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Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 34 ust. 1 w zwiazku z art. 27 pkt 2 ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.), w imieniu
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przedktadam wyjasnienia w sprawie wniosku Rady
Miasta Stolecznego Warszawy (sygn. akt K 14/11), jednocze$nie wnoszac
o stwierdzenie, ze:

1) art. 29 ust. 1 w zwiazku z art. 20 ust. 3-5, art. 21, art. 21a i art. 29 ust. 2 oraz
art. 30 ust. 1 w zwiazku z art. 22 ust. 3-5, art. 23, art. 23a i art. 30 ust. 2
ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego (tj. z 2010 r. Nr 80, poz. 526) jest zgodny z art. 2 w zwigzku
z art. 167 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji i art. 9 ust. 5 Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego, sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U.
z 1994 r. Nr 124, poz. 607 ze zm.),

2) art. 29 ust. 1 w zwigzku z art. 20 ust. 3-5 i art. 29 ust. 2 oraz art. 30 ust. 1
w zwigzku z art. 22 ust. 3-5 i art. 30 ust. 2 ustawy wymienionej w pkt 1 jest
zgodny z art. 2 w zwiazku z art. 32 i art. 167 ust. 1 ust. 2 Konstytucji,

3) art. 36 ust. 4 pkt 1 w zwigzku z art. 21a ust. 2 pkt 6, ust. 3 pkt 6 i ust. 4 pkt 6
ustawy wymienionej w pkt 1, w zakresie, w jakim nie zawiera przestanek,
ktérymi powinien kierowaé sie minister wiasciwy do spraw finansow
publicznych w porozumieniu z reprezentacja jednostek samorzadu
terytorialnego, dysponujac niewykorzystang kwota czeSci réwnowazacej
subwencji 0ogdinej, zasiiajécq budzetowa rezerwe przeznaczong dla jednostek
samorzadu terytorialnego, jest niezgodny z art. 167 ust. 3 Konstytucii,



4)

5)

6)

art. 29 ust. 1 w zwiazku z art. 20 ust. 3-5, art. 21, art. 21aiz art. 29 ust. 2 oraz
art. 30 ust. 1 w zwiazku z art. 22 ust. 3-5, art. 23, art. 23a iz art. 30 ust. 2
ustawy wymienionej w pkt 1 jest zgodny z art. 167 ust. 1 i ust. 2 Konstytucii
w zwiazku z art. 9 ust. 1 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego,

art. 29 ust. 1 w zwiazku z art. 20 ust. 3-5, art. 21, art. 21ai z art. 29 ust. 2 oraz
art. 30 ust. 1 w zwigzku z art. 22 ust. 3.5, art. 23, art. 23a i z art. 30 ust. 2
ustawy wymienionej w pkt 1 jest zgodny z art. 167 ust. 1 i ust. 4 Konstytucji
w zwigzku z art. Qust. 1iust. 2 Europejskiej Karty Samorzadu Lokainego,

art. 32 ust. 3 w zwiazku z art. 29 ust. 1i zart. 20 ust. 3-5 ustawy wymienionej
w pkt 1 jest zgodny z art. 2 Konstytucji oraz nie jest niezgodny z art. 168
Konstytucji w zwiazku z art. 9 ust. 3 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego.



Uzasadnienie

l. Analiza formalnoprawna

Zgodnie z art. 191 ust. 1 pkt 3 w zwiazku z art. 188 Konstytucji, organy
stanowigce jednostek samorzadu terytoriainego moga wystapi¢ do Trybunatu
Konstytucyjnego z wnioskiem w sprawie zbadania zgodnosci ustaw z Konstytucjg
oraz z ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi, ktorych ratyfikacia wymagata
uprzednio zgody wyrazonej w ustawie. W mysl! art. 191 ust. 2 Konstytucji, podmioty,
o ktérych mowa w ustepie 1 pkt 3-5, moga wystapi¢ z takim wnioskiem, jezeli akt
normatywny dotyczy spraw objetych zakresem ich dziatania.

Podstawg wystapienia Rady Miasta Stolecznego Warszawy z wnioskiem
w przedmiotowej sprawie jest uchwata nr LXXIV/2284/2010 Rady Miasta
Stolecznego Warszawy 2z 18 marca 2010 r, zmieniona uchwalg
nr LXXXVI1/2532/2010 z 15 lipca 2010 r. (dotqczone' do wniosku). Przepisy
zaskarzonych ustaw dotycza spraw objetych zakresem dziatania wnioskodawcy
(por. wyjasnienia wnioskodawcy zawarte w piémie z 13 grudnia 2010 r.). W zwigzku

z tym nalezy stwierdzi¢, 2e wniosek spetnia formalne przestanki rozpoznania.
li. Przedmiot kontroli

1. Rada Miasta Stolecznego Warszawy zwrécita sie¢ do Trybunalu
Konstytucyjnego z wnioskiem o zbadanie zgodnosci z Konstytucjg nastepujacych
przepiséw: |

a) art. 29 ust. 1 w zwiazku z art. 20 ust. 3-5, art. 21, art. 21ai art. 29 ust. 2
oraz art. 30 ust. 1 w zwigzku z art. 22 ust. 3-5, art. 23, art. 23a i art. 30 ust. 2 ustawy
z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (t).
z 2010 r. Nr 80, poz. 526, dalej jako: u.d.j.st) z art. 2 w zwigzku z art. 167 ust. 1
just. 2 Konstytuc}'i w zwiazku z art. 9 ust 5 Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego, sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 paZdziernika 1985 r. (Dz. U. 2 1994 1.
Nr 124, poz. 607 ze zm.; dalej jako: EKSL),



b) art. 29 ust. 1 w zwigzku z art. 20 ust. 3-5 i art. 29 ust. 2 oraz art. 30 ust. 1
w zwiazku z art. 22 ust. 3-5 i z art. 30 ust. 2 udjst z art. 2 w zwigzku z art. 32
i art. 167 ust. 1 i ust. 2 Konstytucii,

c) art. 36 ust. 4 pkt 1 w zwigzku z art. 21a ust. 2 pkt 6, ust. 3 pkt 6 i ust. 4 pkt6
u.d.js.t zarn. 167 ust. 3 Konstytucji,

d) art. 29 ust. 1 w zwigzku z art. 20 ust. 3.5, art. 21, art. 21a i z art. 29 ust. 2
oraz art. 30 ust. 1 w zwiazku z art. 22 ust. 3-5, art. 23, art. 23a i art. 30 ust. 2udjst
7z art. 167 ust. 11 ust. 2 Konstytucji w zwigzku z art. @ ust. 1 EKSL,

e) art. 29 ust. 1 w zwigzku z art. 20 ust. 3.5 art. 21, art. 21aizart. 29 ust. 2
oraz art. 30 ust. 1 w zwiazku z art. 22 ust. 3-5, art. 23, art. 23a i art. 30 ust. 2 ud.jst
z art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji w zwiazku z art. 9 ust. 112 EKSL,

f) art. 32 ust. 3 w zwiazku z art. 29 ust. 1izart. 20 ust. 3-5 udjst zart 2
oraz art. 168 Konstytucji w zwiazku z art. 9 ust. 3 EKSL.

9 Przedmiotem zaskarzenia we wniosku jest zespdt przepisow u.djst
ustanawiajacych obowigzek gmin i powiatow, posiadajacych cechy okreslone przez
ustawodawce, corocznego dokonywania wptat do budzetu parstwa, ktdre tworzg
nastepnie pule $rodkéw przeznaczonych na sfinansowanie tzw. czesci rownowazacej
subwencji ogdinej dla gmin i powiatow. Beneficjentami wyptat z tej puli sg gminy
i powiaty spetniajgce kryteria wskazane W ustawie. Instytucja uregulowana
w zaskarzonych przepisach ckreslana jest (takze w niniejszym stanowisku) mianem
Jwptat wyréwnawczych” lub ,horyzontainego systemu wyréwnawczego” (obydwa
pojecia nalezg do jezyka prawniczego, a nie prawnego). W jezyku potocznym system
ten wystepuje niekiedy pod nazwg ,janosikowe". W celu uniknigcia nieporozumien
nalezy podkresli¢, ze pojecia ,wplat wyréwnawczych” nie mozna utozsamiaé
z ustawowym pojeciem ,czgSci wyréwnawczej subwencji ogdinej” dia gmin iub
powiatéw (por. art. 20 ust. 1iart. 22 ust. 1udjs.t).

Zgodnie z art. 29 ust. 1 u.dj.s.t., gminy, w ktérych wskaznik G jest wigkszy niz
150% wskaznika Gg, dokonujg wpiat do budzetu panstwa z przeznaczeniem na
cze$é rownowazacy subwencji ogéine] dla gmin. Ustep 2 powotanego artykutu
wskazuje algorytm, na podstawie ktérego kalkulowana jest wysoko$é wplat,
stanowiagc, iz kwote rocznej wplaty oblicza sig mnozac liczbe mieszkancéw gminy

przez kwotg wynoszaca:



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

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

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

Sposéb kalkulacji wskaznikow G i Gg jest okreslony w art. 20 ust. 4 udjst
Wskaznik G, tj. wskaznik dochodéw podatkowych na jednego mieszkarica dla danej
gminy, oblicza sie dzielac kwote dochodéw podatkowych gmin ustalonych
z uwzglednieniem art. 32 ust. 1 i ust. 3 u.d.st, za rok poprzedzajacy rok bazowy,
przez liczbe mieszkancodw gminy (art. 20 ust. 4 udjst). Z kolei wskaznik Gg, 1.
wskaznik dochodéw podatkowych na jednego mieszkanca dla wszystkich gmin,
oblicza sie dzielac sume wszystkich dochodéw podatkowych ustalanych
z uwzglednieniem art, 32 ust 1 i ust 3 udjst wszystkich gmin za rok
poprzedzajacy rok bazowy przez liczbe mieszkancow krajow (art. 20 ust. 5 udjs.t).
,Dochodami podatkowymi’, uwzglednianymi przy kalkulacji wskaznikow G i Gg, sg —
zgodnie z definicjg sformutowang w art. 20 ust. 3 u.d.j.s.t. — faczne dochody z tytutu
podatkéw wymienionych w tym przepisie. Z kolei ,rokiem bazowym” jest rok
poprzedzajacy rok budzetowy, a wiec rok, na ktéry uchwalana jest ustawa
budzetowa (art. 2 pkt 3 u.djs.t).

Zgodnie z art. 32 ust. 1 u.djs.t. podstawe do wyliczenia wskaznikéw G i Gg
stanowia dochody wykazane za rok poprzedzajacy rok bazowy w sprawozdaniach
jednostek samorzadu terytorialnego, wymaganych przepisami prawa. Ponadto,
zgodnie z art. 32 ust. 3 u.djs.t, do kibrego odsyla art. 20 ust. 4 i ust. 5 udjs.t., dia
obliczen wskaznikéw G i Gg przyjmuje sig dochody, ktdre jednostka samorzadu
terytorialnego moze uzyskac z podatku rolnego, stosujac do ich cbliczenia $rednig
cene skupu 2yta, a z podatku lesnego — érednig cene sprzedazy drewna, ogloszone
przez Prezesa Gtéwnego Urzedu Statystycznego, a w przypadku innych podatkdw,
stosujac do ich obliczenia gorne granice stawek podatkow obowigzujgce w danym
roku. Do dochodow, ktére jednostka samorzadu terytoriainego moze uzyskagé, zalicza
sie takze skutki finansowe wynikajace z zastosowania, przewidzianych w przepisach
prawa podatkowego, ulg podatkowych i ulg w sptacie zobowigzar podatkowych.
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3. Zgodme z art. 30 ust. 1 u.d.j.s.t., powiaty, w ktorych wskaznik P jest wigkszy
niz 110% wskaznika Pp, dokonuja wptat do budzetu panstwa, z przeznaczeniem na
czesé réwnowazaca subwencii ogoinej dia powiatow. W my$! ustepu 2 tego artykutu,
kwote rocznej wplaty oblicza sie mnozac liczbe mieszkaricow powiatu przez kwote
wynoszaca; o

1) 80% nadwyzki wskaznika P ponad110 9% wskaznika Pp — dla powiatow,
w ktdrych wskaznik P jest nie wigkszy niz 120% wskaznika Pp;

2) 8% wskaznika Pp, powigkszong 0 05% nadwyzki wskaznika P ponad 120%
wskaznika Pp — dla powiatow, w ktorych wskaznik P jest wigkszy niz 120% i nie
wiekszy niz 125% wskaznika Pp;

3) 12,75% wskaznika Pp, powigkszong o 98% nadwyzki wskaznika P ponad
125% wskaznika Pp — dla powiatow, w ktorych wskaznik P jest wiekszy niz 125%
wskaznika Pp.

Sposéb obliczenia wskaznikéw P i Pp jest okreslony w art. 22 ust. 4 i ust. &
u.dj.s.t. w sposéb analogiczny do tego, W jaki obliczane sg wskaéniki G i Gg na
podstawie art. 20 ust. 4 iust. 5 u.d.j.s.t. (por. wczesniej).

4. Zgodnie z art. 35 ust 1 ud.js.t, jednostki samorzadu terytorialnego
dokonuja wptat obliczanych we wskazany wyzej sposéb na rachunek budzetu
panstwa. Artykut 29 ust. 1 in fine u.d.j.s.t. przesadza, ze przeznaczeniem tych wplat
jest cze$é rownowazaca subwencji ogdinej dla gmin. Odpowiednio wptaty powiatow
sg przeznaczone na czg$¢ rownowazacq subwengcji dla powiatow (art. 20 ust. 1 in
fine u.d.js.t).

Cze&é réwnowazacy subwenci ogéingj dia gmin ustala si¢ w wysoko&ci
stanowiacej sume tacznej kwoty wpfat gmin okreslonych w art. 29 ud.jst (czyli
wptat wyréwnawczych) oraz tacznej kwoty uzupetniajacej czesci wyroéwnawczej
subwencji ogélinej, o ktérej mowa w art. 20 ust. 9 udjst (art. 21 ust. 1 udjst).
Pula §rodkéw przeznaczonych na czesc réwnowazaca subwencji ogéinej dia gmin
sktada sie wiec z dwoch elementow. Po pierwsze, W jej sktad wchodza wptaty
wyréwnawcze (arf. 29 u.djst), a po drugie — tzw. kwoty uzupetniajace czesci
wyréwnawczej subwengciji ogélnej, o ktérych mowa w art. 20 ust. © u.d.j.s.t. Chodzi tu
o kwoty, ktérych nie uzyskaly bogatsze gminy w ramach czesci wyréwnawczej
subwencji ogolnej. Zgodnie bowiem z art. 20 ust. 1 u.djs.t, czes¢ wyrownawcza

-6-



subwengcji ogéinej sktada sie z dwdch elementow: kwoty podstawowej i kwoty
uzupetniajacej. Kwote podstawowg otrzymuja gminy, W ktorych wskaZznik G jest
mniejszy niz 92% wskaznika Gg (art. 20 ust. 2usjst). Z kolei kwote uzupeiniajaca
otrzymuje gmina, W ktérej gestost zaludnienia jest nizsza od éredniej gestoscl
zaludnienia w kraju (art. 20 ust. 7 udjst) W przypadku jednak gmin silniejszych
finansowo, {j. takich, W ktorych wskaznik G jest wyzszy od 150% wskaznika Ga.
gmina - nawet speiniajaca wymienione kryterium gestosc zaludnienia — nie
otrzymuje kwoty uzupeiniajacej- Kwota ta zasila pule przeznaczong na czest
rownowazaca subwencji ogoinej dia gmin (art. 20 ust. 9 udjs.t)

Zgodnie z art. 23 yst. 1 udjsdt, czesé rownowazaca subwengcji 0goInej dia
powiatow ustala siew wysoko$c tacznej kwoty wptlat powiatow okreslonych w art. 20
u.d.j.s.t. (czyli wptat wyréwnawczych).

5. Cze§t rownowazaca subwencji ogoélnych dla gmin, © tacznej kwocie
ustalonej wedtug powotanych wyzej regulacii, dzieli sie migdzy gminy W sposéb
okreslony w art. 21a u.dj.s.t. Zgodnie Z ustepem 1 tego przepisuy, Z kwoty czesci
rownowazacej subwengiji ogolinej, © ktérej mowa w art. 24 ust. 1, wydziela sie kwoty
w wysokosct:

1) 50% - rozdzielanej, W sposob okrelony W ust. 2, miedzy gminy O statusie
miasta, zwane dalej Lgminami miejskimi’, W ktérych . wydatki na dodatki
mieszkaniowe, wykonane W roku poprzedzajacym rok bazowy, W przeliczeniu na
jednego mieszkafnca gminy, byly wyzsze od 80% S&rednich wydatkbw na dodatki
mieszkaniowe wszystkich gmin miejskich, wykonanych w roku poprzedzajacym rok
bazowy, W przeliczeniu na jednego mieszkanca tych gmin;

2) 26% - z przeznaczeniem dla gmin wiejskich” 1 ,,miejsko—wieiskich”,
w ktorych wydatki na dodatki mieszkaniowe wykonane wW roku poprzedzajacym rok
bazowy, W przeliczeniu na jednego mieszkanca gminy, byty wyzsze od 80% $§rednich
wydatkow wszystkich gmin wiejskich i miejsko-wiejskich;

3) 25% - Z przeznaczeniem dla gmin wiejskich” i ,,miejsko-wiejskich",
w ktorych suma dochoddw za rok poprzedzajacy rok bazowy z tytutu udziatu we
wptywach z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych oraz dochodéw z podatku
rolnego i lesnego, W przeliczeniu na jednego mieszkanica gminy, jest nizsza od 80%
srednich dochoddw z tych samych tytulow we wszystkich gminach wiejskich

i miejsko-wiejskich, W przeliczeniu na jednego mieszkafica tych gmin.
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Sposéb rozdzielania wyzej wymienionych kwot okreslajg przepisy art. 21a
ust. 2-4 u.djs.t Jezeli po rozdziale pozostang jakiekolwiek érodki, to - zgodnie
zart. 21a ust. 2 pkt 6, ust. 3 pkt 6 i ust. 4 pkt 6 u.djs.t ~ érodki te zwigkszajg
rezerwe, o ktérej mowa w art. 36 ust. 4 pkt 1 u.djs.t. W przepisie tym jest mowa
o rezerwie przeznaczonej dla jednostek samorzadu terytorialnego, pozostawionej do
dyspozycji ministra wiasciwego do spraw finansoéw publicznych, dziatajacego

w porozumieniu z reprezentacja jednostek samorzadu terytorialnego.

6. Czesé rownowazaca subwencji ogbinej dla powiatow dzieli si¢ miedzy
powiaty w sposéb okreslony w art. 23a u.dj.s.t. Zgodnie z ust. 1 tego artykutu,
ogding kWote przeznaczong na czesé réwnowazaca subwencji dzieli si¢ na pigé
czesci:

1) 9% — dla powiatdéw, ktére w roku poprzedzajacym rok bazowy nie byly
objete obowiazkiem dokonywania wplat wyrownawczych lub dia ktorych kwota taka
byla nizszaniz1 min zt -z uwzglednieniem wydatkéw na rodziny zastgpcze;

' 2) 7% — dla powiatéw wskazanych przez ministra wlasciwego do spraw pracy,
w kiérych w roku budzetowym nie dziata powiatowy urzad pracy, a zadania tej
jednostki sg realizowane przez inny powiat;

3) 30% ~ dla powiatow, w ktorych dtugosé drog powiatowych w przeliczeniu na
jednego mieszkarca w powiecie jest wyzsza od $redniej diugosci drég powiatowych
w kraju w przeliczeniu na jednego mieszkanca,

4) 30% - dla miast na prawach powiatu, w zalezno$ci od dtugosci
znajdujacych sie w ich granicach drég wojewdédzkich i krajowych;

5) 24% — dla powiatéw, w ktorych kwota planowanych dochodéw na rok
budzetowy jest nizsza od kwoty planowanych dochoddw w roku bazowym.

Sposéb rozdzielenia wyzej wymienionych kwot reguluja szczegdtowo art. 23a
ust. 2-5 u.djs.t



lll. Zarzuty wnioskodawcy

1. Niezgodno$é art. 29 ust. 1 w zwigzku z art. 20 ust. 3-5, art. 21, art. 21a i art. 29
ust. 2 oraz art. 30 ust. 1 w zwiazku z art. 22 ust. 3-5, art. 23, art. 23a i art. 30
ust. 2 u.d.j.s.t. z zasadg proporcjonalnosci wynikajaca z art. 2 Konstytucji
w zwiazku z art. 167 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji i art. 9 ust. 5 Europejskiej
Karty Samorzgdu Lokalnego

1. Zdaniem wnioskodawcy, wymienione w punkcie 1 zarzadzenia TK przepisy
okreslajace sposob kalkulacji wysokosci wptat wyréwnawczych dokonywanych przez
gminy i powiaty (a takze miasta na prawach powiatu) w zwigzku z przepisami
okreslajacymi cechy jednostek zobowiazanych do wplat, a takze reguly ich
rozdysponowania, naruszajg konstytucyjna zasade proporcjonalnosci oraz wigzacy
sie z nig zakaz nadmiernej ingerenciji.

W ocenie wnioskodawcy, zaskarzone przepisy ingerujg w samodzielnosé
finansowa jednostek samorzadu terytoriainego w sposéb, ktéry nie jest konieczny dla
realizacji zalozonego przez ustawodawce celu. Nie wypeiniajg one fym samym
przestanki niezbednosci, na ktérej opiera sig zasada proporcjonalnosci. Jak
stwierdzono we wniosku, wyréwnanie poziomu finansowego jednostek samorzadu
terytorialnego jest mozliwe do osiagnigcia w inny sposéb, mniej dolegliwy dia
silniejszych finansowo jednostek samorzadu terytorialnego, do ktérych zalicza sig
wnioskodawca. Powolujac sie na wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 25 lipca 2006 r.
(sygn. akt K 30/04), wnioskodawca stwierdza, iz mozna méwi¢ o speinieniu przez
instytucje wptat wyréwnawczych przestanki koniecznosci ingerencji w samodzielnos¢
finansowa jednostek samorzadu terytoriainego pod warunkiem, ze, po pierwsze, ma
ona charakter przejéciowy, a po drugie — stuzy eliminacji wylacznie ,razgcych’
nieréwno$ci w sytuacji finansowej jednostek samorzadu.

Zdaniem wnioskodawcy, trudno méwié, aby instytucja wptat wyrdwnawczych
miata charakter przej§ciowy czy dostosowawczy, skoro funkcjonuje ona w systemie
prawnym od prawie dwudziestu lat. Ponadto, w jego ocenie instytucia ta jest
niezgodna z wynikajaca z Konstytucji zasada subsydiarnosci wplat wyréwnawczych,
zgodnie z ktora eliminacja nieréwnosci w zakresie sytuacji finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego powinna w pierwszym rzedzie nastgpowaé w formie
subwencji z budzetu panstwa, a wyréwnanie horyzontalne jest mozliwe dopiero
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wowczas, gdy niewystarczajace okazujg sie instrumenty wyréwnawcze 0 charakterze
wertykalnym, {j. srodki z budzetu centralnego. Tymczasem przewidziany W ustawie
sposdb identyfikacji beneficjentéw czeéci rGwnowazacej subwencii ogblnej nie
pozwala na okreslenie, ktore jednostki samorzadu terytoriainego pozostaja
w rzeczywiscie ,razgco” nieréwnej sytuacji.

Wedtug wnioskodawcy, przyjete w art. 21a ust. 1 u.djst kryteria identyfikacj
gmin uprawnionych do swiadczenia wyrdwnawczego nie pozwalajg na uznanie, ze
do grupy tej naleZza wytgcznie gminy stabsze finansowo z punkiu widzenia celu tej
regulacji prawnej. Jak podkresla wnioskodawca, odwotanie sie przez ustawodawce
do niektorych tylko wydatkow (na dodatki mieszkaniowe — art. 21a ust. 2 pkt 112
udjst) bez uwzglednienia dochodéw, oraz do niektorych tylko dochoddw
(w szczegbinosci chodzi o pominigcie w art. 21a ust. 1 pkt 3 udjst podatku od
nieruchomosci, stanowiacego, zdaniem wnioskodawcy, znaczacy element
w dochodach licznych gmin), bez uwzglednienia wydatkow, nie odzwierciedia
w sposéb  peiny sytuacii finansowej beneficjentow wplat wyréwnawczych.
Whioskodawca jest zdania, ze sakaz nadmiemej ingerencji W samodzielnost
finansowa jednostek samorzadu terytoriainego przemawia za tym, aby
peneficjentami wplat wyréwnawczych byty wytacznie samorzady, ktérych sytuacja
finansowa nie pozwala na wiasciwe realizowanie natozonych na nie zadan
publicznych. W jego ocenie, regulacie okreslajace cechy gmin uprawnionych do
czescl rownowazacej powinny nawigzywaé zarébwno do dochodow, jak
i obiektywnych potrzeb wydatkowych tych gmin. W szczegbinosci wskazanie, ze
beneficjentami wpfat s3 gminy, ktére ponosza wydatki okreslonego rodzaju w ramach
polityki spotecznej, bez uwzglednienia dochoddw tych gmin, nie gwarantuje, zdaniem
wnioskodawcy, ze ©zgs¢ rownowazaca trafi wylacznie do tych gmin, ktdre
rzeczywiscie nie sg w stanie ponies¢ kosztow realizacji zadania publicznego.

Jak zaznaczono we wniosku, obowiazujace przepisy prowadzg do sytuacji,
w ktorej istnielg jednostki samorzadu bedace zarazem ptatnikami, jak
i beneficjentami wplat wyréwnawczych, a zatem ~ z punktu widzenia zaskarzonej
regulécji — pozostajg zarowno gminami silniejszymi, jak i stabszymi finansowo.
W ocenie wnioskodawcy, przyjety w zaskarzonej ustawie mechanizm wyréwnawczy
jest oparty na bledniej konstrukcji logicznej obliczania wysokosci subwencii. Algorytm
ten nie identyfikuje najpierw niezbednych, minimalnych potrzeb wydatkowych
jednostek samorzadu terytoriainego, kiore nalezy wyrownywacé, lecz okresla
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w pierwszej kolejnodci  wysokosé  dostepnych  Srodkéw wynikajaca
z niezréwnowazonego podziatlu dochodéw. Zdaniem wnioskodawcy, wysoko$¢
subwengcji podlegajacej podziatowi migdzy beneficjentéw powinna by¢ obliczana
w oparciu od obydwa kryteria i w odwrotnej kolejhosci, tj. w pierwszej — W celu
identyfikacji niezbednych potrzeb, a w drugiej — dla ustalenia ewentualnej mozliwosci
ich wyréwnania.

Analogiczne zarzuty wnioskodawca stawia przepisom okreélajgcym powiaty
upowaznione do czesci réwnowazacej subwencji ogoinej. Kryteria, ktérymi postuguje
sie art. 23a u.d.j.s.t, maja, jego zdaniem, charakter selektywny i przypadkowy, nie
pozwalajac na przyjecie, ze beneficjentami czesci wyrbwnawczej subwencji sg
wylacznie powiaty znajdujgce sie w relatywnie stabej kondycji finansowej.
Whioskodawca wskazuje, iz przepisy te nie nakazujg uwzgledniania wszystkich
czynnikéw pozwalajacych na okre$lenie w sposcb obiektywny sytuacji finansowej
powiatu, co prowadzi ~ podobnie jak w przypadku gmin — do tego, Ze istniejg powiaty
bedace zardwno ptatnikami, jak i beneficjentami wptat wyréwnawczych.

