawy) ,konsumujg” tre§¢ EKSL w polskim systemie

prawnym, nie zachodzi konieczno$¢ odrebnego rozpatrywania zwigzanych z tym
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zarzutéw dotyczgcych wspomnianej umowy miedzynarodowej (por. m.in. wyroki TK
z: 4 maja 1998 r., sygn. akt K 38/97; 18 lipca 2006 r., sygn. akt U 5/04; 18 grudnia
2008 r., sygn. akt K 19/07). W zwigzku z tak ustalong relacjg wzorca konstytucyjnego
zwzorcem konwencyjnym, a takze uwzgledniajgc fakt, Zze wnioskodawczyni
Il, podnoszgc zarzut naruszenia gwarancji zawartych w art. 11 EKSL, nie przytoczyta
zadnych konkretnych argumentéw na jego poparcie, uprawnione jest twierdzenie, ze
ocena zgodnos$ci zakwestionowanej regulacji z art. 165 ust. 2 Konstytucji moze

zosta¢ odpowiednio odniesiona do art. 11 EKSL.

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

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

W Swietle pogladdw trybunalskich przyjmuje sie, ze zasada sprawiedliwo$ci
spotecznej ma przeciwdziata¢ niesprawiedliwemu traktowaniu niektérych podmiotéw
lub ich grup, polegajgcemu na bardziej lub mniej korzystnym uksztattowaniu ich
sytuacji prawnej wzgledem innych, i doprowadzi¢ do stusznego wywazenia ich
interesu. W tym sensie zasada sprawiedliwosci spotecznej $cisle taczy sie z zasadg
réownosci wobec prawa, w pewnych aspektach uzupetiajgc, w innych za$
— korygujac skutki jej zastosowania (tak wyrok TK z 12 kwietnia 2000 r., sygn. akt
K 8/98; szeroko na temat relacji miedzy art. 2 a art. 32 Konstytucji por. wyrok
TK z 18 grudnia 2008 r., sygn. akt P 16/07). ,Sprawiedliwos¢ spoteczna zakiadajgca

réwne uczestnictwo jednostek w zyciu spotecznym, w tym w dostepie do débr, moze
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by¢ realizowana, gdy usuniete zostang przeszkody uniemozliwiajgce lub utrudniajgce
rowny dostep do dobr [...]” (wyrok TK z 25 czerwca 2013 r., sygn. akt P 11/12). Jak
zaznaczyt Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 12 kwietnia 2000 r. (sygn. akt K 9/98),
~W ujeciu polskiej ustawy zasadniczej sprawiedliwos¢ spoteczna jest tez celem, ktéry
ma urzeczywistnia¢ demokratyczne panstwo prawne. Taki wiasnie model
demokratycznego panstwa prawnego przyjeta Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Nie jest demokratycznym panstwem prawnym panstwo, ktére nie realizuje idei
sprawiedliwosci, przynajmniej pojmowanej jako dgzenie do zachowania rownowagi
w stosunkach spotecznych i powstrzymywanie  sie od kreowania
nieusprawiedliwionych, niepopartych obiektywnymi wymogami i kryteriami
przywilejow dia wybranych grup obywateli”. Zdaniem W. Sokolewicza: ,Najogélniej
definiuje sie sprawiedliwos¢ jako powinnosé «okreslonych dziatan wzgledem innych
podmiotdbw z punktu widzenia réwnosci», zaktadajacg réwnowage miedzy
obcigzeniami a nagrodami oraz korzy$ci wzajemne. [...] Sprawiedliwo$¢ spoteczna
wyraza «dazenie do zachowania roéwnowagi w stosunkach spotecznych
i powstrzymywania sie od kreowania nieusprawiedliwionych, niepopartych
obiektywnymi wymogami i kryteriami przywilejéw dla wybranych grup obywateli»”
(tenze [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki,
t. V, Warszawa 2007, komentarz do art. 2, s. 61).

2.5. Co istotne z perspektywy niniejszej sprawy, w orzecznictwie trybunalskim
przyjmuje sie, ze na wynikajaca z art. 2 Konstytucji zasade sprawiedliwosci
spotecznej moga sie powotaC réwniez wspoélinoty tworzone przez ludzi, w tym
wspolnoty lokalne (por. wyroki TK z: 7 czerwca 2001 r., sygn. akt K 20/00; 25 lipca
2006 r., sygn. akt K 30/04). W uzasadnieniu wyroku z 4 marca 2014 r. (sygn. akt
K 11/13) Trybunat podkreslit obiter dictum, ze: ,mechanizm wyréwnania poziomego,
jako wyjatek od systemu dochodéw okreslonego w art. 167 ust. 1 i 2 Konstytuc;ji, jest
konstytucyjnie dopuszczalny pod warunkiem, ze realizuje zasade sprawiedliwosci
i zostat uksztaltowany w zakresie niezbednym dla realizacji tej zasady”. Z kolei jak
zaznaczyt Trybunat w wyroku z 14 listopada 2000 r. (sygn. akt K 7/00), zasada
sprawiedliwo$ci spolecznej wymaga, aby regulacje dotyczace samorzadu
terytorialnego nie prowadzity do niesprawiedliwego réznicowania mieszkancow
poszczegolnych jednostek samorzadu terytorialnego. Zarazem jednak Trybunat

