WYROK
z dnia 31 stycznia 2013 r.
Sygn. akt K 14/11°

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Wojciech Hermelinski — przewodniczacy
Zbigniew Cieslak

Mirostaw Granat

Marek Kotlinowski

Piotr Tuleja — sprawozdawca,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcow oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego, na
rozprawie w dniach 4 grudnia 2012 r. oraz 15 i 31 stycznia 2013 r., potaczonych
wnioskow:

1) Rady Miasta Stotecznego Warszawy o zbadanie zgodnosci:

a)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 (Dz. U. z 2008 r. Nr 88, poz.
539, ze zm.) z zasada proporcjonalnosci wyrazona w art. 2 w
zwiazku z art. 167 ust. 1 1 2 Konstytucji w zwiazku z 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.),

b) art. 29 ust. 1 w zwiazku 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. 2 ustawy powotane;j
w punkcie 1 lit. a w zakresie, w jakim nie uwzgledniaja specyfiki
miasta stotecznego Warszawy, z zasada réwnosci jednostek
samorzadu terytorialnego wynikajaca art. 2 w zwiazku z art. 32 i
art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j,

c) art. 36 ust. 4 pkt 1 w zwiazku z art. 21a ust. 2 pkt 6, ust. 3 pkt 6 i
ust. 4 pkt 6 ustawy powotlanej w punkcie 1 lit. a z art. 167 ust. 3
Konstytucji,

d) 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 1 art. 30 ust. 2 ustawy powolanej w punkcie 1 lit. a z art. 167
ust. 1 1 2 Konstytucji w zwiazku z art. 9 ust. 1 Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego,

e) art. 29 ust. 1 w zwiazku z art. 20 ust. 3-5, art. 21, art. 21a 1 art. 29
ust. 2 oraz art. 30 ust. 1 w zwiazku z art. 22 ust. 3-5, art. 23, art.
23a 1 art. 30 ust. 2 ustawy powotanej w punkcie 1 lit. a z zasada
adekwatno$ci wynikajaca z art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji w
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zwiazku z art. 9 ust. 1 1 2 Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego,

f) art. 32 ust. 3 w zwiazku z art. 29 ust. 1 1 art. 20 ust. 3-5 ustawy
powolanej w punkcie 1 lit. a z zasada zaufania jednostek samorzadu
terytorialnego do panstwa 1 stanowionego przez nie prawa
wyrazong w art. 2 Konstytucji oraz art. 168 Konstytucji w zwiazku
z art. 9 ust. 3 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego,

2) Rady Miasta Krakowa o zbadanie zgodno$ci:

a) 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 powotanej w punkcie 1 lit. a z zasada
proporcjonalno$ci wyrazong w art. 2 Konstytucji w zwiazku z art.
167 ust. 1 1 2 Konstytucji w zwiazku z art. 9 ust. 5 Europejskiej
Karty Samorzadu Lokalnego,

b) art. 29 ust. 1 w zwiazku z art. 20 ust. 3-5 i art. 29 ust. 2 oraz art. 30
ust. 1 w zwiazku z art. 22 ust. 3-5 1 art. 30 ust. 2 ustawy powotane;j
w punkcie 1 lit. a w zakresie, w jakim nie uwzgledniaja specyfiki
miasta Krakowa, z zasada rownosci jednostek samorzadu
terytorialnego wynikajaca z art. 2 w zwiazku z art. 32 i art. 167 ust.
1 1 2 Konstytucji,

c) art. 36 ust. 4 pkt 1 w zwiazku z art. 21a ust. 2 pkt 6, ust. 3 pkt 6 i
ust. 4 pkt 6 ustawy powotlanej w punkcie 1 lit. a z art. 167 ust. 3
Konstytucji,

d) 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 1 art. 30 ust. 2 ustawy powolanej w punkcie 1 lit. a z art. 167
ust. 1 Konstytucji w zwiazku z art. 9 ust. 1 Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego,

e) 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 1 art. 30 ust. 2 ustawy powolanej w punkcie 1 lit. a z art. 167
ust. 2 Konstytucji w zwiazku z art. 9 ust. 1 Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego,

f) art. 32 ust. 3 w zwiazku z art. 29 ust. 1 1 art. 20 ust. 3-5 oraz w
zwiazku z art. 30 ust. 1 1 art. 22 ust. 3-5 ustawy powotanej w
punkcie 1 lit. a z =zasada zaufania jednostek samorzadu
terytorialnego do panstwa 1 stanowionego przez nie prawa
wyrazong w art. 2 Konstytucji oraz art. 168 Konstytucji w zwiazku
z art. 9 ust. 3 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego,

orzeka:

1. Art. 29 ust. 1 w zwigzku z art. 20 ust. 3-5, art. 21, art. 21a i art. 29 ust. 2
ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(Dz. U. 22010 r. Nr 80, poz. 526 i1 Nr 127, poz. 857, z 2011 r. Nr 139, poz. 814, Nr 207,
poz. 1230 1 Nr 234, poz. 1385 oraz z 2012 r. poz. 354) sa zgodne z art. 2 w zwigzku z art.
167 ust. 1, 2 i 4 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej w zwigzku z art. 9 ust. 1, 2i 5
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, sporzadzonej w Strasburgu dnia 15
pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 oraz z 2006 r. Nr 154, poz. 1107)
oraz nie sa niezgodne z art. 32 Konstytucji.



2. Art. 30 ust. 1 w zwiazku z art. 22 ust. 3-5, art. 23, art. 23a i art. 30 ust. 2
ustawy powolanej w punkcie 1 sa zgodne z art. 2 w zwigzku z art. 167 ust. 1, 2 i 4
Konstytucji w zwiazku z art. 9 ust. 1, 2 i 5 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego
oraz nie sa niezgodne z art. 32 Konstytucji.

3. Art. 32 ust. 3 w zwigzku z art. 29 ust. 1 i art. 20 ust. 3-5 ustawy powolanej
w punkcie 1 jest zgodny z zasada zaufania jednostek samorzadu terytorialnego do
panstwa i stanowionego przez nie prawa wynikajgca z art. 2 Konstytucji oraz art. 168
Konstytucji w zwigzku z art. 9 ust. 3 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego.

4. 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 powolanej w punkcie 1 w zakresie, w jakim nie okresla kryteriow, ktorymi
powinien kierowac¢ si¢ minister wlasciwy do spraw finanséw publicznych, dysponujac
budzetowg rezerwa przeznaczona dla jednostek samorzadu terytorialnego, jest
niezgodny z art. 167 ust. 3 Konstytucji.

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 1 Nr 53, poz. 638, z
2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169, poz. 1417, z 2009 r. Nr 56, poz. 459 i Nr 178,
poz. 1375, 22010 r. Nr 182, poz. 1228 1 Nr 197, poz. 1307 oraz z 2011 r. Nr 112, poz. 654)
umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie.

UZASADNIENIE
I

1. Rada Miasta Stotecznego Warszawy, na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 3
Konstytucji, w zwiazku z uchwala nr LXXI1V/2284/2010 z 18 marca 2010 r. zmieniona
uchwata nr LXXXVI/2532/2010 z 15 lipca 2010 r., wystapita 30 sierpnia 2010 r. z
wnioskiem do Trybunalu Konstytucyjnego o stwierdzenie niezgodnos$ci niektérych
przepisow ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego (Dz. U. z 2008 r. Nr 88, poz. 539, ze zm.; dalej: ustawa o dochodach) z
wskazanymi przepisami Konstytucji oraz Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego,
sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz.
607, ze zm.; dalej: EKSL).

Przedmiotem wniosku sa przepisy ustawy o dochodach, okreslajace tzw.
mechanizm poziomego (horyzontalnego) wyrdwnania dochodow jednostek samorzadu
terytorialnego (gmin oraz powiatow). Zakwestionowane przepisy, zdaniem wnioskodawcy,
naruszaja zasad¢ zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz zasade
proporcjonalnosci (art. 2 Konstytucji), zasade réwnosci (art. 32 Konstytucji), zasadeg
samodzielnos$ci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego i zasadg¢ adekwatno$ci (art.
167 Konstytucji) oraz zasad¢ wladztwa podatkowego (art. 168 Konstytucji), a takze art. 9
ust. 1-3 15 EKSL.

Rada Miasta Stotecznego Warszawy w przedtozonym wniosku oraz w pismie z 13
grudnia 2010 r. wykazala, ze zakwestionowane przepisy dotycza spraw objgtych jej
zakresem dziatania.



Poszczegolne zarzuty wnioskodawcy zostaly sformutlowane i1 uzasadnione w
nastgpujacy sposob:

1.1. Zarzut niezgodnosci art. 29 ust. 1 w zwiazku z art. 20 ust. 3-5, art. 21, art. 21a
1 art. 29 ust. 2 oraz art. 30 ust. 1 w zwiazku z art. 22 ust. 3-5, art. 23, art. 23a 1 art. 30 ust. 2
ustawy o dochodach z zasada proporcjonalnosci wyrazona w art. 2 Konstytucji w zwiazku
z art. 167 ust. 1 1 2 Konstytucji, w zwiazku z art. 9 ust. 5 EKSL.

Przedmiotem zaskarzenia sa przepisy okreslajace sposob kalkulacji corocznych
wptat do budzetu panstwa, dokonywanych przez gminy i powiaty (miasta na prawach
powiatu) z przeznaczeniem na czg$¢ réwnowazaca subwencji ogdlnej dla gmin oraz
powiatow (tzw. wptat wyrownawczych), jak rowniez sposdb rozdysponowywania srodkow
pochodzacych z tych wptat. Jako wzorce kontroli zakwestionowanych regulacji
wnioskodawca wskazat art. 2 Konstytucji (zasada proporcjonalno$ci) w zwiazku z art. 167
ust. 1 12 Konstytucji i w zwiazku z art. 9 ust. 5 EKSL.

Whnioskodawca, analizujac zgodno$¢ zakwestionowanej regulacji z zasada
proporcjonalno$ci (art. 2 Konstytucji), przeprowadzil ,test proporcjonalnosci” i wysnut
nastepujace wnioski:

Zaskarzone przepisy ingeruja w samodzielno$¢ finansowa jednostek samorzadu
terytorialnego w sposob, ktory nie jest konieczny dla realizacji zatozonego przez
ustawodawce celu. Automatyzm zwiazany z ustalaniem zobowiazanych i beneficjentow
wptat wyréwnawczych wedlug kryteriow okres§lonych w ustawie, powoduje, ze nawet
jesliby stan finanséw panstwa pozwalal na wyzsze subwencjonowanie jednostek
samorzadu terytorialnego, obowiazek dokonywania wptat wyrdwnawczych nie zostanie
zredukowany. Wptaty wyrownawcze powinny by¢ instytucja wyjatkowa. Kryterium
konieczno$ci (niezbgdno$ci) nakazuje, by horyzontalne instrumenty wyroOwnawcze mogly
dziata¢ dopiero wowczas, gdy stabsze finansowo jednostki samorzadu nie beda w stanie,
na poziomie pewnego minimum, realizowaé przypisanych im prawnie zadan w ramach
zwyczajnych $rodkow finansowych, o ktorych mowa w art. 167 ust. 2 Konstytucji.
Obowiazujace przepisy prowadza za$ do sytuacji — nieuzasadnionej z punktu widzenia celu
analizowanej instytucji — w ktdrej istnieja jednostki samorzadu bedace zarazem ptatnikami,
jak 1 beneficjentami wptat wyréwnawczych; na poparcie tej tezy wnioskodawca
przedstawit dane liczbowe.

Zaskarzone przepisy naruszaja roéwniez druga przestanke proporcjonalnosci
ingerencji — skuteczno$¢. Celem ustawodawcy jest wyréwnanie potencjatu finansowego
jednostek samorzadu, przez ograniczenie dochodéw bogatszych spotecznosci lokalnych na
rzecz wzmocnienia stabilnosci finansowej spolecznosci biedniejszych. Ustawodawca
nawigzat do kryterium ,,dochodu podatkowego” jednostek, definiujac to pojecie przez
wyliczenie wytacznie niektorych zrédet dochodéw wiasnych gmin i powiatow, co nie
odzwierciedla ich sytuacji finansowe;.