Zdaniem wnioskodawcy, bledna konstrukcja ustawowa instytucji wptat
wyréwnawczych uzasadnia takze wniosek, ze zaskarzone przepisy naruszajg drugq
przestanke zasady proporcjonalnosci, jaka jest efektywnoéé (skuteczno$é) danej
regulacji z punktu widzenia realizacji zamierzonych celéw, Kryteria pozwalajace na
okreslenie, ktore jednostki samorzadu sg uprawnione do $wiadczen, a kiobre
zobowigzane do wptat wyrownawczych, powinny, zdaniem wnioskodawcy,
odwotywaé sie do okolicznosci obiektywnych, pozwalajacych na rzetelng ewaluacje
kondycji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego. Wskutek braku nawiazania
do peinej sytuacji finansowej gminy i powiatu (uwzgledniajacej zaréwno wydatki, jaki
i dochody) oraz symetrii w zakresie oceny ich Lsity” i ,stabosci” dochodzi do sytuacii,
w ktérej — z jednej strony — obowigzek wpiat cigzy na jednostkach o niekoniecznie
silnej kondycji finansowej, z drugiej zas — z wplat wyrownawczych Kkorzystajg
jednostki niekoniecznie potrzebujace wsparcia. Powyzsza niesp6jnos¢ prowadzi do
nastepstw niezgodnych z celem analizowanej instytucji prawnej, polegajacych na
tym, ze — jak juz wspomniano — istnieja jednostki samorzadu terytorialnego, ktore sa
zaréwno zobowigzane do dokonywania wptat, jak i uprawnione do otrzymywani

swiadczen pochodzacych z tychze wpiat.
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2. Jak stwierdza wnioskodawca, zasada subsydiarmosci wptat wyréwnawczych
wymaga, aby mechanizm ten byt uksztattowany jako ulima ratio i wykorzystywany
wowczas, gdy paristwo nie jest w stanie — w drodze §wiadczen z budzetu panfstwa
(przede wszystkim w postaci subwenciji) — dokonac redukeji razacych dysproporcii
sytuacji finansowej jednostek samorzadu. Poniewaz w przepisach normujacych
- wplaty wyréwnawcze brakuje nawigzania do stanu finans6w panstwa, istnieje pewien
automatyzm w zakresie ustalania zobowigzanych i beneficjentow wpiat
wyréwnawczych. W rezultacie nawet wowczas, gdyby stan finanséw panstwa
pozwalat na wyZzsze subwencjonowanie jednostek samorzadu terytorialnego,
obowiazek dokonywania wplat wyréwnawczych nie ulegnie redukcji. Zdaniem
wnioskodawcy, skutkuje to naruszeniem zasady, zgodnie z kiorg wplaty
wyréwnawcze ‘powinny byé instytucig wyjatkowa i niezbedng, stosowang jedynie
w przypadku, gdy stan finanséw paristwa nie pozwala na eliminacje dysproporcji przy
uzyciu zwyczajnych $rodkéw konstytucyjnych, takich jak subwencja z budzetu
centrainego.

3. Zastrzezenia whioskodawcy budzi takze sposéb ustalania potencjatu
dochodowego jednostek zobowigzanych do wptat wyrdéwnawczych. Wskazuje on, iz
ustawodawca nawigzat do kryterium ,dochodu podatkowego” jednostek, definiujac to
pojecie poprzez wyliczenie wylacznie niektorych #zrodet dochodéw wiasnych gmin
i powiatow (art. 29 ust. 1 w zwiazku z art. 20 ust. 4 i art. 20 ust. 3udjst,; art. 30
ust. 1 w zwiazku z art. 22 ust. 4 i art. 22 ust. 3 u.dj.st). Zdaniem wnioskodawcy
z niejasnych przyczyn ustawodawca zdecydowat sie na wylaczenie z definicji
_dochodu podatkowego” — na potrzeby kalkulacji wskaznikow G i Gg — dochodow
podatkowych osiaganych przez gminy z innych #rodet podatkowych niz wymienione
w art. 20 ust. 3 udjs.t. (przede wszystkim podatku od spadkow i darowizn, opiaty
targowej i miejscowej), a takze pominal dochody niepodatkowe osiggane przez
gminy | powiaty, takie jak np. dochody z majatku gminnego i powiatowego.
W przekonaniu wnioskodawcy pominigcie dochodéw z tych zrodet moze prowadziC
w konkretnych okolicznoéciach do nieusprawiedliwionego oszacowania sytuacji
finansowej jednostek samorzadu terytorialnego. Jak podkreslono we wniosku, ocena
sytuagji finansowej jednostek samorzadu terytoriainego, dokonywana na potrzeby tak
wyjatkowej instytucji, jakg stanowia wptaty wyréwnawcze, powinna w wigkszym
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stopniu uwzgledniac catos¢ sytuacii finansowej tych jednostek, a nie tylko mozliwoséci
zwigzane z (nie wszystkimi) dochodami podatkowymi.

4. W dalszej kolejnosci wnioskodawca krytycznie odnosi sie do czasowych
aspektéw mechanizmoéw ustalania wptat wyréwnawczych. W mysl zaskarzonych
przepiséw, ocena sytuacji finansowej gmin i powiatow pod katem obowigzku
uiszczenia tych wptat jest dokonywana w oparciu o dane sprzed dwach lat. W ocenie
wnioskodawcy prowadzi to do wynikéw nieobiektywnych, niestuzacych realizaciji celu
przedmiotowej instytucji. Jak wskazuje wnioskodawca, w obliczu mozliwych fluktuacii
uwarunkowan gospodarczych (w szczegdlnosci skutkéw reces;i gospodarczej lub
kryzysu finanséw publicznych) moze doj$¢ do sytuacji, w ktorej gminy, ktére dwa lata
przed dokonaniem oceny ich éy’tuacji finansowej kwalifikowatyby sig — z punktu
widzenia celu ustawy — jako gminy stabsze czy silnigjsze finansowo, moga w okresie
dokonywania oceny {skutkujacej ustaleniem prawa do czesci réwnowazacej badz
obowigzku wptat na zasilenie tej czesci) nie speinia¢ juz tych warunkow. |

5. Zdaniem wnioskodawcy, wprowadzenie instytucji wptat wyréwnawczych
w ksztalcie przyjetym w zaskarzonych przepisach nie jest érodkiem adekwatnym do
osiagniecia celu tej regulacji. Ustawodawca nie natozyt na beneficjentéw czesci
réwnowazacej subwencji ogéinej obowiazku przeznaczania uzyskanych $rodkow
w sposob, ktéry gwarantowatby poprawg ich sytuacji finansowej (np. zobowigzujac
ich do przeznaczania uzyskanych kwot na wydatki inwestycyjne). Jak podkresia
wnioskodawca, ustawa nie daje podstaw do przyjecia, ze przekazanie srodkow
wyréwnawczych jednostkom samorzadowym nastepuje z tego powodu, Ze ponosza
one wysokie wydatki na okreslony cel. Nie ma bowiem przeszkéd, aby samorzad
spozytkowat przyznane mu érodki w inny, dozwolony prawem spos6b. Dodatkowo
wnioskodawca wskazuje na sformutowany w doktrynie zarzut, iz ,zasady ustalania
i przekazywania czesci rownowazacej dla gmin przyczyniajg sie do ostabienia
motywacji organéw samorzadu terytoriainego do kreowania warunkéw rozwoju
spoteczno-gospodarczego i do powigkszania bazy opodatkowania” (L. Patrzaiek,
Rola czeéci regionalnej i czgéci réwnowazgcej subwencji ogéinej w uzupefnianiu
dochodéw budzetéw jednostek samorzgdu terytorialnego {w:] Sanacja finansow
publicznych w Polsce. Aspekty prawne i ekonomiczne, red. K. Swiech i A. Zalcewicz,
Szczecin 2005, s. 532).
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Jak podnosi wnioskodawca, instytucja wptat wyréwnawczych w ksztalcie
normatywnym wynikajgcym z zaskarzonych przepisow ostabia stymulacyjny
i motywacyjny charakter dochodéw wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego,
pozbawiajac je efektéw wiasnych dziata, gospodarnosci i aktywnoscl.
Nieprawidlowo uksztatowany mechanizm fych wplat prowadz, zdaniem
wnioskodawcy, do .efektu zniechecajgcego” wspodinote samorzadowa do
podejmowaria inicjatyw mogacych generowaé wyzsze dochody wiasne, poniewaz
zwickszona aktywnosé w tym celu moze doprowadzi¢ do swoistej ,sankcji” za
osiagniecie wyzszego dochodu w postaci powinnosci uiszczenia wyzszych wptat
wyréwnawczyéh. Jak podkresia wnioskddawca, zaskarzona regulacja nie uwzglednia
okolicznosci, ze ponadprzecietne dochody moga wynikaé nie tyle z lepszych
warunkéw, co z bardzie] efektywnej polityki finansowej organow jednostek
samorzadu czy tez z inicjatyw czlonkow wspdinoty iokalne;. |

6. Zdaniem wnioskodawcy, zaskarzone przepisy naruszajg rowniez
przestanke proporcjonalnosci sensu stricto, ingerujac nadmiernie w samodzielnosé
finansowa jednostek samorzadu terytoriainego. W jego ocenie, nie istnieje
odpowiednia réwnowaga miedzy efektami zaskarzone regulacji a cigzarami
naktadanymi przez nia na silnigjsze finansowo jednostki samorzadu terytoriainego.
Jak stwierdza wnioskodawca, intensywnos¢ stopnia poswigcenia czesc
samodzielnosci  finansowej jednostek bogatszych nie jest dostatecznie
usprawiedliwiona realizacjg interesu publicznego, jakim jest ochrona stabilnosci
finansowej jednostek biedniejszych. Jak podkresiono we wniosku, zaskarzona
regulacja wptat wyrownawczych stwarza ryzyko, ze jednostki silniejsze finansowo
i zdolne do wykonywania przypisanych im zadaf publicznych stang sie - wskutek
obowiazku dokonywania wptat — finansowo stabsze od beneficientéw wptat, co
oznacza, ze ich potencjat do wykonywania zadan publicznych moze sta¢ sie
mniejszy od potencjatu gmin otrzymujacych czes¢ wyrdwnawcza,
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2. Niezgodno$é art. 29 ust. 1w zwiazku z art. 20 ust. 3-5 i z art. 29 ust. 2 oraz
art. 30 ust. 1 w zwiazku z art. 22 ust. 3-5i z art. 30 ust. 2 u.d.j.s.t. z zasadg
réwnosci jednostek samorzadu terytorialnego wynikajaca z art. 2 w zwiazku
z art. 32 i art. 167 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji

1. Zdaniem wnioskodawcy, przepisy okreslajace przymioty gmin i powiatow
zobowigzanych do uiszczania wptat wyréwnawczych, a takze przepisy okres$lajace
wysoko$é wplat, w sposdb nieuzasadniony zréwnujg ze soba wszystkie gminy
i powiaty, nie uwzgledniajac konstytucyjnie i ustawowo ugruntowanej specyfiki miasta
stotecznego Warszawy. Jak zaznaczyt wnioskodawca, z orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego (m.in. wyrok TK z 19 grudnia 2007 r., sygn. akt K 52/05) wynika, ze
sasada rownosci moze stanowié wzorzec oceny regulacji wprowadzajacych
zréznicowanie w zakresie samodzielnoSci finansowe] jednostek samorzadu
terytorialnego.

W ocenie whioskodawcy, naruszenie konstytucyjnej zasady rownosci polega
na tym, ze ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego nie wprowadza
szczegdinych regulacji odnoszacych si¢ do stanu finansowego Warszawy ani do
miast na prawach powiatu, nie uwzgledniajac tym samym ich szczegoinego
ustrojowego statusu, a zwlaszcza konstytucyjnego statusu miasta stolecznego
Warszawy jako stolicy Rzeczypospolite] Poiskiej (art. 20 Konstytuciji). Jak podkresia
wnioskodawca, cecha stoleczno$ci generuje po stronie Warszawy konieczno$t
ponoszenia wydatkéw, ktore nie obciazaja innych jednostek samoriqdu
terytorialnego, a ktére wigza sig m.in. z zapewnieniem funkcjonowania w miescie
naczelnych i centralnych organéw paristwowych, oboych przedstawicielstw
dyplomatycznych i urzedow konsularnych oraz organizacji miedzynarodowych. Jak
zaznacza wnioskodawca, pomimo ze zadania te sa przez ustawe kwalifikowane jako
zadania zlecone, miasto stoteczne Warszawa nie otrzymuje Zadnych dotacji
zbudzetu pafistwa na ich realizacje. Ponadto wnioskodawca stwierdza, iz ze
stolecznego charakteru Warszawy wynikaja wydatki zwigzane z realizacjg przez
réznorakie grupy spoteczne wolnosci zgromadzen oraz relatywnie wyzsze nakfady
finansowe na infrastrukture, takze o charakterze kulturalno-oéwiatowym i sportowym.

~ Whnioskodawca zwraca takze uwage na okoliczno$é, ze miasto stoteczne
Warszawa zostato jako jedyna gmina w Polsce prawnie zobowiazane do utworzenia
jednostek pomocniczych, . dzielnic, oraz zaopatrzenia ich w odpowiednie $rodki
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finansowe. W $éwietle ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytoriainego,
dzielnice nie sg osobnym podmiotem uprawnien finansowych przewidzianych w tej

ustawie i nie uczestnicza w systemie korekcyjno-wyréwnawczym.

2. Whnioskodawca zaznacza réwniez, ze Warszawa odczuwa negatywne
nastepstwa regulacji art. 9 ust. 1 i ust 2 udjst okre$lajacej mechanizm
przyznawania gminom i powiatom kwot udzialu we wptywach z podatku
dochodowego od o0soéb fizycznych zamieszkatych na obszarze danej gminy
(wzglednie: powiatu). Zdaniem wnioskodawcy, negatywne nastepstwa tej regulacji
polegaja na tym, ze dochody zwigzane z dziatainoScig licznej grupy podatnikow,
ktorzy prowadza dziatainos€¢ na terenie miasta stolecznego a maja miejsce

zamieszkania w innej czesci kraju, nie przypadajg Warszawie.

3. Zdaniem wnioskodawcy, powyzsze okolicznoéci uzasadniajg teze, ze
istniejg powody przemawiajace za odrebnym potraktowaniem miasta stotecznego
Warszawy w zakresie regulacji okreslajacych system finansowania jednostek
samorzadu terytoriainego, w szczegolnosci w odniesieniu do instytucji wplat
wyréwnawczych. Zrownanie Warszawy Z innymi miastami na prawach powiatu na tej
ptaszczyznie prowadzi, w ocenie wnioskodawcy, do nieuzasadnionego odstepstwa
od zasady réwnosci, gdyz nie uwzglednia licznych cech Warszawy wynikajgcych
z petnienia przez to miasto funkcji stolicy panstwa, przewidzianej w art. 29
Konstytucji. Zarzut naruszenia zasady roéwnosci potwierdzaja, W opinii
wnioskodawcy, dane odzwierciedlajace  relatywnie wysoki udziat wptat
wyréwnawczych w dochodach i wydatkach miasta stofecznego W poréwnaniu do
analogicznych wskaznikéw w innych miastach na prawach powiatu, a takze dane
wskazujace na roznicg miedzy kwota wptat wyréwnawczych a kwotg uzyskang
z tytutu czesci rownowazacej subwencii ogéinej. W przypadku Warszawy réznica ta
wynosi - 803 270 057 zt i przewyzsza kilkunastokrotnie ujemne salda istniejace
w przypadku niektorych innych miast.
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3. Niezgodnos¢é art. 36 ust. 4 pkt 1 w zwigzku z art. 21a ust. 2 pkt 6, ust. 3 pktéi
ust. 4 pkt 6 u.d.j.s.t. z art. 167 ust. 3 Konstytucji

1. Zaskarzone art. 36 ust. 4 pkt 1 w zwigzku z art. 21a ust. 2 pkt 6, ust. 3 pkt 6
i ust. 4 pkt 6 u.d.j.s.t. okreslajg sposob przeznaczenia Srodkow pochodzacych z wptat
wyréwnawczych  dokonanych przez —gminy, kiore to $rodki pozostaly
niewykorzystane, a wiec nieprzekazane gminom upowaznionym do odbioru czesci
réwnowazacej subwencji (tzw. resztéwki). W my$| zaskarzonej regulacji $rodki te
zwigkszaja rezerwe budzetowg przeznaczong dla jednostek  samorzadu
terytoriainego. Rezerwa ta dysponuje minister wiasciwy do spraw finansow
publicznych w porozumieniu z reprezentacig jednostek samorzadu terytorialnego.

2. Zdaniem wnioskodawcy, zaskarzone unormowanie skutkuje oddaniem do
dyspozycji ministra finanséw kwoty utworzonej z wptat wyréwnawczych, nie
wskazujac przestanek, jakimi powinien kierowa¢ si¢ minister dysponujac ta kwota.
Takie rozwigzanie jest, w ocenie wnioskodawcy, niezgodne z zasadg wylacznosci
ustawy w zakresie okreélania zrodet dochodow jednostek samorzadu terytoriainego.
Whioskodawca odwoluje sie do orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, ktory
podkreslit, ze ogélny poziom dochodéw jednostki samorzadu terytorialnego musi by¢
mozliwy do ustalenia juz na podstawie regulacii ustawowej. Regulacja ta musi
zachowywaé odpowiedni stopiefi precyzji i szczegblowosci oraz nie moze ograniczaé
sie do blankietowych odestart do przepisow wykonawczych (wyrok TK z 24 marca
1998 r., sygn. akt K 40/97). Zdaniem wnioskodawcy, zasade wylgcznosci ustawy
w odniesieniu do wplat wyréwnawczych nalezy takze postrzegal jako gwarancje
wyjatkowego charakteru tej instytucji, co oznacza, ze na poziomie ustawy powinien
istnie¢ peiny, precyzyjny i przewidywalny system gwarantujacy przeznaczenie cato$ci
tych wptat na dofinansowanie samorzadow biedniejszych w sytuacji, gdy nie jest tego
w stanie uAczynié pafistwo. Jak zaznacza wnioskodawca, zaskarzone przepisy nie
wskazujg précyzyjnie, ze resztowki’ wplat wyréwnawczych powinny by¢
wykorzystywane w tym celu.
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4. Niezgodnoéé art. 29 ust. 1w zwiazku z art. 20 ust. 3-5, art. 21, art. 21aiart. 29
ust. 2 oraz art. 30 ust. 1 w zwigzku z art. 22 ust. 3-5, art. 23, art. 23a i art. 30
ust. 2 u.d.j.s.t. z art. 167 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji w zwiazku z art. 9 ust. 1
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego |

1. Zdaniem wnioskodawcy, mechanizm finansowania jednostek samorzadu
terytorialnego przewidziany w przepisach zaskarzonych w tym punkcie narusza
konstytucyjna zasade podstawowego charakteru dochodéw wiasnych samorzadu
w zakresie finansowania zadan wiasnych, wynikajacg z art. 167 ust. 1i ust 2
Konstytucji w zwigzku z art. 9 ust. 1 EKSL. Zasada ta oznacza, ze zasadniczym
#rédlem finansowania jednostek samorzadu terytorialnego powinny by¢ ich dochody
wlasne, a tzw. dochody transferowe, czyli rodki przekazywane z budzetu panstwa
(przede wszystkim subwencje i dotacje) powinny mie¢ charakter uzupetniajacy.
Zdaniem wnioskodawcy, system oparty na zalozeniu, ze podstawowym $rodkiem
finansowania jednostek samorzadu miatyby byé dochody pochodzace z budzetu
panstwa czy ze Zrodet innych niz dochody wiasne, prowadzitby do centralizacji
finanséw publicznych i nadmiernego ograniczenia samodzielnosci finansowej
samorzadéw, a tym samym do ,zamazania” ich odpowiedzialnosci za realizacje
przypisanych im zadan publicznych. Jak podkresla wnioskodawca, za niezgodna
7 art. 167 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji nalezatoby uzna¢ regulacie, ktora jako zasade
wprowadzataby podstawowe finansowanie dziatalnosci jednostek samorzadu
terytorialnego ze §rodkéw innych niz ich dochody wiasne.

Whioskodawca przytacza dane liczbowe, z ktorych wynika, ze w latach 2008-
2009 subwencje i dotacje facznie stanowily nieco ponad potowe dochodu gmin,
z czego subwencje — okoto 36%. W przypadku powiatéw odsetek ten siggat ckoto
70%, z czego na subwencje przypada okoto 50%. Zdaniem wnioskodawcy, dane te
daja podstawe do stwierdzenia, ze aktualnie obowigzujacy system finansowania
jednostek samorzadu terytorialnego narusza dyrektywe konstytucyjna, zgodnie
z ktéra to dochody wiasne, a nie subwencje i dotacje czy Srodki przekazywane
z innych Zrodet, powinny stanowi trzon dochodéw samorzadu. W jego ocenie, 50-
70%-owy udziat subwencji i dotacji w finansowaniu gmin i powiatéw oznacza

przekroczenie wyltacznie ,uzupeiniajacej” roli tych $rodkow finansowania.
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2. Whioskodawca krytycznie odnosi sie do ustawowej definicji pojecia
_dochody wiasne” gmin oraz powiatéw, w mys| kiérej elementem tych dochodow jest
m.in. udziat we wplywach z podatku dochodowego od oséb fizycznych i od oséb
prawnych (art. 3 ust. 2 w zwigzku z art. 4 ust. 2 i ust. 3 oraz art. 5ust. 2 iust. 3
u.djst). Jak stwierdzono we wniosku, w tym przypadku ustawodawca dokonat
(konstytucyjnie watpliwej) redefinicji konstytucyjnego pojecia .dochodu wiasnego”
jednostek samorzadu terytoriainego, o ktérym mowa w art. 167 ust. 2 Konstytucji.
Zdaniem whnioskodawcy, ,dochdd wlasny” w rozumieniu art. 167 ust. 2 Konstytucji
powinien byé dochodem pochodzgcym ze ,Zrodet samorzadowych”, czyli m.in.
z podatkéw i optat lokalnych lub mienia samorzadowego, a nie wskutek przekazania
przez wladze centralng czesci jej wiasnych dochoddw pochodzacych z podatkéw
paristwowych.

Odwolujac sie do pogladu wyrazonego w doktrynie, wnioskodawca
stwierdza, ze istota dochodu wiasnego powinno by¢ istnienie po stronie samorzadu
pewnej mozliwosci wplywania na ksztalt Zrodef tego dochodu. W jego ocenie, udziat
we wplywach z podatkéw dochodowych, mimo ze zostat zaliczony do dochodu
wlasnego w rozumieniu udjs.t, z konstytucyjnego punktu widzenia bardziej
przypomina subwencje ogéing, poniewaz jest to swiadczenie, ktdrego wysokosé nie
zalezy bezposrednio od rozstrzygnie¢ organow jednostek samorzadu terytorialnego.
W ocenie wnioskodawcy, mimo takiej ustawoWej kwalifikacji udziatow podatkowych
to #rédlo finansowania nie moze byé zaliczone do ,dochoddw wiasnych’
w autonomicznym rozumieniu konstytucyjnym. Jak stwierdza wnioskodawca,
w konsekwencji przyjetego rozwigzania udziat czynnika panstwowego w dochodach
jednostek samorzadu terytoriainego jest jeszcze wyzszy niz ten okreslony w oparciu
o ustawowa definicje ,dochoddéw wiasnych”. Poniewaz subwencje ogdine (zwlaszcza
w przypadku powiatéw) w znacznej czeéci pochodza z wplat wyréwnawczych, czesc
réwnowazaca subwencji ogélnej stanowi, w ocenie wnioskodawcy, na tyle istotny
element finansowania jednostek samorzadu terytoriainego, ze konstrukcji przyjetej
przez ustawodawce mozna postawi¢ zarzut naruszenia standardu uksztaftowanego
w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, zgodnie z ktorym wplaty wyréwnawcze
powinny mieé jedynie uzupelniajacy charakter. Jak zaznacza wnioskodawca, wptlaty
te w duzej czesci zastapily podstawowe instrumenty finansowania jednostek
samorzadu terytorialnego, o ktérych mowa w art. 167 ust. 2 Konstytucii.
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5. Niezgodnosé art. 29 ust. 1 w zwiazku z art. 20 ust. 3-5, art. 21, art. 21a iz art.
29 ust. 2 oraz art. 30 ust. 1 w zwigzku z art. 22 ust. 3-5, art. 23, art. 23a izart.
30 ust. 2 u.d.j.s.t. z zasada adekwatnoséci, wynikajaca art. 167 ust. 1 i ust. 4
Konstytucji w zwiazku z art. 9 ust. 1 i 2 Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego

1. Whnioskodawca jest zdania, ze instytucja wplat wyrdwnawczych w ksztaicie
okreslonym zaskarzonymi przepisami narusza zasade adekwatno$ci udziatu
jednostek samorzadu terytorialnego w dochodach publicznych do wykonywanych
przez nie zadafn publicznych. Obowigzywanie tej instytucji prowadzi bowiem,
wocenie wnioskodawcy, do uniemozliwienia prawidtowego i efektywnego
wykonywania przez miasto stoleczne Warszawe przypisanych mu zadan
publicznych.

Dia uzasadnienia swojego twierdzenia wnioskodawca przytacza dane
liczbowe za lata 2009-2010, ktdre ukazuja, jego zdaniem, znaczny uszczerbek dia
budzetu miasta Warszawy wynikajacy z obowiazku dokonywania wplat
wyréwnawczych. Jak podkresla wnioskodawca, okoliczno$¢, ze wplaty te pochtaniaja
okoto 10% dochodéw wiasnych oraz stanowig okofo 10% wydatkow biezacych
i srednio okoto 37,8% wydatkéw majagtkowych, generuje koniecznosé rezygnacii
przez miasto stoleczne Warszawa z licznych inwestycji, a takze koniecznosé
zaciaggania nowych zobowigzan finansowych celem terminowego wywigzania sig
z powinnosci dokonywania wptat, co prowadzi do powigkszenia pasywow miasta.

