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WYROK
z dnia 30 kwietnia 2009 r.
Sygn. akt U 2/08

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Bohdan Zdziennicki — przewodniczacy
Andrzej Rzeplinski
Mirostaw Wyrzykowski — sprawozdawca,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcy, Ministra Pracy i Polityki Spotecznej
oraz Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniach 8 stycznia i 30 kwietnia 2009 r.,
wniosku Rady Miasta Gorzowa Wielkopolskiego o zbadanie zgodnosci:

§ 5 ust. 1 wzwiazku z § 3 ust. 1 pkt 2 rozporzadzenia Ministra Gospodarki,

Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 29 sierpnia 2003 r. w sprawie

szczegotowych zasad obliczania i trybu przekazywania gminom dotacji

celowej ze Srodkéw Panstwowego Funduszu Rehabilitacji  Osob

Niepelnosprawnych (Dz. U. Nr 166, poz. 1616, ze zm.) z art. 47 ust. 7 ustawy

z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz

zatrudnianiu oséb niepelnosprawnych (Dz. U. Nr 123, poz. 776, ze zm.), a

przez to z art. 92 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

orzeka:

§ S ust. 1 rozporzadzenia Ministra Gospodarki, Pracy i Polityki Spolecznej z
dnia 29 sierpnia 2003 r. w sprawie szczegolowych zasad obliczania i trybu
przekazywania gminom dotacji celowej ze Srodkow Panstwowego Funduszu
Rehabilitacji Oséb Niepelmosprawnych (Dz. U. Nr 166, poz. 1616 oraz z 2004 r. Nr 174,
poz. 1811) jest niezgodny z art. 47 ust. 7 ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. o
rehabilitacji zawodowej i spolecznej oraz zatrudnianiu oséb niepelmosprawnych (Dz.
U. 22008 r. Nr 14, poz. 92, Nr 227, poz. 1505 i Nr 237, poz. 1652 oraz z 2009 r. Nr 6, poz.
33), a przez to jest niezgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53, poz. 638, z
2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169, poz. 1417 oraz z 2009 r. Nr 56, poz. 459)
umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie ze wzgledu na zbednos$¢ wydania
wyroku.

UZASADNIENIE

* Sentencja zostala ogloszona dnia 12 maja 2009 r. w Dz. U. Nr 71, poz. 617.



|

1. Pismem z 19 grudnia 2007 r. Rada Miasta Gorzowa Wielkopolskiego wystapita z
wnioskiem — zmodyfikowanym nastgpnie pismem z 31 stycznia 2008 r. — o zbadanie
zgodnosci § 5 ust. 1 w zwiazku z § 3 ust. 1 pkt 2 rozporzadzenia Ministra Gospodarki,
Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 29 sierpnia 2003 r. w sprawie szczegotowych zasad
obliczania i1 trybu przekazywania gminom dotacji celowej ze $rodkow Panstwowego
Funduszu Rehabilitacji Osob Niepetnosprawnych (Dz. U. Nr 166, poz. 1616, ze zm.; dale;j:
rozporzadzenie) z art. 47 ust. 7 ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowe;j
1 spotecznej oraz zatrudnianiu os6b niepetnosprawnych (6wczesnie — Dz. U. Nr 123, poz.
776, ze zm., obecnie — Dz. U. z 2008 r. Nr 14, poz. 92, ze zm.; dalej: ustawa
rehabilitacyjna), a przez to rowniez z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

Whnioskodawca stwierdzit, ze moca kwestionowanego przepisu gmina, ktora ztozy
wniosek o przekazanie kwoty rekompensujacej dochody utracone z tytutu zwolnien z
podatkéw (wynikajacych z art. 31 ust. 1 pkt 1 ustawy rehabilitacyjnej) w terminie do 31
lipca roku podatkowego (§ 3 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia), ale nie zlozy drugiego
wymaganego przepisami wniosku w terminie do 25 marca roku nastgpujacego po roku
podatkowym (§ 3 ust. 1 pkt 2), musi w okreslonym terminie zwrdci¢ Panstwowemu
Funduszowi Rehabilitacji Osob Niepetnosprawnych (dalej: PFRON Ilub Fundusz)
otrzymana kwot¢ rekompensujaca wraz z odsetkami w wysoko$ci ustalonej jak dla
zaleglo$ci podatkowych (dalej: odsetki podatkowe).

Kwestionowany przepis zostal wydany na podstawie art. 47 ust. 7 ustawy
rehabilitacyjnej, ktéry — zdaniem wnioskodawcy — nie zawiera upowaznienia do wydania
tego rodzaju regulacji. W tej sytuacji § 5 ust. 1 rozporzadzenia jest niezgodny z art. 47 ust.
7 ustawy rehabilitacyjnej, a przez to — jako wydany z przekroczeniem ustawowego
upowaznienia — godzi rowniez w art. 92 ust. 1 Konstytucji. Z delegacji ustawowej wynika,
ze wlasciwy minister zostal upowazniony do okreslenia (w porozumieniu z innym
ministrem i po zasiggnigciu pewnej opinii) zasad obliczania i trybu przekazywania dotacji,
a wigc procedury przekazywania srodkéw finansowych. Tymczasem zaskarzony przepis
naktada — w pewnych okoliczno$ciach — sankcj¢ w postaci obowiazku zwrotu otrzymane;j
kwoty dofinansowania, powigkszonej o odsetki podatkowe (w wypadku wnioskodawcy,
ktory ztozyt wniosek z jednodniowym opdznieniem, chodzi o kwotg niemal 681 tys. zl, a
tacznie z utrata drugiej czgsci rekompensaty — o niemal 1,4 min zt).

Whioskodawca przedstawit konstytucyjna koncepcje¢ zrodet prawa, zgodnie z ktora
mozliwos$ci regulacyjne w ramach rozporzadzen sa ograniczone, a same rozporzadzenia
nie moga normowac sankcji prawnych, ktore winny by¢ w sposéb pelny i jednoznaczny
unormowane w samej ustawie. Opisal rowniez ustawowy mechanizm zwolnienia zaktadow
pracy chronionej (i zakladow aktywno$ci zawodowej) z podatkow i rekompensowania
gminom utraconych dochodéw przez PFRON. Zwrocit uwage, ze w delegacji ustawowe;j
brakuje upowaznienia do pozbawiania gmin rekompensaty z tytutu utraty ich dochodéw,
wynikajacej z obowiazkowego zwolnienia okreslonych zaktadow z podatkow. Wola
ustawodawcy jest zrekompensowanie tych utraconych dochodéw, a delegacja
ustawodawcy dotyczy jedynie ,,szczegotowych zasad obliczania i trybu przekazywania
gminom dotacji celowej”, nie za$ pozbawienia gmin rekompensaty.

Zdaniem wnioskodawcy, ustawodawca nie upowaznit ministra do ustalenia sankcji
prawnych, bo w sformutowaniu ,,szczegélowe zasady obliczania i trybu przekazywania”
nie miesci si¢ wydanie regulacji o charakterze materialnoprawnym, za jaka trzeba uznac¢
wyznaczenie terminu zawitego, ktorego naruszenie prowadzi do utraty konstytucyjnie i
ustawowo zagwarantowanych dochodéw wlasnych gminy (o materialnoprawnym
charakterze terminéw okreslonych w zaskarzonym rozporzadzeniu orzekl sad



administracyjny, zgadza si¢ z tym réwniez autor rozporzadzenia). Zastosowanie przez
prezesa Funduszu zaskarzonego przepisu prowadzi do definitywnej utraty dochodow
wilasnych gminy, ktéra — w razie niezlozenia wniosku w terminie — jest zobowiazana do
zwrotu otrzymanej kwoty rekompensujacej wraz z odsetkami podatkowymi i nie otrzyma
drugiej czesci kwoty rekompensujace;.