Ponadto, zgodnie z art. 29 ust. 1 ustawy o dochodach, podstawowym
wyznacznikiem sytuacji finansowej gminy zobowiazane] do uiszczenia wplaty
wyrownawcze] sa wskazniki G oraz Gg, ustalane na podstawie dochodow gmin ,,za rok
poprzedzajacy rok bazowy”. Rokiem bazowym jest za$, zgodnie z art. 2 pkt 3 ustawy o
dochodach, rok poprzedzajacy rok budzetowy. W konsekwencji ocena sytuacji finansowe;j
gmin pod katem obowiazku uiszczania wptat wyrdwnawczych jest dokonywana na
podstawie danych sprzed dwoch lat. Analogiczne zastrzezenia odnosza si¢ do powiatow.
Wskazniki P 1 Pp réwniez obliczane sa na podstawie dochoddéw powiatéw ,,za rok
poprzedzajacy rok bazowy” (art. 22 ust. 4 1 5 ustawy o dochodach).

Zaskarzone przepisy naruszaja rowniez trzecia z przestanek proporcjonalno$ci
(tzw. proporcjonalno$¢ sensu stricto). Ingerencja w samodzielno$¢ finansowa jednostek
bogatszych nie jest dostatecznie usprawiedliwiona realizacja interesu publicznego, jakim



jest ochrona stabilnosci finansowej jednostek biedniejszych. Wplaty wyréwnawcze nie
powinny by¢ ustalane na takim poziomie, ktory doprowadzi do ograniczenia stymulacyjnej
roli dochodow wtasnych.

1.2. Zarzut niezgodnosci art. 29 ust. 1 w zwiazku z art. 20 ust. 3-5 1 art. 29 ust. 2
oraz art. 30 ust. 1 w zwiazku z art. 22 ust. 3-5 i art. 30 ust. 2 ustawy o dochodach z zasada
rownosci jednostek samorzadu terytorialnego wynikajaca z art. 2 w zwiazku z art. 32 1 art.
167 ust. 1 1 2 Konstytucji.

Zdaniem wnioskodawcy, przepisy okreslajace cechy gmin 1 powiatow
zobowiazanych do uiszczania wptat wyrownawczych, a takze przepisy okreslajace
wysokos¢ wplat, w sposdb nieuzasadniony zrownuja ze soba wszystkie gminy i powiaty,
nie uwzgledniajac konstytucyjnie 1 ustawowo ugruntowanej specyfiki miasta stotecznego
Warszawy. Ustawodawca powinien mie¢ na uwadze, ze Warszawa jest — z jednej strony
— jednostka samorzadu terytorialnego, jednak — z drugiej strony — petni szczegdlna rolg
stolicy panstwa. Zarzut naruszenia zasady rOwnosci, w opinii wnioskodawcy, potwierdzaja
dane odzwierciedlajace procentowy udziat wptat wyrdwnawczych w dochodach i
wydatkach miasta stolecznego Warszawy w pordwnaniu z analogicznymi wskaznikami w
innych miastach na prawach powiatu, a takze dane wskazujace na réznicg migdzy kwota
wptat wyrownawczych a kwota uzyskana z tytulu czgsci rownowazacej subwencji ogdlne;.

1.3. Zarzut niezgodnosci art. 36 ust. 4 pkt 1 w zwiazku z art. 21a ust. 2 pkt 6, ust.
3 pkt 6 1 ust. 4 pkt 6 ustawy o dochodach z art. 167 ust. 3 Konstytucji.

Przedmiotem zaskarzenia w tym punkcie jest przepis okreslajacy sposob podziatu
srodkdbw  pochodzacych z wplat wyrownawczych dokonanych przez gminy,
zwigkszajacych rezerwe budzetowa przeznaczona dla jednostek samorzadu terytorialnego,
ktéra to rezerwa dysponuje minister wiasciwy do spraw finansow publicznych w
porozumieniu z reprezentacja jednostek samorzadu terytorialnego (art. 36 ust. 4 pkt 1
ustawy o dochodach).

Whnioskodawca wskazat, ze z art. 167 ust. 3 Konstytucji wynika nakaz
wylacznosci ustawy dla okre$lania Zrédet dochodéw jednostek samorzadu. Norma
znajdujaca podstawe w zakwestionowanych przepisach ustawy o dochodach skutkuje
oddaniem do dyspozycji Ministra Finansoéw kwoty utworzonej z wplat wyro6wnawczych,
nie wskazujac przestanek, jakimi powinien kierowa¢ si¢ Minister dysponujacy ta kwota.

1.4. Zarzut niezgodnosci art. 29 ust. 1 w zwiazku z art. 20 ust. 3-5, art. 21, art. 21a
1 art. 29 ust. 2 oraz art. 30 ust. 1 w zwiazku z art. 22 ust. 3-5, art. 23, art. 23a 1 art. 30 ust. 2
ustawy o dochodach z art. 167 ust. 1 1 2 Konstytucji w zwiazku z art. 9 ust. 1 EKSL.

Whnioskodawca wskazatl, ze na gruncie art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji mozna
zidentyfikowa¢ zasade ,,podstawowego charakteru” dochodéw wilasnych samorzadu w
zakresie finansowania zadan wlasnych. Zasada ta wiaze si¢ z norma wyrazona w art. 9 ust.
1 EKSL. Zapewnienie jednostkom samorzadu terytorialnego udzialu w dochodach
publicznych ,,odpowiedniego” do przypadajacych im zadan wymaga, aby podstawowym
zrédtem finansowania ich dziatalnosci byty dochody wtasne.

Wnhioskodawca zarzucit rowniez, ze ustawodawca zwykly dokonal redefinicji
konstytucyjnego pojecia ,,dochodu wtasnego” jednostek samorzadu terytorialnego, o
ktérym mowa w art. 167 ust. 2 Konstytucji, zaliczajac do dochodow wlasnych gminy
(powiatu) m.in. udzial we wptywach z podatku dochodowego od oséb fizycznych oraz z
podatku dochodowego od oséb prawnych (art. 3 ust. 2 w zwiazku z art. 4 ust. 2 1 3 oraz z
art. 5 ust. 2 1 3 ustawy o dochodach). Zdaniem wnioskodawcy, ,,dochod wtasny” w
rozumieniu art. 167 ust. 2 Konstytucji powinien by¢ dochodem pochodzacym ze Zrdédet
samorzadowych (tj. ,,z dolu”), czyli m.in. z podatkdéw 1 optat lokalnych badz z mienia



komunalnego, a nie wskutek przekazania przez witadz¢ centralna czesci jej wiasnych
dochodéw, pochodzacych z podatkow panstwowych (tj. ,,z gory™).

1.5. Zarzut niezgodnoSci art. 29 ust. 1 w zwiazku z art. 20 ust. 3-5, art. 21, art. 21a
1 art. 29 ust. 2 oraz art. 30 ust. 1 w zwiazku z art. 22 ust. 3-5, art. 23, art. 23a 1 art. 30 ust. 2
ustawy o dochodach z zasada adekwatnos$ci wynikajaca z art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji w
zwiazku z art. 9 ust. 112 EKSL.

W ocenie wnioskodawcy, instytucja wplat wyrownawczych w ksztalcie
okreslonym zakwestionowanymi przepisami, narusza zasad¢ adekwatno$ci udzialu
jednostek samorzadu terytorialnego w dochodach publicznych w stosunku do zadan
publicznych wykonywanych przez te jednostki; uniemozliwia prawidlowe i efektywne
wykonywanie zadan publicznych przez miasto stoteczne Warszawa. Okolicznos$¢, ze
wplaty pochtaniaja okoto 10% dochodow wiasnych oraz stanowia okoto 10% wydatkow
biezacych 1 $rednio okoto 37,8% wydatkow majatkowych, generuje koniecznosé
rezygnacji przez miasto stoleczne Warszawa z licznych inwestycji, a takze koniecznos¢
zaciagania nowych zobowiazan finansowych celem terminowego wywiazania si¢ z
powinnos$ci dokonywania wplat.

Whioskodawca przedstawil argumenty za odrgbnym unormowaniem obowiazku
wptat wyréwnawczych w odniesieniu do Warszawy, nawiazujac do argumentacji
przedstawionej w kontekScie zarzutu naruszenia zasady réwnosci. Miasto stoteczne
Warszawa — mimo znacznego obciazenia obowiazkiem corocznego dokonywania wptat
wyrownawczych — nie dysponuje jakimikolwiek dodatkowymi zrédtami dochodow, ktore
pozwalalyby na finansowanie zadan publicznych wynikajacych z petnionej przez
Warszawe funkcji stolicy panstwa.

W ocenie wnioskodawcy, zaskarzony mechanizm wprowadza konstrukcj¢ prawna
nicadekwatna do rodzajow zadan samorzadu terytorialnego. Po pierwsze, zaskarzone
przepisy prowadza do wydrazenia funkcji dochodow wlasnych przez nadmierne
ograniczenie swobody jednostki samorzadu dysponowania wtasnymi dochodami; prowadzi
to do pozbawienia tych dochodéw przypisanej im konstytucyjnie funkcji. Po drugie,
naktadajac na jednostki samorzadu terytorialnego obowiazek wspierania niestabilnych
finansowo wspolnot lokalnych, ustawodawca powierzyl tym jednostkom realizacj¢ zadania
publicznego o charakterze og6lnopanstwowym.

W ocenie wnioskodawcy, kumulacja wskazanych wadliwo$ci prowadzi do
naruszenia przez te przepisy zasady adekwatnosci (art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji).

1.6. Zarzut niezgodnosci art. 32 ust. 3 w zwiazku z art. 29 ust. 1 1 art. 20 ust. 3-5
ustawy o dochodach z zasada zaufania jednostek samorzadu terytorialnego do panstwa i
stanowionego przez nie prawa wyrazona w art. 2 Konstytucji oraz art. 168 Konstytucji w
zwiazku z art. 9 ust. 3 EKSL.

Whnioskodawca podniost, Ze art. 168 Konstytucji, odczytywany w zwiazku z art. 9
ust. 3 EKSL, nakazuje ustawodawcy nie tylko stworzenie systemu podatkow i optat
lokalnych, lecz takze wyposazenie jednostek samorzadu w odpowiednie elementy
wladztwa wobec tych podatkdbw 1 optat. Zdaniem wnioskodawcy, zaskarzone
unormowanie ustawy o dochodach prowadzi do tego, ze szacowanie sytuacji finansowej
gmin — na potrzeby ustalenia gmin zobowiazanych do wptat wyréwnawczych i
uprawnionych do czgs$ci rownowazacej subwencji ogélnej — nastepuje co do zasady bez
uwzglednienia stosowanych przez gminy preferencji podatkowych. O ile w wypadku gmin
ubiegajacych si¢ o czg$¢ rownowazaca subwencji ogolnej tego typu restrykcja jest
uzasadniona, o tyle odniesienie jej do gmin, ktdre uiszczaja wplaty wyréwnawcze, budzi
zastrzezenia konstytucyjne.



Whnioskodawca zauwaza ponadto, ze analizowane unormowanie obniza poziom
swobody decyzyjnej gmin w zakresie podatkow 1 optat lokalnych, a tym samym prowadzi
do ograniczenia samodzielnos$ci finansowej jednostek samorzadu w zakresie dotyczacym
wladztwa podatkowego. Analizowany przepis ustawy o dochodach stanowi ,,putapke” na
stabilne finansowo jednostki samorzadu, ktére — dzialajac w ramach konstytucyjnie
przyznanego im upowaznienia (art. 168 Konstytucji) — decyduja si¢ na prowadzenie
polityki w zakresie podatkow 1 optat lokalnych, odpowiedniej do ich kondycji finansowe;.
Zakwestionowany przepis narusza zasad¢ zaufania jednostek samorzadu terytorialnego do
panstwa i stanowionego przez nie prawa, wywodzona z art. 2 Konstytucji.