Ponadto, zdaniem wnioskodawcy, konstrukcja wzorca konstytucyjnego
obartego na zasadzie adekwatnosci powinna uwzglednia¢ art. 29 Konstytucii, ktéry
wskazuje na specyfike funkcjonalng jednostki samorzadu terytorialnego, jaka jest
miasto stoleczne Warszawa, stanowiac zarazem podstawe do przypisania jego
wladzom lokalnym pewnych szczegdinych zadan, ktérych nie petnia inne jednostki
samorzadu terytoriainego. W ocenie wnioskodawcy, naruszenie zasady
adekwatnosci przez zaskarzone unormowania wigze sie z tym, ze miasto stofeczne
Warszawa, mimo znacznego obciazenia obowigzkiem corocznego dokonywania
wplat wyréwnawczych, nie dysponuje jakimikolwiek dodatkowymi Zrodtami
dochoddw, ktére pozwalalyby na finansowanie zadar publicznych wynikajacych
z pelnionej przez Warszawe funkcji stolicy panstwa, przewidzianej w art. 29
Konstytucji.
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Jak podkresla wnioskodawca, Z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego
ptynie wniosek, iz naruszeniem zasady adekwatnosci jest pozbawienie jednostek

samorzadu terytorialnego czeéci dochoddw w znacznej wysokoédi w sytuacji, gdy nie
jest to uzasadnione koniecznoécig realizacji okreslonych wartosci konstytucyjnych,
jezeli ograniczeniu temu nie towarzyszy zadna rekompensata” W postaci przyznania
alternatywnych zrédet finansowania badz tez redukcji potrzeb wydatkowych tych
jednostek, np. przez ograniczenie przypisanych im zadan publicznych. Zdaniem
wnioskodawcy, naktadajac na jednostki samorzadu terytoriainego spetniajace
kryteria ustawowe —a w szczegoinosci na miasto stoteczne Warszawa — obowiazek
dokonywania wpfat wyréwnawczych, ustawodawca doprowadzi do znaczacego
uszczuplenia substandji finansowe] tych jednostek przy braku jego rekompensaty
i zmian w zakresie zadan publicznych, a takze W sposéb nie prowadzacy do realizacji

legitymowanego konstytucyjnie celu.

2. W ocenie wnioskodawcy, zaskarzony mechanizm wprowadza konstrukcie
prawna nieadekwatng do rodzajéw zadah samorzadu publicznego. Jak zaznaczono
we wniosku, kwestionowane przepisy prowadzg do wydrazenia’ funkeji dochodow
whasnych przez nadmierne  ograniczenie swobody  jednostki samorzadu
terytoriainego w dysponowaniu tymi  dochodami. Zdaniem wnioskodawcy,
bezposrednio wynikajace z zaskarzonej regulacji pozbawienie miasta stotecznego
Warszawy prawie 10% dochodow  wiasnych przekazywanych na wptaty
wyréwnawcze wyklucza swobode miasta w dysponowaniu tymi dochodami, co

prowadzi do utraty przez nie przypisanej im konstytucyjnie funkgii.

3. Whioskodawca podnosi ponadto, iz naktadajac na jednostki samorzadu
terytorialnego obowiazek ponoszenia wydatkow, ktorych celem jest wspieranie
ubozszych wspoinot jokalnych, ustawodawca powierzyt zarazem tym jednostkom
realizacje zadania publicznego © charakterze ogoinopanstwowym, poniewaz
wyréwnywanie sytuacji finansowej wspoinot lokalnych spoczywa W pierwszym
rzedzie na organach wiadzy panstwowej. Wiaczenie w realizacje tego zadania innych
jednostek samorzadu terytorialnego powinno by¢ dopuszczalne wylacznie na
zasadzie wyjatku. Dlatego tez, zdaniem whnioskodawcy, nie jest zgodne z zasada
adekwatnoéci pozbawienie jednostek samorzadu terytorialnego tak znaczacego, jak
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w przypadku Warszawy, fragmentu dochodéw wiasnych w imie realizacji zadania
o charakterze ogdinopanstwowym. '

6. Niezgodnoéé art. 32 ust. 3 w zwiazku z art. 29 ust. 1 2 art. 20 ust. 3-5
u.d.j.s.t. z zasada zaufania jednostek samorzadu terytorialnego do panstwa
i stanowionego przez nie prawa, wynikajaca z art. 2 Konstytucji oraz
2 art. 168 Konstytucji w zwiazku z art. 8 ust. 3 Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego

1. Zdaniem wnioskodawcy, art. 32 ust. 3 w zwiazku z art. 29 ust. 1izart. 20
ust. 3-5 u.d.js.t naruszajg art. 168 Konstytuciji, ktory — odczytywany W zwigzku
7 art. 9 ust. 3 EKSL — nakazuje ustawodawcy nie tylko stworzenie systemu podatkow
i optat lokalnych, lecz takie wyposazenie jednostek samorzadu terytorialnego
w odpowiednie elementy wiadziwa wobec tych podatkéw i optat.

Jak stwierdzono we wniosku, zaskarzone unormowanie prowadzi do tego, ze
szacowanie sytuacji jednostek samorzadu terytorialnego — na potrzeby ustalania
jednostek zobowigzanych do wplat wyréwnawczych i uprawnionych do czesci
réwnowazacej subwencji ogdinej nastepuje co do zasady bez uwzglednienia
stosowanych przez nie preferencji podatkowych, ktére zostaly dopuszczone w innych
ustawach. W ocenie wnioskodawcy, nawet wowczas, gdy sytuacja finansowa
jednostiki samorzadu terytorialnego  pozwala jej na zastosowanie preferencii
podatkowej, to zaskarzona regulacja znacznie redukuje swobode decyzyjng wiadz
jokalnych w tej mierze. Whnioskodawca zaznacza, Ze kwestioriowane .przepisy
prowadza do swoistego _efektu  zniechecajacego’. Stosowanie  preferencii
podatkowych przez samorzady moze bowiem doprowadzi¢ do negatywnych
finansowo skutkéw zwigzanych z obowigzkiem przekazania wptaty wyréwnawczej
w wysokosci obliczonej bez uwzglednienia okolicznosci, ze gmina, zobowigzana do
jej uiszczenia, zastosowata okreslona preferencje podatkowa w rezultacie czego jej
realny dochéd jest nizszy od tego, ktéry zgodnie z zaskarzonymi przepisami stanowi
podstawe ustalenia wpfaty wyrownawczej. Zdaniem wnioskodawcy, doszio w ten
sposéb do nadmiernie intensywnego wkroczenia ustawodawcy w sferg
gwaranfowanego konstytucyjnie wiadztwa podatkowego jednostek samorzadu
terytorialnego, ktdrego istote stanowi ograniczona swoboda podejmowania
rozstrzygnie¢ w zakresie podatkow i optat lokalnych.
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2 Zdaniem wnioskodawcy, za niekonstytucyjnoscia zaskarzonej regulacji
przemawia ponadto okolicznos¢, ze wprowadza ona rozwigzanie zaburzajgce pewng
sp6jno$é norm prawnych okreslajacych system finansowania jednostek samorzadu
terytoriainego. Jak podkresla wnioskodawca, z jednej strony ustawodawca w licznych
przepisach przyznaje jednostkom samorzadu terytorialnego mozliwoé¢ wplywania na
rozwdj lokalny poprzez ksztattowanie polityki podatkowej, niejako ,zachecajac” je do
podejmowania odpowiednich rozstrzygnieé w tej mierze, 2 drugiej za§ strony -
ustawodawca ,zniecheca” te jednostki do prowadzenia racjonalnej i dostosowanej do
indywidualnych uwarunkowan lokalnych polityki podatkowej, wprowadzajac swego
rodzaju sankcje (w postaci obowigzku przekazania $wiadczenia wyrdwnawczego
okreslonej wysokosci) za zastosowanie nizszej stawki podatkowej czy ustanowienie
dozwolonej przez prawo ulgi podatkowej. Whioskodawca stwierdza w zwigzku z tym,
iz zaskarzone przepisy stwarzaja pewng Jputapke” dla stabilnych finansowo
jednostek samorzadu terytorialnego, ktore decyduja sie na prowadzenie elastycznej
polityki podatkowej, dziatajac w ramach konstytucyjnie przyznanego im uprawnienia.
W ocenie wnioskodawcy, tego typu mechanizm prowadzi do naruszenia zasady
zaufania jednostek samorzadu terytoriainego do pafstwa i stanowionego przez nie
prawa, wywodzonej z art. 2 Konstytucii.

Il. Wzorce kontroli

1. Artykut 2 Konstytucji (zasada zaufania do paristwa i stanowionego przezeti
prawa, zasada proporcjonainosci) :

1. Jednym z wzorcéw powotanych przez wnioskodawce jest art. 2 Konstytucii,
a $ciélej — wynikajace z niego zasady: zaufania do pafistwa i stanowionego przezen
prawa oraz proporcjonalnosc.

2. Zgodnie z ustalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, zasada
zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa opiera sig na pewnosci prawa,
a wiec takim zespole cech przystugujacych prawu, ktore zapewniajg jednosice
bezpieczenstwo prawne; umozliwiaja jej decydowanie o swoim postepowaniu
w oparciu 0 pelng znajomos¢ przestanek dziatania organéw panstwowych oraz
konsekwencji prawnych, jakie jei dziatania moga pociagnaé za sobg. Jednostka
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powinna mie¢ mozliwosé okreSlenia zardwno konsekwencji poszczegdlnych
zachowan i zdarzen na gruncie obowigzujacego w danym momencie systemu, jak
tez oczekiwaé, ze prawodawca nie zmieni ich w sposéb arbitralny. Bezpieczenstwo
prawne jednostki zwigzane z pewnoscig prawa umozliwia wiec przewidywalno$é
dziatar organéw panstwa, a takze prognozowanie dziatan wiasnych (por. m.in. wyrok
TK z 14 czerwca 2000 r., sygn. akt P 3/00). Badajac zgodno$¢ aktow normatywnych
z wymieniong zasada ,nalezy ustali¢, na ile oczekiwanie jednostki, ze nie narazi sie
ona na prawne skutki, ktérych nie mogta przewidzie¢ w momencie podejmowania
decyzji i dziatan, sg usprawiedliwione. Jednostka musi zawsze liczy¢ sie z tym, Ze
zmiana warunkéw spotecznych lub gospodarczych moze wymagadé nie tylko zmiany
obowigzujacego prawa, ale réwniez niezwiocznego wprowadzenia w zycie nowych
regulacji prawnych” (tak: wyrok TK z 7 lutego 2001 r., sygn. akt K 27/00).

Zasada zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa
wyraza sie wigc w takim stanowieniu i stosowaniu prawa, aby nie stawato sig ono
swoistg putapka dla obywatela i aby mégt on uktadaé swoje sprawy w zaufaniu, ze
nie naraza sie na prawne skutki, ktérych nie mogt przewidzie¢ w momencie
podejmowania decyzji, oraz w przekonaniu, Ze jego dziatania podejmowane zgodnie
z obowigzujacym prawem beda takze w przysziosci uznawane przez porzgdek
prawny. Zgodnie z analizowanym wzorcem konstytucyjnym przyjmowane przez
ustawodawce nowe uregulowania nie mogq zaskakiwaé ich adresatow, ktorzy
powinni mie¢ czas na dostosowanie si¢ do zmienionych regutacii i spokojne podjecie
decyzji co do dalszego postepowania (por. wyroki TK z: 7 lutego 2001 r., sygn. akt
K 27/00 oraz 15 lutego 2005 r., sygn. akt K 48/04).

W mys! ustabilizowanego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, zasada
zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa uznawana jest za
wigzaca réwniez w stosunkach panstwa z jednostkami samorzadu terytorialnego
(por. wyroki TK z: 18 lipca 2006 r., sygn. akt U 5/04; 12 marca 2007 r., sygn. akt
K 54/05; 18 grudnia 2008 r., sygn. akt K 19/07).

3. Zasada proporcjonalnosci, na ktéra powoluje sie wnioskodawca w niniejszej
sprawie, wigze ustawodawce W procesie stosowania prawa jako reguta przyzwoitej
legislacji stanowigca konsekwencie zasady demokratycznego panstwa prawnego
(wyrok TK z 18 lutego 2003 r., sygn. akt 24/02). Jak podkreslit Trybunat
w uzasadnieniu do przywotanego wyroku, zasada proporcjonalnos$ci  stanowi
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podstawowg dyrektywe postepowania organu legislacyjnego. Zarzut naruszenia
zasady proporcjonalnosci mozna uznaé za udowodniony w sytuacji, gdy z punktu
widzenia regut kultury prawnej i zasad racjonalnosci ingerencja prawodawcza byta
nadmierna w stosunku do zamierzonych celéw, albo tez owe cele pozostawaly poza
legitymowanym w ustroju demokratycznym dopuszczainym zakresem dziatania
wladzy (por. tez orzeczenia TK z: 23 pazdziemika 1996 r., sygn. akt K 1/96; 13 maja
1997 r., sygn. akt K 20/96). Trybunat zaznaczyt jednak, ze stwierdzenie naruszenia
zasady proporcjonalnosci nie moze polegaé na opowiedzeniu si¢ przez TK po jednej
ze stron w sporze o zasadno$¢ konkretnej regulacji. Tego rodzaju ocena moze
natomiast zostaé sformutowana w sytuacji, w ktérej zasady racjonalnoéci i standardy
kultury prawnej pozwalaja na jednoznaczne uznanie ingerencii prawodawczej za
nadmierng (wyrok TK z 18 lutego 2003 r., sygn. akt 24/02). '

Poglad o koniecznosci przestrzegania przez ustawodawce zasady
proporcjonaino$ci wyrazit Trybunat réwniez w uzasadnieniu do wyroku z 16 lipca
2009 r. (sygn. akt Kp 4/08). Jak zaznaczyt tam sad konstytucyjny: JAlby ocenié
poprawno$é przyjetego przez ustawodawce rozwiazania prawnego, nalezy dokonaé
oceny niezbednosci, skutecznosci i proporcjonalnoéci dziatania objetych whioskiem
przepiséw z punktu widzenia zasady demokratycznego pafistwa prawnego.
Wywiedziona z art. 2 Konstytucji zasada proporcjonainosci szczeg6lny nacisk kfadzie
na adekwatno$é celu legislacyjnego i rodka uzytego do jego osiagnigcia. To znaczy,
ze spoéroéd mozliwych (I zarazem Iega!n'ych) $rodkéw oddziatywania nalezaloby
wybraé érodki skuteczne dia osiggniecia celow zatozonych, a zarazem 'najmniej
uciazliwe dla podmiotéw, wobec ktérych maja byé zastosowane lub dolegliwe
w stopniu nie wigkszym niz jest to niezbedne dla osiagnigcia zalozonego celu.
Rozpatrujac zgodno$é zakwestionowanej regulacji z zasadg proporcjonalnosci
(z art. 2 Konstytucii) nalezy zbadaé trzy istotne zagadnienia: 1) czy ta regulacja jest
niezbedna dla ochrony i realizacji interesu publicznego, z ktdrym jest zwigzana,
2) czy jest efektywna, umozliwiajac osiggnigcie zamierzonych celow, 3) czy jej efekty
pozostaja w odpowiedniej proporcji do ciezaréw nakiadanych na obywatela lub inny
podmiot prawny”.
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2. Artykut 32 (zasada rownosci)

1. We wczeéniejszym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego przyjmowano,
ze naruszenie zasady réwnosci w relacjach miedzy gminami powinno podlegac
ocenie z punkiu widzenia zasady demokratycznego ;Qaﬁstwa prawnego (art. 2
Konstytucji), m.in. na tle zasady proporcjonainosci i sprawiedliwosci spotecznej
(wyrok TK z 31 marca 1998 r., sygn. akt K 40/97). Réwniez w wyroku z 24 marca
1998 r. (sygn. akt K 40/97) Trybunat, odwolujac sie do wczeéniejszych orzeczef,
stwierdzit, ze: ,[Z]asada réwnoéci, tak jak okreéla ja art. 32 Konstytucji, odnosi sie
przede wszystkim do sytuacji prawnej 0s6b fizycznych, co wynika chocby z ogéinego
powigzania caloksztattu postanowien rozdziatu Ii konstytucji ze statusem prawnym
«czlowieka i obywatelay. [...] Powyzsza stwierdzenia Trybunatu Konstytucy;nego
zachowuijg aktualno$¢ w nowym stanie konstytucyjnym i juz z tego wzglqdu zarzut
naruszenia art. 32 Konstytucji nalezy uzna¢ za nieuzasadniony”.

W nowszym orzecznictwie TK zdaje sie jednak dominowaé poglad, ze takze
art. 32 Konstytucji moze stanowi¢ wilaSciwy wzorzec konstytucyjny dla oceny
regulacji dotyczacych jednostek samorzadu terytoriainego z punkiu widzenia
przestrzegania zasady réwnosci. W wyroku z 14 listopada 2000 r. (sygn. akt K 7/00)
Trybunat stwierdzit, ze: JSlwoboda regulacyjna przystugujaca ustawodawcy
w odniesieniu do jednostek samorzadu terytorialnego nie jest nieograniczona.
Ustawodawca musi w szczegolnosci respektowaé, wyrazong w art. 32 Konstytucj,
zasade réwnosci jednostek. Réznicowania jednostek samorzadu terytorialnego nie
moga prowadzi¢ do nieuzasadnionych roznicowar ich mieszkancow. Trybunat
Konstytucyjny moze stwierdzic niezgodnos¢ regulacji prawnej dotyczacej samorzadu
terytorialnego z zasada réwnosci wtedy, gdy regulacja ta narusza zasade rownosci
jednostek. Ten, kio kwestionuje zgodno$é ustawy dotyczacej samorzadu
terytorialnego z zasadg rownosci musi wykazaé, Zze regulacja ta powoduje
réznicowanie oséb fizycznych lub innych podmiotdéw «prywatnychy posiadajacych
wspéing ceche istotna, a jednoczesnie nie znajduje racjonalnego uzasadnienia, nie
spetnia wymogu proporcjonalnosci lub nie znajduje oparcia w normach, zasadach lub
wartoéciach konstytucyjnych”. Stanowisko to zostalo potwierdzone przez Trybunat
w pb6zniejszych wyrokach. Przyktadowo w wyroku z 18 grudnia 2008 . {sygn. akt
K 19/07) Trybunat zaznaczyt, iz mozliwe jest stwierdzenie niezgodnosé regulacji
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prawnej dotyczacej jednostek samorzadu terytoriainego z zasadg rownosci wiedy,
gdy regulacja ta prowadzi do nieuzasadnionych zréznicowan ich mieszkancow.
Réwniez w wyroku z dnia 19 grudnia 2007 r. (sygn. akt K 52/05) Trybunat uznat
art. 32 Konstytucji za adekwatny wzorzec kontroli regulacii roznicujgcych status
jednostek samorzadu terytorialnego. '

2. Zgodnie ze stalym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, rownosé
wobec prawa oznacza, iz: [W]szystkie podmioty prawa (adresaci norm prawnych),
charakteryzujace sie dang cechg istotng (relewantna) w réwnym stopniu, majg byé
traktowane réwno” (por. orzeczenie TK z 9 marca 1988 r., sygn. akt U 7/87; wyrok TK
z 16 marca 2010 r., sygn. akt K 17/09). Cecha wspding, decydujaca o podobienstwie
danej grupy podmiotéw, moze byé zaréwno cecha faktyczna, jak i prawna,
a ustalenia jej istnienia dokonuje sig z uwzglednieniem tresci i celu przepisow,
w ktérych zawarta jest kontrolowana norma (por. np. orzeczenie TK z 3 wrzesnia
1996 r., sygn. akt K 10/96; wyrok TK z 21 wrzeénia 1999 r., sygn. akt K 6/98).
Réwno$é nie jest przy tym zasada absolutng i niedopuszczajacg zadnych wyjatkdw.
Ewentualne odstepstwa od nakazu réwnego traktowania podmiotow podobnych
musza jednak zawsze znajdowa¢ podstawe w odpowiednio przekonywajacych
argumentach. Jak stwierdzit Trybunat w orzeczeniu z 23 paZdziernika 1995 r. (sygn.
akt K 4/95), tego typu wyjatki musza spetnia¢ nastepujace trzy warunki:

— muszg mieé charakter relewantny, tzn. pozostawaé w bezposrednim
zwiazku z celem | zasadniczg treécig przepiséw, w ktorych zawarta jest kontrolowana
norma, oraz stuzy¢ realizacji tego celu i tresci;

— powinny by¢ proporcjonalne, tzn. waga interesu, ktoremu ma shuzyé
réznicowanie sytuacji adresatéw normy, musi pozostawa¢ w odpowiedniej proporcji
do wagi intereséw, ktére zostang naruszone w wyniku nieréwnego potraktowania
podmiotow podobnych;

— muszg pozostawaé w zwigzku z innymi wartosciami, zasadami czy
normami  konstytucyinymi, uzasadniajacymi odmienne traktowanie podmiotéw
podobnych; czynnikiem uzasadniajgcym odmienne traktowanie podmiotow
podobnych moze byé m.in. zasada sprawiedliwosci spotecznei.
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3. Artykut 167 i art. 168 Konstytucji (zasada adekwatnosci Srodkow
finansowych i zadan samorzadu terytorialnego, zasada samodzielnosci
finansowe] jednostek samorzadu terytorialnego oraz zasada ustawowego
przekazywania zrédet dochodéw publicznych na rzecz samorzadu
terytorialnego)

1. Kolejnymi wzorcami konstytucyjnymi powotanymi przez wnioskodawce sg
art. 167 ust. 1-4 oraz art. 168 Konstytucji. Przepisy te pozostajg ze sobg
w funkcjonalnym zwiazku i facznie wyznaczajg konstytucyjne podstawy ustroju
finansow samorzadu terytorialnego. Na podstawy te skiadaja sig przede wszystkim:

— zasada adekwatnos$ci $rodkéw finansowych | zadah samorzadu
terytorialnego (art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucii),

— zasada finansowej samodzielnoéci jednostek samorzadu terytoriainego
iscisle z nig zwiazana zasada ustawowego przekazywania Zrodet dochodéw
publicznych na rzecz tego samorzadu (art. 167 ust. 2 i 3 Konstytucji), _

— zasada ograniczonego wiadztwa podatkowego jednostek samorzadu
terytorialnego (art. 168 Konstytucji).

Zgodnie z art. 167 ust. 1 Konstytucji, jednostkom samorzadu terytorialnego
zapewnia sie udziat w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajgcych im
zadan. Dochodami tj(ch jednostek sg ich dochody wlasne oraz subwencje ogdine
i dotacje (ust. 2), a zZrodta dochodéw sg okre$lone w ustawie (ust. 3). Zmiany
w zakresie zadari i kompetenciji jednostek samorzadu terytoriainego nastepuja wraz
z odpowiednimi zmianami w podziale dochodéw publicznych (ust. 4). Z kolei art, 168
Konstytucji stanowi, ze jednostki samorzadu terytoriainego majg, prawo ustalania
wysokosci podatkow i optat lokalnych w zakresie okreslonym w ustawie.

2. Wynikajaca z art. 167 Konstytucji zasada adekwatnosci (,odpowiednioéci”)
srodkéw finansowych i zadan jednostek samorzadu terytoriainego byta wielokrotnie
przedmiotem rozwazan Trybunatu Konstytucyjnego. W pierwszym rzedzie nalezy
wskazaé orzeczenie TK z 4 pazdziernika 1995 r. (sygn. akt K 8/95), zapadte jeszcze
na gruncie art. 73 Matej Konstytucji (zawierat on regulacje odpowiadajacq fej
zamieszczonej w art. 1687 ust. 1 Konstytucj). Trybunat stwierdzit tam, ze
konsekwencja pozytywnego, konstytucyjnego obowiazku ustawodawcy ustanowienia
regulacji zapewniajagcych gminom dochody wlasne w sposob rzeczywisty jest zakaz
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dokonywania takich zmian w ustawodawstwie, ktére prowadzityby do faktycznego
przekreslenia dochodéw wiasnych gmin. Jednoczesnie Trybunat zaznaczyt, iz dopoki
ustawodawca w sposdb drastyczny nie naruszy samej istoty samodzielnosci
finansowej gminy, przystuguje mu — pod warunkiem poszanowania innych norm,
zasad i warto§ci konstytucyjnych — daleko idaca swoboda w okreslaniu zaréwno
zrodet dochodéw wiasnych gmin, jak tez ich poziomu.

Wynikajacemu z art. 167 ust. 1 Konstytucji nakazowi ,odpowiednio$ci udziatu”
jednostek samorzadu terytorialnego w dochodach publicznych Trybunat poswiecit
wiele miejsca w uzasadnieniu wyroku z 28 czerwca 2001 r. (sygn. akt U 8/00), gdzie
stwierdzit m.in., ze: ,«[Oldpowiednios¢ udzialu» jest zwiazana z konstytucyjng
regulacja pojecia zadania wiasnego (art. 166 ust. 1) oraz zadania zZleconego (art. 166
ust. 2). Zasada odpowiedniosci udzialu samorzadu w dochodach publicznych nie
moze byé takze ttumaczona w oderwaniu od klasyfikacji rodzajowe dochoddow
samorzadu terytoriainego, okreslonej w art. 167 ust. 2 Konstytugji i majacej charakter
gwarancyjny. Wyplywa stad wniosek, iz zasada odpowiednioSci udziatu w dochodach
publicznych do przypadajacych samorzadowi zadan nie moze byé sprowadzana
jedynie do aspektu dostarczenia odpowiedniej kwotowo lub procentowo wielkosci
dochodéw publicznych. Nie lekcewazac bowiem kryterium stricte finansowego —
zwlaszcza, gdyby okazato sie, iz kwoty wplywow z przekazanych samorzadowi
rodzajow i tytutow prawnych dochodéw sg razaco i niewspotmiernie niskie —
podkreslic nalezy, iz art. 167 ust. 1 Konstytucji ma w pierwszym rzedzie charakter
ustrojowo-gwarancyjny. Chodzi w nim o to, by odpowiednios¢ owego udziatu
odnosita sie nie tylko do odpowiedniej wydajnosci finansowe; zrodia, z ktérego
dochody plyna, ale takze do odpowiedniosci form prawnych, jakie te dochody
przybierajg w nawiazaniu do charakteru zadafh powierzonych temu samorzgdowi.
Z istoty bowiem zadania wiasnego wynika, iz jego finansowanie musi mieé charakter
samodzielny i kreatywny, tzn. organy samorzadu muszg mie¢ zagwarantowane
prawo decydowania w jakiejs mierze o zakresie | sposobie realizacji zadania
ustawowo zdefiniowanego, lub co najmniej o sposobie jego realizacji i finansowaniu.
Stad tez odpowiednio¢ wyposazenia samorzadu w dochody przeznaczone na
realizacje zadan wiasnych, na ogét nie wyraza sig wprost i jedynie w konkretnych
kwotach ani procentach przekazanych $rodkéw — lecz w zespole cech, ktore
pozwalaja taczyé harmonijnie samodzielnoé¢ wykonywania i finansowania zadania
z taka wysokoscig §rodkéw, plynacych z przekazanego ustawowo zrodta oraz z takg
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formg prawna, by tej samodzielnoSci nie zniweczyé, ani tez nie uniemozliwiac
w ogdle wykonywania zadania”.