Whioskodawca uzupehiajaco wskazat, ze gdyby ustawodawca chciat wprowadzié¢
terminy przekazywania przez gminy informacji 1 wykazéw oraz sankcje za ich
przekroczenie, to uczynitby to w ustawie rehabilitacyjnej (np. tak, jak w jej art. 26c w
stosunku do obowiazkow pracodawcow). Tymczasem z ustawowego upowaznienia nie
sposob domniemywa¢ kompetencji ministra w tym zakresie; moca art. 47 ust. 7 ustawy
rehabilitacyjnej ustawodawca nie upowaznit go do natozenia na gming sankcji w postaci
konieczno$ci zwrotu rekompensaty wraz z odsetkami podatkowymi.

Przekroczenie delegacji ustawowej prowadzi do narazenia gmin na utratg
naleznych im dochodéw w wyniku pozbawienia rekompensaty za zrealizowanie
obowiazkowych zwolnien z podatkow. Nakaz zwrotu zrekompensowanej kwoty (za I
poirocze wraz z naleznymi odsetkami) oraz nieprzekazanie rekompensaty za II potrocze
nie realizuje ponadto celu ustawy rehabilitacyjnej, ktorym jest zrekompensowanie gminom
utraconych dochodow. Sytuacja przedstawia si¢ wigc nastgpujaco: ustawodawca zapewnia
kazdej gminie, ktora utracita dochody ze zwolnien podatkowych, otrzymanie stosownej
rekompensaty bez zadnych dodatkowych warunkow, a minister — przepisem nizszej rangi —
nakazuje gminom zwrot kwot juz przez nie otrzymanych oraz pozbawia je pozostalej
czes$ci naleznych kwot. Prowadzi to do bezpodstawnego wzbogacenia Funduszu kosztem
gmin.

2. Pismem z 11 kwietnia 2008 r. Minister Pracy i Polityki Spolecznej przedstawit
stan prawny 1 wyjasnil, ze — w jego opinii — delegacja ustawowa ma szerszy zakres
przedmiotowy, bo ,,Rozporzadzenie okresla (...) takze szczegdtowe zasady obliczania
dotacji celowej, z uwzglednieniem wnioskow gmin, zawierajacych dane o rocznych
skutkach zastosowania zwolnien, co ma umozliwi¢ zrekompensowanie gminom
utraconych dochodow”. Stwierdzit, Ze ,tryb postgpowania (...) uwzglednia takze
wynikajace z odrgbnych przepiséw terminy, co ma umozliwi¢ przekazanie Funduszowi
dotacji budzetowej na sfinansowanie tego zadania”, jednak owych przepisow odrgbnych
nie wskazal. Zwrécil natomiast uwage, ze niewywiazanie si¢ z obowiazkdw moze
stanowi¢ naruszenie dyscypliny finansow publicznych 1 podlega¢ stosownej
odpowiedzialnos$ci. Stwierdzit tez, ze w celu spetnienia oczekiwan gmin termin sktadania
wnioskow zostal w roku 2004 przedtuzony.

Zdaniem Ministra, natozony przez ustawodawce obowiazek dotyczy okreslenia
szczegdtowych zasad obliczania dotacji celowej, a dla obliczenia kwoty przystugujacej
rekompensaty niezb¢dne sa dane zawarte w sktadanych przez gminy wnioskach. To stad
wynika restryktywny sposob okreslenia konsekwencji nieztozenia tego wniosku przez
gming, dlatego tez ,,skutki niedotrzymania terminu nie s juz objete zakresem trybu i
nalezy je rozpatrywac na gruncie zasad obliczania rekompensaty”, bo PFRON nie bgdzie
w stanie prawidlowo obliczy¢ kwoty dotacji, nie posiadajac stosownych danych, do
ktorych dostarczenia gmina jest zobowiazana.

Minister stwierdzit, ze przekroczenie okre$lonego w rozporzadzeniu terminu
dotyczy rocznie zaledwie kilkunastu gmin w skali kraju i skutkuje utrata prawa do dotacji,
bo termin ten ma charakter materialnoprawny. W tej sytuacji skarzaca gmina ,,nie powinna
(...) probowaé przenosi¢ odpowiedzialno$ci za niedotrzymanie przez siebie terminu
zlozenia wniosku, na Ministra”.



3. Pismem z 15 maja 2008 r. wnioskodawca ustosunkowat si¢ do stanowiska
Ministra stwierdzajac, ze rzeczywiscie przekroczyt o jeden dzien termin zlozenia wniosku 1
nie przenosi odpowiedzialno$ci za powyzsze na Ministra. Przypomnial jednak, ze Minister
wyprowadzit z delegacji ustawowej sankcje w postaci zwrotu zrekompensowanej i
otrzymanej kwoty wraz z odsetkami podatkowymi, a do ustalenia takiej sankcji
ustawodawca go nie upowaznit.

Whnioskodawca zwrécit uwage, ze — wbrew twierdzeniom Ministra, iz tryb
postgpowania zostat tak okreslony, aby gmina mogta zebra¢ dane, stanowiace podstawg
wyliczenia kwoty rekompensaty — gmina nie dysponuje stosownymi danymi, bo (jak
wyjasnit wlasciwy naczelnik Urzedu Skarbowego), zaktady pracy chronionej i zaktady
aktywnosci zawodowej, jako zwolnione z podatku od czynno$ci cywilnoprawnych, nie
maja obowiazku sktadania deklaracji w sprawie tego podatku. Tym samym gmina, chcac
zebra¢ w terminie dane, stanowiace podstaweg wyliczenia rekompensaty, nie ma prawnych
mozliwo$ci ich uzyskania. Wnioskodawca zwrdcit uwagg, ze inaczej jest w wypadku
zwolnienia z podatkéw od nieruchomosci, rolnego i lesnego, bo podatnicy korzystajacy ze
zwolnien 1 ulg maja obowiazek sklada¢ organowi podatkowemu (prezydentowi miasta)
formularze dotyczace podmiotu i przedmiotu opodatkowania w zakresie niezbednym do
dokonania wymiaru podatku i1 jego poboru. Tym samym gmina ma niezbedne dane do
rzetelnego sporzadzenia wniosku o ubieganie si¢ o zrekompensowanie dochodow
utraconych z powodu zwolnien 1 ulg w podatku od nieruchomosci, rolnym i lesnym, nie
moze jednak rzetelnie wypetni¢ wniosku w cze$ci dotyczacej ulgi, o ktorej mowa w art. 31
ust. 1 pkt 1 lit. b ustawy rehabilitacyjnej. Nawet doktadajac nalezytej starannosci w
zabezpieczaniu swoich dochodéw gmina nie ma wigc mozliwosci ztozenia rzetelnego
wniosku do PFRON 1 uzyskania rekompensaty utraconych dochodéw wtasnych.