przypomniat, nawigzujgc do swojego wczes$niejszego orzecznictwa, ze:
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,odwotywanie sie, przy badaniu konstytucyjnosci zaskarzonego przepisu do wzorcow
kontroli o charakterze zasad ogdlnych wydaje sie jedynie wiedy uzasadnione, jezeli
brak jest unormowan konstytucyjnych o wiekszym stopniu szczegoétowosci, Scislej
wigzacych sie z oceniang regulacjg” (wyrok TK z 2 czerwca 1999 r., sygn. akt K
34/98; podobnie m.in. wyrok TK z 18 kwietnia 2000 r., sygn. akt K 23/99).

3. Analiza zgodnosci

3.1. Przechodzac do merytorycznej oceny zarzutéw naruszenia standardéw
konstytucyjnych i argumentéw powotanych przez wnioskodawczynie na rzecz ich
stusznosci, Sejm dostrzega, ze z analizy wnioskéw wynika, iz pierwszoplanowg
kwestig, jaka nalezy rozstrzygngé¢ jest ustalenie, czy kwestionowana regulacja
narusza zasade sadowej ochrony samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego. Jak bowiem wynika z tresci wniosku I, Rada Miejska w Nowym
Warpnie powigzata zarzut naruszenia zasady zaufania jednostki samorzadu
terytorialnego do panstwa i stanowionego przez nie prawa z brakiem mozliwosci
dochodzenia kwot pobranych wptat na tzw. janosikowe w wysokosci wyzszej niz
nalezna (wynikajgca z u.d.j.s.t.) bgdz zbyt niskich kwot czeéci subwencji ogéinej, niz
wynikatoby to z obliczen opartych na u.d,j.s.t, czyli naleznosci okreslonych
przepisami ustawy, zgodnie z wymogami ptynadymi z art. 167 ust. 2 i ust. 3
Konstytuciji.

Analogiczne zarzuty i argumentacja zostata zamieszczona we wniosku Il

3.2. Analize zgodnosci nalezy rozpocza¢ od stwierdzenia, ze jakkolwiek
w Swietle art. 124 ust. 1 pkt 1 ufp. subwencje nalezg do wydatkow budzetu
panstwa, to jednoczesnie z art. 52 ust. 1 u.f.p. wynika, iz zamieszczenie w budzecie
panstwa dochodéw z okreslonych zrodet lub wydatkéw na okre$lone cele nie stanowi
podstawy roszczen badz zobowigzan panstwa wobec oséb trzecich ani roszczen
tych os6b wobec panstwa. Wynika to z faktu, Ze budzet panstwa i budzety
samorzadowe s3g jedynie planami finansowymi, ktére w sposéb prognostyczny
okreslajg wielkos¢ dochodéw oraz w sposéb dyrektywny ustalajg wielkosci wydatkéw
i dochodéw.

Dochody zaréwno budzetu panstwa, jak i budzetéw jednostek samorzadu

terytorialnego pobierane sg na podstawie ustaw odrebnych, okreslajgcych ich rodzaj,
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konstrukcje prawnag i podstawe wymiaru. Podobnie przepisy szczegélne zaliczajg
okreslone rodzaje wydatkéw do wydatkéw publicznych, okreslajg ich wysokosé
i wskazujg podmiot, na rzecz ktérego wydatki sg dokonywane (C. Kosikowski,
Finanse publiczne. Komentarz, Warszawa 2007, s. 123).

W odniesieniu do gmin, Zrédta ich dochodéw wskazane s3a
w u.d.j.s.t., precyzujgcej wzgledem art. 54 ust. 1 u.s.g. poszczegoéine ich kategorie.
Postanowienia u.d.j.s.t. odnoszace sie do ustalania naleznych kwot czesci subwengc;ji
ogoinej nalezy kwalifikowaé jako przepisy wykonujagce standard plynacy z art. 167
ust. 2 i ust. 3 Konstytuciji.

W tej perspektywie racje majg wnioskodawczynie, twierdzac, ze posiadajg
prawo do odpowiedniej czesci subwencji ogolnej, w kwocie wynikajacej z obliczen na
podstawie algorytmu wskazanego w art. 20, art. 21, art. 21a u.d.j.s.t., okreslonej jako
.halezna”.

Jednocze$nie jednak nie sposob nie dostrzec, ze w istocie, ustawodawca
ograniczyt mozliwo$¢ zweryfikowania kwot czesci subwencji — ustalonych jako
zanizone i naleznych wptat — okreslonych w zawyzonej wysokosci, bowiem jednostki
samorzadu terytorialnego dysponuja takim prawem tylko w okresie miedzy
opracowaniem projektu budzetu panstwa a uchwaleniem ustawy budzetowej. Jak juz
wyjasniono w pkt 111.3.1 niniejszego pisma, gminom przystuguje prawo do weryfikac;ji
poprawnosci obliczenia kwot ujawnionych w informacji MF, przekazanej na
podstawie art. 33 ust. 1 pkt 2 u.d.js.t. Wynika z tego, iz w interesie jednostek
samorzadu terytorialnego jest analizowanie danych zawartych w tej informacji, jak
réwniez w informacji przekazywanej na podstawie art. 33 ust. 1 pkt 1 u.d.j.s.t. Tylko
bowiem na tym etapie prac nad projektem budzetu centralnego istnieje mozliwosé
zweryfikowania kwot ustalonych, zdaniem danej gminy, ze szkoda dla jej budzetu
(R. Trykozko, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz dla jednostek samorzgdu
terytorialnego, Warszawa 2010, s. 114).