Podobny poglad Trybunat wyrazit w uzasadnieniu wyroku z 25 marca 2003 r.
(sygn. akt U 10/01). Jak zaznaczyt ,[Z] tresci art. 167 ust. 1 Konstytucji wynika
pozytywny obowigzek ustawodawcy do ustanowienia regulacji zapewniajacych
gminom dochody wiasne w sposdb rzeczywisty. Konsekwencja tego obowiazku jest
za$ w szczegdlnosci zakaz dokonywania takich zmian w obowigzujgcych przepisach,
ktére prowadzityby do faktycznego przekreslenia dochodow wiasnych gminy [...]. Dla
uznania przy tym, iz zmiana prawa powodujaca niekorzystny rezultat finansowy dla
gmin z powodu pozbawienia ich pewnych Zrodet dochodéw wtasnych jest niezgodna
z art. 167 ust. 1 Konstytucji, konieczne jest wykazanie — na podstawie caloSciowej
analizy wszystkich zrédet dochodow gminy — ze bez dochodu, ktdrego gminy zostaty
pozbawione, nie ma mozliwoéci zapewnienia im udzialu w dochodach publiczaych,
kiéry bedzie dochodem odpowiednim do ich zadaf. Art. 167 ust. 1 Konstytucji
naklada bowiem na ustawodawce obowigzek zachowania odpowiedniej proporcji
pomiedzy wysokoscia dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego a zakresem
przypadajacych im zadaf. Oznacza to, Ze sprzeczno$¢ przepisu ustawy z art. 167
ust. 1 Konstytucji zachodzi wowczas, gdy ogdlny poziom dochodéw jednostek
samorzadu terytorialnego uniemozliwia efektywne wykonywanie powierzonych im
zadan (por. wyroki TK z: 15 grudnia 1997 r., sygn. akt K 13/97; 16 marca 1999 r,,
sygn. akt K 35/98)".

Z kolei w uzasadnieniu wyroku z 25 maja 1998 r. (sygn. akt U 19/97) Trybunat
podkreslit, iz: JZlasady wyrazone w art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji sg normami
bezwzglednie obowigzujacymi i przewidujg bezposrednie powigzanie (swego rodzaju
legislacyjne iunctim) zmian w regulacji prawnej, ktére powodujg zwiekSzenEe
obcigzen finansowych gmin, ze zmianami w podziale dochodéw publicznych.
Stanowi to jedng z gwarancji samodzielno$ci i stabilizacji finansowej gmin”. Roéwniez
w wyroku z 3 listopada 1998 r. (sygn. akt K 12/98) Trybunat zaznaczyt, ze: [Alit. 167
ust. 1 [Konstytucji] wyznacza podstawowg koncepcje finanséw lokalnych i petni
funkcje gwarancyjna, co wyraza sie w stwierdzeniu ze «jednostkom samorzadu
terytorialnego zapewnia sie udziat w dochodach publicznych odpowiednio do
przypadajacych im zadan» [..] Trescig art. 167 ust. 1 jest wigc, z jednej strony —
nakaz zapewnienia jednostkom samorzadu terytorialnego «odpowiedniego» udziatu
w dochodach publicznych, tak by moziiwa byta realizacja ich zadan, a — z drugiej
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strony — zakaz dokonywania  takich modyfikacji tych dochodéw, kiore
«odpowiedniosé» tego udziatu by przekreslaty. Dodatkowag gwarancjg w tym zakresie
formuluje art. 167 ust 4 Konstytucji nakazujac paraleinos¢ zmian zadan
i kompetenciji jednostek samorzadu terytorialnego oraz zmian w podziale dochoddw
publicznych”. Jednoczesnie Trybunat stwierdzit: ,[NJie ma jednak konstytucyjnych
przeszkdd, by #rodiem owych dysproporcji byly nie tylko obiektywne czynniki
ckonomiczne, ale tez przepisy prawne, skutkujace ograniczeniem dochodow
wiasnych gmin. Raz jeszcze nalezy przypomnied, ze decyzje polityczne (i wynikajace
z nich regulacje prawne) okreslajgce, €O powinno stanowi¢ wplywy budzetowe gmin
a co nie, stanowig domeng ustawodawcy. Ustawodawcy przyznano «w tej dziedzinie
szerokg swobodg wyboru miedzy roznymi konstrukcjami zobowigzan podatkowych,
w rozmaity sposob realizujgcych polityke gospodarcza panstwa» [...J.

3. Poglad 0 przystugujace ustawodawcy autonomii W zakresie zasad ustalania
dochoddw i wydatkow jednostek samorzadu terytorialnego Trybunat potwierdzit
w licznych pozniejszych judykatach. W wyroku z 21 grudnia 1998 r. (sygn. akt
U 20/98) zaznaczyt, ze: [U]stawodawca ma prawo kreowania zadan i wydatkow

samorzadu terytoriainego, pod warunkiem wszakze, ze konstytucyjnie gwarantowane
| prawa samorzadu nie bedq przedmiotem ingerencii ustawowe] w Sposab
ograniczajacy lub znoszacy ich istote. Ingerencja taka winna by¢ konieczna dia
realizacji innych zasad i wartosci konstytucyjnie chronionych, a przez to celowa
i proporcjonalna. [...] Dopéki zatem ustawodawca w sposéb drastyczny nie naruszy
samej istoly samddzieinoéci gminy, przystuguje mu, pod warunkiem poszanowania
innych norm i zasad oraz wartoSc konstytucyjnych, daleko idaca swoboda (por.
orzeczenia: z 4 pazdziernika 1995 r., sygn. akt K 8/95,z 15 grudnia 1897 r., sygn. akt
K 13/97)". Zkolei w wyroku z 16 marca 1999 r. (sygn. akt K 35/98) Trybunat
zaznaczyt, iz JAlt. 167 ust. 1 Konstytucji nakiada na ustawodawce obowigzek
zachowania proporgji miedzy wysokoscia dochodéw jednostek samorzadu
terytoriainego a sakresem przypadajacych im zadan. Ocena zachowania tej proporcii
musi uwzgledniac catoksztatt dochodow jednostek samorzadu terytoriainego danego
szczebla. Akt normatywny mogiby zostaC uznany za sprzeczny z art. 167 ust. 1
Konstytucji tylko wtedy, gdyby ogolny poziom dochodow jednostek samorzadu
terytorialnego, jaki wynika Z obowiazujacego ustawodawstwa, uniemoziiwiat
efektywna realizacie zadan powierzonych tym jednostkom”. W opinii  TK,
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_whioskodawca, ktéry przedstawia zarzut naruszenia art. 167 ust. 1 Konstytucji
powinien wykazaé, Zze stosowanie zakwestionowanego przepisu prowadzi do
sytuacji, w ktorej catoksztatt Zrodet dochodow — przewidzianych przez prawo — dia
jednostek samorzadu terytorialnego danego szczebla nie zapewnia tym jednostkom
udziatu w dochodach publicznych «odpowiednio» do przypadajacych im zadan”.

4. Podobna wyktadnie art. 167 ust. 4 Konstytucji mozna odnalezé w innych‘
orzeczeniach Trybunatu. W wyroku z 31 maja 2005 1. (sygn. akt K 27/04) Trybunat
Konstytucyjny zaznaczyt [Olkolicznosé, ze ustawa rozszerza zadania jednostek
samorzadu terytoriainego, nie moze przesadzaé o niekonstytucyjnosci danej
regulacji, jezeli dochody z innych Zrodet umozliwiajg realizacje poszczegoinych
zadari publicznych. Dia stwierdzenia niekonstytucyjnoéci regulacji  prawnej
ograniczajacej dochody jednostek samorzadu terytoriainego jedng z koniecznych
przestanek jest wykazanie, ze w wyniku wejécia w zycie danej regulacji jednostki
samorzadu terytorialnego nie sa w stanie realizowaé niektérych badz tez w cato$ci
przypadajacych im zadari bez dochodow, ktérych zostaty pozbawione”. W ocenie
Trybunatu, wnioskodawczyni w konkretne; sprawie, zarzucajac niezgodno$¢ przepisu
z art. 167 ust. 1 Konstytucji, nie moze ograniczy¢ sig do stwierdzenia, ze dochody
jednostek samorzadu terytorialnego nie wystarczajg dla realizacji zadan publicznych,
ale powinna przedstawié argumenty wskazujace na dysproporcie migdzy zakresem
sadan i dochodéw administracji rzadowej oraz poszczegoinych szczebli samorzadu
terytorialnego (por. tez wyroki TK z: 15 grudnia 1997 r., sygn. akt K 13/97; 16 marca
1999 r., sygn. akt K 35/98). '

5. Dla oceny przedmiotowego wniosku i zaskarzonych w nim przepisow
istotne znaczenie majg rozwazania Trybunalu zawarte w uzasadnieniu wyroku
z 25 lipca 2006 r. (sygn. akt K 30/04), w ktorym Trybunat badat konstytucyjno$é m.in.
art. 31 ust. 1 u.d,j.s.t. i okreslit warunki, jakie powinny wypehniaé przepisy dotyczace
wplat wyréwnawczo-korekcyjnych, aby mozna je byto uzna¢ za zgodne z art. 167
Konstytucji. Zdaniem Trybunaty, instytucie wplat wyréwnawczych uregulowang
wart. 31 udjst nalezy traktowaé jako instytucje o charakterze innym, niz
wymienione w arf. 167 ust. 2 Konstytucji. Jest to instytucja odrgbna od subwencji
ogolnej, rownoczesnie stwarzajaca obowigzek wptat jednych wojewddziw i nadajaca
uprawnienie do wyptat w ramach subwencji ogéinej innym wojewodztwom, czyli
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korekcyjno-systemowa. Jak stwierdzit Trybunat, korekta ta .powoduje w pewnym
zakresie ograniczenie ustrojowej, stymulacyjnej funkcji dochoddéw wiasnych.
Rezultatem bowiem dziatat samego samorzadu, majacych na celu wzmochienie
efektywnosci dochodéw wiasnych, jak i innych czynnikéw niezaleznych od
samorzadu, moze by¢ powstanie obowigzku dokonywania wptat, ktére przynajmniej
w pewnej mierze efekty tych starant zminimalizujg”.

W ocenie Trybunatu: [Alrt. 167 ust. 2 Konstytucji nie moze by¢ traktowany
jako kreujacy jedynie zamknieta liste dochodow samorzadu terytorialnego. [...}1 To, ze
wplata wyréwnawczo-korekcyjna nie jest wymieniona jako zrédto dochodéw pewnych
samorzadéw w rozumieniu art. 167 ust. 2 Konstytucji, nie oznacza jednak, Ze jej
konstrukcja moze odbiegaé w sposéb nieuzasadniony od standardéw wyznaczonych
przez art. 167 ust. 1 oraz 3 i 4 Konstytucji. Zaréwno wplaty jak i wyptaty muszg
stuzyé realizacji zasady adekwatno$ci wyposazania samorzadu w dochody
w stosunku do zadan publicznych mu przypadajacych, mie¢ podstawe ustawowg
oraz cechy systemowe kategoriaine, a nie zindywidualizowane. [...] Niewafpliwie
powotanie instytucji wptat wyrdwnawczo-korekcyjnych jest wyjatkiem w stosunku do
art. 167 ust. 2 Konstytucji w zakresie, w jakim ustanawia on zasade, ze wyposazanie
samorzadu terytorialnego w dochody wiasne, subwencje i dotacje z budzetu parstwa
nastepujé w drodze ograniczenia Zrédet dochodowych oraz uszczuplenia zasobow
finansowych pafstwa, na poziomie centrainym, celem przekazania ich wiadzom
jokalnym. To, ze wplaty wyrdwnawczo-korekcyjne sa wyjatkiem od regut zawartych
wart. 167 ust. 2 Konstytucji nie jest rownoznaczne ze zwolnieniem ich z rygoréw,
o ktérych mowa w art. 167 ust. 1, 3 i 4 Konstytucji. Przeciwnie, rozwigzania
wyjatkowe w jednej sferze systemowej muszg byC poddane tym siinie] rygorom
wynikajgcym z innych zasad konstytucyjnych zawartych w art. 167 Konstytucii.
Wszystkie te zasady i reguly stanowi¢ maja jeden, spdjny i zbilansowany system.
Stad tez odstepstwo od regut w jednej sferze musi by¢ zréwnowazone poprzez
wzmocnienie rygoréw w innych sferach tego samego systemu. Wyijatek od systemu
stworzonego przez art. 167 ust. 2 Konstytucji ma duzy ciezar gatunkowy, gdyZ nie
tylko zmienia system wyposazania samorzadu w dochody kosztem wiadz i organéw
centralnych, lecz nadto ogranicza stymulacyjne, pobudzajace samodzielnosc
i odpowiedzialnoéé za wiasne dziatania znaczenie dochodow wiasnych. Nie mozna
zatem z instytucji wptat wyréwnawczo-korekcyjnych stworzy€ systemu przeciwnego
do tego, ktory zostat ustanowiony przez art. 167 ust. 2 Konstytucji, tzn. systemu
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korygowania tego, co pierwotnie wtadze centralne daly samorzadom — wywigzujac
sie ze swoich konstytucyjnych powinnoéci’.

Nastepnie Trybunat zaznaczyt, iz: ,[Tlego rodzaju korekta wyrbwnawcza,
ktérej zrodiem sg wptaty pobierane od niektdrych samorzadow, juz sama przez si¢
jest dowodem, ze podziat pierwotny, czyli ustawowy proces wyposazania samorzadu
w dochody wiasne, subwencje i dotacje — wynikajacy z obowiazkéw konstytucyinych
— jest oceniany przez te sama wiadze ustawodawczg jako niewystarczajacy. Jego
efektem jest bowiem mozliwo$é powstawania — zdaniem tego samego ustawodawcy
— razacej niewspdimiernoéci potencjatu finansowego poszczegblinych samorzadow.
Przez razaca niewspétmiernosé nalezy rozumie¢ moziiwos¢ powstania takich réznic
w sytuacji finansowej poszczegdlnych samorzaddw, ktére przekraczaja — zdaniem
ustawodawcy ~ zaktadany i adekwatny poziom zrdznicowania zamoznosci, w relacii
do zadan, jakie na wszystkich samorzadach cigzg”. Zdaniem Trybunalu; [Pjroces
dostosowawczy nastepowaé winien, co do zasady, generalnie poprzez odpowiednie
réznicowanie #rodet dochodéw wiasnych, subwencji i dotacji, a nie stosowanie
systemu wyrownawczo-korekcyjnego. Zalety wpfat wyréwnawczych sg widoczne
zwlaszcza, gdy sq one traktowane jako przejSciowy, okresowy instrument korekeyjny,
stosowany tylko w zakresie niezbednym. Po jego zastosowaniu wiadze centraine
uzyskuja wiedze, w jaki sposdb wyposaza¢é w przysztosci samorzady w dochody
wtasne oraz subwencie i dotacje, by nie dochodzito do owej razacej
niewsp6tmiernoéci, o ktorej mowa byta wyzej. Nie jest jednak wykiuczone ich
istnienie jako elementu systemu. Wtedy jednak uwarunkowania konstytucyjne
dopuszczalnosci funkcjonowania tej instytucji s tym silniejsze”.

W uzasadnieniu powotanego wyroku z 25 fipca 2006 r. Trybunat sformutowat
warunki brzegowe”, od ktérych spetnienia jest uzalezniona konstytucyjnos¢
funkcjonowania wpiat wyréwnéwczo—korekcyjnych tgcznie z systemem wyposazania
samorzadéw w dochody wiasne, subwencie i dotacie z budzetu panstwa. Po
pierwsze, obowigzek dokonywania wptat musi mieé charakter kategorialny, ogélny
i zobiektywizowany. Innymi stowy, wptaty powinny mieé¢ cechy systemowe, a nie
zindywidualizowane, gdyz w przeciwnym razie oznaczatoby to, zdaniem Trybunatu,
powrét do recznego sterowania samorzadami. Taki sam charakter musza mie¢ takze
wyplaty na rzecz samorzadéw ubozszych. Po drugie, istnienie obowigzku
dokonywania wptat moze byé konstytucyjnie uzasadnione wylacznie potrzebami
wyréwnania systemowych niedoborow dochodow wiasnych samorzadéw ubozszych.
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Wplaty wyréwnawcze muszg mie¢ zatem przeznaczenie celowe i by¢ wylaczone
z corocznej polityczne] debaty budzetowej parlamentu. Po trzecie, zgodnie z art. 167
ust. 1 Konstytucji, ustanowienie obowigzku wplat oraz ich wysoko§¢ powinny
nawigzywaé do sy{uacji finansowe] jednostek samorzadu terytoriainego w taki
sposéb, by w rezultacie ich zastosowania okrojenie dochoddéw samorzadow
,bogatszych” nastepowato jedynie w zakresie niezbednym. W wyniku zastosowania
systemu wplat wyréwnawczych nie mozna pozbawi¢ samorzadu dochodow wiasnych
w takim stopniu, by dochody te stracity swoj podstawowy i stymulacyjny charakter, co
przejawialoby si¢ w ograniczeniu samodzielnosci finansowej samorzadu oraz
pozbawieniu go efektéw wiasnych dziatan i aktywnoéci zmierzajgcych do
zwickszenia wplywow plynacych ze Zrodet dochodéw wiasnych. Wreszcie, po
czwarte, wptatom wyréwnawczym nalezy nada¢ charakter uzupekniajgcy mechanizm
wyposazania samorzadéw w dochody, w sposéb okreslony w art. 167 ust. 2
Konstytugji — nie za$ jego zastgpowania. Zdaniem Trybunatu, proces dostosowawczy
nastepowaé powinien, co do zasady, generalnie przez odpowiednie roznicowanie
srodet dochoddéw wiasnych, subwencji i dotacji, a nie stosowanie systemu
wyréwnawczo-korekcyjnego. Po analizie art. 31 udjst, Trybunat doszedt do
wniosku, iz: [NJiewatpliwie wptaty samorzadow bogatszych majg celowy charakter
i maja byé przeznaczone na potrzeby samorzadéw ubozszych”. Trybunat stwierdzit
jednak, ze nie posiada instrumentow prawnych pozwalajacych na zbadanie, czy
wskazniki, o ktérych mowa w art. 31 ust. 112 udjst sg ustanowione na poziomie
adekwatnym w rozumieniu art. 167 ust. 1 Konstytucji, czy tez nie. Diatego tez,
zdaniem Trybunatu, mimo znaczacych watpliwosci nalezato uznaé, ze nie zostato
obalone domniemanie konstytucyjnoéci art. 31 ust. 1 udjst, badanego
w oderwaniu od art. 25 tejze ustawy. Ponadto, w ocenie Trybunatu, z uwagi na krétki
okres cbowigzywania nowego systemu dochodéw samorzadu, trudno byto —w chwili
orzekania - stwierdzié jednoznacznie, czy w wyniku wprowadzenia wptat
wyrownawczych uniemozliwiono samorzadom wojewodzkim, poddanym temu
obowiazkowi, wypetianie natozonych na nie ustawowo zadan publicznych. Kierujac
sie zatem domniemaniem konstytucyjnosci, Trybunat nie znalazt dostatecznie silnych
argumentéw za uznaniem art. 31 ust. 1 u.djs.t ustawy za niezgedny z art. 167
ust. 2 Konstytucji, a przez to za naruszajacy zasade adekwatnosci podziatu $rodkow
publicznych miedzy parstwo a samorzad terytorialny — wyrazong w art. 167 ust. 114
Konstytucii.
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6. Roéwniez zasada samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego
stanowita przedmiot wielu orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego. W okresie przed
wejéciem w Zycie Konstytucji z 2 kwietnia 1997 r. Trybunat wyprowadzit zasade
samodzielnosci finansowej gminy z art. 73 Matej Konstytucji. Trybunat wyrazit
Wéwczas poglad, iz ustawodawca ma obowigzek ustanowienia regulacji
zapewniajacych gminom dochody wtasne w sposob rzeczywisty. W powotanym juz
wczesniej orzeczeniu z 4 pazdziernika 1995 r. (sygn. akt K 8/95) Trybunat stwierdzi,
ze: ,Dlopdki ustawodawca W sposdb drastyczny nie naruszy samej istoty
samodzielnosci finansowej gminy, przystuguje mu — pod warunkiem poszanowania
innych norm, zasad i wartosci konstytucyjnych — daleko idaca swoboda w okreslaniu
zardwno zrodet dochoddw wiasnych gmin, jak tez poziomu tych dochodow’. Poglad
ten zostat powtdrzony w orzeczeniu TK z 23 pazdziernika 1996 r. (sygn. akt K 1/96).

Po wejsciu w zycie Konstytucji z 1997 r. Trybunat podtrzymat dotychczasowg
wykladnie zasady samodzielnosci gminy oraz rozréznienie  szczegdlowych
unormowat prawnych na takie, ktére naruszaja jej istote oraz takie, 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).

W stalym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego reprezentowany jest
poglad, Ze zasada samodzielnosci samorzadu terytorialnego nie ma charakteru
absolutnego (zob. wyroki TK Z: 4 maja 1998 r., sygn. akt K 38/97; 9 kwietnia 2002 r.,
sygn. akt K 21/01, 20 marca 2007 r., sygn. akt K 35/05). Nie narusza zasady
samodzielno&ci ograniczenie wynikajgce z ustawy, jezeli znajduje ono uzasadnienie
w konstytucyjnie chronionych celach i wartosciach. Jednostki samorzadu
terytorialnego wykonuja swoje zadania, uczestniczac w sprawowaniu wiadzy
publicznej w granicach przyznanej im przez ustawodawceg i prawem chronionej
samodzielnosci. Oznacza to, ze samodzieinost ta moze podliega¢ ograniczeniom
wynikajacym z ustaw. Wedtug Trybunaty, swoboda regulacyjna prawodawcy podiega
ograniczeniom 2zarowno formalno-procedurainym jak i materialnym. W aspekcie
formalnym gwarancja, samodzielnosci  jest wylacznosé ustawy W zakresie
wprowadzania ograniczenia. Gwarancja ta stanowi o niezalezno$ci samorzadu od
administracji rzadowej. W aspekcie materialnym ingerencja ustawodawcy musi
znajdowaé uzasadnienie W konstytucyjnie chronionych celach i wartosciach, dla
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ochrony ktérych ustawodawca wprowadza ograniczenie swobody dziatalnosci
samorzadu. Ingerencja ustawodawcy nie moze tez byé nadmierna, tzn. nie moze
wykraczaé poza granice niezbedne dla ochrony interesu publicznego.
Samodzielnosé jednostek samorzadu terytorialnego nie wyklucza jednak
podporzadkowania ich dziatalnosci takze przepisom ustawowym, ale pod warunkiem,
7e ograniczenia te znajdujg uzasadnienie w konstytucyjnie okreslonych celach
i chronionych wartosciach, ktérych pierwszenstwo ochrony, przediozone przed
zasadg ochrony samodzielnosci gmin, zalezy od oceny ustawodawcy. Ustawowe
ograniczenia samodzielno$ci gminy nie moga wiec byt dowolne, lecz muszg
w kazdym przypadku znajdowaé uzasadnienie w przepisach konstytucyjnych (por.
orzeczenie TK z 23 pa#dziernika 1996 r., sygn. akt K 1/96, wyroki TK z: 8 maja
2002 r., sygn. akt K 29/00 i 18 grudnia 2008 r., sygn. akt K 19/07).

7. W plaszczyznie finansowej zasada samodzielnoci jednostek samorzadu
terytorialnego realizuje sig w odniesieniu do tych dochodéw, kiore ustawowo zostaly
im zagwarantowane. Jak zaznaczyt Trybunat w uzasadnieniu wyroku z 16 marca
1999 r. {sygn. akt K 35/98), jednym z istotnych elementéw samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego jest samodzielno§¢ finansowa, tzn. prawo samodzielnego
prowadzenia gospodarki finansowej, pobierania dochoddéw okreslonych w ustawach
(whadztwo dochodowe) oraz dysponowania nimi (w granicach okreslonych przez
ustawy) dla realizacji prawnie okreSlonych zadarnt (wiadztwo wydatkowe).
Samodzieinoéé jednostek samorzadu terytorialnego wymaga zapewnienia im
dochodéw umozliwiajacych realizacje zadanh publicznych przypisanych tym
jednostkom. Trybunat Konstytucyjny podkreslat jednoczesnie, ze: J[Slamodzielnosci
gminy, w tym jej gospodarki finansowej, nie mozna rozumie¢ w ten sposob, Ze
oznacza ona zakaz wszelkiej ingerencji w gospodarke finansowg gminy takze ze
strony ustawodawcy. Uwaga fta odnosi sie zaréwno do jej tzw. wiadztwa
dochodowego, jak tez wiadztwa wydatkowego realizowanego w ramach gospodarki
budzetowej na podstawie ustaw, w celu wykonywania funkcji publicznych” (wyrok TK
z 24 listopada 1998 r., sygn. akt K 22/98).

Wazne i obszerme uwagi dotyczace zasady samodzielnosci finansowej
samorzadu na tle regulacji art. 167 ust. 3 Konstytucji zawart Trybunat w uzasadnieniu
wyroku z 24 maréa 1998 r. (sygn. akt K 40/97). Jak zaznaczyt Z]asada
samodzielnosci dotyczy wszystkich aspekiow dziatalnosci gminy, w tym takze
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obejmuje zasade samodzielnoéci finansowej. Istota tej ostatniej jest zapewnienie
jednostkom samorzadu terytorialnego dochodéw pozwalajacych na realizowanie
zadan publicznych tym jednostkom przypisanych, pozostawienie im swobody
ksztattowania swoich wydatkow (z uwzglednieniem jednak sastrzezen ustawowych)
oraz stworzenie odpowiednich gwarancji formalnych i procedurainych W tym
zakresie”. Nastepnie Trybunat podkreslit: [Ulnormowaniu zawartemu W art. 167
ust. 3 Konstytucji przypisa¢ nalezy dwojakie znaczenie prawne. Przede wszystkim
traktowaé go nalezy jako przepis gwarantujacy gminom odpowiedni poziom
dochodéw, pozwalajacy im na realizacje konstytucyjnie wyznaczonych zadan
(a przypomnie¢ nalezy, ze ~ W my$l ogéinej zasady konstytucyinej, wyrazonej w art.
16 ust. 2 Konstytucji — samorzadowi terytoriainemu przystugiwa¢ ma istotna czest
zadan publicznych, a zadania te samorzad ma wykonywaé w imieniu wlasnym i na
wtasna odpowiedzialnost), a takze zastrzegajacy forme ustawy dla okreslania Zrodet
tych dochodow. Oznacza to, Ze na poziomie ustawowym musza zostat
sformutowane wszystkie rozstrzygniecia podstawowe dla wyznaczenia rodzaju
i charakteru prawnego poszczegdlnych srodet dochodow, a tym samym — takze
rozstrzygniecia wyznaczajgce sposob ustalania wysokoéci tych dochodéw. Innymi
stowy, ogdiny poziom dochodéw jednostki samorzadu terytoriainego musi by¢
mozliwy do ustalenia juz na podstawie regulacii ustawowej, czyii regulacja ta musi
zachowywaé odpowiedni stopien precyzji i szczegdlowosci, a nie moze ograniczat
sie do blankietowych odestan do regulacii wykonawczych”. Trybunat wywi6dt takze,
se ustawowe zagwarantowanie srodet dochodéw petni role instrumentaing wobec
celu podstawowego, jakim jest zapewnienie jednostce samorzadu terytorialnego
odpowiednich  érodkow finansowych na realizacje jei zadan. W aspekcie
materialnym, art. 167 ust. 3 Konstytucji mozna wigc traktowaé jako wyraz zasady
ogblniejszej, gwarantujgcej jednostkom samorzadu nie tylko pozostawienie do ich
dyspozyci okresionych Srodkow finansowych (poprzez zagwarantowanie Zrodet,
z ktorych  wyplywaja), ale tez gwarantujgce] im moziiwosé samodzieinego
wykorzystywania tych srodkow, a tym samym dokonywania wydatkow i ksztaftowania
za ich pomoca zadan. Jak podkreslit Trybunaf: JIGldyby bowiem wykluczy¢ istnienie
konstytucyjnych gwarancji dla samodzieinoéci dokonywania wydatkow, to ustawowe
zagwarantowanie srodet dochoddéw, a takze samodzielnego wykonywania zadan,
mogtoby okazaé sig iluzoryczne, bo pozyskane érodki finansowe mogtyby by¢ gminie
odbierane bez jakichkolwiek ograniczef”. W ocenie Trybunatu, Konstytucja nie
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ustanawia absolutnego zakazu nakladania na jednostki samorzadu terytoriainego
obowiazku dokonania okreéionych wydatkow. Jednakze ,w plaszczyZnie materialnej
zawsze trzeba to [.] traktowaé jako wyjatek od ogolnej zasady samodzielnosci
finansowe]" jednostek samorzadu terytorialnego’.