2. Marszatek Sejmu w pismie z 16 wrzesnia 2011 r. przedtozyl stanowisko w
imieniu Sejmu, wnoszac jednoczesnie o stwierdzenie, ze:

1) art. 29 ust. 1 w zwiazku z art. 20 ust. 3-5, art. 21, art. 21a 1 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 o
dochodach jest zgodny z art. 2 w zwiazku z art. 167 ust. 1 1 2 Konstytucji i art. 9 ust. 5
EKSL,

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

3) art. 36 ust. 4 pkt 1 w zwiazku z art. 21a ust. 2 pkt 6, ust. 3 pkt 6 1 ust. 4 pkt 6
ustawy o dochodach, w zakresie, w jakim nie zawiera przestanek, ktorymi powinien
kierowa¢ si¢ minister wlasciwy do spraw finansow publicznych w porozumieniu z
reprezentacja jednostek samorzadu terytorialnego, dysponujac niewykorzystana kwota
czgsci rownowazacej subwencji ogolnej, zasilajaca budzetowa rezerwe przeznaczona dla
jednostek samorzadu terytorialnego, jest niezgodny z art. 167 ust. 3 Konstytucji,

4) 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 o
dochodach jest zgodny z art. 167 ust 1 1 2 Konstytucji w zwiazku z art. 9 ust. 1 EKSL,

5) art. 29 ust. 1 w zwiazku z art. 20 ust. 3-5, art. 21, art. 21a 1 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 o
dochodach jest zgodny z art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji w zwiazku z art. 9 ust. 1 i1 2 EKSL,

6) art. 32 ust. 3 w zwiazku z art. 29 ust. 1 1 art. 20 ust. 3-5 ustawy o dochodach
jest zgodny z art. 2 Konstytucji oraz nie jest niezgodny z art. 168 Konstytucji w zwiazku z
art. 9 ust. 3 EKSL.

2.1. Marszatek Sejmu poprzedzit ogodlnymi uwagami rozwazania dotyczace
meritum. Zaznaczyl, Ze ewentualne uznanie zasadno$ci zarzutow wnioskodawcy
prowadzitoby do niekonstytucyjnosci solidarno$ciowego systemu wptat w ksztalcie, w
jakim system ten funkcjonuje na podstawie zaskarzonych przepisow ustawy o dochodach.

Marszatek Sejmu stwierdzil ponadto, ze przedmiot zaskarzenia ujety w odrebnych
punktach, a dotyczacy art. 29 ust. 1 i art. 30 ust. 1 ustawy o dochodach w powiazaniu z
okreslonymi w tych punktach innymi przepisami tej ustawy, jest de facto tozsamy.
Uzasadnia to laczne potraktowanie zarzutdbw wysuwanych przez wnioskodawcg wobec
tych przepiséw. Natomiast odrgbnej analizy wymaga ocena zgodnosci art. 29 ust. 1 oraz
art. 30 ust. 1 ustawy o dochodach z zasada rownosci jednostek samorzadu terytorialnego
oraz ocena art. 32 ust. 3 i art. 36 ust. 4 pkt 1 (w powiazaniu z innymi przepisami ustawy o
dochodach), dotyczacych raczej marginalnych aspektéw funkcjonowania horyzontalnego
systemu wyrownawczego.

2.2. Ocena 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 o



dochodach z art. 2 w zwiazku z art. 167 ust. 1 1 2 Konstytucji oraz z art. 167 ust. 1,214
Konstytucji w zwiazku z art. 9 ust. 1,215 EKSL.

2.2.1. Marszalek Sejmu uznat za nietrafny zarzut niezgodnosci art. 29 ust. 1 1 art.
30 ust. 1 ustawy o dochodach w zwiazku z okre$lonymi przepisami tej ustawy z zasada
proporcjonalnos$ci wynikajaca z art. 2 Konstytucji, wysuwajac nastgpujace argumenty.

Konstytucja wyraza normy, ktdre stanowia aksjologiczne uzasadnienie instytucji
horyzontalnego wyréwnywania dysproporcji  finansowych jednostek samorzadu
terytorialnego. Instytucji wptat korekcyjno-wyrdwnawczych nie wyklucza art. 167 ust. 2
Konstytucji. W $wietle orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego system wpftat
wyrdwnawczych moze mie¢ rowniez trwaly charakter, sluzac niwelowaniu istotnych
réznic w potozeniu finansowym jednostek samorzadu terytorialnego. Granice autonomii
prawodawcze] ustawodawcy wyznacza zakaz arbitralnej ingerencji w samodzielno$é
finansowa jednostek samorzadu terytorialnego. O przekroczeniu tej granicy mozna by
moéwi¢ dopiero wowczas, gdyby rozwiazania przyjete przez ustawodawce w sposOb
oczywisty, niejako prima facie, naruszaly t¢ zasade, abstrahujac catkowicie od dochodow i
wydatkéw wplywajacych na sytuacje finansowa gmin. Na gruncie zaskarzonej regulacji
ustawodawca nie przekroczyl tej granicy. Ustawodawca, dokonujac wyboru okreslonego
modelu mechanizmu, opartego na obiektywnych i merytorycznych kryteriach, dziatal w
ramach przyslugujacej mu autonomii prawodawczej 1 nie naruszyl zasady
proporcjonalno$ci wynikajacej z art. 2 Konstytucji.

W ocenie Marszatka Sejmu, nie mozna podzieli¢ zarzutu naruszenia zasady
subsydiarno$ci wplat wyréwnawczych. Zastosowanie tej instytucji jest dopuszczalne
wowczas, gdy po podziale pierwotnym dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego
istnieja systemowe niedobory dochodow wlasnych samorzadéw ,,ubozszych”, ustalane na
podstawie ustawowego algorytmu.

To, ze przewidziany w zaskarzonych przepisach ustawy o dochodach katalog
dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego (branych pod uwage przy ustalaniu
podmiotow zobowiazanych do wplat) zostal ograniczony, nie przesadza o
niekonstytucyjnos$ci tych przepisow. Bezzasadny jest takze zarzut, ze ustalenie obowiazku
wptat wyrownawczych na podstawie danych finansowych sprzed dwodch lat prowadzi do
wynikoOw nieobiektywnych i nie pozwala na uwzglednienie mozliwych fluktuacji
uwarunkowan gospodarczych. Przyjete rozwiazanie jest konieczne z uwagi na
uregulowany prawem harmonogram sporzadzania ustawy budzetowej, ktéra powinna
okresla¢ taczna kwote subwencji ogolnej dla jednostek samorzadu terytorialnego.

Zdaniem Marszalka Sejmu, zaskarzone przepisy, w $wietle orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego, nie stanowia tak daleko idacej ingerencji w samodzielnos¢
finansowa jednostek samorzadu terytorialnego, ktéra uzasadniataby twierdzenie o ich
sprzecznos$ci z zasada proporcjonalnos$ci sensu stricto. Ingerencja ta jest celowa i znajduje
uzasadnienie w wartos$ciach konstytucyjnych.

W konkretnym wypadku istnieje Scisty funkcjonalny zwiazek pomigdzy zasada
proporcjonalno$ci a zasada adekwatnosci zadan samorzadoéw i ich wyposazenia w $rodki
finansowe. Stwierdzenie, ze kwestionowane regulacje nie naruszaja zasady adekwatno$ci
wynikajacej z art. 167 ust. 1 Konstytucji, powinno determinowaé¢ wniosek o zgodnosci
tych przepisow z zasada proporcjonalno$ci w podanym wyzej rozumieniu.

2.2.2. W ocenie Marszatka Sejmu, bezzasadny jest rowniez zarzut, ze 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 o dochodach jest niezgodny z zasada
»podstawowego charakteru” dochodéw wiasnych samorzadu w zakresie finansowania
zadan wlasnych. Przede wszystkim Marszatek Sejmu wyrazit watpliwo$¢, czy na gruncie
art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji mozna konstruowac zasadg ,,podstawowego charakteru”



dochodow wtlasnych, skoro zaden z tych przepisoéw nie odnosi si¢ bezposrednio do relacji
pomigdzy wielkoscia dochodow wlasnych samorzaddéw a wielkoscia subwencji ogolnej i
dotacji z budzetu centralnego.

W ocenie Marszalka Sejmu, nie jest zasadny zarzut odwotujacy si¢ do
,konstytucyjnie watpliwej redefinicji” pojecia dochodu wlasnego samorzadow.
Ustrojodawca nie zdefiniowal pojecia dochodu wtasnego na plaszczyznie konstytucyjne;j,
totez okreslenie uzupehiajacych zrddet tych dochodow lezy w gestii ustawodawcy
zwyktego, ktory korzysta w tym zakresie z autonomii legislacyjne;j.

2.2.3. Sejm za bezpodstawny uznatl zarzut niezgodnos$ci 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 o dochodach z zasada adekwatnosci udziatu
jednostek samorzadu terytorialnego w dochodach publicznych do wykonywanych przez
nie zadan publicznych (art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji).

Sejm, kierujac si¢ przestankami wypracowanymi w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego, stwierdzil, ze zaskarzone przepisy nie prowadza do tak daleko idacej
ingerencji w sytuacj¢ finansowa wnioskodawcy, aby mozna bylo przyja¢ naruszenie
zasady adekwatno$ci. Wielkos¢ wplat wyrdwnawczych, stanowiacych — wedhug danych
podanych we wniosku — 10% dochodéw wiasnych wnioskodawcy, nie prowadzi do
»faktycznego przekres§lenia” jego dochoddéw wiasnych. Wnioskodawca nie wykazat w
sposob przekonujacy, ze dysproporcje migdzy zakresem przypadajacych mu zadan
publicznych a ogétem jego dochodow sa tak razace, ze uzasadniaja twierdzenie o
naruszeniu konstytucyjnej zasady adekwatnosci. Ogodlne stwierdzenie wnioskodawcy, ze
wypehienie tego obowiazku ,,generuje konieczno$¢ rezygnacji przez miasto stoteczne
Warszawa z licznych inwestycji”, nie wystarcza uzasadnienia tezy o naruszeniu zasady
adekwatnosci.

Nieprzekonywajacy jest rowniez argument wnioskodawcy odwotujacy si¢ do
konstytucyjnej funkcji Warszawy jako stolicy panstwa oraz braku dodatkowych zrodet
dochodéw stuzacych finansowaniu szczegodlnych zadan publicznych wynikajacych z tej
funkcji. Po pierwsze, wnioskodawca nie podjal proby kwantyfikacji obciazen finansowych,
ktérych Zzrédlem moze by¢ prawnokonstytucyjny status Warszawy jako stolicy panstwa. Po
drugie, odwotywanie si¢ wnioskodawcy do niedostatecznego wyposazenia w zrodla
dochodéw finansowych nosi charakter skargi na luk¢ w prawie, tzn. na brak ustawowe;j
regulacji, ktora zobowiazywataby dysponenta budzetu centralnego do udzielenia dotacji
celowej w zwiazku z wypetnianiem zadan wynikajacych ze stolecznego charakteru miasta,
okreslonych w art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stolecznego
Warszawy (Dz. U. Nr 41, poz. 361, ze zm.).

2.3. Ocena zgodnosci art. 29 ust. 1 w zwiazku z art. 20 ust. 3-5 i art. 29 ust. 2 oraz
art. 30 ust. 1 w zwiazku z art. 22 ust. 3-5 1 art. 30 ust. 2 ustawy o dochodach z art. 2 w
zwiazku z art. 32 1 art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji.

Marszatek Sejmu wskazat, Ze prawnokonstytucyjny status Warszawy jako stolicy
panstwa nie stanowi — z punktu widzenia celu instytucji wptat wyréwnawczych —
okolicznos$ci relewantnej, ktéra uzasadniataby wyodrgbnienie Warszawy z kategorii
,bogatszych” jednostek samorzadu terytorialnego. Ze stotecznego charakteru Warszawy
moga wynika¢ zaré6wno obciazenia finansowe, wskazane przez wnioskodawce, jak i1
wymierne korzysci gospodarcze, pozytywnie wptywajace na stan finanséw miasta.

2.4. Ocena zgodnosci art. 36 ust. 4 pkt 1 w zwiazku z art. 21a ust. 2 pkt 6, ust. 3
pkt 6 1 ust. 4 pkt 6 ustawy o dochodach z art. 167 ust. 3 Konstytucji.

W ocenie Sejmu, zarzuty wnioskodawcy w tym punkcie sa zasadne. Jakkolwiek
zaskarzony art. 36 ust. 4 pkt 1 ustawy o dochodach nie ma charakteru ustawowej delegacji
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sensu stricto do wydania przepisow wykonawczych, to jednak przekazuje Ministrowi
Finansow kompetencj¢ w zakresie dysponowania niewykorzystanymi $rodkami z wptat
wyrownawczych zasilajacych rezerwe¢ budzetowa przeznaczona dla jednostek samorzadu
terytorialnego, nie wskazujac przestanek, jakimi powinien kierowac si¢ minister.