4. Pismem z 9 wrze$nia 2008 r. Prokurator Generalny przedstawit stanowisko, ze §
5 ust. 1 w zwiazku z § 3 ust. 1 pkt 2 rozporzadzenia jest niezgodny z art. 47 ust. 7 ustawy
rehabilitacyjnej 1 z art. 92 ust. 1 Konstytucji. Uzasadniajac powyzsze, przedstawil
wynikajacy z rozporzadzenia mechanizm dwuetapowego przekazywania dotacji,
wynikajacej z art. 47 ust. 2 ustawy rehabilitacyjnej. Wskazal, ze terminowe zlozenie
wolnych od brakéw lub btedéw rachunkowych wnioskéw rodzi po stronie PFRON
obowiazek przekazania gminom rekompensaty. Zwrocil uwage, ze zaskarzony przepis
wprowadza szczeg6lna regulacje, zgodnie z ktora uchybienie terminowi ztozenia drugiego
wniosku (nawet przy terminowym zlozZeniu pierwszego wniosku i po otrzymaniu czgsci
dotacji, w wysokosci 50% przewidywanych skutkow zwolnien podatkowych) rodzi po
stronie gminy obowiazek zwrotu otrzymanych srodkow.

Prokurator Generalny stwierdzil, ze sprawa dotyczy konstytucyjnego systemu
zrodet prawa 1 szczegdlowo przedstawil orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego w tym
zakresie. Przypomniawszy brzmienie delegacji zawartej w art. 47 ust. 7 ustawy
rehabilitacyjnej, uznat, Zze stosujac wykladni¢ jezykowa nalezaloby przyjaé, iz zasady
obliczania i trybu przekazywania gminom dotacji celowej uregulowane zostaty w ustawie,
a w akcie wykonawczym maja one zosta¢ tylko ,uszczegdélowione”. Zwrdcit jednak
uwage, ze ustawa rehabilitacyjna nie okresla blizej zasad, zgodnie z ktérymi dotacja ma
by¢ obliczana i przekazywana gminom, brakuje réwniez regulacji ustawowej okreslajacej
jakiekolwiek warunki (poza utrata dochodoéw wskutek zastosowania zwolnien
podatkowych), od ktorych spelnienia przez gming uzaleznione jest otrzymanie dotacji.
Ustawa rehabilitacyjna nie okresla tez, czy i w jakich okoliczno$ciach gmina moze stracic¢
prawo do zrekompensowania utraconych dochodow. W wytycznych upowaznienia
ustawodawca wskazatl jedynie, ze rozporzadzenie winno uwzgledniaé wnioski gmin, w



ktorych powinny miesci¢ si¢ dane o rocznych skutkach zastosowania zwolnien
podatkowych, oraz mie¢ na wzglgdzie zrekompensowanie gminom utraconych dochodow.

Zestawiajac normatywna zawarto$¢ art. 47 ust. 2 ustawy rehabilitacyjnej z
zakresem delegacji ustawowej, zamieszczonej w ust. 7 tego przepisu, Prokurator
Generalny wysnul wniosek, ze ustawodawca zdecydowat si¢ na uregulowanie w drodze
aktu wykonawczego jedynie formalnego i1 technicznego instrumentarium stosowania
normy wynikajacej z art. 47 ust. 2 ustawy rehabilitacyjnej, czyli wykonywania przez
PFRON obowiazku rekompensowania gminom dochodow utraconych wskutek
zastosowania wobec niektorych podmiotéw okreslonych zwolnien podatkowych. Nie
sposob zatem nie dostrzec, ze nalozenie na gming obowiazkow, zwiazanych ze
sformalizowaniem 1 ujednoliceniem sposobu przekazywania Funduszowi danych
dotyczacych skutkéw zwolnien podatkowych, jest jedynie ,,refleksem” zasadniczego celu
rozporzadzenia — okre$lenia zasad obliczania i trybu przekazywania gminom dotacji. W
opinii Prokuratora Generalnego wyktadnia jezykowa delegacji ustawowej nie prowadzi do
wniosku, ze ministrowi powierzono uregulowanie rdéwniez materii zwigzanej z
okresleniem przyczyn utraty przez gming prawa do dotacji celowej. W szczeg6lno$ci nie
mozna domniemywa¢ upowaznienia do ustanowienia w akcie wykonawczym normy,
zgodnie z ktora uplyw okreslonego w rozporzadzeniu terminu powoduje wygasnigcie
prawa, przyznanego w akcie prawnym wyzszego rzedu. W pojeciu ,,szczegdélowe zasady
obliczania” dotacji celowej nie mieSci si¢ ustanowienie materialnoprawnej regulacji,
okreslajacej przyczyny utraty prawa do dotacji.

Reasumujac, Prokurator Generalny podkreslit, Ze istnieja racje, przemawiajace za
sformalizowaniem, ujednoliceniem i ujeciem procesu obliczania i przekazywania dotacji
celowej w $ciste ramy czasowe. Postulat ten jest szczegdlnie uzasadniony w odniesieniu do
wszelkich kwestii zwiazanych z budzetem i przeplywem kapitatu, zwlaszcza w stosunkach
prawnych, w ktorych po jednej (lub — jak w wypadku zaskarzonej regulacji — po obu
stronach), wystgpuja podmioty publiczne. Niemniej nawet uznanie, ze ustawa
rehabilitacyjna zawiera w tym wzgledzie pominigcia czy luki, nie oznacza dopuszczalnosci
ich wypetnienia w drodze rozporzadzenia.

I

1. Na rozprawie 8 stycznia 2009 r. uczestnicy postgpowania podtrzymali zajgte w
pismach stanowiska.

Dodatkowo przedstawiciel Ministra Pracy i Polityki Spotecznej (dalej: MPiPS)
podkreslit, Zze podstawowe znaczenie ma rekompensowanie gminom utraconych dochodow
w formie dotacji celowej, podlegajacej niezwykle surowemu rezimowi rozliczania.
Zwrocil uwage na dwuetapowos¢ refundowania, polegajaca na tym, ze najpierw PFRON
otrzymuje dotacj¢ z budzetu panstwa, a nast¢pnie sam udziela dotacji celowej jednostkom
samorzadu terytorialnego (w praktyce Ministerstwo Finanséw przelewa z rachunku
ogolnego budzetu panstwa na rachunek dysponenta czgsci 44 budzetu panstwa — czyli
MPiPS kwotg dotacji celowej, a PFRON — dwa razy do roku — wystgpuje do ministerstwa
pracy o te dotacje). Dzialania PFRON sa wigc sprz¢zone z realizacja budzetu panstwa,
ktorej wszystkie elementy 1 etapy musza ze soba wspotgraé — stad konieczne jest
sprecyzowanie terminéw poszczegolnych dziatan. Sa to terminy techniczne, ktore musza
by¢ okreslone, by caly system mogl spdjnie dzialaé. Przedstawiciel MPiPS uznal, Ze
materialna podstawa udzielania 1 rozliczania dotacji jest art. 46a ust. 2 ustawy
rehabilitacyjnej (odsytajacy w zakresie ustalen i rozliczen kwot dotacji do zasad przyjgtych
w budzecie panstwa) oraz art. 107 pkt 2 w zwiazku z art. 4 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 30
czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 249, poz. 2104, ze zm.; dalej: ustawa



finansowa), a podstawa zwrotu Srodkow jest art. 145 ustawy finansowej. Wobec tego
PFRON nie wydaje zadnych opartych na rozporzadzeniu decyzji, z ktérych wynikatby
obowiazek zwrotu przekazanych $rodkéw. Stwierdzenie, ze § 5 ust. 1 rozporzadzenia
statuuje wygasnigcie prawa jednostki samorzadu terytorialnego przez uptyw terminu, uznat
za ,,zbyt uproszczone i1 schematyczne, opierajace si¢ tylko na analizie tego jednego
przepisu w oderwaniu od pozostalej materialnej podstawy do udzielenia i zwrotu tych
dotacji”. Zdaniem przedstawiciela MPiPS § 5 rozporzadzenia nie jest materialng podstawa
zadania zwrotu dotacji rowniez dlatego, ze nie ma w nim ,,zadnych mechanizmoéw, ktore
by uprawniaty do zadania zwrotu na tej podstawie”.