Zaprezentowane wyzej stanowisko dotyczace konstytucyjnych przestanek
dopuszczalnoéc ograniczenia samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu
terytoriainego zostato potwierdzone W pézniejszych wyrokach Trybunatu. Odwolujac
sie do swojego orzecznictwa, W uzasadnieniu wyroku z 9 kwietnia 2002 r. (sygn. akt
K 21/01), Trybunat podkreslit, iz ,,{S]amodzietnoéé finansowa gmin nie oznacza
rodzaju autonomil finansowej, ale raczej forme decentralizacii, prowadza_cajednak do
samoograniczenia wiadz pafstwowych. Przyjmujac dopuszczalnosé ustawowego
limitowania samodzielnosci gmin nalezy podkreslic jednakze konstytucyjne
skrepowanie swobody ustawodawcy ksztattujgcego granice tej zasady. Ograniczenia
samodzielnosci gmin speinia¢ winny bowiem nie tylko wymagania 0 charakterze
formalnym (wiasciwa forma aktu prawnego ustanawiajacego takie ograniczenia), ale
réwniez materialnym (tre$ciowym). Kazde ograniczenie samodzielnosci znajdowac
powinno swoje uzasadnienie W wartosciach i zasadach konstytucyjnych, nie moze
takze prowadzi¢ do zniweczenia istoty samej zasady samodzielnosci [...]. Na strazy
respektowania tych wymogow stoi sad konstytucyjny dokonujacy weryfikacii '
wprowadzonego ograniczenia nie tylko z punktu widzenia przepisow statuujacych
sama zasade samodzielnosci, ale rowniez innych unormowan o randze
konstytucyjnej”. Z kolei w uzasadnieniu wyroku z 4 maja 2004 r. (sygn. akt K 40/02)
- Trybunat zaznaczyt, iz prawo samorzadu do samodzielnego decydowania o sposobie
i kierunkach wydatkowania za pomoca uchwat budzetowych to niezbywalne prawo
tego samorzadu, kiore skiada sie na jego istote. Prawo do samodzielnego
decydowania 0 kierunkach wydatkow samorzadowych, choc immanentnie zwigzane
z istota samorzadu terytorialinego, nie ma charakteru absolutnego. Trybunat
stwierdzit jednoczeénie, ze ustawodawca moze ograniczal ¢ swobode,
ukierunkowujac polityke wydatkowa samorzadu, a czasami nawet wrecz obligujac
samorzad do dokonywania wydatkow na okreslone cele i w okreslone; wysokoéci
(ték, jak np. przy wydatkach na wyptate dodatkow mieszkaniowych). Takie ustawy
musza by¢ jednak traktowane jako ustanawiajace wyjatki od zasady samodzielnoéci
wydatkowej samorzadu. Podobnie W wyroku z 30 czerwca 2003 r. {sygn. akt K 8/02)

Trybunat wskazat, ze zasada samodzielnoéci finansowej jednostek samorzadu
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terytorialnego nie moze byé absolutyzowana. Jezeli bowiem ustawodawca nie
narusza w sposob drastyczny samej istoty samodzielnosci finansowej gminy, moze -
pod warunkiem poszanowania innych norm, zasad | Wartoéci konstytucy}nych -
okreslaé zarowno Zrodia dochodéw wiasnych gmin, jak i poziom tych dochodow {por.
wyrok TK z 30 marca 1999 r., sygn. akt K 5/98).

8. Jednym Z przejawow samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego jest ich wladztwo podatkowe, 2 wiec prawo ustalania wysokosci
podatkow i oplat lokalnych w zakresie ustalonym w ustawie (art. 168 Konstytucji).
Wiadztwo podatkowe jednostek samorzadu terytorialnego stuzy zapewnieniu ich
samodzielnoéci finansowej Zwiazanej Z€ strong  dochodowa budzetu
samorzadowegdo. Jak podkresia sie w doktrynie, ustrojodawca nie przesadzit na
ptaszczyZnie konstytucyjnej, ktore podatki i optaty majg, charakter lokainy, co
oznacza, ze ustawodawca Zwykly dysponuje swoboda w zakresie regulacii tej kwestil
(4. Serwacki, Konstytucyjne zafozenia ustroju finansoéw samorzgdu terytorialnego
jich realizacja W ustawodawstwie W] Samorzgd terytorialny. Zasady ustrojowe
i praktyka, red. P. Sarmnecki, Warszawa 2005, s. 144-145). 7 kolei zdaniem Trybunalu
Konstytucyjnego, art. 168 Konstytucji upowaznia wyraznie ustawodawceg do
przekazywania do normowania w drodze aktow prawa miejscowego tych elementow
stosunku daninowego, ktore decyduja 0 wysoko$c danin, pod warunkiem ze ustawa
wyznaczy precyzyjnie granice kompetencji organéw tych jednostek. Akty prawa
miejscowego moga W szczegsinosci okresiaé stawki podatkéw | innych optat,
ustawodawca musi jednak wyznaczyt zakres swobody regulacyjnej przys%ugujacei
upowaznionym organom (wyrok TKz 2 kwietnia 2007 r., sygn. akt SK 19/06).

4. Art. 9 ust. 1-3 oraz ust. 5 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego

1. Kolejnym wzorcem, na ktory powoluje sie wnioskodawca, 53 przepisy art. 9
ust. 1-3 oraz ust. 5 EKSL. Przepisy zawarte W tym artykule okreslaja standardy
wyposazenia spotecznoscCi lokalnych w 2zasoby finansowe (por. W. Miemiec,
Europejska  Karta Samorzadu Terytorialnego jako zespot gwarancji
zabezpieczajacych samodzielnos¢ finansowd gmin, ,Samorzad Terytorialny” 2007,
nr 10, s. 57) Zgodnie z art. 9 ust. 1 EKSL, spoteczno$ci lokalne majg prawo,

w ramach narodowej polityki gospodarczej, do posiadania wiasnych wystarcza}qcych
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zasobow finansowych, ktorymi moga swobodnie dysponowaé W ramach
wykonywania swych uprawnief. 7 kolei w mysl ustepu 2, wysokosé zasobow
finansowych spolecznosci lokalnych powinna py¢ dostosowana do zakresu
uprawnien przyznanych im przez Konstytucig lub przez prawo. przepis art. 9 ust. 3
EKSL przewiduje, iz przynajmnie} czesé zasobow finansowych spo&ecznoéci
jokalnych powinna pochodzi¢ Z optat i podatkéw lokalnych, ktérych wysokos¢
spo#ecznoéci te maja prawo ustalaé, w zakresie okreslonym ustawa. Zgodnie Z art. 9
ust. 5 EKSL ochrona spotecznosci lokalnych, finansowo stabszych, wymaga
zastosowania procedur wyréwnawczych lub dziataf rownowazacych, majacych na
celu korygowanie skutkow nierdwnego podziatu potencjalnych srodet dochodow,
a takze wydatkow, jakie te spo’fecznoéci ponosza. Procedury lub dziatania tego typu
nie powinny ograniczad swobody pode}mowania decyzji przez spotecznoéci jokaine
w zakresie ich uprawnien wiasnych.

Koniecznos¢ zapewnienia zgodnosci ustawodawstwa krajowego Z EKSL
znajduje konstytucyjna podstawg W art. 91 ust. 2 Konstytucii, zgodnie Z ktorym
umowa miedzynarodowa ratyfikowana za uprzednia zgoda wyrazong w ustawie ma
pierwszenstwo przed ustawa, jezell ustawy tej nie da sie pogodzi€ z umowa,. Z kolei
w mysl art. 188 Konstytucii, Trybunat orzeka W sprawie zgodno$ci ustaw
z ratyﬁkowanymi ymowami miedzynarodowymi, ktorych ratyfikacja wymagata
uprzedniej zgody wyrazonej W ustawie.

2. Jak zaznaczyt Trybunat Konstytucyiny W uzasadnieniu wyroku Z 18 lutego
2003 r. (sygn. akt K 24/02). ,,[P]ostanowienia Karty z uwagi na swoj ogolny charakter,
moga tylko w ograniczonym sakresie stanowit samodzielng, pezposrednia podstawe
dla badania, czy zastosowany tryb stanowienia aktu prawotworczego byt zgodny Z iej
postanowieniam%. 7 Karty wynika natomiast jednoznacznie dia polskiego
prawodawcy obowiazek ustanowienia odpowiednich regulacji ustawowych, ktore
urzeczywistnia zagwarantowane W niej uprawnienia”. Zgodnie z przyieta praktyka
orzecznicza Trybunatu, W sytuacii wskazania przez wnioskodawceg przepisow prawa,
ktore _konsumuja’ tresc EKSL W polskim systemie prawnym, nie zachodzi
koniecznos¢ odrebnego rozpatrywania zwiazanych Z tym zarzutow dotyczacych
wspomnianej umowy migdzynarodowe} {por. mu.in. wyroki TK z. 18 grudnia 2008 r.,
sygn. akt K 19/07; 18 lipca 2006 r., sygn. akt U 5/04; 4 maja 1998 ., sygn. akt
K. 38/97).
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W doktrynie podkresla sie, iz art. 9 ust. 5 EKSL wprowadza trzy przestanki
dopuszczalnosci systemu wyréwnania poziomu dochoddw jednostek samorzadu
terytorialnego (por. T. Szewc, Dostosowanie prawa polskiego do zasad Europejskief
Karty Samorzadu Teryfoﬁalnego, Bydgoszcz-Katowice 2006, s. 141). Po pierwsze,
zastosowanie procedur wyréwnawczych zaklada istnienie wspoinot jokalnych
finansowo stabszych, bedacych beneficientami tego systemu, oraz wspolnot
finansowo silniejszych (,,bcgatszych"); ktérych znaczne, ponadprzecigtne zasoby
uzasadniaja obcigzenie ich wplatami na rzecz tego systemu. Metoda przyjeta w celu
wytyczenia linii demarkacyjnej” migdzy tymi dwoma typami wépélnot jest w wietle
Karty zasadniczo obojetna, jednak z tym istotnym zastrzezeniem, ze procedury lub
dziatania wyréwnawcze nie moga ogranicza¢ swobody podejmowania decyzji przez
spotecznoéci lokalne w zakresie ich wiasnych zadan i kompetencji. Po drugie, samo
zaliczenie wspélinoty lokalnej do grupy wspéinot finansowo stabszych nie uzasadnia
jeszcze objgcia jej procedurami wyréwnawczymi. Musi jeszcze istniet potrzeba
ochrony takiej wspoinoty, przy czym, zdaniem autora powolanego opracowania,
chodzi tu o sytuacie, w ktorych wspoinota, w ramach zasobdw finansowych
przystugujacych wszystkim wspélinotom, nie jest w stanie wykona¢ zadan”. Wreszcie
po trzecie, system wyrownawczy powinien by¢ nakierowany na korygowanie skutkow
nierdwnego podziaiu potencjalnych Zrédet dochodéw lub nieréwnego ponoszenia
wyd'atkéw. Przeslanka ta obejmuje nie tylko rozny katalog 2rédet dochoddw
przyznanych konkretnym wspoinotom lokalnym, ale takze niemoznos¢ osiagania
dochodow z okreslonego Zrodia, np. Z uwagi na okreslone niekorzystne

uwarunkowania ekonomiczne wystepujace w danej wspolnocie.
IV. Analiza zgodnos$ci

1. Uwaga wstepna

1. Przepisy u.d..s.t. wymienione w punktach: 1,2,41i5 zarzadzenia sedziego
TK z 31 marca 2011 . (sygn. akt Tw 32/10; dalej; zarzadzenie TK), ktére
uporzadkowato zakres zaskarzenia okreslony w pefitum wniosku (w dalszej czesci
pisma poszczegéine punkty zaskarzenia beda przywolywane zgodnie z systematyka
zarzadzenia TK), majg kiuczowe znaczenie dla aktualnego ksztattu normatywnego
systernu wplat wyréwnawczych, a wiec wptlat do budzetu panstwa z przeznaczeniem
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na czest réwnowazacy dia gmin lub powiatow. Zarzuty wnioskodawcy dotycza
niezgodnosci tych przepisow Z konstytucyjnymi  zasadami: proporcjonainosci,
rownosci jednostek samorzadu terytoriainego, podstawowego charakteru dochodow
wiasnych samorzadu terytorialnego w zakresie zadan wiasnych oraz adekwatnosci
zadan publicznych do przystugujacych im srodikéw finansowych. Ewentualne uznanie
sasadnosci  zarzutéw  wnioskodawcy prowadzitoby do niekonstytucyjnosci
solidarnoéciowego systemu wplat w ksztatcie, w jakim system ten funkcjonuje na
podstawie zaskarzonych przepisow u.d.js.t

Przedmiot zaskarzenia okreslony w punktach: 1,415 zarzadzenia TK jest de
facto tozsamy i stanowig go przepisy art. 29 ust 1 i at. 30 ust. 1 udjst
w powigzaniu z okreslonymi w tych punktach innymi przepisami u.djs.t. Uzasadnia
to taczne potraktowanie zarzutow wysuwanych przez wnioskodawce pod adresem
tych przepiséw w jednym punkcie zawartej ponizej analizy. W odrebnym punkcie (2)
wnioskodawca kwestionuje zgodnos¢ art. 29 yst. 1 oraz art. 30 ust. 1 udist
z zasadg roéwnosci jednostek samorzadu terytoriainego, przy czym regulacje te
zostaly zaskarzone w powigzaniu z czes$ciowo innymi przepisami niz wymienione
w punktach: 1, 4 i 5 zarzadzenia TK. Dlatego réwniez analiza zgodnosci tych
przepiséw z zasada réwnosci zostanie wydzielona do odrebnej analizy (w odrebnym

punkcie niniejszego pisma).

2. Przepisy u.dj.s.t. zakwestionowane w punktach 3 i 6 zarzadzenia TK
dotycza pewnych, raczej marginalnych aspektow funkcjonowania horyzontalnego
systemu wyrownawczego. Takze w tym zakresie stosowna analiza zostanie

przedstawiona odrebnie.

2. Artykut 29 ust. 1w zwiazku z art. 20 ust. 3.5, art. 21, art. 21a i art. 29 ust. 2
oraz art. 30 ust. 1 w zwiazku z art. 22 ust, 3-5, art. 23, art. 23a i art. 30 ust. 2
u.d.j.s.t. :

1. W pierwszej kolejnosci whioskodawca zarzuca art. 29 ust. 1ijart 30 ust. 1
udjst w zwigzku Z okreslonymi przepisami tej ustawy niezgodnost z zasadq
proporcjonalnosc wynikajaca, z art. 2 Konstytucji. Zarzut ten nalezy uznaé¢ za
nietrafny.
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2. Zgodnie z intencjg ustawodawcy, instytucja wptat wyrownawczych stuzyt
ma wyréwnaniu ewentualnych réznic w dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego w zwiazku z wprowadzeniem zmian w systemie finansowania zadan
natozonych na te jednostki (zob. uzasadnienie projektu ustawy © dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego, druk sejmowy nr 1732/IV kad., s. 8). Aktualnie
obowigzujace zasady podziatu czesci réwnowazacej subwencji ogdinej zostaly
przyjete w rezultacie analizy sytuacji finansowej jednostek samorzadu terytoriainego
(zob. uzasadnienie projektu ustawy o zmianie ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego oraz ustawy o uprawnieniach do uigowych przejazdow
srodkami publicznego transportu zbiorowego, druk sejmowy nr 1874\ kad., s. 3).
Celem zaskarzonej regulacji jest wiec wyréwnanie sytuaci finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego, przez przekazanie C€zgSci dochodow  silniejszych
finansowo jednostek na rzecz jednostek finansowo stabszych.

W ocenie Sejmu, koncepcja tzw. horyzontalnego wyréwnywania dysproporcji
finansowych jednostek samorzadu terytorialnego — a wigc mechanizm polegajacy na
tym, ze ,bogatsze” jednostki dokonujg wplat wyréwnawczych, z ktorych nastepnie
zasilane sg jednostki finansowo ubozsze” — nie moze by¢ postrzegana jako z istoty
swojej niezgodna ze standardami konstytucyjnymi. W Konstytucji odnalezé mozna
normy, ktére stanowia aksjologiczne uzasadnienie dla takiej instytucji. Przyktadowo
nalezy wskaza¢ na wyrazony w preambule obowiazek solidarnosci (ktéry mozna
odnies¢ szerzej, nie tylko wobec oséb ﬁzyczn.ych), czy zasady: dobra wspoinego
(art. 1 Konstytucji), sprawiedliwosci spotecznej (art. 2 Konstytucji) oraz pansiwa
jednolitego (art. 3 Konstytucji). Instytucji wptat wyréwnawczych nie sprzeciwia si¢
takze konstytucyjna zasada prawnej i finansowej samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego. Jak stwierdzit Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu
wyroku z 18 lutego 2003 r. (sygn. akt K 24/02): [Z]asada samodzielnoci gminy nie
moze byé absolutyzowana w drodze jednostronnej interpretacji tej zasady,
dokonywanej w oderwaniu od innych zasad ustrojowych, a W szczegobinosci od
zasady jednolitosci paristwa (art. 3 Konstytucji) i zasady dobra wspoinego (art. 1
Konstytucji). Polska nie jest federacja jednostek samorzadu terytoriainego, a pozycje¢
ustrojowg tych jednostek nalezy okreslaé wywazajac konsekwencje poszczegodinych
wartoéci konstytucyjnych i zasad ustrojowych oraz analizujac zachodzace migdzy
nimi interferencje”. W wyroku tym Trybunat - zaznaczyt rowniez, ze granice
decentralizacji wyznaczone sa przede wszystkim przez zasade jednolitosci
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Rzeczypospolitej (art. 3 Konstytucji), a takze przez konsekwencje usfrojowe zasady,
zgodnie z ktdrg Rzeczpospolita jest dobrem wspélnym wszystkich obywateli (art. 1
Konstytucit).

Jak juz wspominano, samodzielnos¢ gmin jest wartoscig chroniona, lecz nie
absolutna. Ochrona tej wartosci nie moze wykluczaé lub znosi¢ catkowicie albo
w istotnej czesci prawa ustawodawcy do ksztattowania stosunkéw w paristwie, pod
warunkiem, ze ustawowa ingerencja W sfere samodzielnoéci gmin znajduje
uzasadnienie w konstytucyinie okreslonych celach i konstytucyjnie chronionych
wartosciach, ktérych przedktadanie nad zasade ochrony samodzielnosci gmin zalezy
od oceny ustawodawcy (por. wyrok TK z 4 maja 1998 r., sygn. akt K 38/97). Sejm
stwierdza, ze towarzyszacs instytucji  wplat wyréwnawczych ingerencie
w samodzielnoéé finansowa samorzadow uzasadniaja wymienione wyzej zasady
i wartosci konstytucyjne. Wprowadzenie instrumentow korekeyjno-wyréwnawczych
o ,horyzontalnym” charakterze powinno  stuzy¢ Zréwnowazonemu rozwojowi
w ramach wszystkich wspoélnot lokalnych oraz racjonainej redukcji réznic w sytuacji
finansowej jednostek samorzadu terytorialnego, w szczegdinosci wtedy, gdy czesé
jednostek nie jest w stanie z przyczyn obiektywnych (np. demograficznych,
geograﬁcznyfch czy gospodarczych) zapewni¢ realizacji przypisanych im prawnie
zadan publicznych. Za dopuszczalnoscia stosowania tego typu instrumentow
przemawia rowniez wzglad na standardy migdzynarodowe, a W szczegoinosci
powotany przez wnioskodawce art. 9 ust. 5 EKSL, ktéry zezwala na stosowanie
procedur wyréwnawczych lub dziatan réwnowazacych w celu korygowania skutkdw
nieréwnego podziatu potencjalnych Zrodet dochodow, a takze wydatkow, jakie
ponoszg stabsze finansowo spotecznoéci lokalne. Jednoczesénie jednak norma ta
stanowi, ze procedury lub dziatania tego typu nie powinny ograniczaé swobody
podejmowania decyzii przez spofecznoéci lokaine w zakresie ich uprawnien
wiasnych. W ocenie Sejmu, ustalenie potrzeby ochrony stabszych finansowo
wspoinot lokalnych moze nastepowaé nie tylko w oparciu o kryteria o charakterze
wydatkowym, ale na istnienie takie] potrzeby moga wskazywaé takze roznice
w dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. Dopuszczaina wydaje sie wiec
takze taka wykiadnia powotanej przez wnioskodawce normy z art. 9 ust. 5 EKSL,
zgodnie z ktdrg ustawodawcy przystuguje pewna swoboda w konstruowaniu
kryteridw, na kiorych opierajg sie procedury korekcyjno-wyréwnawcze, stuzace
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niwelowaniu skutkow nierownego podziatu potencjainych srédet dochodéw ub
wydatkow spoteczno$c lokainych.

3. Instytucji wplat korekcyjno—wyréwnawczych nie wyklucza art. 167 ust. 2
Konstytucji, okreslajacy rodzaje dochodow jednostek samorzadu terytorialnego. Jak
zaznaczyt Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku z 25 lipca 2006 1. (sygn.
akt K 30/04), przepis ten nie moze by¢ traktowany jako kreujacy zamknieta liste
dochodéw samorzadu. Celem tej konstytucyjnej regulacji jest zapewnienie
samorzadom €O najmniej tych rodzajow dochoddw, ktore okreslone s3 W tym
przepisie, oraz ochrone praw do ich dochodzenia, co nie wyklucza, Zze odpowiednie
przepisy ustawy moga, przewidywac istnienie innych dochodéw niz te, o ktorych
mowa w Konstytucii. Trybunat stwierdzit wprawdzie, ze zalety wplat wyrownawczych
sg widoczne 2zwiaszcza, gdy sg one traktowane jako przejéciowy, okresowy
instrument korekeyiny, stosowany tylko w zakresie niezbednym, jednoczeénie jednak
zaznaczyt, iz nie jest wykluczone funkcjonowanie tych wptat jako elementu systemu
finansowania jednostek samorzadu terytorialnego, pod warunkiem, ze odpowiednie
regulacie ustawowe speiniajg brzegowe” warunki konstytucyjnej dopuszczalnoéci
(sformutowane przez Trybunaf). W tym sensie nie jest wiec zasadne twierdzenie
wnioskodawcy, Ze system wptat wyréwnawczych moze funkcjonowad wylacznie jako
czasowo ograniczony mechanizm przejsciowy. System ten moze mieé réwniez trwaty
charakter, stuzac niwelowaniu systemowych i istotnych réznic W potozeniu

finansowym jednostek samorzadu terytorialnego.

4. Odwotujac sig do zasady proporcjonatnoéci wynikajacej z art. 2 Konstytucii,
wnioskodawca W pierwszej kolejnosci kwestionuje przepisy art. 21a ust. 1 udijst,
ktore okresiaja zasady podziatu tgcznej kwoty czesci rownowazacej subwencii
ogoinej. 7daniem wnioskodawcy, przepisy te ingeruja w zasade samodzielnosci
finansowej samorzadow W sposéb naruszajacy konstytucyjng zasade
proporcjonaknoéci, poniewaz przyjete przez ustawodawce kryteria identyfikacji
beneficjentow wptat wyréwnawczych nie pozwalajg na okreslenie, ktore gminy
pozostajg W rzeczywiscie razaco’ nieréwnej sytuacii finansowej. W szczegblnosci
whioskodawca podnosi — €O szerzej zostaio ombdwione we wezesniejszej czesc
pisma — Z& odwolanie si¢ przez ustawodawce do niektérych tylko wydatkow
(dodatkow mieszkaniowych ~ art. 91a ust. 1 pkt 112 u.djst) bez uwzglednienia
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dochodéw, oraz do niektérych tylko dochodéw (chodzi zwiaszcza O pominigcie
wart. 21a ust. 1 pkt 3 udjst wplywéw z tytulu podatku od nieruchomosci,
stanowigcych — jak twierdzi wnioskodawca - znaczacy element dochodu licznych
gmin), bez uwzglednienia wydatkéw, nie odzwierciedla w sposéb peiny sytuacji
finansowej beneficjentow wptat wyréwnawczych.  Analogiczne zastrzezenia
wnioskodawca odnosi do regulacji art. 23a u.djst okreslajacej kryteria stuzace
identyfikacji powiatéw uprawnionych do czgsci réwnowazacej subwencji ogélnej.
Kryteria te, w jego ocenie, majg charakter selektywny i przypadkowy, nie pozwalajac
na przyjecie, ze beneficjentami czesci wyréwnawczej subwencji s wylacznie powiaty
znajdujace sie w relatywnie stabej kondycji finansowej.

Odnoszac sie do tych zarzutow nalezy zaznaczy¢, ze ustawodawca dysponuje
pewnym zakresem uznania w zakresie doboru kryteriow decydujacych o identyfikacji
samorzadéw uprawnionych do $wiadczen wyréwnawczych, Zaskarzone przez
wnioskodawce regulacije zostaly dodane do ustawy O dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego w rezuitacie jej nowelizacji ustawg z dnia 7 wrzesnia
2007 r. o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego oraz
ustawy o uprawnieniach do ulgowych przejazddw srodkami publicznego transportu
zbiorowego (Dz. U. Nr 191, poz. 1370; dalej takze jako: nowelizacja z 2007 r.).
Bezposrednia przyczyna tej nowelizacji byla konieczno$éé doprowadzenia do
zgodnosci z Konstytucjg przepisow u.djs.t. zakwestionowanych przez Trybunat
Konstytucyjny wyrokiem z 25 lipca 2006 r. (sygn. akt. K 30/04) m.in. poprzez
ustawowe okreslenie zasad podziatu subwencji ogoinej w czesci regionalnej dia
wojewddztw oraz czedci rownowazacej dia gmin i powiatow. Jak stwierdzono
w uzasadnieniu projektu nowelizacji z 2007 r. JZlasady podziatu czesci
réwnowazacej subwencji ogbéinej dla gmin i dla powiatow oraz czesci regionalnej
subwencji ogéinej dia wojewodziw, okresione w projekcie ustawy, wynikajg z analizy
sytuacji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego od momentu wprowadzenia
nowych regulacji wynikajacych z ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego. Od dnia 1 stycznia 2004 r. na biezaco
dokonywana byta ocena sytuacii ﬁnapsowej jednostek samorzadu terytorialnego.
Oprécz  analizy danych statystycznych ~ monitorowana  byla wydajnosé
poszczegolnych Zrodet dochodéw. Pod uwage brano rowniez zakres zadan, jakie
jednostki samorzadu terytorialnego przejely od dnia 1 stycznia 2004 . do
sfinansowania z dochodéw wiasnych. Przedmiotem analizy byly réwniez zasady
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podziatu omawianych czesci subwencji, okreslone w rozporzadzeniach Ministra
Finansow”. W uzasadnieniu podkresiono nastepnie, iz W] projekcie ustawy
zaproponowano podziat wedtug sprawdzonych kryteriow i propozycji, ktore
zapewniaja najbardziej racjonainy podziat érodkow i uzyskaty akceptacje Zespotu do
Spraw Systemu Finansow Publicznych Komisji Wspbinej Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego”. Do uzasadnienia dotgczono szczegdlowe rachunki symulacyjne
dotyczace dochodow poszczegéinych jednostek samorzadu terytoriainego.