W zwiazku z tym art. 36 ust. 4 pkt 1 w zwiazku z art. 21a ust. 2 pkt 6, ust. 3 pkt 6
1 ust. 4 pkt 6 ustawy o dochodach w zakresie, w jakim nie zawiera przestanek, ktorymi
powinien kierowac si¢ minister wtasciwy do spraw finansoOw publicznych w porozumieniu
z reprezentacja jednostek samorzadu terytorialnego, dysponujac niewykorzystana kwota
czesci rownowazace] subwencji ogolnej, zasilajaca budzetowa rezerwe przeznaczona dla
jednostek samorzadu terytorialnego, jest niezgodny z art. 167 ust. 3 Konstytucji.

2.5. Ocena zgodnosci art. 32 ust. 3 w zwiazku z art. 29 ust. 1 i art. 20 ust. 3-5
ustawy o dochodach z art. 2 i art. 168 Konstytucji w zwiazku z art. 9 ust. 3 EKSL.

Zdaniem Marszatka Sejmu, w wypadku zaskarzonych przepisow nie mozna
moéwi¢ o naruszeniu zasady pewno$ci 1 bezpieczenstwa prawnego W znaczeniu
przyjmowanym w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, gdyz jednostki samorzadu
terytorialnego, nie sa w zaden sposob ,,zaskakiwane” przez obowiazujace od kilku lat
przepisy oraz maja mozliwo$¢ pelnego ich uwzglednienia w procesie decyzyjnym.
Réwniez wywotywany przez zaskarzone przepisy ,.efekt zniechgcajacy”, na ktory
wskazuje wnioskodawca, jakkolwiek istotny z punktu widzenia polityki tworzenia prawa,
nie moze jednak przesadzac¢ o ich niekonstytucyjnosci.

W kontekscie podniesionych we wniosku zarzutow, Marszatek Sejmu stwierdzit,
ze art. 168 Konstytucji (powotany w zwiazku z art. 9 ust. 3 EKSL) stanowi nieadekwatny
wzorzec kontroli zakwestionowanej regulacji.

2.6. W konkluzji stanowiska Marszatek Sejmu zaznaczyl, Ze obowiazujacy system
horyzontalnego systemu wyréwnawczego jest jednym z mozliwych modeli redystrybucji
czgsci $rodkow zasobniejszych jednostek samorzadu terytorialnego. Zmieniajace si¢
warunki zycia spotecznego, a co za tym idzie funkcjonowania samorzadow, jak réwniez
dynamika proces6w gospodarczych, moga uzasadni¢ odej$cie od aktualnych rozwiazan i
przyjecie przez prawodawce innych rozwiazan w sferze finanséw komunalnych. Czym
innym jest jednak niezgodno$¢ przepisu z Konstytucja, a czym innym jego opcjonalny
charakter, polegajacy na wyborze jednego z dopuszczalnych prawnie modeli
regulacyjnych.

3. Prokurator Generalny w pi$mie z 6 marca 2012 r. zajat nastgpujace stanowisko:

1) art. 29 ust. 1 w zwiazku z art. 20 ust. 3-5, art. 21, art. 21a 1 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 o
dochodach sa zgodne z zasada proporcjonalnosci wyrazona w art. 2 w zwiazku z art. 167
ust. 112 Konstytucji, w zwiazku z art. 9 ust. 5 EKSL,

2) art. 29 ust. 1 w zwiazku z art. 20 ust. 3-5 1 art. 29 ust. 2 oraz art. 30 ust. 1 w
zwiazku z art. 22 ust. 3-5 1 art. 30 ust. 2 ustawy o dochodach, w zakresie, w jakim nie
uwzgledniaja specyfiki miasta stotecznego Warszawy jako stolicy Rzeczypospolitej
Polskiej, sa zgodne z art. 2 w zwiazku z art. 32 i art. 167 ust. 1 1 2 Konstytucji,

3) art. 36 ust. 4 pkt | w zwiazku z art. 21a ust. 2 pkt 6, ust. 3 pkt 6 i ust. 4 pkt 6
ustawy powolanej w punkcie 1 jest niezgodny z art. 167 ust. 3 Konstytucji,

4) 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 o
dochodach sa zgodne z art. 167 ust. 1 1 2 Konstytucji w zwiazku z art. 9 ust. 1 EKSL,
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5) 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 o
dochodach sa zgodne z art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji w zwiazku z art. 9 ust. 1 1 2 EKSL,

6) art. 32 ust. 3 w zwiazku z art. 29 ust. 1 1 art. 20 ust. 3-5 ustawy o dochodach
jest zgodny z zasada ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa
wywodzong z art. 2 Konstytucji i nie jest niezgodny z art. 168 Konstytucji w zwiazku z art.
9 ust. 3 EKSL.

3.1. Ocena 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 o
dochodach.

Prokurator Generalny poddat wspolnej analizie zarzuty sformutowane w punktach
1,4 1 5 wniosku Rady Miasta Stotecznego Warszawy. Zaznaczyl przy tym, ze wynik oceny
zgodnosci art. 29 ust. 1 w zwiazku z art. 20 ust. 3-5, art. 21, art. 21a i art. 29 ust. 2 ustawy
o dochodach z Konstytucja oraz EKSL, determinuje wynik oceny zgodno$ci z tymi
samymi wzorcami kontroli odpowiednich regulacji dotyczacych powiatow (tj. art. 30 ust. 1
w zwiazku z art. 22 ust. 3-5, art. 23, art. 23a i art. 30 ust. 2 ustawy o dochodach). W
zwiazku z tym szczegdtowej ocenie, poprzedzonej obszerna analiza orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego, zostaly poddane jedynie przepisy dotyczace gmin.

3.1.1. Prokurator Generalny, dokonujac oceny zgodno$ci mechanizmu wptat
wyrownawczo-korekcyjnych, tacznie z systemem wyposazania samorzadow w dochody
wlasne, subwencje 1 dotacje z budzetu panstwa, z art. 167 ust. 1, 2 1 4 Konstytucji,
analizowal, czy kwestionowane regulacje spetniaja warunek: 1) ustawowego uregulowania
w sposob kategorialny podstaw ich pobrania i zasad podziatu, 2) celowego przeznaczenia
wptat na potrzeby innych samorzaddéw, zwiazanego ze skutkami finansowania
obligatoryjnych zadan wlasnych, a nie na potrzeby ogoélnopanstwowe, 3) okreslenia
wysokosci wptat w taki sposob, by zmniejszaly one dochody witasne samorzadow
bogatszych tylko w zakresie niezbednym, nie niweczac zarazem znaczenia tych dochodéw,
4) nadania wptatom charakteru uzupetniajacego mechanizm wyposazania samorzadow w
dochody w sposdb okreslony w art. 167 ust. 2 Konstytucji — nie za$ jego zastgpowania.

Prokurator Generalny uznajac, ze zakwestionowana regulacja spetnia powyzsze
wymagania, przedstawit nastgpujace argumenty.

Po pierwsze, wysoko$¢ wplat wyrownawczych jest okreslona w ustawie
systemowo, W sposob zobiektywizowany. Po drugie, z analizowanych przepiséw ustawy o
dochodach wynika, ze wplaty samorzadow bogatszych maja celowy charakter, musza by¢
przeznaczone na potrzeby samorzadéow ubozszych. Wyplaty $srodkéw pochodzacych z
wptat wyrownawczych na rzecz ubozszych samorzaddéw terytorialnych nie stanowia
subwencji z budzetu panstwa, lecz dochdéd tych samorzadéw, tyle ze dochod
uksztattowany przez ustawe (pochodzacy z faktycznej dotacji samorzadéw bogatszych). Po
trzecie, mechanizm wplat wyrownawczych, chociaz niewatpliwie powoduje niekorzystny
rezultat finansowy dla jednostek samorzadu terytorialnego zobowiazanych do
dokonywania tych wplat, to jednak nie prowadzi per se do naruszenia zasady adekwatno$ci
w rozumieniu art. 167 ust. 1 Konstytucji. Po czwarte, nie moze by¢ mowy o efekcie
»zastapienia” dochodéw wlasnych jednostek samorzadu terytorialnego (powigkszonych o
czg$¢ wyrdwnawcza subwencji ogdlnej oraz dotacje celowe z budzetu panstwa) przez
mechanizm wyptat S$rodkéw z czgSci réwnowazacej subwencji ogdlnej. Wplaty
wyréwnawcze nie zastgpuja mechanizmu wyposazania samorzadow w dochody, w sposob
okreslony w art. 167 ust. 1 1 2 Konstytucji, ale jedynie go uzupetniaja.

3.1.2. Prokurator Generalny stwierdzil, Zze warunkiem zgodnosci uregulowan
odnoszacych si¢ do wptat wyrdwnawczych z wymogiem koniecznos$ci (elementem zasady
proporcjonalno$ci) nie jest przejSciowy charakter tej instytucji. Wplaty wyrownawcze
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moga stanowi¢ staly element systemu. Z punktu widzenia mechanizmu, instytucja
wyroéwnania poziomego ma charakter przejSciowy; funkcjonuje wowczas, gdy zostaja
spetnione ustawowe kryteria. Zakres wsparcia finansowego z puli wplat wyrownawczych
nalezy do swobodnego uznania ustawodawcy, ograniczonego jedynie warunkiem, aby
przekazywane $rodki nie zastgpowaty mechanizmu wyposazania samorzadow w dochody
w sposob okreslony w art. 167 ust. 2 Konstytucji.

Prokurator Generalny nie podzielit tez zapatrywania wnioskodawcy, Ze instytucja
wplat wyréwnawczych jest nieefektywna, nieskuteczna. To, Ze dopuszczalne jest
przeznaczenie $srodkéw pochodzacych z wptat korekcyjno-wyréwnawczych na pokrycie
innych wydatkow, niz te, z ktorymi zwiazane sa kryteria podziatu czg$ci rOwnowazacej
subwencji ogdlnej, nie jest rtOwnoznaczne z niekonstytucyjnoscia przyjetego rozwiazania.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, konstytucyjnych standardow nie naruszaja tez
czasowe wymogi ustalania wptat wyrownawczych (regula ich ustalania na podstawie
danych sprzed dwoch lat). Dane dotyczace dochodow podatkowych jednostek samorzadu
terytorialnego za rok poprzedzajacy rok bazowy sa danymi najbardziej aktualnymi,
umozliwiajacymi obliczenie subwencji ogdlnej na dany rok i okreslenie wysoko$ci wptat
wyrownawczych, ktore tworza cz¢$¢ rownowazaca subwencji ogolnej.

W ocenie Prokuratora Generalnego, nie sa tez uzasadnione zastrzezenia
wnioskodawcy dotyczace sposobu ustalania potencjalu  dochodowego jednostek
zobowiazanych do wptat wyréwnawczych. Na gruncie ustawy o dochodach, w ramach
swobody ustawodawcy okre§lania treSci prawa miesci si¢ oszacowanie dochodow
podatkowych gmin na podstawie niektorych tylko dochodow tych jednostek. Oczywiscie
granice tej swobody wyznaczaja normy konstytucyjne, w tym wypadku art. 2 Konstytucji
oraz art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji.

3.1.3. Prokurator Generalny podnidst, ze z przepisow Konstytucji nie wynika
zasada ,,podstawowego charakteru” dochodéw wlasnych samorzadu w zakresie
finansowania zadan wilasnych. W art. 167 ust. 2 Konstytucji dochody wtasne jednostek
samorzadu terytorialnego zostaty wymienione obok subwencji ogolnych i dotacji celowych
z budzetu panstwa. To oznacza, ze wszystkie te trzy elementy skladowe dochodow
jednostek samorzadu terytorialnego ustawodawca konstytucyjny uznal za réwnowazne.
Konstytucja nie definiuje pojecia ,,dochod wlasny gminy” (o powiatach ustawa zasadnicza
nie wspomina), a wigc jego okreslenie pozostawiono ustawodawcy zwyklemu. W
konsekwencji ustawodawca mogt potraktowaé udziat we wptywach z podatkow
dochodowych jako dochdd wilasny gminy i powiatu (art. 4 ust. 2 1 3 oraz art. S ust. 213
ustawy o dochodach).