Przedstawiciel Prokuratora Generalnego podkreslil, Zze uzyty w upowaznieniu
ustawowym termin ,szczegblowy” wyklucza wprowadzenie nowosci normatywnej,
dopuszczajac jedynie doprecyzowanie tego, co juz zostalo uregulowane w ustawie. Uznat
tez, ze w uzytym w upowaznieniu zwrocie ,zasady obliczania” nie miesci si¢
upowaznienie do okreslenia zasad przyznawania dotacji badz do uregulowania zasad jej
cofania, a przekroczenie granic upowaznienia ustawowego przez organ wykonawczy jest
ewidentne. Zwrocit ponadto uwagg, ze zaskarzony przepis jest bardzo restrykcyjny, bo nie
dos¢, ze w wyniku cho¢by niewielkiego opdznienia gmina nie otrzyma drugiej czg$ci
dotacji, to jeszcze odebrana zostanie jej cze$¢ wczesniej wyptacona. Podkreslit tez, ze choc
w odniesieniu do pierwszego wniosku przepis stanowi o ,,przewidywanych rocznych
skutkach zwolnien”, to jednak na dzien 30 czerwca zwolnienia sa rzeczywiste i
udokumentowane. Na podstawie tego wniosku wyptacana jest dotacja, ktora gmina ma
prawo potraktowaé jako nalezna. Uznal, Ze potraktowanie terminéw okreslonych w § 3
jako instrukcyjnych badz przywracalnych byloby wystarczajace dla dochowania zasad
dyscypliny finanséw publicznych.

2. Na rozprawie 30 kwietnia 2009 r. uczestnicy postgpowania podtrzymali
stanowiska przedstawione w pismach i na rozprawie 8 stycznia 2009 r.
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Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:
1. Przedmiot zaskarzenia.

Przedmiotem zaskarzenia w niniejszej sprawie jest § 5 ust. 1 w zwiazku z § 3 ust. 1
pkt 2 rozporzadzenia Ministra Gospodarki, Pracy i Polityki Spolecznej z dnia 29 sierpnia
2003 r. w sprawie szczegotowych zasad obliczania i trybu przekazywania gminom dotacji
celowej ze Srodkow Panstwowego Funduszu Rehabilitacji Osob Niepelnosprawnych (Dz.
U. Nr 166, poz. 1616, ze zm.; dalej: rozporzadzenie). Regulacja ta sprowadza si¢ do
obowiazku zwrotu przez gming kwoty rekompensujacej dochody utracone z tytulu
zwolnien wraz z odsetkami w wysokosci ustalonej jak dla zaleglo$ci podatkowych (dale;j:
odsetki podatkowe), jesli gmina ta nie zlozyla w terminie drugiego z wnioskow do Prezesa
Zarzadu Panstwowego Funduszu Rehabilitacji Oséb Niepelnosprawnych (dalej: PFRON,
Fundusz). Charakter wnioskow 1 konstrukcja ustawowego zwolnienia zostang omowione
nizej.

Regulacji tej wnioskodawca zarzucit niezgodno$¢ z art. 47 ust. 7 ustawy z dnia 27
sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej 1 spotecznej oraz zatrudnianiu o0séb
niepetnosprawnych (Dz. U. z 2008 r. Nr 14, poz. 92, ze zm.; dalej: ustawa rehabilitacyjna),
brzmiacym: ,,Minister wtasciwy do spraw zabezpieczenia spotecznego, w porozumieniu z
ministrem wlasciwym do spraw finanséw publicznych, po zasiggnigciu opinii Komisji



Wspolnej Rzadu 1 Samorzadu Terytorialnego, okresli, w drodze rozporzadzenia,
szczegblowe zasady obliczania i1 tryb przekazywania gminom dotacji celowej, o ktorej
mowa w ust. 2, z uwzglednieniem wnioskéw gmin, zawierajacych dane o rocznych
skutkach zastosowania zwolnief, o ktérych mowa w art. 31 ust. 1 pkt 1, majac na
wzgledzie zrekompensowanie gminom utraconych dochodow™.

Niezgodno$¢ rozporzadzenia z przepisem upowazniajacym pociaga za soba —
zdaniem wnioskodawcy — niezgodnos¢ z art. 92 ust. 1 Konstytucji, ktory brzmi:
»Rozporzadzenia sa wydawane przez organy wskazane w Konstytucji, na podstawie
szczegOtowego upowaznienia zawartego w ustawie 1 w celu jej wykonania. Upowaznienie
powinno okresla¢ organ wtasciwy do wydania rozporzadzenia i zakres spraw przekazanych
do uregulowania oraz wytyczne dotyczace tresci aktu”.

2. Ustawowa konstrukcja zwolnien podatkowych dla zakladéw pracy chronionej i
zakladow aktywnos$ci zawodowej oraz rekompensowania gminom utraty dochodow
wlasnych z tego tytutu.

2.1. Moca art. 31 ust. 1 ustawy rehabilitacyjnej podmiot prowadzacy zaklad pracy
chronionej lub zaktad aktywno$ci zawodowej (cechy takich zaktadéw, wymogi ich
dotyczace oraz tryb przyznawania im tego statusu normuja art. 28-30 ustawy
rehabilitacyjnej) jest zwolniony (w stosunku do tego zaktadu) z podatkéw (z wyltaczeniem
podatku od gier, od srodkow transportowych od towarow 1 ustug oraz akcyzowego, z cta i
podatkéw dochodowych) i optat (z wyjatkiem optaty skarbowej i1 optat o charakterze
sankcyjnym). Zwolnienie to w odniesieniu do podatkéw: od nieruchomosci, rolnego i
le$nego nastepuje za zasadach okreslonych w przepisach odrgbnych, a w odniesieniu do
podatku od czynnosci cywilnoprawnych przystuguje tylko, jezeli dokonana czynno$¢
pozostaje w bezposrednim zwiazku z prowadzeniem zakladu. Nadmieni¢ nalezy, ze §rodki
»zaoszczedzone” z tytulu tych zwolnien, podmiot prowadzacy zaktad pracy chronionej
przekazuje w 10% na Fundusz, a w 90% — na zaktadowy fundusz rehabilitacji osob
niepelnosprawnych, za§ prowadzacy zaklad aktywno$ci zawodowej — na zakladowy
fundusz aktywnosci (art. 31 ust. 3 1 4 ustawy rehabilitacyjnej).