Jak wynika z przytoczonych fragmentow uzasadnienia nowelizacji z 2007 r.,
projekiodawca, a W élad za nim - ustawodawca, poprzedzit wybor kryteriow
przyjetych w zaskarzonych przepisach analiza danych statystycznych oraz
symulacjami, na podstawie ktorych mogt dojs¢ do whniosky, iz to wiasnie te kryteria
podziatu, ktére obecnie kwestionuie wnioskodawca, _zapewniaja najbardziej
racjonalny podziaf &rodkéw” skitadajgcych si¢ na czeSé rownowazaca subwencii
ogoinej. Przeciwko tym kryteriom nie oponowali przedstawiciele samorzadow
wchodzacy w skiad Zespoiu do Spraw Systemu Finanséw Publicznych Komisji
Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego. W ocenie Sejmu, ustawodawca, ktory
dokonuje wyboru okreslonego modelu podziatu tacznej kwoty uzyskanej z wptat
wyréwnawczych, opierajac si¢ przy tym na obiektywnych analizach danych
statystycznych i finansowych jednostek samorzadu terytoriainego, dziata w ramach
przystugujgcej mu autonomii prawodawczej. Z kolei na wnioskodawcy, ktéry twierdzi,
iz wyb6r kryteriow stuzgcych identyfikacji samorzadéw bedacych beneficjentami
systemu  wyrownawczego narusza konstytucyjng zasadg proporcjonalnosci
wywodzong z art. 2 Konstytucji {a wigc posrednio — takze zasade demokratycznego
pafistwa prawnego), Spoczywa ciezar obalenia domniemania konstytucyjnosci .
odpowiedniej regulacii ustawowej. Dziafanie takie mogtoby powiesC sig jedynie
wowczas, gdyby kwestionowana regulacja byla oczywiscie i razaco nieracjonaina.
Przypadek ten wystepowatby wiedy, gdyby dobor kryteriéw identyfikacji gmin
i powiatéw bedacych beneficjentami systemu wplat wyréwnawczych nie opierat sig
na racjonalnych i obiektywnych przestankach oraz miat charakter niewafpliwie
arbitralny, skutkujgc zarazem daleko idaca ingerencjg wW samodzielnoéé finansowa
samorzadow obowigzanych do dokonania tych wpfat.

Zdaniem Sejmu, wnioskodawca nie wykazat w sposob dostateczny, ze
dokonany przez ustawodawce wyb6r  kryteriow identyfikacji gmin i powiatow
bedacych beneficjentami  wptat wyréwnawczych jest nieracjonainy, selektywny
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i arbitralny w stopniu kwalifikowanym, ktéry przesadzatby o niekonstytucyjnosci
calego unormowania. Trzeba przy tym podkreslic, ze czym innym jest stwierdzenie
niezgodnoéci przepiséw z Konstytucjg, czym innym za§ wybér jednego
z potencjalnych instytucjonalnych modeli, ktére — mieszczac sie co do zasady
w zakresie swobody ustawodawcy - realizujg w mniejszym lub wigkszym stopniu
zatozone cele spoleczne i gospodarcze (sa mnigj lub bardziej optymalne). Z faktu, ze
whioskodawca optuje za innym kierunkiem regulacii lub przewartosciowaniem celow
danej instytucji, nie wynika jeszcze, ze instytucja ta jest niedozwolona konstytucyjnie.
Przyjety w art. 21a ust. 1 u.dj.s.t. model przewiduje podziat tacznej kwoty wplat
wyréwnawczych w trzech okreslonych procentowo proporcjach (50%, 25% i 25%)
miedzy gminy speiniajace obiektywne, ustawowo zdefiniowane cechy rodzajowe,
decydujace o zaliczeniu ich do jednej z trzech kategorii (tj. gmin wiejskich, gmin
miejskich oraz gmin miejsko-wiejskich). Kluczowe znaczenie dla przyjetego modelu
podziatlu ma okreslona ustawowo wysoko$é wydatkow na dodatki mieszkaniowe,
aw przypadku kwoty stanowigcej 25% tacznej sumy wptat wyréwnawczych -
dochodéw ze zrédet wymienionych w art. 21a ust. 1 pkt 3 udjst Przyjety przez
ustawodawce model opiera sig wigc na pewnej kombinacji réznych obiektywnych
kryteribw nawigzujacych do cech gmin, decydujgcych o ich ,miejskosci” badz
wiejskosci”, oraz wybranych kategorii wydatkéw i dochodéw. Zdaniem Sejmu,
mozna racjonalnie zaktadaé, ze analiza przeprowadzona przez Ministerstwo
Finanséw na etapie prac ustawodawczych, o ktorej wspomina sig w uzasadnieniu
projektu nowelizacji z 2007 r., skionila projektodawcow do uznania, iz taka wiasnie
kombinacja kryteribw najlepiej odzwierciedia polozenie finansowe gmin i stuzy
identyfikacji beneficjentéw wptat wyrownawczych. Analiza te mogla stac si¢
podstawa przyjecia, Ze znaczenie wydatkow i dochodéw, o ktérych mowa w art. 21a
ust. 1 udj.s.t, w strukturze budzetdw gmin nalezacych do trzech wymienionych
wyzej kategorii, ma decydujgce znaczenie dla oceny ich sytuacji finansowej i diatego
tez odwotanie sie do nich shizyé powinno wyodrebnieniu beneficjentéw czesci
réwnowazacej subwencji ogdlnej. Z tych samych powoddw projektodawcy mogli
zrezygnowaé z odwotania si¢ do innych kategorii dochodéw lub wydatkow, w tym
takze do wplywow z tytutu podatku od nieruchomosci, stanowigcego, jak twierdzi
whioskodawca, ,znaczacy element dochodu licznych gmin®. Z kolei to ogodine
i ocenne stwierdzenie wnioskodawcy nie jest poparte zadnymi danymi i wyliczeniami,
na podstawie ktérych mozna by potwierdzi¢, ze dochody z tego podatku rzeczywiscie
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wplywajg w sposéb znaczacy na sytuacje finansowa w duzej liczbie gmin, a co za
tym idzie, ze ten parametr jest in casu absolutnie niezbedny i niezastepowainy.
Wywodd wnioskodawcy ma wigc w znacznym stopniu hipotetyczny charakter
i abstrahuje od analizy statystycznych danych dotyczacych struktury dochodéw
i wydatkéw w pewnym okresie czasu. Poniewaz jednak szczegotowa metodologia
zastosowana przez projektodawce noweli udjst z 2007 r. przy przeprowadzaniu
wspomnianej analizy nie jest ogéinie dostepna, Sejm wnosi o wezwanie Ministra
Finanséw do udziatu w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym w celu
przedstawienia jej zasad i wynikow, a takze wyrazenia stanowiska, czy weiagz
zachowujg one aktualnosé.

Sejm pragnie rowniez podkreslié, ze dobdr kryteriow identyfikacji gmin
uprawnionych do éwiadczenia wyrownawczego pozostaje w gestii swobody (uznania)
ustawodawcy. Jej granice wyznacza zakaz arbitralnej ingerencji w samodzielno$¢
finansowa jednostek samorzadu terytorialinego, przy €zym naruszenie tego zakazu
implikowatoby zarazem sprzeczno$¢ z zasadg proporcjonalno$ci wynikajaca z art. 2
Konstytucji. O przekroczeniu tej granicy mozna by moéwié dopiero wowczas, gdyby
rozwiazania przyjete przez ustawodawce W sposob oczywisty, niejako prima facie,
naruszaly te zasade, abstrahujac catkowicie od dochodéw i wydatkéw wplywajacych
na sytuacje finansowa gmin. Na gruncie zaskarzonej regulacji (art. 21a ust. 1
u.dj.s.t) ustawodawca nie przekroczyt tej granicy. Sejm wyraza rowniez watpliwosé,
czy ocena racjonalnosci i praw;diowosm kryteriow podziatu kwoty wyréwnawczej
miesci sie w zakresie kognicji Trybunaiu Konstytucyjnego, przy “zalozeniu, ze
ustawodawca dziatat w ramach przystugujgce] mu autonomii legislacyjnej.
Trybunatowi, ktéry dokonuje wyltacznie prawno-konstytucyjnej kontroli przepisow
rangi ustawowej, brakuje bowiem instrumentarium dla zbadania, jakie kryteria s3
wiasciwe dla ustalenia sytuacji finansowe; jednostek samorzadu terytorialnego
i wyodrebnienia kategorii jednostek ,ubozszych” i _bogatszych” na potrzeby regulacii
wptat korekeyjno-wyrdwnawczych. Nawet bowiem gdyby przyjaé, ze — zgodnie z tym
co twierdzi wnioskodawca ~ kryteria przyjete w zaskarzonych przepisach sg uiomne
badz tez przestaly w sposéb prawidiowy odzwierciediac rzeczywiste potozenie
jednostek samorzadu terytoriainego z punktu widzenia celu przedmaotowe; instytuciji
(czego Sejm a priori nie wyklucza), to ich korekta powinna nastapi¢ w procesie
prawodawczym, ktéry bedzie poprzedzony przeprowadzeniem wszechstronnej
analizy stuzacej ustaleniu kryteriow nawigzujacych zardwno do dochodow, jak
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i wydatkéw samorzgdéw, oraz pozwalajgcych na bardziej rzetelng ewaluacje ich
kondycji finansowej w celu wyodregbnienia wskazanych wyzej dwoch kategorii tych
jednostek. W ramach procesu prawodawczego zmierzajacego do nowelizacii
aktuainych regulacji zawartych w u.d.j.s.t. prowadzone sg konsultacje ze wszystkimi
zainteresowanymi podmiotami, a wigc zaréwno z beneficjentami systemu korekcyjno-
wyréwnawczego, jak i samorzadami obowiazanymi do wplat, przy udziale strony
rzadowej. Przeprowadzenie takich konsultacji jest konieczne w szczegdinosc
zuwagi na okolicznosé, ze aktualny spor dotyczacy normatywnego ksztattu
‘horyzontalnego systemu wyréwnawczego ma charakter nie tylko prawno-finansowy
(ito zardbwno z p_unktu widzenia budzetéw poszczegobinych samorzadow, jak

i budzetu centralnego), ale takze polityczny.

5. Powyzsze uwagi nalezy odnies¢ mutatis mutandis do regulacii art. 23a
ust. 1 u.dj.st okreslajacej zasady podziaiu tgcznej kwoty czesci rownowazace|
subwencji ogbinej miedzy powiaty. Powotany przepis przewiduje podziat tej kwoty
w pigciu okreslonych procentowo proporcjach (9%, 7%, 30%, 30% i 24%) miedzy
powiaty spetniajace kryteria nawigzujace m.in. do wydatkéw na rodziny zastgpcze,
do diugosci drog powiatowych, drog wojewddzkich i krajowych znajdujacych sie
w granicach miast na prawach powiatu oraz do planowanych dochodow powiatu,
przy czym uzupeinieniem tych kryteribw sg szczegGtowe algorytmy okreslajgce
zasady rozdziatu kwot w ramach kazdej kategorii powiatéw (art. 23a ust. 2-6
u.dj.s.t.). Zdaniem Sejmu, podobnie jak w przypadku gmin, réwniez w odniesieniu do
powiatow uzasadnione jest (w Swietle cytowanych fragmentéw uzasadnienia do
projektu noweli u.d j.s.t. z 2007 r.) stwierdzenie, iz dobor kryteridw i zasad, na ktérych
opiera sie mode! podziatu facznej kwoty wptat wyrownawczych, zostat poprzedzony
analiza zaréwno struktury wydatkowej, zwigzanej z realizacig zadan publicznych
powiatéw, jak i ich dochodéw, kiéra to analiza skionita projektodawce do przyjecia
tych kryteriow i zasad (a zarazem odrzucenia innych, wchodzacych w rachubg) jako
najlepiej odzwierciedlajacych potozenie finansowe i potrzeby powiatéw z punkiu
widzenia realizacji celu instytucji wptat korekcyino-wyréwnawczych. Diatego tez,
zdaniem Sejmu, ustawodawca uchwalajac zaskarzone przepisy (art. 23a udjs.t),
awiec dokonujac wyboru okreslonego modelu podziatu kwot wyréwnawczych
opartegc na obiektywnych i merytorycznych kryteriach, dzialat w ramach
przystugujacej mu autonomii prawodawczej i nie naruszyt zasady proporcjonaino$ci
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wynikajacej z art. 2 Konstytucji. Wbrew twierdzeniom wnioskodawcy, kwestionowana
regulacja nawiazuje zarowno do potrzeb wydatkowych, jak i do dochoddéw powiatow,
cho¢ w ramach modelu przewidzianego W art, 23a ust. 1 udjst uwzglednienie
kryteridw wydatkowych i dochodowych nastgpuje odrebnie W ramach okreslonych
procentowych proporcji podziatu tacznej kwoty uzyskanej Z tytutu  wplat
wyréwnawczych (por. art, 23a ust. 1 u.djs.t). Zarzuty wnioskodawcy nie prowadza
wiec do obalenia domniemania konstytucyjnoéci saskarzonej regulacii. Sejm pragnie
réwniez zaznaczyc, 2 ewentuaina korekta tej regulaciji, a tym pbardziej jej zasadnicza
reforma zmierzajaca do gruntownej przebudowy zasad podziatu tacznej kwoty czesci
rownowazacej subwencji  ogoinej, powinna nastapic W ramach procesu

prawodawczego, przy konsultacyjnym udziale zainteresowanych podmiotow.

6. Whnioskodawca zarzuca zaskarzonym regulacjom art. 21ai23audjst, ze
przewidziane W nich kryteria i zasady identyfikacji ubozszych” gmin i powiatow
prowadza do sytuaciji, W ktorej istnieja jednostki samorzadu terytorialnego bedace
zaréwno zobowigzane do dokonania tych wplat, jak i uprawnione do otrzymania
swiadczen z pull srodkow stanowiacych czesé réwnowazaca subwencji ogéinej.
Skutkuje to, w jego ocenie, systemowa niespdjnoscia, kwestionowanych regulacji
oraz naruszeniem drugiej przestanki zasady proporcjonalnoéci,-tj. skutecznosc
(efektywnoéci) ustawowych przepisow, rozumianej jako mozliwosé osiagnigcia celéw
zamierzonych przez ustawodawce.

Odnoszac sig do tego sarzutu, Sejm pragnie zaznaczy¢, Ze istnienie gmin
i powiatow bedacych jednoczesnie beneficientami wptat wyr()wnawczych
i obowigzanymi do ich dokonania jest konsekwencja przyjetych przez ustawodawce
zasad ustalania _bogatszych” i _biedniejszych” jednostek samorzadu terytoriainego.
W szczegolnosc model podziatu tacznej kwoty czescl réwnowazacej subwencji
ogbinej, oparty na procentowym _wazeniu” udziatu gmin i powiatow uprawnionych do
tej kwoty na podstawie réznych kryteriow, nawigzujacych — oddzielnie dla kazdej
procentowo okreslonej kategorii —~ do réznych wydatkéw i dochodow samorzadow,
prowadzi do stanu, w ktorym jednostki samorzadu, obowigzane do wplaty na
podstawie art. 2g ust, 1, wzglednie: art. 30 ust. 1 u.d.jst., speiniajg zarazem
przestanki decydujace © sakwalifikowaniu ich do ktorejé z kategorii beneficjentdw
tych wptat. Niewatpliwie stan taki mozna uzna za mankament kwestionowanej

regulacji, gdyz utrudnia on przeprowadzenie jednoznaczne} Jinii demarkacyinej”
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miedzy jednostkami Jbogatszymi” a _ubozszymi’, ktérych potozenie finansowe
uzasadnia ich wsparcie w ramach ,horyzontainego” systemu wyrownawczego.
Jednakze mankament ten, W ocenie Sejmu, nie przesadza O niezgodnosci
kwestionowanych regulacii z zasadag proporcjona!noéci, poniewaz, wbrew temu CO
twierdzi wnioskodawca, nie uniemozliwia osiagniecia celu zamierzonego Pprzez
ustawodawce. Jak stwierdzono W uzasadnieniu noweli udjst z 2007
JRJozwigzaniom zawartym w projekcie ustawy przy$wieca cel zapewnienia
wszystkim jednostkom samorzadu terytoriainego, pez wzgledu na ich polozenie
geograficzne i potencjat dochodowy, odpowiednich dochodéw wiasnych na realizacie
zadann publicznych wykonywanych przez poszczegolne jednostki samorzadu
terytorialnego. W projekcie  zaproponowano . wzmocnienie roli  systemu
wyroéwnawczego, ktérego zadaniem jest korygowanie réznic w dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego W poréwnaniu do przecigtinego dochodu w kraju,
odpowiednio, W gminach, powiatach i wojewddztwach. [...] Niezaleznie od potencjatu
dochodowego w danej czesci kraju wszystkie jednostki samorzadu terytoriainego
powinny mieé szanse do wlasciwego rozwoju spoieczno-gospodarczego”.
Kwestionowana regulacja, mimo stwierdzonego mankamentu, pozwala osiagnag tak
okreslone cele prawno-polityczne, skutkujac horyzontalnym ‘przesunieciem srodkow
finansowych od samorzadow _bogatszych” do _biedniejszych’, przyczyniajac sie do
zaspokojenia zwiekszonych potrzeb wydatkowych tych ostatnich oraz do wyréwnania
sytuaciji finansowej jednostek samorzadu terytoriainego W skali catego kraju. Diatego
tez nieuprawniony wydaje sie zarzut wnioskodawey, iZ zakwestionowane regulacie
wykazujg tak daleki stopief nieskutecznoséci (nieefektywnoéci), ktory uzasadniatby
teze o ich Aniezgodnoéci z zasadg proporcjonalnosci wynikajaca z art. 2 Konstytucii.

7. Whnioskodawca zarzuca rowniez kwestionowanym przepisom. art. 21a
iart. 23a udjst, iz przewidujg one srodki nieadekwatne do osigghigcia celu tei
regulacji, poniewaz ustawodawca nie natozyt na benéficjentéw czescl réwnowazacej
subwencji ogodinej obowiazku wykorzystania uzyskanych kwot w sposéb (np. na
wydatki inwestycyjne), ktory gwarantowatby poprawe ich sytuacji finansowej. Nie ma
wiec przeszkod, aby beneficjenci wyptat wyréwnawczych spozytkowali je na dowolny,
dozwolony prawem cel.

Zarzut ten nalezy uznac za bezzasadny. Jakkolwiek wyplaty wyrownawcze

z czesci réwnowazacej subwenci ogoinej nie sg subwencjg W cistym znaczeniy,
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bowiem ich zrédiem nie sg srodki z budzetu centralnego, lecz wptaty innych
jednostek samorzadowych (por. wyrok TK z 26 Eipcé 2006 r., sygn. akt 30/04), 1o
jednak instytucje te taczy z subwencjg ta wspdina cecha, ze w obydwu przypadkach
transfer na rzecz samorzadéw nie jest powiazany Z okresionym celem, na jaki moze
byé przeznaczona wyptacona kwota. To odréznia subwencie ogding od dotacji
celowej, ktora powinna byt przeznaczona przez peneficienta na sfinansowanie
okreslonego zadania publicznego, W zwiazku ktorym jest ona udzielana. Zarowno
subwencje, jak i wptaty wyrownawcze sluzg wiec polepszeniu ogolnej sytuacji
finansowej jednostek samorzadu, ktore spetniaja okreglone  ustawOwo,
zobiektywizowane kryteria. Twierdzenie wnioskodawcy, ze wptaty wyrownawcze nie
przyczyniaja sie do poprawy kondyciji finansowej ich beneficjentow, jest pozbawione
podstaw. Uzyskane $rodki, nawet gdy nie bgda przeznaczone na pokrycie tych
rodzajow wydatkow, do ktorych odwotuje sie ustawodawca regulujac zasady podziatu
‘ lacznej kwoty czesci réwnowazacej (m.in. wydatki na dodatki mieszkaniowe -
w przypadku gmin, czy wydatki na rodziny zastepcze jub drogi — W przypadku
powiatow), to i tak zwigkszajg one zasoby finansowe pozostajace do dyspozycii
samorzadow _ubozszych’, umozliwiajac im sfinansowanie innych zadaf publicznych,
stuzacych zaspokajaniu potrzeb spotecznosci lokalnych. Zarzut braku adekwatnosci,
sprowadzajacy sie do twierdzenia wnioskodawcy, 7e wplaly wyrbwnawcze nie
przyczynig Sig do zmniejszenia wydatkow czy polepszenia sytuacii finansowej
stabszych finansowo jednostek, ma charakter hipotetyczny i nie zostal nalezycie
udowodniony. Sytuacja, W ktorej srodki finansowe uzyskane tytutem wptat
wyréwnawczych (powigkszajace dochody samorzadow _ubozszych”) zostang
przeznaczone na inne cele, niz na realizacje zadan publicznych, nalezy oceni¢ jako
patologiczng, i wyjatkowsg, a z teoretycznej mozliwosci jej zaistnienia nie mozna
wyciggac wniosku © nieadekwatnosc przedmiotowei instytucii. Zarzuty
whnioskodawcy maja W znacznym stopniu charakter postulatu de lege ferenda
zmierzajacego do nadania wyptatom wyrownawezym cech dotacji celowej, €O
mialoby stuzyé zapewnieniu, aby ich beneficjenci mogii wykorzystac uzyskane Z ich
tytutu §rodki wylacznie W okreslony ustawowo sposdb. Zdaniem Sejmu, realizacja
tego postuiatu mogtaby jednak prowadzi¢ do rezultatow dysfunkcjonalnych z punkiu
widzenia celu instytucji wyptal wyréwnawczych. Ustawowe okreslenie katalogu
sposobow wykorzystania kwot uzyskanych przez samorzady tytutlem wplat
wyréwnawczych mogtoby bowiem prowadzic do stanu, w ktorym samorzad nie
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miatby mozliwosci ich przeznaczenia na realizacje innych zadaf publicznych, nie
mieszczacych sie w tym katalogu, ale istotnych z punktu widzenia dangj
spotecznosci lokalnej. W rezultacie wiec nadanie instytucji wypiat wyréwnawczych
charakteru zblizonego do subwencji ogobinej ieiy w zakresie przysiuguja_cej
ustawodawcy autonomii prawodawczej | nie stanowi naruszenia przestanki

adekwatnosci stanowiagcej element zasady proporcjonalnosci.

8. Jak wskazuje wnioskodawca, obowiazujace zasady ustalania

i przekazywania czesci réwnowazacej dia jednostek samorzadu terytoriainego
skutkujg ostabieniem motywacji piastundéw samorzadow do kreowania warunkow
rozwoju spo!eczno—gospodarczego oraz swoistym ,efektem zniechecenia” wspdinoty
samorzadowej do podejmowania inicjatyw mogacych generowaé wyzsze dochody
wlasne. W ocenie wnioskodawcy, obowigzek uiszczenia wptat na czest
rawnowazaca subwencii ogblinej, kiory powstaje W przypadku osiagniecia przez
jednostke samorzadu wyZszego dochodu, moze byé postrzegany jako swoista
sankcja nakiadana na bogatsze gminy i powiaty. W zwiazku z tym zarzutem
pozostaje rowniez argument odwolujacy sie¢ do pewnego poziomu Jkonkurencji’
miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego, ktora, zdaniem wnioskodawcy, jest
cechg charakterystyczng decentralizacji oraz wynikajacej Z niej samodzielnosci
jednostek samorzadu. Jak stwierdzono we wniosku, horyzontalny ~system
wyréwnawczy hie powinien prowadzi¢ do catkowitej eliminacii tei konkurencji oraz do
peinego zréwnania sytuacii finansowej samorzadow, howiem — 0 czym juz
WSpominano -~ rbznice te wynika¢ moga z réznego poziomu gospodarnosci
przedstawicieli wspoinot terytoriainych oraz piastunow lokalnych organdw wiadzy
publicznej, ich indywidualnych zdolnosci i dazef do polepszenia sytuacji finansowej’.
W ocenie Sejmu, pierwszy Z cytowanych zarzutow, odnoszacy sig do Jefektu
zniechecajacego” wpfat wyréwnawczych, ma charakter polityczno-prawny, a nie
prawno-konstytucyjny. Zarzut ten moze by¢ bowiem odnosiony do kazdego rodzaju
daniny publicznej (a wplaty na czesé rownowazgca mozna postrzegat jéko sui
generis daning publiczng spoczywajacg na _bogatszych’ jednostkach samorzadu
terytorialnego), W przypadku ktorej obowigzek yiszczenia powstaje w razie
przekroczenia okreslonego poziomu dochodu (np. progresywny podatek
dochodowy). Twierdzenie © _demotywacyjnym” oddziatywaniu ma przy tym charakter
hipotetyczhy i nie zostato przez wnioskodawce nalezycie uzasadnione. Okolicznose,
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e okreslona danina publiczna moze potencjalnie _zniechecad” zobowigzane
podmioty do maksymalizacji swojego dochodu nie przesadza jeszcze
o niekonstytucyjnosci  regulacii ustawowej, ktora przewiduje taka danine.
W przeciwnym razie — wpisujac sie w tok rozumowania wnioskodawcy - naleZaloby
przyjaé, ze przykiadowo sprzeczne konstytucyjng zasadg proporcjonalnosc jest
progresywne opodatkowanie dochoddw osdb fizycznych, gdyz réwniez ono moze
oddzialywaé na te osoby _demotywujaco” i ,zniechecad” je do maksymalizacji
swojego dochodu.

Réwniez drugi z wymienionych zarzutbw nie moze uzasadniac
niekonstytucyjnoéci zaskarzonych regulacji. Nawet bowiem gdyby przyjaé, ze teza
wnioskodawcy © swoistej konkurencji samorzadow jest prawdziwa (co zdaniem
Sejmu jest watpliwe, gdyz jednostki samorzadu terytorialnego nie sa
przedsiebiorcami, ktorzy konkurujg ze soba na wolnym rynku w celu inaksyma!izacii
zysku, ale czeéciami jednego organizmu panstwowego, jakim jest Rzeczpospolita,
powotanymi do realizacji zadan publicznych), to i tak nie wykazat on, ze
obowiazujgcy horyzontainy system wyréwnawczy prowadzi do zupeinego zréwnania
sytuacji finansowej samorzadow. Wrecz przeciwnie, instytucja wptat wyréwnawczych
nie znosi réznic w zakresie poltozenia finansowego samorzadow, ktore s3g pochodng
przede wszystkim obiektywnych roznic o charakterze geograficznym, gospodarczym
i demograficznym, a takze wynikajg do pewnego stopnia z rbéznego poziomu
zdolnosci i gospodarnoéci piastundw samorzadow, przy czym tej ostatniej przyczyny,
zdaniem Sejmu, nie nalezy przeceniaé (wbrew temu, co zdaje sie czyni¢

wnioskodawca).