Prokurator Generalny, reasumujac t¢ czg$¢ rozwazan oraz majac na wzgledzie, ze
przepisy art. 167 ust. 1, 2 i 4 Konstytucji ,.,konsumuja” tres¢ art. 9 ust. 1, 2 i 5 EKSL,
stwierdzil, ze art. 29 ust. 1 w zwiazku z art. 29 ust. 2 ustawy o dochodach jest zgodny z
poszczegolnymi wzorcami.

3.1.4. Prokurator Generalny uznal, Ze pozostale przepisy (powolane jako
zwiazkowe obok art. 29 ust. 2 ustawy o dochodach, tj. art. 20 ust. 3-5, art. 21 oraz art. 21a
ustawy o dochodach, sa zgodne z tymi wzorcami kontroli, z ktorymi zgodny okazat si¢ art.
29 ust. 1 w zwiazku z art. 29 ust. 2 ustawy o dochodach. Konstatacja ta dotyczy takze
odpowiednich przepisow odnoszacych si¢ do powiatow (art. 30 ust. 1 w zwiazku z art. 22
ust. 3-5, art. 23, art. 23a i art. 30 ust. 2 ustawy o dochodach).

3.2. Ocena zgodnosci art. 29 ust. 1 w zwiazku z art. 20 ust. 3-5 1 art. 29 ust. 2 oraz
art. 30 ust. 1 w zwiazku z art. 22 ust. 3-5 i art. 30 ust. 2 ustawy o dochodach w zakresie, w
jakim nie uwzgledniaja specyfiki miasta stolecznego Warszawy jako stolicy
Rzeczypospolitej Polskiej, z art. 2 w zwiazku z art. 32 i art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji.
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Prokurator Generalny ustalit, ze wspdlna cecha istotna, decydujaca o powstaniu
obowiazku gmin (powiatdow) dokonywania wplat wyrdwnawczych, jest osiaganie
dochodow wyzszych niz przecigtne. Odmienne potraktowanie Warszawy byloby
odstgpstwem od zasady réwnosci. W ocenie Prokuratora Generalnego, postulowane przez
wnioskodawceg ,,wyroznienie” Warszawy przez zmniejszenie wplat wyrdwnawczych
faczytoby si¢ z konieczno$cia wykazania, w jakiej czg$ci wplaty wyrdwnawcze
uniemozliwiaja Warszawie wykonywanie zadan publicznych zwiazanych z posiadana
cecha stotecznosci i, w konsekwenc;ji (o ile przeprowadzenie tego rodzaju operacji bytoby
w ogole mozliwe), zmniejszenia o t¢ cz¢s¢ wysokosci obowiazkowej wplaty. Prokurator
Generalny uznat, Ze zakwestionowane przepisy ustawy o dochodach w zakresie, w jakim
nie uwzgledniaja specyfiki miasta stolecznego Warszawy jako stolicy Rzeczypospolitej
Polskiej, sa zgodne z art. 2 w zwiazku z art. 32 i art. 167 ust. 1 1 2 Konstytucji.

3.3. Ocena zgodnosci art. 36 ust. 4 pkt 1 w zwiazku z art. 21a ust. 2 pkt 6, ust. 3
pkt 6 1 ust. 4 pkt 6 ustawy o dochodach z art. 167 ust. 3 Konstytucji.

Na wstepie Prokurator Generalny zwrocit uwage, ze zaskarzony art. 36 ust. 4 pkt
1 ustawy o dochodach dotyczy kwot (nienaleznych), pochodzacych nie tylko z czgsci
rownowazacej, ale tez z czgsci wyroOwnawcze] oraz regionalnej subwencji ogolnej.
Jednakze wskazanie przez wnioskodawcg jako zwiazkowych odpowiednich przepisow art.
21a ustawy o dochodach przesadza, ze przedmiotem zaskarzenia moze by¢ jedynie ta
norma art. 36 ust. 4 pkt 1 ustawy o dochodach, ktéra odnosi si¢ do czgsci rownowazacej
subwencji ogolnej dla gmin. W konsekwencji zachowana zostaje kompetencja Rady
Miasta Stotecznego Warszawy w zakresie zaskarzenia powotanej grupy przepisow w
trybie wniosku.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, art. 36 ust. 4 pkt 1 ustawy o dochodach
upowaznia do podzialu tzw. resztowek w sposob uznaniowy, zindywidualizowany, a nie
systemowy 1 kategorialny. Oceny tej nie moze zmieni¢ nalozony na Ministra Finansow
obowiazek porozumienia z reprezentacja jednostek samorzadu terytorialnego. Wynik
»porozumienia” nie wiaze de facto podmiotu decyzyjnego, gdyz brak jest mechanizmu
egzekwowania owego porozumienia przez samorzady. Przede wszystkim jednak tresc
porozumienia nie jest zdeterminowana warunkami ustawowymi. W konsekwencji art. 36
ust. 4 pkt 1 w zwiazku z art. 21a ust. 2 pkt 6, ust. 3 pkt 6 i ust. 4 pkt 6 ustawy o dochodach
jest niezgodny z art. 167 ust. 3 Konstytucji.

3.4. Ocena zgodnosci art. 32 ust. 3 w zwiazku z art. 29 ust. 1 i art. 20 ust. 3-5
ustawy o dochodach z zasada ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie
prawa wywodzona z art. 2 Konstytucji oraz z art. 168 Konstytucji w zwiazku z art. 9 ust. 3
EKSL.

W ocenie Prokuratora Generalnego, zaskarzona regulacja ustawy o dochodach,
okreslajaca sposob obliczania dochodow podatkowych gmin na uzytek instytucji wptat
wyrownawczych, nie narusza zasady zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa,
wywodzonej z art. 2 Konstytucji. Nie mozna zasadnie twierdzi¢, ze gminy (w tym sam
wnioskodawca) zostaly zaskoczone wprowadzeniem przepisow okreslajacych zasady
oszacowania ich sytuacji finansowej dla potrzeb instytucji wptat wyrownawczych.

Odnoszac si¢ do zarzutu naruszenia art. 168 Konstytucji (w zwiazku z art. 9 ust. 3
EKSL), Prokurator Generalny podnidst, ze ustawodawca, wprowadzajac system wpflat
wyrownawczych, nie zniweczyt ani nawet nie ograniczyt kompetencji wnioskodawcy w
zakresie ustalania wysokos$ci podatkéw 1 optat lokalnych. Tres¢ zaskarzonych przepisow
ustawy o dochodach co najwyzej oznacza, ze samorzad, prowadzac racjonalng polityke
podatkowa, powinien uwzglednia¢ ustawowe przestanki oszacowania wtlasnej sytuacji
finansowej na uzytek instytucji wptat wyrdwnawczych. W zwiazku z tym art. 168
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Konstytucji nie jest wlasciwym wzorcem kontroli kwestionowanych w tej czesci wniosku
przepiséw ustawy o dochodach (podobnie jak art. 9 ust. 3 EKSL).

4. Rada Miasta Krakowa, dziatajac na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 3 i ust. 2 oraz
art. 188 pkt 1 1 2 Konstytucji, podjeta 28 czerwca 2011 r. uchwate nr XIX/220/11 w
sprawie wystapienia z wnioskiem do Trybunalu Konstytucyjnego o stwierdzenie
niezgodnos$ci niektorych przepiséw ustawy o dochodach z Konstytucja oraz EKSL.

Przedmiotem wniosku (z 14 listopada 2011 r.), tak jak w wypadku wniosku Rady
Miasta Stotecznego Warszawy, jest zespot przepisow ustawy o dochodach, okreslajacych
zasady funkcjonowania instytucji wptat na czg$¢ rdwnowazaca subwencji ogdlnej dla
gmin, w szczegolnosci sposdb obliczania wysokosci wplat oraz sposob ich przeznaczenia —
tj. art. 29 ust. 1 w zwiazku z art. 20 ust. 3-5, art. 21, art. 21a, art. 29 ust. 2, art. 32 ust. 3,
art. 36 ust. 4 pkt 1. Réwnoczesnie, zdaniem wnioskodawcy, zastrzezenia braku zgodnos$ci
z Konstytucja i EKSL dotycza odpowiednio przepiséw regulujacych wptlaty na czgs¢
rownowazaca subwencji ogolnej dla powiatéw oraz okreslajacych zasady podziatu czesci
rownowazacej subwencji ogélnej dla powiatow (art. 30 ust. 1 w zwiazku z art. 22 ust. 3-5,
art. 23, art. 23a i art. 30 ust. 2 ustawy o dochodach).

Rada Miasta Krakowa wykazata, ze zgodnie z art. 191 ust. 1 pkt 3 w zwiazku z
art. 191 wust. 2 Konstytucji, ma legitymacje do zlozenia wniosku o zbadanie
konstytucyjnosci kwestionowanych przepisow ustawy o dochodach.

4.1. W ocenie wnioskodawcy przewidziana przez przepisy ustawy o dochodach
instytucja wplat na czgs¢ rownowazaca subwencji ogdlnej narusza w szczegdlnosci
wynikajace z przepisow konstytucyjnych i konwencyjnych:

— nakaz proporcjonalno$ci ingerencji w samodzielno$§¢ finansowa jednostek
samorzadu terytorialnego, tj. art. 2 w zwiazku z art. 167 ust. 1 1 2 Konstytucji,

— zasad¢ réwnos$ci we wprowadzaniu ograniczen samodzielno$ci jednostek
samorzadu terytorialnego, tj. art. 2 w zwiazku z art. 32 i art. 167 ust. 1 1 2 Konstytucji,

— zasad¢ odpowiednio$ci udzialu samorzadu terytorialnego w dochodach
publicznych, tj. art. 167 ust. 1 Konstytucji,

— nakaz zachowania formy ustawy przy kreowaniu zrédel dochodéw jednostek
samorzadu terytorialnego, tj. art. 167 ust. 3 Konstytucji,

— zasadg ,,podstawowego charakteru” dochodéw wilasnych samorzadu w zakresie
finansowania zadan witasnych, tj. art. 167 ust. 2 Konstytucji,

— nakaz stworzenia przez ustawodawce systemu podatkéw i optat lokalnych oraz
wyposazenia jednostek samorzadu w pewne elementy wtadztwa wobec tych podatkow i
optat, tj. art. 168 Konstytucji w zwiazku z art. 9 ust. 3 EKSL.

Rada Miasta Krakowa stwierdzita, ze instytucja wptat do budzetu panstwa na
czg$¢ rownowazaca subwencji ogolnej nie jest, co do zasady, niedopuszczalna. Jednak
obecnie obowiazujaca regulacja nie spetnia wymagan wynikajacych z Konstytucji i
wiazacych Rzeczpospolita Polska aktéw prawa migdzynarodowego, a przy tym
uniemozliwia prawidlowa realizacj¢ funkcji tej instytucji prawnej. W szczegdlnosci,
dokonywana na podstawie kwestionowanych przepisow redystrybucja dochodow
podatkowych gmin i powiatéw (w ramach wyrdéwnania poziomego) nie niweluje
obiektywnych réznic w sytuacji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego
okreslonego szczebla, a ponadto nie sprzyja samodzielnosci finansowej gmin i powiatow.

Zdaniem wnioskodawcy, instytucja wplat na cz¢§¢ rownowazaca powoduje, ze
jednostki samorzadu terytorialnego silniejsze finansowo, takie jak Gmina Miejska Krakéw,
traca potencjat finansowy niezbedny do wykonywania nalozonych na nie zadan
publicznych. Kwestionowana regulacja stanowi nadmierng ingerencj¢ w gwarantowana
konstytucyjnie samodzielno$¢ finansowa Gminy Miejskiej Krakéw jako miasta na prawach
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powiatu; pozbawia dochodéw wiasnych w takim stopniu, ze dochody te traca swoj
podstawowy 1 stymulacyjny charakter. W konsekwencji ogranicza samodzielno$¢
finansowa tej jednostki samorzadu oraz pozbawia efektow wilasnych dziatan,
zmierzajacych do zwigkszenia wptywow ptynacych ze Zrdédet dochodow wiasnych.