Zgodnie z ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego (Dz. U. z 2008 r. Nr 88, poz. 539, ze zm.), Zzrédtami dochodéw wiasnych
gminy sa wplywy z podatkéw: od nieruchomosci, rolnego, lesnego, od S$rodkow
transportowych, dochodowego od 0s6b fizycznych optacanego w formie karty podatkowej,
od spadkoéw 1 darowizn oraz od czynnosci cywilnoprawnych, a takze wplywy z optat:
skarbowej, targowej, miejscowej, uzdrowiskowej i od posiadania psow, eksploatacyjnej (w
czgsci okreslonej ustawa z dnia 4 lutego 1994 r. — Prawo geologiczne i gérnicze, Dz. U. z
2005 r. Nr 228, poz. 1947, ze zm.) 1 innych. Niezaleznie od tego gminie przypada
dodatkowo 39,34% wptywow z podatku dochodowego od o0séb fizycznych oraz 6,71%
wptywow z podatku dochodowego od 0s6b prawnych od podatnikéw zamieszkatych albo
posiadajacych siedzibe na jej obszarze.

2.2. W S$wietle powyzszego zwolnienie zakladéw pracy chronionej i zaktadow
aktywno$ci zawodowej z podatkéw 1 optat ma bezposrednie przetozenie na wysokos¢
dochodéw wiasnych gmin. Ustawodawca, §wiadom tego faktu, stworzyl mechanizm,
ktorego celem jest zapobiezenie negatywnym — z punktu widzenia gmin — skutkom tego
zwolnienia. Mechanizm 6w, unormowany w art. 47 ust. 2 ustawy rehabilitacyjnej, polega
na przeznaczeniu §rodkow Funduszu na peilne zrekompensowanie gminom — w formie
dotacji celowej — dochodow utraconych na skutek zastosowania ustawowego zwolnienia z
podatkow (ale juz nie z optat). Innymi stowy, §rodki, ktérych gmina nie otrzymata tytutem



wpltywow z podatkow, sa jej przekazywane przez Fundusz, a szczegdlowe zasady
obliczania i tryb przekazywania gminom tej dotacji ma okresli¢ wtasciwy minister we
wspotpracy z dwoma innymi podmiotami. Musi on przy tym uwzgledni¢ wnioski gmin,
zawierajace dane o rocznych skutkach zastosowania zwolnien, majac na wzgledzie
zrekompensowanie im utraconych dochodéw.

2.3. Zgodnie z art. 45 ustawy rehabilitacyjnej Fundusz jest funduszem celowym,
posiadajacym osobowos¢ prawna, stosujacym zasady rachunkowos$ci oraz przepisy
kodeksu postgpowania administracyjnego i podlegajacym nadzorowi ministra wlasciwego
do spraw zabezpieczenia spotecznego. Przychodami PFRON sa miedzy innymi (art. 46):
wynikajace z ustawy rehabilitacyjnej wptaty pracodawcoéw, dotacje z budzetu panstwa oraz
inne dotacje 1 subwencje, spadki, zapisy i darowizny, dobrowolne wptaty pracodawcow
oraz dochody z dziatalno$ci gospodarczej. Co istotne, na rekompensaty dla gmin zwigzane
ze zwolnieniem podatkowym, o ktérym mowa, Fundusz otrzymuje dotacj¢ celowa z
budzetu panstwa w wysokosci 50% dochodéw utraconych przez gminy z tytulu
zastosowania ustawowego zwolnienia (art. 46a ust. 1 pkt 2 ustawy rehabilitacyjnej). Kwota
tej dotacji jest ustalana i rozliczana zgodnie z zasadami przyjetymi w budzecie panstwa, a
sama dotacja jest przekazywana przez ministra wlasciwego do spraw finansow
publicznych w spos6b umozliwiajacy petne i terminowe wykonanie zadania.

3. Tryb rekompensowania gminom utraty dochodéw, normowany zaskarzonym
rozporzadzeniem.

3.1. Unormowane kwestionowanym rozporzadzeniem zasady obliczania oraz tryb
przekazywania gminom dotacji celowej ze srodkow PFRON przedstawiaja si¢ nastepujaco.

Gminy, na formularzu stanowiacym zalacznik do rozporzadzenia, sktadaja
Prezesowi Zarzadu PFRON (za posrednictwem wlasciwego miejscowo oddzialu
Funduszu) wnioski o wyptate kwoty rekompensujacej dochody utracone z tytulu zwolnien
z podatku od nieruchomosci, podatku rolnego, podatku lesnego oraz podatku od czynnosci
cywilnoprawnych (wnioski te moga zosta¢ skorygowane w terminie okreslonym w § 5 ust.
3 rozporzadzenia). Zgodnie z § 3 rozporzadzenia, wnioski te sktadane sa dwukrotnie w
odniesieniu do jednego roku podatkowego. Najpierw — w terminie do 31 lipca roku
podatkowego — gmina sktada wniosek, wykazujac w nim przewidywane roczne skutki
zwolnien (wynikajace z decyzji, dokonanych czynno$ci cywilnoprawnych w formie aktow
notarialnych oraz z deklaracji i informacji podatkowych na dany rok podatkowy, wedtug
stanu na dzien 30 czerwca roku podatkowego, za ktory sporzadzany jest wniosek); oznacza
to, ze gmina — na podstawie ,,twardych” i1 sprawdzalnych danych z pierwszego potrocza
szacuje pelne roczne skutki zwolnien. Nastgpnie za§ — w terminie do 25 marca roku
nastepujacego po roku podatkowym — gmina sktada drugi wniosek, wykazujac w nim
faktyczne roczne skutki zwolnien, wedtug stanu na dzien 31 grudnia roku podatkowego,
ktoérego wniosek 6w dotyczy. Pierwszy z wnioskOw mozna zatem — na potrzeby niniejszej
sprawy — okresli¢ mianem ,,szacunkowego” (cho¢ opartego na $cistych danych), drugi za$
— mianem ,,rozliczeniowego”.

Na marginesie wspomnie¢ nalezy, ze termin okreslony rozporzadzeniem zostal
wydtuzony z dniem 9 sierpnia 2004 r. (moca rozporzadzenia Ministra Polityki Spolecznej
z dnia 27 lipca 2004 r. zmieniajacego rozporzadzenie w sprawie szczegdtowych zasad
obliczania i trybu przekazywania gminom dotacji celowej ze $rodkow Panstwowego
Funduszu Rehabilitacji Osob Niepetnosprawnych, Dz. U. Nr 174, poz. 1811), bo
pierwotnie wniosek ,rozliczeniowy” miat by¢ skladany do dnia 25 lutego roku
nastepujacego po roku podatkowym.



3.2. Ztozone przez gming wnioski sa w okre§lonych terminach sprawdzane przez
PFRON pod wzgledem rachunkowym i formalnym (w wypadku brakéw lub btedoéw
rachunkowych we wnioskach Fundusz wzywa gminy do ich usunigcia; nieusunigcie
brakow lub btedow powoduje pozostawienie wnioskOw bez rozpoznania), a Prezes
Zarzadu Funduszu przekazuje na ich podstawie gminom kwoty rekompensujace dochody
utracone z tytulu zwolnien (§ 4 rozporzadzenia). Czyni to w dwoch transzach. Do 15
pazdziernika roku podatkowego przekazuje gminom 50% kwot wykazanych we wniosku
»szacunkowym” (czyli przekazuje 50% rocznego uszczerbku dochoddéw, oszacowanego
przez gming na podstawie danych z pierwszego potrocza), a nastgpnie — do 31 maja roku
nastepujacego po roku podatkowym — przekazuje gminom 100% kwot wykazanych we
wniosku ,rozliczeniowym” (czyli 100% faktycznego wuszczerbku dochoddw,
udokumentowanego danymi z catego roku), ale pomniejszone o kwote rekompensujaca,
wyplacona w pierwszej transzy (na podstawie wniosku ,,szacunkowego”).