Jak juz wskazano, rozliczenie juz przekazanych, zanizonych (wedtug stosunku
miedzy danymi przyjetej ustawy budzetowej a jej projektem), rat subwencji oraz
zawyzonych wptat nastepuje w trybie art. 33 ust. 2 pkt 1 i ust. 4 pkt 2 u.d.j.s.t.

Warto takze w tym miejscu dodaé, ze ustawodawca ograniczyt ponadto prawo
jednostek samorzadu terytorialnego do korygowania danych o podstawowych
dochodach podatkowych, majacych wptyw na wysoko$¢ subwencji, wylgcznie do

30 czerwca roku bazowego (art. 32 ust. 2 u.d.j.s.t.). To ograniczenie temporalne
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powigzane jest z harmonogramem prac nad budzetem centralnym, do ktérego
wydatkéw zaliczane sg subwencje ogélne i ktéry planuje takze wptywy z wpflat
korekcyjno-wyréwnawczych z przeznaczeniem na cze$¢ rébwnowazacg subwengji
ogéinej. Jak bowiem wynika z art. 141 u.f.p., Rada Ministrow uchwala projekt ustawy
budzetowej i wraz z uzasadnieniem przedktada go Sejmowi w terminie do dnia
30 wrze$nia roku poprzedzajgcego rok budzetowy, co zaktada trzymiesieczny etap
prac rzadowych nad projektem, regulowanych szczegétowo rozporzadzeniem
MF w odniesieniu do konkretnego roku budzetowego (zob. np. rozporzadzenie
MF z dnia 20 maja 2016 r. w sprawie szczego6towego sposobu, trybu i terminéw
opracowania materiatbw do projektu ustawy budzetowej na rok 2017,
Dz. U. poz. 735). W takiej sytuacji trudno wyobrazi¢ sobie mechanizm ,,odzyskiwania”
wptat tzw. janosikowego, gdy gmina stwierdzi juz po uchwaleniu budzetu panstwa, ze
podata btedne ustalenia w sprawozdaniu finansowym i na tej podstawie zwraca sie
do MF o zwrot poniesionych wpfat, ktore — jako Zrédio finansowania czesci
rbwnowazgce] — zostaty juz skonsumowane na rzecz gmin uprawnionych do
otrzymania tej czesci subwencji ogoinej. Z catg pewnoscig taki stan nie stuzytby

stabilizacji i integralnosci finanséw publicznych.

3.3. Analogiczng ratio legis nalezy przypisa¢ ograniczeniu ptyngcemu z tresci
art. 36 ust. 10 u.d.j.s.t. Wnioskodawczynie majg stusznos¢, twierdzac, ze regulacja ta
ogranicza mozliwosé pozyskania kwot naleznych (obowiazkowych wptat czy tez
czesci subwencji ogolnej) w wypadku uiszczenia tzw. janosikowego w zawyzonej
kwocie lub otrzymania czesci subwencji w kwocie zanizonej. Jednoczes$nie jednak
nie spos6b zgodzi¢ sie z twierdzeniem wnioskodawczyn, Zze obliczona przez
jednostki samorzadu terytorialnego wedle kryteriow ustawowych kwota czesci
wyrébwnawczej i rownowazacej subwencji ogélnej, a wiec kwota nalezna, jest
jednoczesnie — w Swietle art. 36 ust. 10 u.d..s.t. — kwotg nieegzekwowaing na
drodze sgdowej.

Juz tylko analizujgc warstwe jezykowa ograniczenia plynacego z art. 36
ust. 10 u.d.j.s.t., nalezy wskazaé, ze ustawodawca nie wylaczyt expressis verbis
mozliwosci dochodzenia roszczenia o wyptate subwencji w kwocie naleznej lub zwrot
wptat korekcyjno-wyrownawczych uiszczonych w kwocie wyzszej niz nalezna, lecz
wskazat, iz: ,jednostce [...] nie przystuguje zwiekszenie odpowiedniej czesci

subwencji ogdélnej lub zmniejszenie wptat”. Oznacza to, ze nie istnieje Sciezka
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dochodzenia naleznych kwot na podstawie uchwalonego i wykonywanego w danym
roku budzetu, choéby przez stosowng decyzje (analogicznie jak w wypadku decyzji
MF podejmowanych na podstawie art. 36 ust. 1-9 u.d.j.s.t.), trudno bowiem byioby
uzasadni¢ systemowo korekte budzetu panstwa w drodze decyzji administracyjnej,
abstrahujac juz od skutkéw takiej korekty dla systemu finanséw publicznych.