4.2. Poszczegblne zarzuty Rady Miasta Krakowa w przewazajacej czesci zostaty
sformulowane 1 uzasadnione analogicznie tresci wniosku Rady Miasta Stolecznego
Warszawy, totez podkreslenia wymagaja te argumenty, ktére nie zostaly poruszone w
uzasadnieniu zarzutOw pierwszego wnioskodawcy.

4.2.1. Rada Miasta Krakowa zwrocita uwage, ze ustawa o dochodach nie
wprowadza szczegoOlnych regulacji odnoszacych sig¢ do statusu finansowego miast na
prawach powiatu, takich jak miasto Krakow, cho¢ miasta na prawach powiatu sa nie tylko
najwigkszymi beneficjentami wptat na czg$¢ rownowazaca, ale rowniez dokonuja
najwyzszych transferow tych wptat do budzetu panstwa. Zdaniem wnioskodawcy,
stawianie Krakowa na roéwni z innymi miastami na prawach powiatu, w zakresie
obowiazku dokonywania wptat, oznacza de facto nieuzasadnione odstepstwo od zasady
rownosci jednostek samorzadu. Zobowiazania Krakowa do uiszczania wplat do budzetu
panstwa na czg$¢ rownowazaca subwencji ogolnej nie uwzgledniaja licznych szczegolnych
cech Krakowa.

Podsumowujac, wnioskodawca podniost, ze konieczno$¢ dbania o utrzymanie w
niezmienionym stanie zabytkéw i dobr kultury — stanowiacych dziedzictwo zar6wno o
znaczeniu krajowym, jak i $wiatowym — powoduje, iz na biezace zaspokajanie potrzeb
cztonkdéw spolecznosci lokalnej Krakowa przeznaczanych jest mniej srodkéw niz w innych
miastach powiatowych. Obowiazek wydatkowania czgsci tych $rodkow na wplaty do
budzetu panstwa na czg$¢ rownowazaca subwencji ogolnej prowadzi do nieuzasadnionego
réznicowania sytuacji mieszkancéw Gminy Miejskiej Krakéow w stosunku do
mieszkancow innych miast na prawach powiatu. W konsekwencji, zdaniem
wnioskodawcy, zakwestionowane regulacje sa niezgodne z zasada réwnosci jednostek
samorzadu terytorialnego w kontekscie regulacji ograniczajacych samodzielno$¢ finansowa
jednostek samorzadu, w zakresie, w jakim nie uwzgledniaja specyfiki miasta Krakowa.

4.2.2. Zarzucajac naruszenie zasady adekwatnosci, Rada Miasta Krakowa
wskazata, jako wzorzec kontroli, art. 167 ust. 1 Konstytucji i art. 9 ust. 1 EKSL.

Whnioskodawca stwierdzil, Ze wprowadzona przez ustawodawcg instytucja wptat
na cze$¢ rownowazaca subwencji powoduje znaczne uszczuplenie dochodow Gminy
Miejskiej Krakow — miasta na prawach powiatu. Rodzi to dla miasta niekorzystne skutki
finansowe, wynikajace migdzy innymi z konieczno$ci zaciagania kredytow celem
sfinansowania zadtuzenia i deficytu budzetowego. Zdaniem wnioskodawcy, ustawodawca,
wprowadzajac instytucje wplat na cz¢s¢ réwnowazaca subwencji ogélnej, zmodyfikowat
dochody publiczne Gminy Miejskiej Krakow w sposob, ktory przekresla odpowiednio$¢
jej udziatu w tych dochodach.

Whnioskodawca zauwaza, Zze ograniczona pula dochodow publicznych wiaze sig z
koniecznos$cia ich odpowiedniej alokacji pomigdzy poszczegolne szczeble samorzadu
terytorialnego, w szczegdlnos$ci poprzez decyzje polityczne parlamentu. Przyznane
gminom i powiatom dochody, pozyskane na podstawie zrodet dostepnych tym podmiotom,
winny pozostawa¢ w ich wylacznej dyspozycji. Tymczasem obowiazek uiszczania wptat
do budzetu panstwa na czg$¢ réwnowazaca subwencji ogolnej prowadzi w istocie do
zakwestionowania istoty samorzadu, przez zniesienie swobody politycznej dysponowania
zgromadzonymi $rodkami budzetu gminy (powiatu). Nastepstwem zaskarzonej regulacji,
ktéra stanowi ingerencj¢ w samodzielno$¢ finansowa jednostek samorzadu, jest
uszczuplenie dochodow gminy, nierekompensowane przez inne przepisy prawa.
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Nawiazujac do sytuacji Gminy Miejskiej Krakow, wnioskodawca podnidst, ze
zgodnie z uchwata nr VIII/62/11 Rady Miasta Krakowa z 16 lutego 2011 r. w sprawie
budzetu miasta Krakowa na rok 2011 poziom deficytu budzetu miasta zostal ustalony na
20 317 766 zi. Jednoczesnie, w § 2 uchwatly, Rada postanowita, ze powyzszy deficyt
zostanie sfinansowany przychodami pochodzacymi z kredytéw w kwocie 20 317 766 zt.

Wplata na czg$¢ réwnowazaca, do ktorej zobowiazana jest Gmina Miejska
Krakéw — w 2011 r. w wysokosci 67 105 042 zt, pozwolitaby na pokrycie w catosci
deficytu budzetowego miasta, jak rOwniez znacznej czg$ci zobowigzan z tytulu
zaciagnietych wezesniej kredytow 1 pozyczek.

4.2.3. Dokonujac analizy zakwestionowanych przepiséw, tj. 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 1 art. 30 ust. 2 ustawy o dochodach, w odniesieniu do art. 167
ust. 2 Konstytucji w zwiazku z art. 9 ust. 1 EKSL, Rada Miasta Krakowa podniosta, ze
zgodnie z art. 167 ust. 2 Konstytucji, subwencja ogolna jest Swiadczeniem pochodzacym z
budzetu panstwa. W literaturze przedmiotu zwraca si¢ uwageg, ze subwencja ogolna jest
statym, bezwarunkowym dochodem jednostek samorzadu terytorialnego o charakterze
ogolnym, przystugujacym kazdej z tych jednostek bezposrednio z budzetu panstwa,
ustalonym na podstawie obiektywnych kryteriow, a wigc kreujacym roszczenie
publicznoprawne. Zwiazane jest to z zasada, zgodnie z ktora celem subwencji jest
uzupetniajace, wobec dochodow wiasnych, finansowanie samorzadu terytorialnego, a to
zadanie — zgodnie z zalozeniem ustrojodawcy — ciazy na panstwie. Subwencja ogdlna nie
moze wigc pochodzi¢ ze zrodet innych niz budzet panstwa. Na gruncie ustawy o
dochodach czg$¢ subwencji ogdlnej pochodzi z wptat jednostek samorzadu terytorialnego,
co — zdaniem wnioskodawcy — wypacza istotg tej instytucji i prowadzi do wniosku, Ze art.
29 ust. 1 oraz art. 30 ust. 1 ustawy o dochodach sa niezgodne z art. 167 ust. 2 Konstytucji.

Dodatkowo powyzsza argumentacje wnioskodawca wspart, wywodzac z art. 167
ust. 2 Konstytucji, podobnie jak Rada Miasta Stolecznego Warszawy, ,,zasade
podstawowego charakteru” dochodéw wiasnych samorzadu w zakresie finansowania zadan
wlasnych. Wnioskodawca za niezgodna z art. 167 ust. 2 Konstytucji uznaje regulacjg, ktora
jako zasade wprowadza podstawowe finansowanie dziatalno$ci samorzadu terytorialnego
ze §rodkdéw innych niz dochody wiasne.

4.2.4. Rada Miasta Krakowa, kwestionujac art. 32 ust. 3 ustawy o dochodach,
wskazata szerszy, anizeli Rada Miasta Stolecznego Warszawy, zakres ,,przepisow
zwiazkowych”, powotujac réwniez art. 30 ust. 1 1 art. 22 ust. 3-5 ustawy (Rada Miasta
Stolecznego Warszawy, na podstawie stosownej uchwaty wycofata ten zakres
zaskarzenia).

4.3. Rada Miasta Krakowa, na podstawie § 27 ust. 1 Regulaminu Trybunatu
Konstytucyjnego, stanowiacego zatacznik do uchwaly Zgromadzenia Ogolnego Se¢dziow
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 pazdziernika 2006 r. w sprawie Regulaminu
Trybunatu Konstytucyjnego (M. P. Nr 72, poz. 720), wniosla o rozwazenie lacznego
rozpatrzenia wniosku Rady Miasta Krakowa wraz z wnioskiem Rady Miasta Stotecznego
Warszawy, sygn. K 14/11.

5. Zarzadzeniem Prezesa Trybunalu Konstytucyjnego z 11 czerwca 2012 r.
wniosek Rady Miasta Stolecznego Warszawy i wniosek Rady Miasta Krakowa zostaly
polaczone do wspolnego rozpoznania.

6. Prokurator Generalny w pi$mie z 9 lipca 2012 r., w zwiazku z wnioskiem Rady
Miasta Krakowa zajal dodatkowe stanowisko w sprawie, w szczegdlnoSci przez
stwierdzenie, ze: art. 29 ust. 1 w zwiazku z art. 20 ust. 3-5 1 art. 29 ust. 2 oraz art. 30 ust. 1
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w zwiazku z art. 22 ust. 3-5 1 art. 30 ust. 2 ustawy o dochodach w zakresie, w jakim nie
uwzgledniaja specyfiki miasta stotecznego Warszawy jako stolicy Rzeczypospolitej
Polskiej oraz nie uwzgledniaja specyfiki miasta Krakowa, jako, w szczegolno$ci, miasta
obejmujacego obszary wpisane na list¢ Swiatowego dziedzictwa kultury UNESCO, sa
zgodne z art. 2 w zwiazku z art. 32 1 art. 167 ust. 1 1 2 Konstytucji.

Prokurator Generalny zaznaczyl, ze tre$¢ zarzutow wnioskodawcoéw w obu
potaczonych sprawach jest — co do zasady — podobna. Dlatego tez argumentacja
przedstawiona w pisSmie Prokuratora Generalnego z 6 marca 2012 r. pozostaje aktualna
takze w sprawie wniosku Rady Miasta Krakowa, z tym ze w dwoch punktach wymaga
uzupetnienia.

6.1. Konieczno$¢ dokonania pierwszego uzupeitnienia wynikata z tresci zarzutu
Rady Miasta Krakowa odnoszacego si¢ do art. 29 ust. 1 w zwiazku z art. 20 ust. 3-5 1 art.
29 ust. 2 oraz art. 30 ust. 1 w zwiazku z art. 22 ust. 3-5 i art. 30 ust. 2 ustawy o dochodach,
w zakresie, w jakim przepisy te nie uwzgledniaja specyfiki miasta Krakowa jako — w
szczegdlnos$ci — miasta obejmujacego obszary wpisane na liste Swiatowego dziedzictwa
kultury UNESCO. W zwiazku z tym pkt 2 petitum stanowiska Prokuratora Generalnego
zawartego w piSmie z 6 marca 2012 r. nalezalo uzupehic¢ przez odniesienie zakresu
wymienionych tam przepiséw ustawy o dochodach takze do Miasta Krakowa.

Prokurator Generalny stwierdzit, ze odmienne potraktowanie Krakowa, podobnie
jak 1 Warszawy, bytoby odstgpstwem od zasady rownosci. Nie miatoby ono koniecznego
charakteru relewantnego, poniewaz nie pozostawatoby w bezposrednim zwiazku z celem i
zasadnicza trescia ustawy o dochodach.

6.2. Odpowiedniej korekty wymagatl rowniez pkt 6 petitum stanowiska
Prokuratora Generalnego zawartego w piSmie z 6 marca 2012 r. w zwiazku z treécia
zarzutu Rady Miasta Krakowa. Rada Miasta Krakowa poza wskazanymi we wniosku Rady
Miasta Stotecznego Warszawy przepisami art. 32 ust. 3 w zwiazku z art. 29 ust. 1 1 z art.
20 ust. 3-5 ustawy o dochodach, jako przedmiot zaskarzenia wymienita dodatkowo — jako
pozostajace z nimi w zwiazku — art. 30 ust. 1 1 art. 22 ust. 3-5 tej ustawy. Wzorce kontroli
w obu tych sprawach sa identyczne.