Na podstawie § 5 ust. 1 rozporzadzenia gmina, ktora ztozyla w terminie wniosek
»szacunkowy”, ale nie ztozyla w terminie wniosku ,,rozliczeniowego”, zobowigzana jest
do zwrotu (na rachunek Funduszu, w terminie do 31 maja roku nastgpujacego po roku
podatkowym) kwoty otrzymanej na podstawie wniosku ,,szacunkowego” wraz z odsetkami
podatkowymi. W przypadku niedokonania zwrotu ,,samodzielnie”, gmina wzywana jest do
tego przez Prezesa Zarzadu Funduszu. Nie otrzymuje rowniez drugiej transzy
rekompensaty.

Na marginesie, nalezy zauwazy¢, ze jeSli gmina nie zlozy wniosku
»szacunkowego”, zlozy za$ wniosek ,,rozliczeniowy” (oparty na danych z catego roku), to
otrzyma kwot¢ rekompensujaca utracone dochody w pelnej wysokosci (§ 5 ust. 2
rozporzadzenia).

4. Istota sprawy, wzorce kontroli.

Wzorcami kontroli przepisow rozporzadzenia wnioskodawca uczynit przepis
ustawy, zawierajacy upowaznienie do wydania rozporzadzenia, oraz przepis Konstytucji,
dotyczacy tresci ustawowych upowaznien, a takze warunkdw wydawania aktow
wykonawczych.

Istota sprawy jest zarzut naruszenia konstytucyjnego systemu zrédel prawa ze
wzgledu na przekroczenie przez autora rozporzadzenia granic upowaznienia ustawowego. Ze
wzgledu na to, ze zagadnienie to wielokrotnie byto przedmiotem zainteresowania Trybunatlu
Konstytucyjnego (m.in. w orzeczeniu z 28 maja 1986 r., sygn. U. 1/86, OTK w latach 1986-
1995, t. I, poz. 2 oraz w wyrokach z: 5 stycznia 1998 r., sygn. P. 2/97, OTK ZU nr 1/1998,
poz. 1; 6 stycznia 1998 r., sygn. U. 15/97, OTK ZU nr 1/1998, poz. 2; 27 kwietnia 1999 r.,
sygn. P. 7/98, OTK ZU nr 4/1999, poz. 72; 26 pazdziernika 1999 r., sygn. K. 12/99, OTK
ZU nr 6/1999, poz. 120; 9 listopada 1999 r., sygn. K. 28/98, OTK ZU nr 7/1999, poz. 156
oraz 12 lipca 2007 r., sygn. U 7/06, OTK ZU nr 7/A/2007, poz. 76), za zbgdne uznaé trzeba
przedstawianie go w catosci. Dlatego tez Trybunal Konstytucyjny ogranicza si¢ w tym
miejscu jedynie do konstatacji majacych znaczenie zasadnicze.

Kazde rozporzadzenie ma charakter aktu wykonawczego wydawanego na
podstawie ustawy i w celu jej wykonania, co oznacza, ze winno by¢ ono wydane na
podstawie wyraznego (a wigc nieopartego na domniemaniu czy wyktadni celowosciowej),
szczegblowego upowaznienia i w zakresie okreslonym tym upowaznieniem. Procz
niesprzeczno$ci z ustawa, na podstawie ktorej zostalo wydane, nie moze tez by¢ ono
sprzeczne z normami konstytucyjnymi ani z zadnymi obowiazujacymi ustawami, ktére w
sposob bezposredni lub posredni reguluja materig, bedaca przedmiotem rozporzadzenia.
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Co najistotniejsze, brak stanowiska ustawodawcy w okreslonej kwestii musi by¢
interpretowany jako nieudzielenie w danym zakresie kompetencji normodawczej. Istnieje
zatem funkcjonalny zwiazek pomigdzy ustawa a wydawanym z jej upowaznienia aktem
wykonawczym. Oba te akty tworza bowiem pewna cato$¢ ,,zaprogramowana” przez
ustawodawcg, decydujacego o podziale regulowanej materii pomigdzy nimi. Z tego tez
wzgledu zakres swobody autora rozporzadzenia wyznaczony jest pozytywnie (przez
ustawowe wskazanie zakresu spraw przekazanych do unormowania) oraz negatywnie
(przez wymaganie braku niezgodno$ci z wszystkimi normami hierarchicznie wyzszymi).
Zadaniem rozporzadzenia jest wykonywanie ustawy, a nie jej uzupetnianie, modyfikacja
czy powtarzanie jej postanowien. W konsekwencji akt wykonawczy nie moze normowac
kwestii czy zagadnien nieuregulowanych w ustawie, cho¢by nawet wydawato si¢ to — z
jakiegokolwiek punktu widzenia — celowe lub pozadane.

Patrzac na to zagadnienie z drugiej strony, wskaza¢ nalezy ciazacy na ustawodawcy
obowiazek odpowiedniej ,,zawarto$ci” upowaznienia, ktéore powinno okre§la¢ element
podmiotowy (kto ma wyda¢ akt wykonawczy), przedmiotowy (co winno by¢ w nim
uregulowane) 1 tresciowy (jak 0w przedmiot ma by¢ unormowany). Okreslenie elementu
treSciowego to wymagane Konstytucja zamieszczenie w upowaznieniu wytycznych. Ich
catkowity brak przesadza o niekonstytucyjnos$ci upowaznienia. Ponadto jezeli ustawa
upowaznia do unormowania kilku materii o odrgbnym przedmiotowo charakterze, to
wytyczne musza dotyczy¢ oddzielnie kazdej z tych materii. Tre$ciowe minimum
wytycznych nie ma charakteru statego, a wyznaczane musi by¢ a casu ad casum stosownie
do regulowanej materii 1 jej zwiazku z sytuacja obywatela. Nie ulega natomiast
watpliwosci, ze wytyczne nie musza by¢ zawarte w przepisie formutujacym upowaznienie
do wydania rozporzadzenia. Dopuszczalne jest ich zamieszczenie w innych przepisach
ustawy, o ile mozliwe jest precyzyjne zrekonstruowanie ich tresci.

Z powyzszego wynika, ze wzajemne relacje pomigdzy ustawa a rozporzadzeniem
oparte sa zawsze na zatozeniu, ze akt wykonawczy konkretyzuje przepisy ustawy. Moze on
by¢ wydany tylko w zakresie okreslonym w upowaznieniu, w jego granicach i w celu
wykonania ustawy w zgodzie z normami konstytucyjnymi, a takze z wszystkimi
obowiazujacymi ustawami. Ustrojodawca — w art. 92 Konstytucji — wyrazil wolg pelnego,
podmiotowego i1 przedmiotowego okreslenia zakresu prawa podustawowego i w tym celu
natozyl na wustawodawce¢ zwyklego obowiazek precyzyjnego 1 szczegdlowego
formutowania zakresu delegacji, a na organy upowaznione do wydawania rozporzadzen —
obowiazek $cistego wykonywania delegacji. Akt wykonawczy jest tym samym $cisle
zwiazany z wola ustawodawcy, wyrazona w ustawowej delegacji. Modyfikacja czy tez
uzupetnianie ustawy w drodze rozporzadzenia nie moga by¢ usprawiedliwiane tym, ze
przepis upowazniajacy zawiera sformutowanie ,,szczegdétowe zasady i tryb postgpowania”.
Nie nalezy bowiem do kompetencji organu wydajacego akt wykonawczy stwierdzanie, ze
zamieszczenie w rozporzadzeniu pewnych tresci normatywnych byloby racjonalne czy
celowe, mimo ze delegacja nie zawierata stosownego upowaznienia.