Powyzsze nie oznacza jednak, ze kwoty nalezne jednostce samorzadu
terytorialnego nie sg egzekwowalne na drodze sgdowe;.

W zwigzku z powyzszym Sejm pragnie podkreslié, ze jakkolwiek zaréwno
w judykaturze, jak i doktrynie bezsporne jest istnienie roszczenia jednostki
samorzadu terytoriainego o wyptate czesci subwencji w naleznej, wynikajacej
z przepis6w prawa kwocie, to na gruncie pogladéw prezentowanych w literaturze
i orzecznictwie doszto do polaryzacji stanowisk co do trybu dochodzenia naleznej
kwoty.

3.4. W pierwszej grupie stanowisk nalezy umiejscowi¢ poglady, zgodnie
z ktérymi publicznoprawny charakter subwencji ogolnej wyklucza rozpatrywanie
spraw, ktore jej dotyczg w postepowaniu cywilnym, a zdarzenia prawne jej dotyczace
nie moga by¢ zrodtem stosunkédw cywilnoprawnych (zob. uchwate 7 sedziéw
NSA z 2 lipca 2001 r., sygn. akt FPS 1/2001). W przywotanej uchwale NSA wywiodt,
ze: ,jednostka samorzadu terytorialnego, ktérej nie przekazano subwenc;ji
w wynikajgcej z przepis6bw prawa wysokosci, moze szukaé ochrony prawnej
w postepowaniu przed Naczelnym Sadem Administracyjnym, wytaczona jest
natomiast w tym zakresie wiasciwos¢ sadéw powszechnych’.

Za wiasciwoscig sgdéw administracyjnych w sprawach dotyczgcych roszczen
o wyptate subwencji w kwocie wynikajgcej z przepiséw prawa przemawia ponadto, ze
pojecie roszczenia nhie wyczerpuje Sie na roszczeniach prywatnoprawnych
(w doktrynie  funkcjonuje bowiem pojecie roszczenia publicznoprawnego,
polegajgcego na moznosci zgadania zachowania sie zgodnie z przepisami prawa
organu publicznego), co oznacza mozliwo$¢ dochodzenia go w innym trybie niz
przed sgdem powszechnym. Subwencja ogoéina nie jest rowniez — co istotne z punktu
widzenia trybu dochodzenia roszczen przez jednostki samorzadu terytorialnego
— prywatnoprawng naleznoscia wchodzacg w skiad mienia samorzagdowego, lecz

instrumentem stuzgcym realizacji postanowien ustawy budzetowej. W zwigzku z tym
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roszczenie o wypfate subwencji w kwocie wynikajgcej z przepiséw prawa hie moze
by¢ postrzegane jako prywatnoprawne roszczenie skierowane do Skarbu Paristwa
przez jednostke samorzadu terytorialnego, lecz roszczenie publicznoprawne
o prawidlowa realizacje planu finansowego panstwa, skierowane do dysponentéw
budzetowych (M. Szubiakowski, Glosa do postanowienia SN z 11.08.1999 r.,
I CKN 414/99, ,Panstwo i Prawo” 2000, nr 9, s. 105). Jak dodatkowo wskazuje sie
w literaturze, przyjecie kognicji sadow powszechnych oznaczatoby nadto
niedopuszczalne, z punktu widzenia tréjpodzialu witadzy, oddanie spraw
budzetowych do rozstrzygania przez sady powszechne (zob. T. Debowska-
Romanowska, Komentarz do prawa budzetowego panstwa i samorzgdu

terytorialnego wraz z ogding czescig prawa finansowego, Warszawa 1995, s. 209).

3.5. Na przeciwlegtym biegunie znalazty sie poglady, ktére wprost kwalifikujg
roszczenia gmin o wyptate naleznej kwoty subwencji do grupy roszczen
prywatnoprawnych, dochodzonych przed sadami powszechnymi.

Jak wywodza A. Hanusz i A. Niezgoda, ,[rloszczenie o subwencje 0g6lng nie
powinno byé zatem kwalifikowane jako publicznoprawne roszczenie o realizacje
planu finansowego panstwa, lecz jako roszczenie o zaptate naleznosci wynikajgce;j
z przepisow ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. Zgodnie za$
zwynikajgca z tresci art. 177 Konstytucji zasadg sprawowania wymiaru
sprawiedliwosci przez sady powszechne spory miedzy panstwem a gminami
o wyptate subwencji w kwocie zgodnej z obliczeniem opartym na przepisach ustawy
o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego powinny rozpatrywaé te wtasnie
sady. Brak jest jednoczesnie wyraznej woli ustawodawcy przekazania sporéw,
o ktérych mowa, do wiasciwosci sgdéow administracyjnych (ciz, Subwencja ogobina
jako dochéd budzetu gminy {w:] Dochody budzetu gminy, P. Czerski, A. Hanusz,
A. Niezgoda, Lex/el. 2006, nr 59148).