9. Whnioskodawca zarzuca kwestionowanej regulacji pewien automatyzm
zwigzany z ustalaniem zobowigzanych i beneficjentéw  wpiat wyréwnawczych
w oparciu o kryteria okresione W ustawie niezaleznie od aktualnego stanu finansow
patistwa. Zdaniem wnioskodawcy, skutkuje to naruszeniem zasady subsydiarno$ci
wptat wyréwnawczych, zgodnie z ktorg wptaty te powinny by¢ instytucja wyjatkowa
i niezbedna, stosowana jedynie wowczas, gdy stan finansow panstwa nie pozwala na
eliminacje dysproporcji przy uzyciu zwyczajnych srodkéw konstytucyjnych, takich jak
subwencja z budzetu centrainego.

Przywotany zarzut wnioskodawcy jest bezzasadny. W ocenie Sejmu, zasade
subsydiarmosci  wptat wyréwnawczych nalezy rozumieé w ten sposéb, ze

- 56 -



zastosowanie tej instytucji jest dopuszczalne wowczas, gdy po podziale pierwotnym
dochodéw jednostek samorzadu terytoriainego, bedacego rezultatem ustawowego
procesu wyposazania samorzadu w dochody wiasne, subwencje i dotacje, istniejq
systemowe niedobory dochodéw wiasnych samorzadow ubozszych”, ustalane na
podstawie ustawowego algorytmu. Subsydiarnosé nalezy odniesé wiec wytacznie do
rezultatu pieMotnego podzialu  dochodéw miedzy jednostki samorzadu
terytorialnego.

Zarzut wnioskodawcy opiera si¢ zatem na nieuprawnionym przeciws’caw'teniu
interesow ,bogatszych” jednostek samorzadu terytoriainego oraz interesow panstwa
ibudzetu centralnego. Tymczasem, jak stwierdzit Trybunat Konstytucyjny
w cytowanym wczesniej wyroku z 18 lutego 2003 r. (sygn. akt K 24/02): ,[Zlasada
samodzielnosci gminy nie moze byé absolutyzowana w drodze jednostronnej
interpretaciji tej zasady, dokonywanej w oderwaniu od innych zasad ustrojowych,
a w szczegbinosci od zasady jednolitosci panstwa (art. 3 Konstytucii) i zasady dobra
wspélnego (art. 1 Konstytugji)”. Ponadto, biorac pod uwage diugotrwaty kryzys
finanséw publicznych w Polsce i zwigzane z tym utrzymujacy sie deficyt budzetu
centralnego, zarzut ten ma, zdaniem Sejmu, W znacznej mierze teoretyczny

i hipotetyczny charakter.

10. Konstytucyjne zastrzezenia wnioskodawcy budzi takze sposob ustalania
potencjalu dochodowego samorzadéw zobowigzanych do wptat wyréwnawczych,
przewidziany w art. 29 ust. 1 w zwigzku z art. 20 ust. 4 i ust. 3 u.d.js.t.; art. 30 ust. 1
w zwiazku z art. 22 ust. 4 i ust. 3 u.djs.t. Wnioskodawca zarzuca tym przepisom
pominiecie niektorych srodet dochodéw podatkowych i niepodatkowych, co W jego
ocenie moze prowadzié W konkretnych okalicznosciach do nieprawidiowego
oszacowania sytuacji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego. '

Zdaniem Sejmu, zarzut ten jest nietrafny, poniewaz definiowanie poje¢
ustawowych na potrzeby instytucji wplat wyréwnawczych lezy w zakresie autonomii
prawodawczej przystugujacej ustawodawcy. Okolicznose, ze przewidziany
w zaskarzonych przepisach udjst katalog dochodéw jednostek samorzadu
terytoriainego nie zawiera okreslonej kategorii dochodoéw nie przesadza jeszcze
o niekonstytucyjnosci tych przepisow. Wnioskodami’ca nie wykazat bowiem, ze
wymienione przez niego przyktadowo kategorie dochodéw (wplywy z podatku od
spadkéw i darowizn, optata targowa i miejscowa, dochody z majatku komunalnego)
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maja_tak istotny wplyw na sytuacje finansowa statystycznie znacznej liczby gmin
i powiatéw, ze ich pominigcie prowadzi do znaczacego, globalnego znieksztaicenia
oceny tej sytuacji. Ponadto Sejm pragnie zaznaczy¢, ze wskazniki G i Gg (dla gmin)
oraz P i Pp (dla powiatow), ktorych kalkulacja opiera sie na katalogu dochodow
podatkowych okre$lonych odpowiednio w art. 20 ust. 3 i art. 22 ust. 3 udjsdt,
wykorzystywane sg dla obliczania takze innych czesci subwencji ogdinej dia gmin
i powiatéw. Uprawnione wydaje sie wiec stwierdzenie, ze ustawodawca, odwotujac
sie do tych wskaZnikéw rowniez na potrzeby ustalenia czesci réwnowazacej
subwencji ogélnej, dazyt do zachowanie systemowej spojnosc polegajacej na tym,
aby katalog tych samych dochodéw byt podstawa ustalania wszystkich czesci
subwencji ogéinej dia gmin i powiatow. Nawet jednak gdyby uznad trafnoéé zarzutu
~ whnioskodawcy w zakresie niekompletnosci ustawowego katalogu Zrodet dochodow
gmin i powiatéw stanowigcego podstawg obliczania subwencji ogéinej, fo brak ten
nalezatoby raczej postrzega¢ jako lukg prawna, ktorej usunigcie wymagatoby
ingerencji ustawodawcy, i ktérej istnienie nie moze przesadzac o niekonstytucyjnosci
regulacji zawierajacej te luke. W tym zakresie zarzuty wnioskodawcy stanowiq
w istocie postulaty de lege ferenda. Zgodnie ze stalym orzecznictwem Trybunat
Konstytucyjnego, zarzut braku regulacji prawnej (luki prawnej) nie moze byé
rozpoznany, gdyz przedmiotem postgpowania przed sadem konstytucyjnym moze
by¢ akt normatywny oraz zawarte w nim przépisy, a nie brak aktu normatywnego lub
takich przepiséw (por. postanowienia TK z: 29 lipca 2009 r., sygn. akt Ts 132/08;
27 stycznia 1998 r., sygn. akt Ts 1/98; 30 czerwca 1998 r., sygn. akt Ts 83/98). Jak
zaznaczyt Trybunat w wyroku z 19 listopada 2001 r. (sygn. akt K 3/00), JZarzuty nie
moga polegaé na wskazaniu, ze przepis nie zawiera konkretnej regulacji, kiérej

istnienie zadowalatoby wnioskodawce”.

11. W dalszej kolejnosci wnioskodawca zarzuca kwestionowanej regulacii, iz
ustalenie obowiazku wptat wyréwnawczych w oparciu o dane finansowe sprzed
dwdach lat (tzn. o dane wyste_,pujqcé w roku poprzedzajacym rok bazowy, ktory z kolei
jest rokiem poprzedzajacym rok budzetowy) prowadzi do wynikéw nieobiektywnych
i nie pozwala na uwzglednienie mozliwych fluktuacii uwarunkowan gospodarczych,
ktore mogg prowadzic do zmiany sytuacji finansowej samorzadow Ww stopniu
relewantnym z punktu widzenia celu instytucji wptat wyréwnawczych.
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W ocenie Sejmu, réwniez ten zarzut jest pezzasadny. Uznanie dochodow
podatkowych za rok poprzedzajacy rok bazowy jako miarodajne dia ustalenia
obowigzku wptat wyréwnawczych (oraz uprawnienia do ich uzyskania) jest konieczne
z uwagi na uregulowany prawem harmonogram sporzadzania ustawy budzetowej,
ktéra powinna okresla¢ faczng kwote subwencji ogdlnej dla jednostek samorzadu
terytorialnego (art. 19 u.dj.s.t, art. 114 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 1.
o finansach publicznych, Dz. U. Nr 157, poz. 1240 ze zm.). Poniewaz cze$¢
réwnowazaca stanowi element skiadowy tej subwengji, konieczne jest jej obliczenie
na etapie opracowania projekiu ustawy budzetowej, ktéry — zgodnie z art. 222
Konstytucji w zwigzku z art. 141 ustawy o finansach publicznych — powinien by¢
(wraz z uzasadnieniem) przediozony Sejmowy przez Rade Ministrow do 30 wrzesnia
roku poprzedzajacego rok budzetowy. Sila rzeczy wige w trakcie prac nad projektem
ustawy budzetowej Ministerstwo Finanséw nie posiada jeszcze danych dotyczacych
dochoddéw podatkowych jednostek samorzadu terytorialnego za rok bazowy
w stosunku do roku budzetowego, poniewaz rok bazowy trwa zaréwno w trakcie prac
nad budzetem, jak i w momencie uchwalania ustawy budzetowej. innymi siowy, dane
dotyczace dochodow podatkowych gmin i powiatéw za rok poprzedzajacy ok
bazowy sg najbardziej aktualnymi danymi, jakie moga by¢ wykorzystywane dla
obliczenia subwencji ogdinej, a wigc takze je] czeéci réwnowazacej.

12. Zdaniem wnioskodawcy, zaskarzone przepisy nharuszajg przestanke
proporcjonalnosci sensu stricto, nie zapewniajac rownowagi miedzy efektami
kwestionowanej regulacji a cigzarami naktadanymi przez nig na silniejsze finansowo
jednostki samorzadu. Jak stwierdza wnioskodawca, zakres i intensywno$¢ ingerencii
w samodzielno$é finansowa tych jednostek nie jest dostatecznie usprawiedliwiona
realizacjg interesu publicznego, jakim jest ochrona stabilnoéci finansowej jednostek
biedniejszych. Zaskarzona regulacja stwarza wrecz ryzyko, ze samorzady ,bogatsze”
w Swietle zaskarzonych przepisow stang sig, wskutek obowiazku dokonywania wptat,
finansowo stabsze od beneficjentow wptat wyrdwnawczych.

W ocenie Sejmu, zarzut ten — W éwietle przedstawionej powyzej analizy
orzecznictwa Trybunaiu Konstytucyjnego - jest bezzasadny. Zgodnie 2ze
stanowiskiem Trybunatu, ingerencia Ww samodzielnoéé finansowa jednostek
samorzadu terytorialnego nie moze byC nadmierna (,drastyczna’}, tzn. ,nie moze [...]
prowadzi¢ do zniweczenia istoty samej zasady samodzielnosci® (por. wyrok TK
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7 O kwietnia 2002 r., sygn. akt K 21/01), oraz musi znajdowaé uzasadnienie
w konstytucyjnie  okreSlonych celach i chronionych  wartosciach, ktorych
pierwszenstwo ochrony, przedtozone przed zasadg ochrony samodzielnosci gmin,
zalezy od oceny ustawodawcy” (por. orzeczenie TK z 23 paZdziernika 1996 r., sygn.
akt K 1/96, wyroki TK z: 8 maja 2002 r., sygn. akt K 29/00 i 18 grudnia 2008 r., sygn.
akt K 19/07). Zdaniem Sejmu, zaskarzone przepisy nie stanowia tak daleko idacej
ingerencji w samodzielnos¢ finansowa jednostek samorzadu terytoriainego, ktéra
uzasadniataby twierdzenie o ich sprzecznosci z zasada proporcjonainoéci sensu
stricto. W szczegélnosci ingerencja ta jest celowa i znajduje uzasadnienie we
wskazanych juz wartociach konstytucyjnych, ktorymi sg zasady: solidarno$ci
(wyrazona w preambule Konstytucji), dobra wspoinego (art. 1 Konstytucji),
sprawiedliwoéci spotecznej (art. 2 Konstytucji) oraz panstwa jednolitego (art. 3
Konstytucji}.

Sejm stwierdza ponadto, ze w konkretnym wypadku istnieje $cisty
funkcjonalny zwigzek pomigdzy zasadg proporcjonalnoéci a zasada adekwatnosci
zadafi samorzaddéw i ich wyposazenia w $rodki finansowe. Stwierdzenie, iZ
kwestionowane regulacje nie naruszaja zasady adekwatnosci wynikajacej z art. 167
ust. 1 Konstytucji (0 czym dalej), powinno determinowaé wniosek o zgodnoéci tych
przepiséw 2z zasadg proporcjonalnosci w podanym wyzej rozumieniu. Ustalenie, ze
zaskarzone przepisy nie ingeruja w samodzielnoéé finansowg jednostek samorzadu
w takim stopniu, aby — biorac pod uwage ogét ich dochodéw — mozna bylo méwic¢
o pobawieniu tych jednostek moziiwosci prawidtowego wykonywania cigzacych na
nich zadan publicznych, implikuje zarazem wniosek, ze przepisom tym nie mozna
réwniez postawi¢c w | sposéb zasadny zarzutu nieproporcjonalnej ingerencji
w samodzielnoéé finansowa samorzgdéw obowigzanych do wpfat wyréwnawczych.

Z kolei wskazywane przez wnioskodawce ryzyko pogorszenia sig — wskutek
wykonania obowigzku wptat wyréwnawczych — sytuacii finansowej samorzadow
,bogatszych® w tak znaczacym stopniu, Zze ich potencjat do wykonywania zadatt
publicznych stanie si¢ mniejszy od potencjaiu samorzadéw bedacych beneficjentami
tych wptat, ma charakter hipotetyczny. Zarzut ten przybratby realny ksztatt jedynie
wowczas, gdyby wnioskodawcy udato sig wykazaé, ze istnieje zwigzek przyczynowy
miedzy wykonaniem przez samorzady bogatsze” obowiazku wpiat na czest
subwencji ogdlnej a niemoznoscig wykonania przez nie okreslonych zadan

-60 -



publicznych, przy uwzglednieniu og6tu dochodéw tych samorzadow, a wigc takze
dochodéw z innych zrodet niz dochody wiasne.

13 Whnioskodawca zarzuca art. 29 ust. 1 w zwiazku z art. 20 ust. 3-5, art. 21,
art. 21a i z art. 29 ust. 2 oraz art. 30 ust. 1 w zwiazku z art. 22 ust. 3-5, art. 23,
art. 23a i art. 30 ust. 2 u.dj.st. niezgodnosé z zasada ,podstawowego charakteru”
dochodow wiasnych samorzadu w zakresie finansowania zadan wiasnych, ktorg —
jego zdaniem ~ mozna _zidentyfikowaé” na gruncie art. 167 ust. 1 i ust. 2 Konstytucii
(pkt 4 zarzadzenia TK). W przekonaniu wnioskodawcy, Z zasady te] wynika
konstytucyjna dyrektywa, zgodnie z ktora to dochody wiasne, a nie subwencje
i dotacje czy Srodki przekazywane samorzadom z innych Zrodet powinny stanowic¢
trzon ich dochodéw. W jego ocenie, udziaiu subwengji i dotacji w finansowaniu gmin
i powiatébw na poziomie 50-70% nie mozna pogodzié z wylacznie uzupetniajacym
charakterem tych $rodkéw, tym bardziej, jesli zwazy sie, ze elementem Jdochoddw
wiasnych” samorzadow w ustawowym znaczeniu jest ich udziat we wptywach
z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych i od osob prawnych. Jak stwierdzono we
wniosku, w tym przypadku ustawodawca dokonat konstytucyjnie watpliwej redefinicii
konstytucyjnego pojecia _dochodu wiasnego” jednostek samorzadu terytoriainego,
o ktérym mowa w art. 167 ust. 2 Konstytucji. Zdaniem wnioskodawcy, udziat
samorzadoéw we wplywach z podatkéw dochodowych przypomina z konstytucyjnego
punktu widzenia bardziej subwencje ogolna, jako ze jest to swiadczenie, ktérego
wysoko$§¢ nie zalezy bezpoérednio od rozstrzygniec organow samorzadowych.

W ocenie ‘Sejmu zarzut ten jest bezzasadny. W pierwszej kolejnosci nalezy
wyrazi¢ watpliwo$é¢, czy na gruncie art. 167 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji mozna
konstruowaé zasade ,podstawowego charakteru” dochodéw wiasnych, na ktorej
wnioskodawca opiera swoje zarzuty. Jakkolwiek w doktrynie wyrazony zostat poglad
o obowiazywaniu tej zasady (por. np. T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe.
Czeé¢ konstytucyjna wraz z czeécig ogbing, Warszawa 2010, s. 231 i 246;
7. Gilowska, Finansowanie samorzgdu terytorialnego wedfug ustawy © finansach
publicznych oraz o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego, ,Samorzad
Terytoriainy” 1999, nr 3,8.53in) to—- zdaniem Sejmu - art. 167 ust. 1iust 2
Konstytucji nie stanowig wystarczajacej podstawy do jej formutowania.

Przepis art. 167 ust. 1 Konstytucji statuuje nakaz zapewnienia samorzadom
udzialu w dochodach publicznych w stopniu odpowiednim (adekwatnym) do
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przypadajacych im zadan publicznych, natomiast ustep 2 tego artykutu stanowi, ze
dochodami jednostek samorzadu terytoriainego sg ich dochody wlasne oraz
subwencje ogdlne i dotacje celowe z budzetu panstwa. Zaden z tych przepisow nie
odnosi sie wiec bezposrednio do relacji pomigdzy wielkoscig dochodéw wiasnych
samorzadow a wielko$cig subwencji ogéinej i dotacji z budzetu centrainego. Zasada
adekwatnoséci wyrazona w art. 167 ust 1 Konstytucji nakazuje, aby poziom
wszystkich dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego (a nie tylko poziom
dochodéw wiasnych) umozliwiat efektywne wykonywanie powierzonych im zadan
(por. wyroki TK z: 15 grudnia 1997 r., sygn. akt K 13/97; 16 marca 1999 r., sygn. akt
K 35/98). W ocenie Sejmu, réwniez ewentuaine naruszenie przez przepisy usfawowe
konstytucyjno-prawnej gwarangji samodzielnodci finansowe; jednostek samorzadu
nalezy bada¢ majac na uwadze og6t dochodéw pozostawionych do ich dyspozycii,
nie ograniczajac sie jedynie do ich dochodéw wiasnych. W literaturze trafnie
podkresla sie, ze dochody jednostek samorzadu terytorialnego stanowig potgczenie
dochodow pozyskiwanych we wiasnym zakresie ze Zrodet przypisanych ustawowo
samorzadom (tzw. dochodéw whasnych) oraz zagwarantowanych ustawowo
dochodéw transferowanych z innych zasobow $rodkéw publicznych, przede
wszystkim z budzetu centrainego (E. Kornberger-Sokotowska [w:] Sysfem prawa
finansowego. Tom Il Prawo finansowe sektora finanséw publicznych,
red. E. Ruskowski, Warszawa 2010, s. 242). Tezy o podstawowym charakterze
dochodéw wiasnych jednostek samorzadu terytoriainego nie mozna tez uzasadniaé
odwotujac sie do kolejnosci wymienienia w art. 167 ust. 2 Konstytucji trzech rodzajéw
dochodéw tych jednostek (por. J. Serwacki, Konstytucyjne zafoZenia ustroju finanséw
samorzadu terytoriainego i ich realizacja w ustawodawstwie [w:] Samorzgd
terytorialny. Zasady ustrojowe i prakiyka, red. P. Sarnecki, Warszawa 2005, s. 143-
144). Sama tylko okoliczno&é, ze dochody wiasne zostaly wymienione w tym
przepisie na pierwszym miejscu, nie jest wystarczajacym argumentem dla
uzasadnienia tezy o ich konstytucyjnym priorytecie, w sensie nakazu zapewnienia ich
wielkosciowej przewagi” w strukturze dochodéw jednostek samorzadu w stosunku
do subwencji i dotacji budzetowych. Zdaniem Sejmu, nakaz odpowiedniego
wyposazenia samorzadéw w dochody wiasne mozna traktowaé jak prawno-
polityczny postulat pod adresem ustawodawcy i dyrektywe prakseologiczng, a nie
bezwzgledng zasade rangi konstytucyjnej znajdujaca umocowanie w przepisach
powotanych przez wnioskodawce. Jak trafnie wskazuje sig w pismiennictwie:
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[Slamodzielnoé¢ finansowa samorzadu terytorialnego rozumiana jako synonim
samofinansowania nie istnieje. Nigdzie bowiem nie udato sig skonstruowaé takiego
systemu instytucjonalnego podziatu Zrodet dochodow publicznych, by zapewnic
wszystkim samorzadom petne pokrycie wydatkdw dochodami wtasnymi. Wynika to
z nieréwnomiernego terytorialnie rozktadu Zrédet dochodow przy stosunkowo
rownomiernym rozktadzie zadan i wydatkow. Mozna zatem méwi¢ jedynie o dazeniu
do zapewnienia jak najwigkszego samofinansowania wszystkim jednostkom
samorzadu terytorialnego” (E. Kornberger-Sokofowska, Decentralizacjfa finansow
publicznych a samodzielnos¢ finansowa jednostek samorzadu teryloriainego,
Warszawa 2001, s. 50). Nalezy tez zgodzi¢ sie z pogladem wyrazonym w cytowanym
opracowaniu, iz ,z istoty decentralizacji nie wynika jakis§ wzorcowy stan
samodzielnoéci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego, ktory powinien
znalezé swoje odzwierciedlenie w prawie pozytywnym” (E. Kornberger-Sokotowska,
Decentralizacja..., s. 54). Sejm pragnie rowniez podkreslic, ze obowigzywanie
konstytucyjnej zasady (normy) ,podstawowego charakteru” dochoddéw wiasnych
samorzadu nie zostalo potwierdzone w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego —
w przeciwieistwie do zasady adekwatnosci w podanym wyzej rozumieniu, ktorg
mozna zaliczyé do kanonu ustalen Trybunatu na temat finanséw jednostek
samorzadu terytorialnego (por. wezesniej punkt il.3 pisma).

W ocenie Sejmu nie jest réwniez zasadny zarzut odwolujacy sig do
Jkonstytucyjnie watpliwej redefinicji” pojecia dochodu wiasnego samorzgdow,
dokonane] w u.d.j.s.t., a polegajacej na uznaniu za element tych dochoddw udziatu
we wplywach do budzetu centralnego z podatkow dochodowych. PoniewaZ
ustrojodawca nie zdecydowat sie na podanie rozwinigte] definicji pojecia dochodu
wiasnego na plaszczyznie konstytucyjnej (czego nota bene nie nalezy wymaga¢é od
majacej z natury ogéiny charakter regulacji  konstytucyjnej), okreslenie
uzupeiajgcych Zrodet tych dochodéw lezy w gestii ustawodawcy zwyklego, ktory
korzysta w tym zakresie z autonomii legislacyjnej. Nie mozna wigc, zdaniem Sejmu,
mowié o ustawowej ,redefinicji” pojecia, ktére nie zostato zdefiniowane w Konstytuciji.
Choé aktuaine rozwigzanie ustawowe jest krytykowane w dokirynie z prawno-
politycznego punktu widzenia (por. np. J. Serwacki, Konstytucyjne..., s. 1560-151), to
jednak ocena ta nie uzasadnia niekonstytucyjnosci ddpowiednich przepiséw udjst.
(zob. takze wczesniej pkt IV.2.3 pisma).

-63 -



14. Whnioskodawca zarzuca zaskarzonym przepisom niezgodnoé¢ z zasadg
adekwatnosci udziatu jednostek samorzadu terytorialnego w dochodach publicznych
do wykonywanych przez nie zadan publicznych (art. 167 ust. 1 ust. 4 Konstytuci).
Konieczno$é wywiazania sie z ustawowego obowiazku wplat na cze$¢ rownowazacg
subwencji ogdinej prowadzi, w ocenie wnioskodawcey, do znacznego uszczerbku dia
budzetu miasta Warszawy, ,pochianiajac” m.in. okoto 10% dochodéw wiasnych,
w rezultacie czego uniemozliwia prawidiowe i efektywne wykonywanie przez miasto
stoleczne Warszawa przypisanych mu zadarfi publicznych. Ponadto, zdaniem
wnioskodawcy, naruszenie zasady adekwatnoéci przez zaskarzone przepisy wigze
sie z tym, Ze miasto stoteczne Warszawa, mimo znacznegb obcigzenia obowiazkiem
corocznego dokonywania wplat wyréwnawczych, nie dysponuje jakimikolwiek
dodatkowymi zrédtami dochoddw, ktére pozwalalyby na finansowanie zadan
publicznych wynikajacych z peinionej przez Warszawe funkcji stolicy panstwa,
przewidzianej w art. 29 Konstytucii.

Powyzsze zarzuty nalezy uznaé za bezpodstawne. Sejm praghie
przypomnieé, iz w stalym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego rozumie sie
zasade adekwatno$ci jako zakaz dokonywania takich zmian w obowigzujgcych
przepisach, ktére prowadzilyby do faktycznego przekreslenia dochodow wiasnych
jednostek samorzadu terytorialnego. Ocena ewentuainego naruszenia zasady
adekwatnosci powinna byé przeprowadzana na podstawie calosciowej analizy
wszystkich Zrédet dochodéw gminy. Akt normatywny moze zostaC uznany za
sprzeczny z art. 167 ust. 1 Konstytucii tylko wtedy, gdyby ogéiny poziom dochodow
jednostek samorzadu terytorialnego, jaki wynika z obowigzujgcego ustawodawstwa,
uniemozliwiat efektywna realizacje zadan powierzonych tym jednostkom (por. wyrok
TK z 25 marca 2003 r., sygn. akt U 10/01). Jak podkreslit TK w uzasadnieniu wyroku
z 16 marca 1999 r. (sygn. akt K 35/98), wnioskodawca, ktéry przedstawia zarzut
naruszenia art. 167 ust. 1 Konstytucji powinien wykaza¢, ze stosowanie
zakwestionowanego przepisu prowadzi do sytuacji, w kiorej caloksztalt Zrodet
dochodéw — przewidzianych przez prawo — dla jednostek samorzadu terytorialnego
danego szczebla nie zapewnia tym jednostkom udziatu w dochodach publicznych
,odpowiednio” do przypadajacych im zadan.