5. Analiza zarzutow i konkluzja.

Skrotowo reasumujac uwagi zawarte w 2 1 3 punkcie III czgSci uzasadnienia,
stwierdzi¢ nalezy, ze wskutek ustawowego zwolnienia pewnych podmiotéw z niektorych
podatkow, gminy ponosza wymierny uszczerbek. Wola ustawodawcy jest im on
rekompensowany przez Fundusz w formie dotacji celowej, pochodzacej w polowie ze
srodkow PFRON, a w polowie — z dotacji celowej budzetu panstwa (cho¢ ,,ptatnikiem”
catosci jest PFRON). Co wazne, ustawa rehabilitacyjna przesadza, ze rekompensata
nastgpuje ,,w wysokos$ci utraconych dochodéw”, nie ustanawia tez zadnych szczegodlnych
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warunkow, ktorych speinienie warunkowatoby jej otrzymanie. Przekazuje ona natomiast
»szczegolowe zasady obliczania i tryb przekazywania gminom dotacji celowej” do
okreslenia wlasciwemu ministrowi w drodze rozporzadzenia. Zgodnie z tym aktem, gmina
whnioskuje o rekompensatg¢ sktadajac wniosek ,,szacunkowy”, oparty na precyzyjnych danych
z pierwszego potrocza. Na jego podstawie wyptacana jest potowa wnioskowanej kwoty.
Nastgpnie gmina sklada wniosek ,rozliczeniowy”, odzwierciedlajacy faktyczny roczny
uszczerbek dochodow, bedacy podstawa wyptaty ,.kwoty rekompensujacej;” w wysokosci
wskazanej we wniosku, pomniejszonej o kwotg wyptacona w pierwszej transzy. W niejakim
uproszczeniu przyja¢ wigc mozna, ze pierwsza transza dotacji celowej ma charakter swoistej
zaliczki, za$ druga transza ma charakter uzupetniajaco-rozliczeniowy i per saldo gmina
otrzymuje od Funduszu peten zwrot uszczerbku poniesionego w dochodach wskutek
ustawowego zwolnienia pewnych podmiotéw z podatkow.

Cala regulacja nie wzbudzalaby watpliwosci, gdyby organ upowazniony nie
zamiescit w akcie wykonawczym postanowienia, w mys$l ktorego skutkiem nieztozenia
(albo nieterminowego zlozenia — jak ma to miejsce w wypadku wnioskodawcy) wniosku
»rozliczeniowego” jest — po pierwsze — definitywna utrata rekompensaty, po wtore zas —
konieczno$¢ uiszczenia swoistej ,.kary” w postaci odsetek podatkowych. Skutek ten
nastepuje w catkowitym oderwaniu od faktycznego uszczerbku gminnych dochodow.

Zakwestionowane przez wnioskodawce postanowienie rozporzadzenia sprowadza
si¢ do ustanowienia materialnoprawnego terminu, nieprzewidzianego ustawa
rehabilitacyjna, ktérego dochowanie — czyli zlozenie przed jego uptywem wniosku
»rozliczeniowego” — jest nieprzewidzianym przez ustawodawcg warunkiem uzyskania
rekompensaty. Nie sposob nie dostrzec, ze ani art. 47, ani tez inne przepisy ustawy
rehabilitacyjnej nie okreslaja zadnych szczeg6élnych czy tez dodatkowych przestanek,
ktorych spetnienie bytoby warunkiem otrzymania przez gming dotacji celowej. Z ustawy
rehabilitacyjnej wynika jasno, Zze jedynym takim warunkiem jest sam fakt utraty przez
gming dochodéw, wykazany przez nia w stosownym wniosku. Ustawodawca upowaznit
okreslony podmiot wylacznie do okre$lenia ,,szczegbtowych zasad obliczania i trybu
przekazywania gminom dotacji celowej” i wydal wytyczne, by stato si¢ to z uwzglednieniem
wnioskéw gmin, zawierajacych dane o rocznych skutkach zastosowania zwolnienia
podatkowego, oraz koniecznosci zrekompensowania im utraconych dochodéw w petnej
wysokosci (ta ostatnia konstatacja wynika z art. 47 ust. 2 ustawy rehabilitacyjnej).

W tym kontekscie nalezy przypomnieé, ze w orzeczeniu z 23 pazdziernika 1995 r.,
sygn. K. 4/95 (OTK ZU nr 2/1995, poz. 11), Trybunal Konstytucyjny stwierdzit, ze
»Konieczne jest (...), aby »szczegotowe zasady« (..) nie wprowadzaly nowych
(pozaustawowych) kryteriow od ktérych uzaleznione jest nabycie prawa” (w sprawie
chodzito o prawo do dodatku mieszkaniowego, ale konstatacja zachowuje swa aktualnosc),
a w wyroku z 29 czerwca 2004 r., sygn. U 1/03 (OTK ZU nr 6/A/2004, poz. 60) podkreslit,
ze W pojeciu ,,szczegdtowych zasad” nie miesci si¢ wydawanie regulacji o charakterze
materialnoprawnym.

Na gruncie orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, i doktryny, nie budzi
watpliwosci, ze organ upowazniony, wydajac akt wykonawczy, nie moze uzupetnia¢ nim
przestanek realizowania normy prawnej zawarte] w przepisach ustawy. Takiego dziatania
organu nie usprawiedliwia ani ustawowa formula upowazniajaca do okreslenia
»szczegotowych zasad 1 trybu”, ani luka (niekompletno$¢) w upowaznieniu, ani tez
przekonanie organu wykonawczego o celowosci czy racjonalno$ci zamieszczenia w akcie
wykonawczym pewnych postanowien (por. K. Dzialocha, uwaga 19 do art. 92, [w:]
Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. II, Warszawa 2001).

Prokurator Generalny przytoczyl trafne stanowisko Naczelnego Sadu
Administracyjnego (wyrok z 5 grudnia 2006 r., sygn. akt I OSK 646/06, Lex nr 213865),
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znajdujace pelne odniesienie do rozpatrywanej tu sprawy, a wydane w zwiazku ze
stypendiami socjalnymi dla studentow. Przenoszac wyrazone przez sad twierdzenia na
grunt niniejszej sprawy stwierdzi¢ trzeba, ze wprowadzenie w akcie wykonawczym
nieprzewidzianego ustawa terminu skladania wnioskdw o przyznanie przystugujacego z
mocy ustawy $wiadczenia, wraz z postanowieniem, ze zlozenie ich po terminie wiaze si¢ z
negatywnymi skutkami dla podmiotu uprawnionego (tu: konieczno$ci zwrotu czg$ci
rekompensaty powigkszonej o odsetki podatkowe), stanowi wykroczenie poza materi¢
przekazana do uregulowania w akcie wykonawczym. Wprowadzenie zawitego terminu
materialnoprawnego oznacza bowiem ustanowienie w rozporzadzeniu nowego —
nieznanego ustawie — warunku, od ktérego spelnienia uzaleznione jest skorzystanie z
dobrodziejstwa ustawy.