W pismie z 6 marca 2012 r. Prokurator Generalny zajat stanowisko, ze art. 32 ust.
3 w zwiazku z art. 29 ust. 1 i art. 20 ust. 3-5 ustawy o dochodach jest zgodny z zasada
ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa wywodzona z art. 2
Konstytucji, oraz nie jest niezgodny z art. 168 Konstytucji w zwiazku z art. 9 ust. 3 EKSL.
Prokurator Generalny przyjat, ze powyzsza konkluzja (podobnie jak argumentacja
Prokuratora Generalnego zawarta w pismie) bedzie miala zastosowanie réwniez w
kontekscie powotanych art. 30 ust. 1 1 art. 22 ust. 3-5 ustawy o dochodach (dotyczacych
powiatow).

7. Minister Finansow w pismie z 13 lipca 2012 r. przedlozyl stanowisko w
sprawie polaczonych wnioskéw Rady Miasta Stotecznego Warszawy oraz Rady Miasta
Krakowa, wnoszac o stwierdzenie, ze wszystkie zakwestionowane przepisy sa zgodne ze
wskazanymi wzorcami konstytucyjnymi.

7.1. Minister Finansow podkreslit, ze odpowiednie dane liczbowe przedstawione
w pisSmie dowodza, ze cigzar ekonomiczny finansowania samorzadow ponosi przede
wszystkim budzet panstwa. Takze system wyrOwnawczy jest finansowany gltownie z
budzetu panstwa. W poszczegdlnych latach cze$s¢ wyrdwnawcza subwencji ogolnej
wzrastala szybciej niz czg$¢ rownowazaca — czyli ta czg$¢, ktora ustalana jest w wysokos$ci
wptat do budzetu panstwa. Korzystanie w odniesieniu do gmin z instytucji wplat, jak
réwniez jej rozszerzenie — poczynajac od roku 2004 — na powiaty i wojewddztwa, jest
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konsekwencja zwigkszenia zroédet dochodéw wlasnych samorzadéw 1 rosnacych
dysproporcji w dochodach migdzy poszczegdlnymi samorzadami. Skoro dochody wtasne
jednostek samorzadu terytorialnego zostaty zwigkszone w sposob trwaty, bez ograniczenia
czasowego, to rowniez instytucja wplat dokonywanych przez jednostki samorzadu
terytorialnego do budzetu panstwa musi mie¢ charakter trwaty. Wyréwnywanie réznic w
dochodach jednostek samorzadu terytorialnego jest nieodlacznym elementem systemu
wptat, ktéry nie musiatby by¢ wprowadzony, gdyby nie bylo znaczacych réznic w
dochodach.

7.2. Minister Finanséw nie zgodzit si¢ z ocena wnioskodawcow, ze system wptat
wyrownawczych (art. 29 ust. 1 oraz art. 30 ust. 1 ustawy o dochodach w powiazaniu z
innymi przepisami tej ustawy) jest antymotywacyjny oraz pozbawia zachet do
generowania przez samorzady dochodow wiasnych. Wskazal, ze wptaty i utworzona z nich
cze$¢ rownowazaca to uzupelniajacy element systemu wyréwnawczego. Po dokonaniu
wptat wyroOwnawczych nie nastgpuje zréwnanie sytuacji finansowej jednostek, gdyz
wplaty nie pozbawiaja jednostki wszystkich dochodéw ponad prog okreslony w przepisach
ustawy o dochodach. Jednostki po dokonaniu wptat nadal zachowuja dochody wyzsze od
srednich w kraju. Z przedstawionych przez Ministra Finansow danych liczbowych wynika,
ze dochody wlasne m.st. Warszawy oraz miasta Krakowa, pomimo dokonania wptat, z
roku na rok wzrastaty.

Minister Finanséw zwrocit ponadto uwage, ze samorzady dysponuja takze
dochodami wiasnymi, ktére nie stanowia podstawy do wyliczenia wptat i moga zostac
przeznaczone w catosci na realizacj¢ zadan publicznych. System finansowy jednostek
samorzadu terytorialnego zaréwno nie prowadzi do petnego wyrdéwnania, ani nie pozbawia
bodzcéw do generowania dochodow wiasnych.

7.3. Zdaniem Ministra Finanséw, nie zasluguja na uwzglednienie zastrzezenia
dotyczace sposobu ustalania potencjalu dochodowego jednostek zobowiazanych do wptat
wyrownawczych. Ustawodawca wiaczyl do dochodéw stanowiacych podstawe do
naliczenia subwencji i wptat dochody podatkowe charakteryzujace si¢ stabilno$cia 1
regularnoscia wplywow oraz odgrywajace znaczaca rol¢ ekonomiczna w katalogu
dochodéw wlasnych samorzadow gminnych.

7.4. Minister Finansow wskazal, ze sposob ustalania wskaznikow dochodéw
podatkowych, na podstawie dochodéw z roku poprzedzajacego rok bazowy, pozwala na
ich pelne i1 rzeczywiste ustalenie. Dane te sa wykazywane w sprawozdaniach, ktérych
obowiazek sporzadzenia wynika z odrebnych przepisow. Ponadto sposob ten jest zwiazany
z trybem opracowywania i uchwalania budzetu panstwa okre§lonym w ustawie z dnia 27
sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 157, poz. 1240, ze zm.; dalej: ustawa o
finansach publicznych).

7.5. Minister Finansow, przedstawiajac stosowne dane liczbowe, wyrazit poglad,
ze wplaty do budzetu panstwa z przeznaczeniem na czg¢$¢ rownowazaca subwencji ogolne;j
dla gmin 1 powiatow nie stanowia nadmiernego obciazenia dla jednostek dokonujacych
wplat.

W podsumowaniu Minister Finanséw podkreslil, ze zakwestionowane przepisy
ustawy o dochodach, wbrew twierdzeniom wnioskodawcoéw, nie naruszaja zasady
proporcjonalnosci. Wnioskodawcy po dokonaniu wptat nadal sa zdolni do wykonywania
przypisanych im zadan i nie staja si¢ finansowo stabsi od beneficjentow wptat. Ponadto
istnienie systemu wptat, dokonywanych przez jednostki samorzadu terytorialnego o
ponadprzecigtnych dochodach, jest niewatpliwie rozwigzaniem wprowadzonym w interesie
publicznym.
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7.6. Zakwestionowane przepisy (art. 29 ust. 1 oraz art. 30 ust. 1 ustawy o
dochodach w powiazaniu z innymi przepisami tej ustawy), w ocenie Ministra Finansow,
pozostaja w zgodzie takze z zasada adekwatnosci wynikajaca z art. 167 ust. 1 1 4
Konstytucji. Zasada adekwatno$ci odnosi si¢ do ogotu jednostek samorzadu terytorialnego.
Bledne jest stanowisko wnioskodawcow, ktorzy ograniczaja stosowanie tej zasady do
wybranych jednostek samorzadu terytorialnego 1 twierdza, ze instytucja wplat
uniemozliwia prawidtowe 1 efektywne wykonywanie przypisanych im zadan publicznych.
Ponadto instytucja wplat jest jednym z elementéw systemu finansowania samorzadow i nie
mozna jej rozpatrywa¢ w oderwaniu od funkcjonowania catego systemu, ktory jest tak
uksztattowany, ze pozwala na realizacj¢ ustawowych zadan.

Whioskodawcy pomijaja przy tym podstawowe rozwiazania ustrojowe samorzadu
terytorialnego. Za gospodarke finansowa gminy, w tym za poziom deficytu i zadluzenia,
odpowiadaja wlasciwe organy gminy. Od ich decyzji zalezy ustalenie realizowanych
przedsigwzig¢¢, sposobu finansowania, a w konsekwencji — zadluzenia jednostki.
Nieuprawnione jest wskazywanie instytucji wplat do budzetu panstwa jako jednej z
gléwnych przyczyn powstania deficytu i zaciagania kredytow.

7.7. W ocenie Ministra Finansoéw, nieuzasadniony jest rbwniez zarzut naruszenia
przez zakwestionowane przepisy zasady réwnosci przez pominigcie W ustawie o
dochodach specyfiki miasta stotecznego Warszawy i specyfiki miasta Krakowa. Ustawa o
dochodach okresla jednolite zasady dokonywania wptat wyréwnawczych, bez stosowania
jakichkolwiek preferencji i1 przywilejow. Wszystkie jednostki spetniajace kryteria
okreslone w art. 29-31 ustawy o dochodach sa zobowiazane do wnoszenia wptat do
budzetu panstwa. Zdaniem Ministra Finansow, specyfika miast, ktorych rady zlozyty
wnioski, powoduje nie tylko zwigkszone wydatki, ale przede wszystkim wysoki poziom
dochodow.

Ponoszenie kosztow zwiazanych z finansowaniem infrastruktury miejskiej
uzytkowanej przez osoby, ktore nie finansuja rozwoju tej infrastruktury (ze wzgledu na
inne miejsce zameldowania), dotyczy nie tylko Warszawy czy Krakowa. W podobne;j
sytuacji jest wiele gmin (takze nieduzych gmin wiejskich), ktorych potozenie geograficzne
(nad morzem, w gorach, nad jeziorami, itp.) predestynuje do licznych wizyt turystow.

7.8. Minister Finans6w nie dopatrzyt si¢ niezgodnosci art. 32 ust. 3 w zwiazku z
art. 29 ust. 1 1 art. 20 ust. 3-5 ustawy o dochodach z zasada ochrony zaufania jednostek
samorzadu terytorialnego do panstwa i stanowionego przez nie prawa wyrazong w art. 2
Konstytucji oraz z art. 168 Konstytucji w zwiazku z art. 9 ust. 3 EKSL.

Zdaniem Ministra Finanséw, oczekiwanie wnioskodawcow, aby w wypadku
jednostek dokonujacych wplat do dochodéw nie uwzglednia¢ skutkéw finansowych
wynikajacych z zastosowania — przewidzianych w przepisach prawa podatkowego — ulg
podatkowych, prowadzitby do sytuacji, w ktorej dochody poszczegdlnych jednostek nie
bytyby poroéwnywalne. Analiza dochodow podatkowych jednostek samorzadu
terytorialnego wskazuje, ze sa takie jednostki o duzych dochodach podatkowych, ktére po
odliczeniu skutkow finansowych ulg podatkowych, bylyby zwolnione z obowiazku
wnoszenia wplat.

7.9. W ocenie Ministra Finanséw, art. 36 ust. 4 pkt 1 w zwiazku z art. 21a ust. 2
pkt 6, ust. 3 pkt 6 i ust. 4 pkt 6 ustawy o dochodach jest zgodny z art. 167 ust. 3
Konstytucji.

Na podstawie kwestionowanego przepisu Minister Finansow ma kompetencje w
zakresie dysponowania S$rodkami zasilajacymi rezerwg budzetowa przeznaczona dla
jednostek samorzadu terytorialnego. Wprawdzie przepis ten nie wskazuje szczegdtowych
przestanek, jakimi powinien kierowa¢ si¢ minister, dysponujac ta kwota, jednakze Minister
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Finansow nie podejmuje decyzji o rozdysponowaniu §rodkéw samodzielnie 1 uznaniowo.
Minister Finanséw kazdorazowo ustala w porozumieniu z reprezentacja jednostek
samorzadu terytorialnego kryteria podziatu $rodkow tej rezerwy. Coroczne ustalanie
kryteriow podzialu rezerwy pozwala na dofinansowanie nie tylko samorzadow
biedniejszych, ale takze samorzadow, ktore znalazty si¢ w trudnej sytuacji finansowej z
powodu nadzwyczajnych zdarzen losowych.

8. W pismie z 27 lipca 2012 r. Minister Finanséw, z upowaznienia Prezesa Rady
Ministrow, przedstawil w trybie art. 44 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK), opini¢ dotyczaca
skutkow finansowych orzeczenia Trybunalu o niezgodnosci przepisow zakwestionowanych
we wnioskach Rady Miasta Stotecznego Warszawy oraz Rady Miasta Krakowa.