Orzecznictwo sadowe klasyfikowato roszczenia o wyplate subwenc;ji,
przystugujace jednostce samorzadu terytorialnego w stosunku do Skarbu Paristwa,
jako kategorie spraw, ,ktéra, cho¢ nie miata charakteru sprawy cywilnej w znaczeniu
materialnym, ze wzgledu na publicznoprawny charakter samego $wiadczenia,
w postaci subwencji, jednak [...] winna by¢ uznana za sprawe cywilng w znaczeniu
formalnym (art. 1 in fine k.p.c.), dla ktérej dopuszczalna jest droga sgdowa”

(postanowienie SN z 11 sierpnia 1999 r., sygn. akt | CKN 414/99). Twierdzenia te
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Sad Najwyzszy wywodzit z art. 13 ust. 2 ustawy z dnia 5 stycznia 1991 r. — Prawo
budzetowe (t.j. Dz. U. z 1993 r. Nr 72, poz. 344 ze zm.), a nastepnie z art. 27 ust. 2
ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (t.j. Dz. U. z 2003 r.
Nr 15, poz. 148 ze zm.), zgodnie z ktérymi zamieszczenie w ustawie budzetowej
kwot subwencji ogélnej skutkowato roszczeniem (rozumianym wasko, jako
roszczenie cywilne) jednostek samorzadu terytorialnego o jej wyptate, a brak
wyraznego przekazania tych spraw pod kognicje innych sgdow niz cywilne skutkuje
uznaniem za wiasciwe tych ostatnich. Podobnie orzekt SN w wyroku z 7 maja
2004 r., sygn. akt | CK 624/03: ,Sad nie orzeka o przyznaniu gminie subwenciji, lecz
o tym, czy subwencja, ktéra zostata wyptacona, jest zgodna z subwencja, ktéra sie
gminie nalezata wedtug okreslonych ustawowo kryteriow. W zakresie, w jakim gmina
jest uprawniona do otrzymania kwoty obliczonej wedtug stosownego algorytmu,
Skarb Panstwa za$ jest zobowigzany do wyptacenia gminie tej kwoty, pomiedzy
stronami nie zachodzi stosunek wtadczego podporzadkowania charakterystyczny dia
sfery prawa administracyjnego. Spér o wysoko$¢ naleznej gminie subwenciji kreuje
sprawe cywilng w rozumieniu art. 1 kodeksu postepowania cywilnego”. Za
wiasciwoscig sgdow powszechnych w dochodzeniu'naleznej kwoty subwencji ogbinej
optuje takze A. Borodo (fenze, Samorzad terytorialny. System prawno finansowy,
Warszawa 2004, s. 155-156; fenze, Subwencje i dotacje jako formy dochodéw
samorzgdu terytorialnego w Polsce [w:] Konstytucja, ustroj, system finansowy
panstwa. Ksiega pamigtkowa ku czci prof. Natalii Gajl, Warszawa 2003, s. 325).

3.6. W opinii Sejmu, z perspektywy zarzutéw sformutowanych w niniejszej
sprawie przez wnioskodawczynie, nie ma potrzeby rozstrzygania na rzecz stusznosci
ktéregokolwiek ze stanowiska w sprawie charakteru prawnego naleznej kwoty
subwencji (szerzej na temat sporu w pogladach w tym przedmiocie
zob. E. Ruskowski, J.M. Salachna, Komentarz do ustawy o dochodach jednostek
samorzgdu terytorialnego, Warszawa 2003, s. 55-57).

Przeglad stanowisk judykatury i doktryny przeczy twierdzeniu
wnioskodawczyn o  wykluczeniu mozliwosci realizacji sgadowej ochrony
samodzielno$ci  jednostek samorzadu terytorialnego w perspektywie ich
samodzielno$ci finansowej (prawo do naleznych kwot subwencji ogélnej). Trzeba
przy tym zaznaczyé, ze jakkolwiek przywotane w pkt 3.4 i 3.5 tej czesci stanowiska
ustalenia sgdéw i przedstawicieli doktryny prawa finansowego nie odnosity sie do
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zwrotu jednostkom samorzadu terytorialnego kwot tzw. janosikowego wptaconego w
wyzszej niz nalezna wysokosci, to w opinii Sejmu uprawnione jest ekstrapolowanie
tychze ustalen dotyczacych realizacji roszczen o kwote naleznych czesci subwengiji

do roszczen o zwrot nadptaconych wptat korekcyjno-wyréwnawczych.