Kierujac sie przestankami wypracowanymi w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, nalezy stwierdzi¢, ze zaskarzone przepisy nie prowadza do tak
daleko idacej ingerencji w sytuacje finansowa wnioskodawcy, aby mozna byto
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przyjaé naruszenie zasady adekwatno$ci w podanym wyZej znaczeniu. Wielkosé
wplaty wyréwnawczych, stanowiacych —~ wedlug danych podanych we wniosku ~
10% dochodéw wiasnych wnioskodawczy nie prowadzi, w ocenie Sejmu, do
faktycznego przekreslenia” jego dochodéw wiasnych, a tylko tak drastyczna
ingerencja w dochody wtasne uzasadnia, w $wietle orzecznictwa Trybunatu, uznanie
danej regulacji prawnej za naruszajaca zasade adekwatnosci. Sejm pragnie réwniez
zauwazyé, ze procentowy udziat wydatkéw na cze$¢ réwnowazaca subwencii ogoinej
odniesiony do ogélu dochodéw wnioskodawcy jest odpowiednio mniejszy.
W budzecie miasta stofecznego Warszawy na 2011 r. planowana wptata do budzetu
centralnego na cze$é réwnowazacg subwencji wynosi 816 606 180 zt, podczas gdy
wielko§é planowanych dochodéw ogétem — 11 358 489 066 zt. Procentowy udziat
janosikowego” w ogéle dochodéw wynosi wiec nieco ponad 8%. Nalezy rowniez
zwrécié uwage na dodatnie saldo subwencji ogéinej w budzecie Warszawy na rok
2011, wynoszace 373 721 633 zh Jest to kwota, o jaka wyplaly z budzetu
centralnego z tytutu subwencji ogélnej na rzecz miasta Warszawy przewyzszajg jego
wplaty do budzetu centralnego na czes¢ réwnowazaca subwencji. Warto tez
zaznaczyé, ze wysokoéé obcigzajacych Warszaweg wpiat na cze$C réwnowazgcy
wykazuje tendencje malejaca (w 2010 r. bylo to 965 936 458 zt, podczas gdy
w2011 r, — 916 606 180 z, a wiec o prawie 50 min z} mniej), pomimo wzrostu jej
dochoddw ogdiem (w 2010 r. dochody ogdlem wyniosty 10 222 051215 Z,
a planowane dochody na 2011 r. wynosza 11 358 489 066 ).

W ocenie Sejmu, wnioskodawca nie wykazal w sposéb przekonujacy, iz
dysproporcje miedzy zakresem przypadajacych mu zadar publicznych a ogétem jego
dochodéw sa tak razace, ze uzasadniajg twierdzenie o naruszeniu konstytucyjnej
zasady adekwatnosci. W szczegbinosci we wniosku nie wskazano, z realizacii jakich
zadan publicznych musialy zrezygnowaé organy miasta stolecznego Warszawy
wskutek koniecznosci wywigzania si¢ z obowigzku wptat na czeSC rownowazaca,
subwencji ogdinej. Ogobine stwierdzenie wnioskodawcy, Ze wypetnienie tfego
obowigzku ,generuje konieczno$¢ rezygnacji przez miasto stoteczne Warszawa
z licznych inwestycji”, nie wystarcza, w ocenie Sejmu, dla uzasadnienia jego tezy
o naruszeniu zasady adekwatnosci. Rowniez powolana przez wnioskodawce
Jkoniecznosé zaciagania nowych zobowigzan finansowych celem terminowego
wywigzania sie z powinnosci dokonania wptat wyréwnawczych, co prowadzi do
powiekszenia pasywéw Miasta” ma charakter na tyle ogélny, ze nie moze $wiadczy¢
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o sprzecznoséci zaskarzonej regulacji z przedmiotowa zasada. Wnioskodawca nie
wskazal, zaciggniecie kiorych konkretnie zobowigzan i w jakiej wysoko$ci byto
motywowane potrzebg terminowego wywiazania sie@ z obowigzku wptat
wyrownawczych. Mozna broni¢ tezy, iz zaciggniecie zobowigzan w celu ferminowego
wykonania obowigzku wptat wyréwnawczych nie doprowadzito do destabilizacii
polozenia finansowego wnioskodawcy, skoro planowany wskaznik zadtuzenia
Warszawy na koniec 2011 r. wynosi 51,89% jego dochodéw i lezy ponizej
ustawowego limitu (60%), a Warszawa uzyskala od agencji ratingowej Fitch Polska
najwyzszy rating krajowy AAA, co oinacza, ze jej wiarygodnos¢ kredytowa jest na
najwyzszym poziomie w Polsce.

Nieprzekonywajacy jest réwniez argument wnioskodawcy odwolujacy sie do
konstytucyjnej funkcji Warszawy jako stolicy paristwa oraz braku dodatkowych Zrédet
dochodéw stuzacych finansowaniu szczegbéinych zadan publicznych wynikajgcych
z tej funkcji. Po pierwsze bowiem, wnioskodawca nie podjat proby kwantyfikacji
obcigzen finansowych, ktoérych Zrédlem moze byé prawno-konstytucyjny status
Warszawy jako stolicy panstwa. W ocenie Sejmu, aby ustali¢ obiektywny wptyw tego
statusu na polozenie finansowe Warszawy nalezaloby dokonaé oszacowania
zarbwno cigzarow finansowych, na kibre wskazuje wnioskodawca, jak i korzySci
gospodarczych wynikajacych ze sto&ecznégo i metropolitarnego charakteru miasta.
Dopiero przeprowadzenia takiego bilansu ,zyskow i strat” pozwolifoby na ocene
rzeczywistego wplywu, jaki moze wywieraé stoleczny status na sytuacje finansowg
Warszawy, a takZe na ocene zgodno$ci zaskarzonych przepisbw z zasada
adekwatnos$ci. Po drugie, odwolywanie sie wnioskodawcy do niedostatecznego
wyposazenia w Zrodia dochoddéw finansowych nosi charakter skargi na luke
w prawie, tzn. na brak ustawowej regulacji, ktéra zobowigzywataby dysponenta
budzetu centralnego do udzielenia dotacji celowej w zwiazku z wypeinianiem zadan
wynikajgcych ze stotecznego charakteru miasta, okreslonych w art. 3 ust. 1 ustawy
zdnia 15 marca 2002 r. o usiroju miasta stotecznego Warszawy (Dz. U. Nr 41,
poz. 361 ze zm.). |
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3. Artykut 29 ust. 1 w zwigzku z art. 20 ust. 3-5 i art. 29 ust. 2 oraz art. 30 ust. 1
w zwiazku z art. 22 ust. 3-5 i art. 30 ust. 2u.djs.t

1. Whnioskodawca zarzuca zaskarzonym przepisom naruszenie konstytucyjnej
zasady rownoéci polegajace na tym, ze W sposéb nieuzasadniony zréwnujg ze sobg
wszystkie gminy i powiaty, nie uwzgledniajac licznych cech Warszawy wynikajacych
z pelnienia przez to miasto konstytucyjnej funkcji stolicy panstwa. Zdaniem
wnioskodawcy, cecha stofecznosci generuje po stronie Warszawy koniecznos¢
ponoszenia wydatkdw, ktére nie obcigzajg innych jednostek  samorzadu
terytoriainego. Zréwnanie Warszawy z innymi miastami na prawach powiatu
w zakresie odnoszacym sie do wptlat wyréwnawczych prowadzi, w ocenie
wnioskodawcy, do nieuzasadnionego odstepstwa od  zasady rOWnosci.
Whioskodawca stwierdza, iz ,obiektywne odmiennoéci” wystepujace po stronie
miasta stolecznego Warszawy nakazujg odmienne prawne uksztaftowanie
obciazajacego go obowigzku dokonywania tych wplat.

2. Powyzszy zarzut wnioskodawcy nalezy uzna¢ za bezzasadny. Zgodnie ze
stalym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, rowno$é wobec prawa oznacza,
iz ,wszystkie podmioty prawa (adresaci norm prawnych), charakteryzujace sie dang
cechy istotna (relewantna) w rownym stopniu, majg by¢ traktowane rébwno” (por.
orzeczenie TK z 9 marca 1988 r., sygn. akt U 7/87; wyrok TK z 16 marca 2010 .,
sygn. akt K 17/09). Biorgc powyzsze pod uwage, nalezy stwierdzié¢, Ze ceche istotna
(relewantng), decydujaca © przypisaniu poszczegbinych gmin (ewentualnie:
powiatéow) do kategorii bogatszych” jednostek samorzadu terytoriainego
zobowigzanych do wplat wyréwnawczych jest osigganie przez nie ponadprzecigtnych
dochodéw, w rezultacie czego ich wskaznik G (wzglednie: wskaznik P) przekracza
okreslong procentowo warto$¢ wskaznika Gg (wzglednie: wskaZnika Pp) ustalanego
dla wszystkich gmin lub powiatow. Zdaniem wnioskodawcy, obcigzenia finansowe
zwigzane z wypeinianiem szczegbinych zadan publicznych wynikajacych z funkcii
stolicy parstwa, peinionej przez Warszawe, przemawiajq za j€j potrakiowaniem
w sposéb odmienny od pozostatych gmin i powiatéw tworzacych wspomniang
kategorie ,bogatszych’ jednostek samorzadu terytorialnego. W ocenie Sejmu,
prawno-konstytucyjny status Warszawy jako stolicy panistwa nie stanowi okolicznosci
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relewantnej z punktu widzenia celu instytucji wptat wyrownawczych, ktora
uzasadniataby wyodrebnienie Warszawy z kategorii ,bogatszych” jednostek
samorzadu terytorialnege zobowiazanych do tych wpiat na podstawie zaskarzonych
przepisow. Jak wskazano juz bowiem powyzej, ze stotecznego charakteru Warszawy
moga wynikaé zaréwno obcigzenia finansowe, wskazane przez wnioskodawce, jak
i wymierne korzysci gospodarcze, pozytywnie wplywajace na stan finansow miasta.
Ze stolecznym charakterem Warszawy $ciSle wiaze sie jej ranga gospodarczego,
kulturainego i naukowego centrum Polski. Warszawa jest bowiem siedziba nie tylko
naczelnych i centrainych organéw panstwa, obcych przedstawicielstw
dyplomatycznych i urzeddéw konsularnych oraz organizacji miedzynarodowych, ale
takze wielu znaczacych podmiotéw gospodarczych i instytucji finansowych. Z tego
powodu w Warszawie majg rowniez siedzibe podmioty Swiadczace ustugi prawne,
prawno-podatkowe i konsultingowe na rzecz przedsigbiorcow, generujgce znaczne
dochody i przyciagajace wysoce kwalifikowanych pracownikéw z roznych czesci
Polski. Okolicznoét ta pozytywnie wplywa na wysoko$¢ dochod6w miasta z tytutu
udziatu we wplywach z podatku dochodowego od oséb fizycznych i prawnych,
w stopniu nieporéwnywalnym z Zadng inng jednostkg samorzadu terytoriainego
w kraju.

Nieprzekonywajace i niepoparte Zadnymi danymi jest twierdzenie
wnioskodawcy, jakoby Warszawa odczuwata negatywne nastepstwa regulacji art. 9
ust. 1 i ust. 2 u.d.j.s.t. przewidujacej udziat gmin i powiatéw we wptywach z podatku
dochodowego od oséb fizycznych zamieszkalych na obszarze danej gminy lub
powiatu. Whnioskodawca nie precyzuje, jak liczna jest grupa podatnikéw, ktorzy
prowadza dziataino§¢ gospodarczg na obszarze Warszawy, majgc miejsce
zamieszkania na terenie innej gminy i powiatu. Wnioskodawca nie bierze rowniez
pod uwage, iz sam fakt prowadzenia dziatalnosci gospodarczej na obszarze
Warszawy przez osoby fizyczne w nigj nie zamieszkale generuje dla miasta
wymierne dochody, np. z tytufu podatku od czynnosci cywilnoprawnych czy z najmu
i dzierzawy. Ponadto stoleczny i metropolitarny charakter Warszawy moze stanowic
bodziec zachecajacy przedsigbiorcéw — zaréwno osoby fizyczne, jak i prawne - do
lokowania na jej obszarze swojego miejsca zamieszkania (siedziby) tak, aby
podlegaé wiasciwosci organéw skarbowych wyspecjalizowanych w obstudze
podmiotdw gospodarczych, a takze méc korzystaé z profesjonalnych ustug
doradztwa prawnego. Réwniez wysokie wydatki na inwestycje infrastrukturaine
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i naukowe, na ktére wskazuje wnioskodawca, stanowigce — w krétkim okresie —
obcigZenie finansowe dla budzetu Warszawy, w diuzszej perspektywie beda sie
przyczynia¢ do wzrostu renomy miasta i jego znaczenia jako centrum gospodarczego
i naukowo-kulturalnego, co przefozy sie na wzrost jego dochodéw z réznych Zrédet.

W rezultacie nalezy stwierdzi¢, ze wnioskodawca nie przeprowadzit
miarodajnego (petnego) bilansu obcigzeri i korzysci wynikajacych ze stolecznego
statusu Warszawy, lecz skupit sie na wyliczeniu tych pierwszych, bez préby ich
przyblizonej kwantyfikacji. W ocenie Sejmu, dopierc jednoznacznie negatywny wynik
takiego bilansu (tj. stwierdzenie, ze ciezary finansowe, ktérych Zrodiem jest stoteczny
charakter miasta, w spos6b znaczacy przewyzszaja ptynace stad korzysci) mégiby
ewentualnie przemawiaé za odrgbnym potraktowaniem miasta stolecznego
Warszawy w stosunku do pozostatych ,bogatszych” gmin i powiatdw w zwiazku
z zaskarzong regulacjg horyzontalnego systemu wyréwnawczego.

3. Sejm pragnie zauwazy¢, iz nawet gdyby uzna¢ zasadno$é argumentdw
powotanych przez wnioskodawce na poparcie tezy o potrzebie odrebnego
traktowania Warszawy na gruncie przepiséw regulujgcych system finansowania
jednostek samorzgdu terytorialnego, to brak odpowiednich unormowan, ktérych
wprowadzenie postuluje wnioskodawca, nalezatoby postrzegaé jako luke prawng,
ktorej usunigcie wymagatoby ingerencji ustawodawcy, polegajacej na wprowadzeniu
szczegllnych przepiséw dotyczacych obowigzkéw finansowych miasta stolecznego
Warszawy czy tez miast na prawach powiatu. Jak stwierdzono to juz powyzej, tzw.
skarga na luke w prawie lezy poza zakresem kognicji Trybunatu Konstytucyjnego
por. wyrok TK z 19 listopada 2001 r., sygn. akt K3/00 oraz postanowienia TK
z: 28 lipca 2009 r., sygn. akt Ts 132/08; 27 stycznia 1998 7r., sygn. akt Ts 1/98;
30 czerwca 1998 r., sygn. akt Ts 83/98).

4. Artykul 36 ust. 4 pkt 1 w zwiazku z art. 21a ust. 2 pkt 6, ust. 3 pkt 6 | ust. 4
pkt 6 u.d.js.t.

1. Zdaniem wnioskodawcy, zaskarzone przepisy regulujace spos6b
dysponowaﬁia niewykorzystanymi srodkami (tzw. resztéwkami) uzyskanymi z wpiat
na czes¢ rownowazgcg subwencji ogdlnej sg niezgodne z zasadg wytgcznosci
ustawy w zakresie okreslania zrédet dochodéw jednostek samorzgdu terytorialnego.
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W mys$l zaskarzonej regulacii, srodki te zwiekszajg rezerwe budzetowa przeznaczong
dla jednostek samorzadu terytorialnego, ktora dysponuje minister wiasciwy do spraw
finanséw publicznych w porozumieniu z reprezentacja jednostek samorzadu
terytorialnego. Jak stwierdza wnioskodawca, powolujac sie na orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego (wyrok TK z 24 marca 1998 r., sygn. akt K 40/97),
zasade wylacznosci ustawy w odniesieniu do wptat wyréwnawczych nalezy
postrzegac jako gwarancje wyjatkowego charakteru tej instytuciji, co oznacza, ze na
poziomie ustawy powinna istnie¢ pelna i precyzyjna regulacja dotyczaca
wykorzystania cafo$ci tych wptat na dofinansowanie samorzadéw biedniejszych
w sytuacii, gdy nie jest tego w stanie uczyni¢ paristwo.

2. W ocenie Sejmu, zarzuty wnioskodawcy w tym punkcie sg zasadne. Jak
stwierdzit Trybunat Konstytucyjny w powolanym wyzej wyroku z 24 marca 1998 r.,
(sygn. akt K 40/97): ,[Olg6iny poziom dochodéw jednostki samorzadu terytorialnego
musi by¢ mozliwy do ustalenia juz na podstawie regulacji ustawowej, czyli regulacja
ta musi zachowywaé odpowiedni stopien precyzji i szczegdlowosci, a nie moze
bgraniczaé sie do blankietowych odestan do regulacji wykonawczych®. Zasada
wylacznosci ustawowej, wynikajaca z art. 167 ust. 3 Konstytucji, odnosi si¢ -
zdaniem Trybunatu — do wszystkich aspektow gospodarki finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego, a wiec zasad precyzyjnego ustalania zaréwno dochodow,
jak i obligatoryjnych wydatkéw tych jednostek. Jakkolwiek zaskarzony przepis art. 36
ust. 4 pkt 1 u.d.j.s.t. nie ma charakteru ustawowej delegacji sensu stricfo do wydania
przepisOw wykonawczych, to jednak przekazuje on Ministrowi Finanséw kompetencije
do dysponowania niewykorzystanymi §rodkami z wplat wyréwnawczych zasilajgcych
rezerwg budzetowa przeznaczong dla jednostek samorzadu terytorialnego, nie
wskazujgc przestanek, jakimi powinien kierowaé sie minister, dysponujac tg kwota.
Rowniez przewidziany w tym przepisie nakaz, aby dysponowanie wspomnianymi
srodkami nastepowalo ,w porozumieniu z reprezentacjg jednostek samorzadu
terytorialnego” nie jest przestankg dostatecznie precyzyjna. Po pierwsze,
z cytowanego sformulowania nie wynika jednoznacznie, czy oznacza ono wymég
kazdorazowego uzyskania przez ministra finanséw zgody reprezentacji samorzadu
na okresiona dyspozycje tymi srodkami, czy tez wystarczajace jest przeprowadzenie
konsultacji z przedstawicielami samorzadu przed podjeciem przez ministra
samodzielne] decyzji co do wykorzystania tych Srodkdw. Po drugie, sam ustawowy

-70 -



wymog ,dziatania w porozumieniu” z reprezentacja samorzadéw nie gwarantuje, ze
przedmiotowe $rodki zostang przeznaczone dla wsparcia samorzadow
Jbiedniejszych’, zgodnie z ustawowym celem horyzontalnego  systemu
wyrownawczego. Dlatego nalezy zgodzi¢ sie z wnioskodawcg, ze zaskarzona
regulacja ma charakter blankietowego przepisu kompetencyjnego, statuujacego zbyt
szeroki zakres dyskrecji organu wiladzy wykonawczej, kiory narusza wynikajaca
z art. 167 ust. 3 Konstytucji zasade wylacznosci ustawowej w zakresie ustalania
dochodéw jednostek samorzadu terytoriainego.

‘W rezultacie wypada stwierdzi¢, ze 36 ust. 4 pkt 1w zwigzku z art. 21a ust. 2
pkt 6, ust. 3 pkt 6 i ust. 4 pkt 6 u.djs.t, w zakresie, w jakim nie zawiera przestanek,
ktérymi powinien kierowaé sie minister wiasciwy do spraw finansoéw publicznych
w porozumieniu z reprezentacjg jednostek samorzadu terytorialnego, dysponujac
niewykorzystang kwota czesci rownowazacej éubwencji ogéinej, zasilajacg
budzetowg rezerwe przeznaczong dla jednostek samorzadu terytorialnego, jest
niezgodny z art. 167 ust. 3 Konstytucji.

5. Artykut 32 ust. 3 w zwiazku z art. 29 ust. 1 i art. 20 ust. 3-5 u.d.js.t

1. Zdaniem wnioskodawcy, art. 32 ust. 3 w zwigzku z art. 29 ust. 1iart, 20 ust.
3.5 udjst naruszajg konstytucyjng zasade zaufania jednostek samorzadu
terytorialnego do panstwa i stanowionego przez nie prawa, wywodzong z art. 2
Konstytucji, a takze wynikajaca z art. 168 Konstytucji zasade ograniczonego
wiadztwa podatkowego jednostek samorzadu terytorialnego. Naruszenie to, w ocenie
wnioskodawcy, ma polega¢ na tym, Ze zaskarZone przepisy, regulujac zasady
szacowania sytuacji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego na potrzeby
instytucji wptat wyréwnawczych, nie uwzgledniaja mozliwosci stosowania przez te
jednostki preferencji podatkowych, ktérych stosowanie zostalo dopuszczone
w innych ustawach. Jak stwierdza wnioskodawca, zniecheca to samorzady do
prowadzenia racjonainej i dostosowanej do lokalnych uwarunkowan polityki
podatkowej i stosowania w jej ramach dopuszczonych ustawowo preferencii i ulg
podatkowych, gdyz wowczas realny doch6d samorzadu jest nizszy od tego, ktdry
zgodnie z zaskarzonymi przepisami stanowi podstawe ustalenia wpiaty
wyréwnawczej.

-71-



2. W ocenie Sejmu, zarzut naruszenia przez kwestionowane przepisy zasady
zaufania jednostek samorzadu terytorialnego do paiistwa i stanowionego przez nie
prawa (art. 2 Konstytucji) nie jest trafny. Jak wynika z utrwalonego orzecznictwa
Trybunalu Konstytucyjnego, z przywolanej zasady wynika w szczegdinosci zakaz
arbitralnej zmiany prawa, zaskakujacej jego adresatdw (por. wyrok TK z 18 grudnia
2008 r., sygn. akt K 19/07). Zdaniem Sejmu, w przypadku zaskarzonych przepisow
nie mozna mowié o naruszeniu pewno$ci i bezpieczenstwa prawnego w podanym
wyzej znaczeniu, gdyz jednostki samorzqdu terytorialnego, bedace ich adresami, nie
sg w Zzaden sposdb ,zaskakiwane” przez obowigzujace od kilku lat przepisy oraz
majg mozliwos¢ petnego ich uwzglednienia w procesie decyzyjnym. Nie jest wiec
zasadne twierdzenie wnioskodawcy, iz przepisy wprowadzajg ,putapke’ dla
stabilnych finansowo gmin, ktére decyduja sie na prowadzenie elastycznej polityki
podatkowej. Efekt ,zaskoczenia” gmin ustawowymi zasadami szacowania ich sytuacji
finansowej na potrzeby instytucji wplat wyrdéwnawczych moze byé wylacznie
wynikiem nieznajomo$ci obowiazujgcego prawa. W my$l zasady ignorantia iuris
nocel, adresaci norm prawnych nie moga powolywaé si¢ na swoja nieznajomosé
prawa w celu ochrony przed jego negatywnymi konsekwencjami. W szczegéinoéci
nie jest wowczas mozliwe powolywanie sie na ochrong wynikajgca z konstytucyjnej
zasady zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa.l Réwniez wywolywany
przez zaskarzone przepisy ,efekt zniechecajacy”, na ktdry wskazuje wnioskodawca,
jakkolwiek istotny z punktu widzenia polityki tworzenia prawa, nie moze jednak
przesadzac o ich niekonstytucyjnosci.

3. W kontekscie podniesionych we wniosku zarzutéw nalezy stwierdzi¢, ze
art. 168 Konstytucji (powotany w zwigzku z art. 9 ust 3 EKSL) stanowi
nieadekwatny wzorzec kontroli dla zakwestionowanych regulacji. Przepis ten
przewiduje zasade ograniczonego wiadziwa podatkowego jednostek samorzadu
terytorialnego, kiérego istotg jest prawo do ustalania wysokosci podatkéw i oplat
lokalnych w zakresie okreslonym w ustawie. Whrew twierdzeniom wnioskodawcy,
zaskarzone przepisy u.d.j.s.t., okreslajgce zasady ustalania dochodéw samorzadow
na potrzeby instytucji wpfat wyrdwnawczych, nie ograniczajg ,realnosci” tak
rozumianego wladztwa podatkowego samorzgdéw, ani nie prowadza do ,znacznego
obnizenia poziomu swobody decyzyjnej gmin w zakresie podatkow i optat lokalnych”.
Przepisy te nalezy postrzegac jako element prawnych uwarunkowarn (,otoczenia
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normatywnego”), ktére powinny mieé na uwadze organy samorzgdowe w procesie
podejmowania decyzji o zastosowaniu preferencji i ulg podatkowych, w ramach
prowadzonej przez siebie polityki podatkowej. W ocenie Sejmu, nie mozna zasadnie
twierdzi¢, ze pomiedzy zaskarzonymi przepisami udjst a art 168 Konstytucji
istnieje  bezposredni  normatywny zwigzek, ktéry uzasadniatby badanie
konstytucyjnosci tych przepisow przez pryzmat zasady ograniczonego whadztwa
podatkowego.

V. Uwaga korficowa

1. Generalnego aprobatywnego odniesienia sig przez Sejm w tezach
niniejszego pisma do obowigzujacego systemu ,wptat wyréwnawczych’
(,horyzontalnego systemu wyréwnawczege”) nie nalezy odczytywaé w taki sposob,
ze system ten jest jedynym z mozliwych lub koniecznych konstytucyjnie modeli
redystrybucji czesci Srodkow zasobniejszych jednostek samorzadu terytoriainego.
Przeciwnie, zmieniajace sie warunki zycia spolecznego, a co za tym idzie
funkcjonowania samorzadow, jak réwniez dynamika procesow gospodarczych, mogg
uzasadnié odejécie od aktuainych rozwigzah i przyjecie przez prawodawce innych
rozwiazan w sferze finansow komunalnych. Dopdki prawodawca nie wykracza w tym
zakresie poza standardy konstytucyjne, doprecyzowane w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, jego dziatania cechuje znaczny stopiert swobody regulacyjnej,
w tym mozliwos¢ wyboru optymalnego z punktu widzenia polityki tworzenia prawa (za
ktéra Sejm i Rada Ministrow odpowiadajg przed wyborcami) modelu ,wplat
wyrownawczych’, a nawet zrezygnowanie z tego instrumentu na rzecz innych
narzedzi gwarantujgcych  zréwnowazony rozwdj kraju i poszanowanie
konstytucyjnych zasad jednolitosci panstwa i dobra wspdinego. Dlatego tez
ewentuaina przyszia nowelizacja udjst a limne nie dezaktualizuje ustalen
poczynionych przez Sejm w ninigjszym pismie; czym innym jest bowiem niezgodnos¢
przepisu z Konstytucja, a czym innym jego opcjonalny charakter, polegajacy na
wyborze jednego z dopuszczalnych prawnie modeli regulacyjnych.

Sejm pragnie rowniez podkre$lic, ze peing i aktualng wiedzg na temat
proceséw gospodarczych | spotecznych zachodzacych w skali globalnej
(ogbinokrajowej) i na poszczegoinych szczeblach samorzadu terytoriainego,

dysponujg wiasciwe agendy administracji rzadowej, do ktérych ustawowych zadan
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nalezy gromadzenie stosownych informacji oraz ich przetwarzanie i analiza.
Ewentualne impulsy zmiany prawa w omawianym zakresie powinny wigc pochodzi¢
przede wszystkim od kompetentnych organéw wiadzy wykonawczej, majacych
wiedzg o biezacych potrzebach i tendencjach. W zwigzku z tym Sejm sformutowat
wniosek o wezwanie do udziatu w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym
wiasciwego organu wiadzy wykonawczej (zob. pkt IV.2.4 pisma).

2. Na temat ,horyzontalnego systemu wyréwnawczego” — w nieco innym
kontekscie normatywnym — Sejm wypowiedziat sig rowniez w piémie procesowym
sporzadzonym do sprawy zawistej przed Trybunalem Konstytucyjnym o sygn. akt
K 13/11.
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