Majac na uwadze, Ze ani przepis upowazniajacy, ani inne przepisy ustawy
rehabilitacyjnej nie zawieraja postanowien, ktore upowaznialyby wtasciwego ministra do
zawarcia w rozporzadzeniu regulacji takiej, jak zakwestionowana, Trybunat Konstytucyjny
stwierdza, ze § 5 ust. 1 rozporzadzenia jest niezgodny z art. 47 ust. 7 ustawy
rehabilitacyjnej, a przez to rowniez z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

6. Czgsciowe umorzenie postgpowania.

Stwierdzajac niezgodnos¢ § 5 ust. 1 rozporzadzenia z art. 47 ust. 7 ustawy
rehabilitacyjnej 1 z art. 92 ust. 1 Konstytucji Trybunal Konstytucyjny uznaje zarazem
orzekanie o tym przepisie ,,w zwiazku z § 3 ust. 1 pkt 2 rozporzadzenia” (jak to zostato
ujete w petitum) za zbedne, co stanowi przestanke umorzenia postgpowania na podstawie
art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U.
Nr 102, poz. 643, ze zm.). Zbgdno$¢ wydania wyroku w tym zakresie wynika z tego, ze ze
wskazanymi wzorcami kontroli sprzeczne jest nie tyle wyznaczenie gminom pewnych
»porzadkowych” termindéw skladania wnioskéw, ile nadanie jednemu z nich
materialnoprawnego charakteru i1 powiazanie z jego niedotrzymaniem dotkliwych
konsekwencji, co miesci si¢ w dyspozycji § 5 ust. 1 rozporzadzenia.

7. Uwagi uzupetniajace.

7.1. Trybunal Konstytucyjny podkresla, ze niniejsze rozstrzygnigcie dotyczy
wylacznie aspektu formalnego poruszonego zagadnienia. Przedmiotem sprawy nie byla
bowiem tres¢ unormowania, przewidujacego okreslone konsekwencje niedochowania
pewnego terminu, ale to, Zze unormowanie to znalazto si¢ w akcie wykonawczym mimo
braku nalezytego ustawowego umocowania. W szczeg6lno$ci Trybunatl Konstytucyjny
podkresla, Zze nie rozstrzyga o celowo$ci ani potrzebie istnienia takiego rozwigzania.
Ustawodawca winien sprawe rozwazy¢ i rozstrzygnaé, czy wprowadzenie okre$lonego
terminu 1 powiazanie z jego niedochowaniem negatywnych skutkéw dla gmin jest stuszne,
celowe i potrzebne, cho¢by ze wzgledu na skale zagadnienia (okoto 2,4 tys. zakladow
pracy chronionej i zakladow aktywnos$ci zawodowej) czy procedury budzetowe. Powinien
przy tym wzia¢ pod uwage, ze pozbawienie gmin rekompensaty za caly rok, w razie
cho¢by jednodniowego (jakkolwiek nagannego) opoznienia w zlozeniu wniosku, jest
rozwigzaniem nadmiernie dolegliwym, zwlaszcza w sytuacji, gdy zlozyla ona wcze$niej
wniosek ,.szacunkowy”, oparty wszak na sprawdzalnych danych z pierwszego potrocza
roku podatkowego. Dla zmniejszenia wspomnianej nadmiernej dolegliwo$ci mozna
wyobrazi¢ sobie choéby stworzenie mechanizmu ,,potracania” pewnego procentu
rekompensaty w zaleznos$ci od stopnia przekroczenia terminu.
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7.2. Uzupetiajaco, Trybunat Konstytucyjny — nawiazujac do pisemnego
stanowiska Ministra Pracy i Polityki Spolecznej (dalej: MPiPS) — wskazuje, ze bez
znaczenia jest, czy kwestionowana regulacja prowadzi do negatywnych skutkéw w
jednym, kilkunastu czy kilkuset przypadkach w skali kraju. Istotnie, ,,od organow
administracji samorzadowej wymaga¢ mozna (...) wigcej niz od innych podmiotéw”,
zwlaszcza gdy ,,prezydent miasta, bgdacy organem podatkowym (...) egzekwuje terminowe
wywiazywanie si¢ podatnikow [ze] zobowiazan”. Te wyzsze wymagania nie oznaczaja
jednak, ze organ wykonujacy upowaznienie ustawowe moze przekroczy¢ jego granice,
ustanawiajac pozaustawowy warunek wyptaty rekompensaty, przystugujacej wszak — w
petnej wysokosci — z mocy samej ustawy rehabilitacyjne;.

Nawiazujac do stanowiska wyrazonego przez przedstawiciela MPiPS na rozprawie 8
stycznia 2009 r., Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze argumentacja oparta na art. 107 pkt 2
ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 249, poz. 2104, ze
zm.; dalej: ustawa finansowa) 1 art. 46a ust. 2 ustawy rehabilitacyjnej ma na celu
dowiedzenie, ze $rodki przekazywane przez PFRON gminom sa dotacjami celowymi, co
jednak nie byto kwestionowane. Jednoczesnie art. 145 ustawy finansowej nie moze by¢
jednak podstawa zwrotu $rodkow wyptaconych przez PFRON gminie, bo enumeratywnie
wymienia sytuacje, w ktorych dotacja ma by¢ zwrocona. Ot6z zwrot ma nastapi¢, gdy
zostala ona pobrana nienaleznie lub w nadmiernej wysokosci oraz gdyby zostata ona
wykorzystana niezgodnie z przeznaczeniem. Zadna z tych sytuacji nie ma w analizowanym
wypadku miejsca, bo — po pierwsze — nie sposob ustali¢, jakie wykorzystanie otrzymanych
srodkow byloby zgodne, a jakie niezgodne z ich ,,przeznaczeniem” (skoro dotacja
przeznaczona jest na zrekompensowanie utraconych dochodow, nie za$ na realizacje
jakiego$ konkretnego celu), po wtére — podstawa prawna, ustawa rehabilitacyjna, istnieje (a
wigc nie sposob mowic¢ o ,,nienaleznosci”), po trzecie zas — wysokos$¢ kwoty rekompensaty
wynika z ,twardych” danych, wigc nie istnieje niebezpieczenstwo otrzymania $rodkoéw
,hadmiernych”. Skoro za$§ art. 145 ustawy finansowej nie stanowi podstawy zwrotu
wyplaconych dotacji, to przyjgcie argumentacji MPiPS, Ze rdwniez § 5 rozporzadzenia nie
jest materialna podstawa zadania zwrotu dotacji (bo brak w nim ,,mechanizméw, ktore by
uprawnialy do zadania zwrotu na tej podstawie”), prowadzitoby do wniosku, iz
dotychczasowe dziatania Prezesa Zarzadu PFRON byly w istocie bezprawne, a gminy wcale
nie mialy obowiazku zwracaé otrzymanych kwot rekompensujacych.

7.3. Na marginesie Trybunal Konstytucyjny zwraca uwagg, ze podniesione przez
wnioskodawcg trudnos$ci z udokumentowaniem uszczerbku dochodow, zwiazanego ze
zwolnieniem zakladow pracy chronionej i zaktadow aktywnosci zawodowej z podatku od
czynnos$ci cywilnoprawnych, pozostaja catkowicie poza zakresem niniejszej sprawy i poza
kognicja Trybunatu Konstytucyjnego.

Z tych wzgledoéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak na wstegpie.