3.7. W opinii Sejmu nie mozna tez podzieli¢ pogladu Rady Miejskiej w Nowym
Warpnie, zgodnie z ktérym: ,[n]ie przyznat ustawodawca jednostkom samorzadu
terytorialnego réwniez roszczenia odszkodowawczego z tego tytutu [obowigzywania
ograniczenia z art. 36 ust. 10 u.d.j.s.t. — uwaga wiasna] [...] odszkodowanie
dochodzone w tym przypadku przed sadem cywilnym znositoby w czesci
kompromitujqce dla ustawodawcy znaczenie tej regulacji [art. 36 wust. 10
udj.st - uwaga wlasna] w postaci naruszenia fundamentalnych zasad tadu
prawnego” (wniosek |, s. 24). W doktrynie prawa finansowego bezspornie uznawane
jest istnienie roszczenia jednostki samorzadu terytorialnego o wyréwnanie szkody
wywotanej niewtasciwym obliczeniem i przekazaniem subwencji ogéinej. Zdaniem
przedstawicieli nauki, wyréwnanie to powinno byé dochodzone przed sadami
powszechnymi (E. Kornberger-Sokotowska, Samodzielno$é¢ finansowa jednostek
samorzgdu terytorialnego w aktualnym systemie prawnym w Polsce, ,Studia luridica”
2001, nr 39, s. 108-109; uchwata SN z 8 stycznia 1992 r., sygn. akt Il CZP 138/91).
Réwniez z judykatury wynika, ze dochodzenie tego roszczenia odbywa sie na
podstawie art. 417 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny
(tj. Dz. U. 22016 r. poz. 380 ze zm.), regulujgcego kwestie niezgodnego z prawem
dziatania lub zaniechania przy wykonywaniu wtadzy publicznej, polegajgcego w tym
przypadku na niewtasciwym obliczeniu wysokosci subwencji naleznej danemu
samorzadowi lub  niewyptaceniu  subwencji w terminie  przewidzianym
w u.d.j.s.t.. Roszczenie o wyréwnanie szkody moze zatem zawieraé takze elementy
roszczenia o ustalenie stosunku w sytuacji, gdy szkoda byta nastepstwem

niewtasciwego obliczenia wysokosci subwenc;ji.

3.8. Odnoszac sie do sgdowej ochrony samodzielnosci finansowej jednostki
samorzadu terytorialnego, warto takze wskaza¢ na prawo tych podmiotéw do
zaskarzania decyzji MF o obnizeniu naleznej kwoty subwencji czy tez decyzji
o zwiekszeniu wptat korekcyjno-wyréwnawczych, wydanych w sytuacji, gdy ustalona

dla jednostki samorzadu terytorialnego czes¢ wyréwnawcza, réwnowazaca lub
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regionalna subwencji ogélnej jest wyzsza od naleznej lub wptata, o ktérej mowa
wart. 29, art. 30 i art. 70a, zostata ustalona w kwocie nizszej od naleznej (art. 36
ust. 1 u.d.j.s.t.). W obecnym stanie prawnym art. 36 u.d.j.s.t. expressis verbis okresla
takie rozstrzygniecie mianem decyzji, co w $wietle art. 3 § 2 pkt 1 p.p.s.a. zaktada
mozliwo$é jego kontroli sgdowej.

W tym aspekcie, nawigzujgc do realiow wniosku |, Sejm pragnie podkresli¢, ze
Rada Miejska w Nowym Warpnie zwrécita sie 28 kwietnia 2015 r. do MF z wnioskiem
o stwierdzenie i uznanie nadpitaty z tytutu wpfat na czes¢ robwnowazgca subwencji
ogolnej gmin za 2012 r., zaliczenie kwoty nadpfaty na poczet biezgcych zobowigzan
gminy z tego tytutu oraz zwrot pozostatej kwoty nadptaty na rachunek bankowy
gminy. Zadania wniosku nie zostaty wprawdzie uwzglednione, ale gmina uzyskata
decyzje MF, ktérg mogta zakwestionowaé w drodze wniosku o ponowne rozpatrzenie
sprawy (art. 127 § 3 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania
administracyjnego; t.j. Dz. U. z 2016 r. poz. 23 ze zm.), a nastepnie zwrécié sie do
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie (gdyz ten byiby wiasciwy
miejscowo w sprawie) o kontrole decyzji MF. W materiatach zatagczonych do sprawy,
jakimi dysponuje Sejm, nie ma informacji o skorzystaniu przez Gmine Nowe Warpno
z mozliwosci uruchomienia postepowania sadowo administracyjnego, zmierzajgcego

do weryfikacji decyzji MF.

3.9. W perspektywie poczynionych ustalen dotyczgcych realnej (potwierdzone;j
orzecznictwem) mozliwosci uruchomienia procedury sadowej dla ochrony
samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego w perspektywie ich
praw do naleznej kwoty subwencji ogéinej, Sejm wyraza poglad, ze dezaktualizujg
sie zarzuty naruszenia zasady ochrony zaufania jednostek samorzadu terytorialnego
do panstwa i stanowionego przez nie prawa w zwigzku z art. 167 ust. 2 i ust. 3
Konstytuciji.

Majac na wzgledzie powyzsze, Sejm wnosi 0 uznanie, ze art. 36 ust. 10
ud.j.st. w zwigzku z art. 20, art. 21, art. 21a, art. 29 i art. 32 u.d.j.s.t. jest zgodny
z zasada ochrony zaufania jednostek samorzadu terytorialnego do panstwa
i stanowionego przez nie prawa (art. 2 Konstytucji) w zwigzku z art. 167 ust. 2 i ust. 3
Konstytucji i z zasadg sgdowej ochrony samodzielnosci samorzadu terytorialnego,
wynikajgcy z art. 165 ust. 2 w zwigzku z art. 16 ust. 2 Konstytucji, w zwigzku z art. 11
EKSL.
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3.10. Odnoszac sie do zarzutu naruszenia zasady sprawiedliwosci spoteczne;,
nalezy przypomniec, ze wnioskodawczyni |l powigzata go z faktem, iz ustawodawca
w sposéb niesprawiedliwy, arbitralny unormowat sytuacje jednostek samorzadu
terytorialnego w relacji do panstwa w zakresie wzajemnych rozliczen zwigzanych
Z nienaleznymi kwotami czesci subwencji ogoinej badz wptat do budzetu centralnego
Z przeznaczeniem na cze$¢ rownowazaca subwencji ogolnej.

W wypadku bowiem, gdy cze$é réwnowazaca lub wyréwnawcza subwenc;ji
ogdlnej ustalona zostata w kwocie wyzszej niz nalezna, lub gdy wptaty
tzw. janosikowego ustalone zostaly w kwocie nizszej niz nalezna, MF zobligowany
jest do wydania decyzji administracyjnej, ktorej przedmiotem jest rozliczenie
nienaleznie wyptaconych kwot czesci subwencji ogélnej lub zalegtosci we wptatach,
o ktéorych mowa w art. 29 ud.jst (por. art. 36 ust. 1-9 u.d.s.t). Natomiast
w odwrotnej sytuacji, gdy to jednostka samorzadu terytoriainego otrzymata czes¢
subwenciji ogolnej w kwocie mniejszej niz nalezna badz dokonata wptat korekcyjno-
wyréwnawczych w kwocie wyzszej niz nalezna, jednostce tej nie przystuguje
zwickszenie odpowiedniej czesci subwencji ogoélnej lub zmniejszenie wptat (art. 36
ust. 10 u.d.j.s.t.).

Wobec powyzszego nalezy stwierdzi€, iz z uwagi na to, ze wnioskodawczyni Il
stawia zarzut niesprawiedliwego (nierébwnego) potraktowania podmiotéw prawa
(panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego). Sejm odniesie si¢ do naruszenia
zasady sprawiedliwosci spotecznej w jej aspekcie formalnym.

Zgodnie z pogladem trybunalskim wyrazonym w wyroku z 19 grudnia 2012 r.,
sygn. akt K 9/12 ,odnos$nie do pierwszego z obowigzkdw o charakterze formalnym,
czyli nakazu réwnego traktowania réwnych, zasada sprawiedliwo$ci spotecznej
pokrywa sie z zasadg réwnosci, bedaca jej konkretyzacja. Prima facie nie ulega
zatem  watpliwosci, Zze naruszenie zasady réwnosci jest réwnoznaczne
Z naruszeniem zasady sprawiedliwo$ci spotecznej w analizowanym obszarze. Nalezy
jednak uznaé, ze w razie sformutowania zarzutu niezgodno$ci okreslonej regulaciji
prawnej z ustawag zasadnicza, zwigzanego z nieuzasadnionym zréznicowaniem
sytuacji prawnej podmiotéw podobnych, jako wzorzec kontroli powinna zostaé
wskazana zasada réwnosci, a nie zasada sprawiedliwosci spotecznej, ktéra — ze
wzgledu na regute lex specialis derogat legi generali— nie stanowi wowczas

odpowiedniego kryterium oceny konstytucyjno$ci kwestionowanej regulaciji.
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Powotanie w takiej sytuacji jako wzorca kontroli zasady sprawiedliwoéci spotecznej
prowadzitoby do stwierdzenia, ze dany przepis prawny nie narusza omawianej
zasady konstytucyjnej. Zastrzezenia co do konstytucyjnosci uregulowan
przewidujgcych nieréwne traktowanie réwnych powinny by¢ weryfikowane jedynie
w kontekscie zasady rownosci’.

Zdaniem Sejmu, trafno$¢ zarzutu wnioskodawczyni Il uzalezniona jest od
ustalenia, czy nakaz réwnego traktowania - jako aspekt formainy zasady
sprawiedliwosci spotecznej — mozna odnosi¢ wzgledem podmiotéw publicznych.
Jakkolwiek bowiem Trybunat akceptuje mozliwos¢ weryfikacji rownosci miedzy
jednostkami samorzadu terytorialnego, z zastrzezeniem ustalenia, czy réznicowanie
jednostek samorzadu terytorialnego prowadzi do nieuzasadnionych zréznicowan ich
mieszkancow (sad konstytucyjny moze wszakze ,stwierdzi¢ niezgodnos$é regulaciji
prawnej dotyczgcej samorzadu terytorialnego z zasadg réwnosci wiedy, gdy
regulacja ta narusza zasade réwnosci jednostek™, wyrok TK z 31 stycznia 2013 r.,
sygn. akt K 14/11 wraz z powotanym tam orzecznictwem), to, zdaniem Sejmu istnieje
powazna watpliwosé, czy zasade réwnosci wobec prawa mozna odnie$é do relacji
panstwo — jednostka samorzadu terytorialnego.

W orzecznictwie trybunalskim zwrécono trafnie uwage na fakt, ze nakaz
réwnego traktowania podmiotdéw podobnych dotyczy systemu praw i wolnosci
jednostki, a nie funkcjonowania instytucji publicznych (por. wyrok TK z 16 grudnia
2009 r., sygn. akt Kp 5/08).

Jak stwierdzit Trybunat Konstytucyjny w postanowieniu z 4 marca 2008 r.,
sygn. akt K 13/06 (umarzajgcym postepowanie dotyczgce przepiséw u.d.j.s.t., ze
wzgledu na utrate mocy obowigzujacej zakwestionowanej regulacji), ,wydanie
wyroku nie jest konieczne dla ochrony konstytucyjnych woinosci i praw. Sposéb
podziatu czesci rébwnowazgcej subwencji ogdinej miedzy gminy, kwestionowany
przez wnioskodawczynie, dotyczy bowiem regulacji miedzy dwoma podmiotami
wiadzy publicznej, w sferze stosunkéw publicznoprawnych. Cze$é réwnowazaca
subwencji ogolnej, jak réwniez cato$¢ subwencji 0gbélnej jest przydzielana gminom
zbudzetu panstwa jako konsekwencja uchwalonej przez parlament ustawy
budzetowej”. Na kanwie przywotanej sprawy szio zatem o relacje publicznoprawne
miedzy dwoma podmiotami wiadzy publicznej, dziatajgcymi na podstawie swych
kompetencji (formalnych i materialnych), wynikajagcych z ustaw, w tym

w szczegoinosci z u.d.j.s.t. oraz z ustawy budzetowej na dany rok.
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Podobna relacja wystepuje na tle regulacji zaskarzonej w niniejszej sprawie.
Whioskodawczyni |l eksponuje ten aspekt regulacji, ktory wigze sie z koniecznoscia
wzajemnych rozliczen miedzy panstwem a jednostkami samorzadu terytorialnego,
wynikajgcych z nienaleznie ustalonych/otrzymanych/wptaconych kwot czesci
subwencji ogélnej bgdz wptat korekcyjno-wyréwnawczych. Uprawnione jest zatem
twierdzenie, ze w realiach analizowanej sprawy mamy do czynienia z relacja
podmiotéw wtadzy publicznej, wykonujgcych swoje kompetencje ustawowe.

Potwierdzenie stusznosci tego wniosku odnalezé mozna w orzecznictwie sadu
konstytucyjnego, ktéry wyraznie stwierdzit, ze: ,zasada sprawiedliwosci spoteczne;j,
w zakresie w jakim reguluje ona zagadnienie dopuszczalnosci réznicowania
podmiotéw prawa, nie znajduje bezposredniego zastosowania w odniesieniu do
jednostek samorzadu terytorialnego, podobnie jak zasada réwnosci. Zasada
sprawiedliwosci spotecznej wymaga natomiast, aby regulacje dotyczace samorzadu
terytorialnego nie prowadzity do niesprawiedliwego réznicowania mieszkancow
poszczegolnych jednostek samorzadu terytorialnego” (wyrok TK z 14 listopada 2000
r., sygn. akt K 7/00). W wyroku tym Trybunat Konstytucyjny uznat nieadekwatnosé
zarbwno zasady sprawiedliwosci spotecznej, jaki art. 32 ust. 1 Konstytucji jako
wzorcow kontroli konstytucyjnosci.

Jednocze$nie, jakkolwiek aspekt materialny zasady sprawiedliwosci
spotecznej nie jest przedmiotem zarzutu autorek wnioskéw, Sejm pragnie doda¢, ze
ptyngce z art. 36 ust. 10 u.d.j.s.t. ograniczenie (ale nie uniemozliwienie, wbrew
twierdzeniom  wnioskodawczyr) mozliwosci  pozyskania kwot naleznych
(obowigzkowych wpflat czy tez czesci subwencji ogéinej) w wypadku uiszczenia tzw.
janosikowego w zawyzonej kwocie lub otrzymania czesci subwencji w kwocie
zanizonej, nalezy uznaé za konstytucyjnie uzasadnione konieczno$cig ochrony
stabilizacji i integralnosci finanséw publicznych (por. pkt 1V.3.2-8 niniejszego pisma),
czym kontestowana regulacja czyni zado$¢ wymogom pfynacym z zasady
sprawiedliwosci spofecznej w jej ujeciu materialnym (ochrona innych warto$ci
konstytucyjnych).

Sejm uznaje za zasadne przypomnieé, iz w swoim orzecznictwie Trybunat
przyjmuje, ze: ,stosowanie zasady sprawiedliwosci spotecznej jako podstawy kontroli
konstytucyjnosci prawa wymaga zachowania szczegéinej powsciggliwosci. Trybunat

Konstytucyjny moze interweniowa¢ tylko w tych przypadkach, w ktérych naruszenie
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tej zasady ma charakter oczywisty” (zob. przyktadowo wyrok TK z 26 stycznia
2010 r., sygn. akt K 9/08 i powotane tam orzecznictwo).

3.11. Poczynione ustalenia uzasadniajg wniosek o uznanie, ze art. 36 ust. 10

w zwigzku z art. 20, art. 21, art. 21a, art. 29 i art. 32 u.d.j.s.t. nie jest niezgodny

z zasadg sprawiedliwosci spofecznej, wynikajacg z art. 2 Konstytuc;ji.

MARSZALEK SEJMU

S

* Marek Kuchcinski
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