W ocenie Ministra Finanséw, orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego,
stwierdzajace niezgodno$¢ z Konstytucja przepisoOw ustawy o dochodach, moze wywotac
skutki wiazace si¢ z naktadami finansowymi z budzetu panstwa nieprzewidzianymi w
ustawach, o ktérych mowa w art. 43 ustawy o TK. Wysoko$¢ naktadow finansowych
bedzie uzalezniona od rozstrzygnigcia Trybunalu. Kwota zaplanowana w budzecie na
czg$¢ rdbwnowazaca 1 regionalng subwencji ogélnej ma pokrycie w dochodach z tytutu
wptat jednostek samorzadu terytorialnego. Zatem w wypadku stwierdzenia niezgodnosci z
Konstytucja przepisOw zobowiazujacych gminy i powiaty do dokonywania wplat nastapi
uszczuplenie dochodow przeznaczonych na wydatki z tytulu czesci réwnowazacej
subwencji ogblnej dla gmin i powiatow.

W zwiazku z powyzszym, orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego o niezgodno$ci
zakwestionowanych przepisow ustawy o dochodach z Konstytucja moze wymagac
naktadéow finansowych nieprzewidzianych w ustawie budzetowej (w roku 2012
nieprzewidziane skutki dla budzetu panstwa wiazatyby si¢ z kwota 1 719 744 tys. z}).

Zdaniem Ministra Finansoéw, nie jest mozliwe ujgcie w ustawie budzetowej na
rok, w ktorym zapada wyrok, konsekwencji finansowych wyroku stwierdzajacego
niezgodnos$¢ z Konstytucja zakwestionowanych przepisow. Jednostki samorzadu
terytorialnego po ogloszeniu wyroku zaprzestalyby dokonywania wptat stanowiacych
dochody budzetu panstwa, natomiast budzet panstwa w dalszym ciagu ponositby wydatki z
tytulu czg$ci rownowazacej subwencji ogodlnej dla gmin i dla powiatow. Praktycznie
niemozliwe byloby uniknigcie skutkéw finansowych réwniez w odniesieniu do nastepnego
roku budzetowego, jezeli wyrok Trybunalu Konstytucyjnego zapadlby po uchwaleniu
ustawy budzetowej, ktora by takich nakladow nie przewidywala, albo przed jej
uchwaleniem, lecz w terminie uniemozliwiajacym dokonanie odpowiednich zmian w
budzecie.

9. W pismie z 30 sierpnia 2012 r. Marszatek Sejmu, przedstawit stanowisko
Sejmu odnosnie do wniosku Rady Miasta Krakowa. Sejm, majac na uwadze, ze wniosek
Rady Miasta Krakowa zasadniczo pokrywa si¢ z wnioskiem Rady Miasta Stotecznego
Warszawy, podtrzymat konkluzje i1 uzasadnienie stanowiska Sejmu z 16 wrze$nia 2011 r.
Sejm uznal, ze stanowisko to jest w peini adekwatne réwniez do zarzutéw i twierdzen
zawartych we wniosku Rady Miasta Krakowa z 14 listopada 2011 r. Zarzuty
wnioskodawcy sa bezzasadne, z wyjatkiem zarzutéw dotyczacych art. 36 ust. 4 pkt 1
ustawy o dochodach.

Sejm zwrocit uwage, ze Rada Miasta Krakowa, kwestionujac art. 32 ust. 3 ustawy
o dochodach, wskazala — obok art. 29 ust. 1 1 art. 20 ust. 3-5 ustawy o dochodach — jako
przepisy zwiazkowe, takze art. 30 ust. 1 i art. 22 ust. 3-5 tej ustawy. Poniewaz zarzuty
Rady Miasta Krakowa sa w tym punkcie, co do istoty, zbiezne z zarzutami Rady Miasta
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Stotecznego Warszawy, argumentacja zawarta w piSmie z 16 wrzesnia 2011 r. pozostaje 1
w tym wypadku aktualna.

10. Zarzadzeniem przewodniczacego skladu orzekajacego  Trybunatu
Konstytucyjnego z 20 sierpnia 2012 r. zostala powotana biegta w sprawie o sygn. K 14/11,
w osobie prof. dr hab. Wiestawy Miemiec, w celu wydania pisemnej ekspertyzy co do
najistotniejszych kwestii poruszonych we wnioskach.

W podsumowaniu obszernej ekspertyzy biegla prof. Wiestawa Miemiec zawarta
nastgpujace konkluzje:

10.1. Kryteria, na podstawie ktérych identyfikuje si¢ jednostki samorzadu
terytorialnego zobowiazane do wptat wyréwnawczych (kryterium liczby mieszkancow i
kryterium dochodu podatkowego) nie zostaly dobrane wiasciwie. Kryterium liczby
mieszkancow nie uwzglednia specyfiki duzych jednostek samorzadu terytorialnego, takich
jak Warszawa 1 Krakoéw, oraz struktury demograficznej czy sezonowego przyptywu
ludno$ci w miejscowosciach atrakcyjnych turystycznie czy leczniczo. W przypadku
kryterium dochodéw podatkowych, w przepisach prawa nie ma podstaw do ograniczenia
kryteriow identyfikujacych podmioty zobowiazane do wplat do budzetu panstwa z
przeznaczeniem na czg$¢ rownowazaca subwencji ogoOlnej jedynie do wybranych
dochodéw podatkowych okreslonych w art. 20 ust. 3 i art. 22 ust. 3 ustawy o dochodach.

Podobnie w przypadku kryteriow identyfikujacych beneficjentow czesci
rownowazacej subwencji ogdlnej nie ma prawnego uzasadnienia ograniczenia tych
kryteriow jedynie do wybranych wydatkéw 1 wybranych dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego okreslonych w art. 21a i art. 23a ustawy o dochodach. Kryteria okre§lone w
art. 20 ust. 3 i art. 22 ust. 3 oraz art. 21a i art. 23a tej ustawy maja charakter selektywny.
Nie odzwierciedlaja rzeczywistej sity dochodowej ani finansowego zapotrzebowania
jednostek samorzadu terytorialnego. Ani projektodawca w uzasadnieniu ustawy, ani Sejm,
Prokurator Generalny i1 Minister Finansow w swoich pismach nie przedstawili
pozaprawnego uzasadnienia ograniczenia tych kryteriow.

10.2. W $wietle przepisow Konstytucji, ustawy o finansach publicznych oraz
ustawy o dochodach, nie ma mozliwo$ci bazowania na bardziej aktualnych danych w
przypadku ustalania wskaznikow G, Gg oraz P, Pp niz ,,rok poprzedzajacy rok bazowy”.
Mechanizm czasowego przesunigcia dezaktualizuje jednak kryteria, wedlug ktorych ustala
si¢ jednostki samorzadu terytorialnego zobowiazane do wptat na czg§¢ rownowazaca
subwencji ogolnej. Zmiana sposobu wyliczenia tych wskaznikow, niewatpliwie
uzasadniona, bytaby mozliwa jedynie poprzez interwencj¢ ustawodawcy w postaci zmiany
art. 19 ustawy o dochodach oraz art. 114 ust. 2 pkt 1 ustawy o finansach publicznych.

10.3.  Mechanizm réwnowazenia poziomego dochodéw nie  zastapil
podstawowych instrumentoéw finansowania gmin oraz powiatow i nadal peti jedynie role
uzupetniajaca. Jak zostato wykazane w ekspertyzie, cz¢§¢ rownowazaca subwencji ogolnej
stanowi jedynie niewielki element dochodow ogotem gmin 1 powiatow. Warto dodaé, ze
transfery z budzetu panstwa do budzetow lokalnych, do ktérych zalicza si¢ subwencja
ogolna 1 dotacje celowe, z zalozenia majace jedynie charakter uzupetiajacy w stosunku do
dochodéw wiasnych, w przypadku powiatow staly si¢ podstawowym mechanizmem
zapewniajacym dochody temu szczeblowi samorzadu terytorialnego.

10.4. Przedstawione przez wnioskodawcow dane liczbowe nie uzasadniaja tezy,
ze jednostki samorzadu terytorialnego nie moga wykonywaé¢ swych zadan w sposob
okreslony w przepisach prawa powszechnie obowiazujacego w zwiazku z konieczno$cia
ponoszenia kosztow wptat wyrownawczych. Wnioskodawcy nie przedstawiaja danych,
ktore udowodnilyby te¢ tezg. Dowodem mogitby byé w tym przypadku rachunek
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symulacyjny wskazujacy wszystkie zadania jednostek samorzadu terytorialnego danego
szczebla wraz z przypisanymi im wydatkami, a nastgpnie porownanie takich danych z
ogoblna kwota dochodéw tych jednostek samorzadu terytorialnego. Jesliby w wyniku
przeprowadzenia takiego rachunku okazato sig¢, ze uzyskiwane przez wnioskodawcow
dochody nie wystarczaja na wykonywanie wszystkich zadan natozonych na nich przez
przepisy prawa, a jednocze$nie obliguja do ponoszenia kosztéw wptat wyrownawczych,
bytoby to dowodem na poparcie wysunigtej przez wnioskodawcow tezy.

II

1. Na rozprawie 4 grudnia 2012 r. uczestnicy postgpowania podtrzymali
stanowiska zajgte w pismach procesowych.

Przedstawiciele Ministra Finanséw wyjasnili, ze zawarte w obowiazujacej ustawie
o dochodach zasady podziatu czgéci rOwnowazacej subwencji ogélnej dla gmin i powiatow
zostaly wprowadzone ustawa z dnia 7 wrzesnia 2007 r. o zmianie ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego oraz ustawy o uprawnieniach do ulgowych przejazdow
srodkami publicznego transportu zbiorowego (Dz. U. Nr 191, poz. 1370, ze zm.) i
wynikaja z analizy sytuacji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego od momentu
wejscia w zycie ustawy o dochodach, poniewaz od tego dnia (tj. od 1 stycznia 2004 r.) na
biezaco dokonywana byla ocena sytuacji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego.

Trybunat Konstytucyjny postanowil odroczy¢ rozprawg do 15 stycznia 2013 r.
oraz postanowit zwréci¢ si¢ do Ministra Finanséw o przedstawienie analiz finansowych,
stanowiacych podstawe opracowania mechanizmu wyréwnania poziomego dochodow
jednostek samorzadu terytorialnego, oraz analiz finansowych dotyczacych oceny
funkcjonowania mechanizmu.

2. Minister Finansow, zgodnie z postanowieniem Trybunatu Konstytucyjnego
podjetym na rozprawie 4 grudnia 2012 r., przedtozyt wraz z pismem z 18 grudnia 2012 r.,
szereg dokumentow zwiazanych z projektem ustawy o dochodach, monitorowaniem jej
funkcjonowania i nowelizacja w 2007 r.

3. Wnioskodawcy — Rada Miasta Stotecznego Warszawy oraz Rada Miasta
Krakowa — w pismie z 8 stycznia 2013 r. odniesli si¢ do pisma Ministra Finansow,
podnoszac przy tym, ze przedtozone przez Ministra Finansow dokumenty maja charakter
ogolnie dostgpnych. Zarazem obrazuja one ogolnie system finansowania jednostek
samorzadu terytorialnego i przebieg prac nad ustawa o dochodach i jej nowelizacja, lecz
nie dostarczaja argumentow, ktore pozwalalyby na formulowanie wnioskéw o
rzeczywistym wplywie instytucji wptat wyréwnawczych i subwencji réwnowazacej na
sytuacj¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego. Wnioskodawcy podtrzymali swoje
zarzuty 1 przedstawili dane liczbowe obrazujace wptyw wplat wyrownawczych na ich
sytuacj¢ finansowa.

11}
1. Na rozprawie 15 stycznia 2013 r. przedstawiciel Sejmu ztozyl wniosek o
odroczenie rozprawy w celu umozliwienia Ministrowi Finanséw ustosunkowania si¢ do
pisma wnioskodawcow z 8 stycznia 2013 r., w ktorym odniesli si¢ do przedstawionych

przez Ministra Finansow (zataczonych do pisma z 18 grudnia 2012 r.) dokumentow.

2. Trybunat Konstytucyjny postanowit odroczy¢ rozprawe do 31 stycznia 2013 r.
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3. Minister Finansow w pismie z 22 stycznia 2013 r. wskazat, Zze przedtozone w
zalaczonym do pisma z 18 grudnia 2012 r. dokumenty jasno dowodza faktu statego
prowadzenia analiz i monitoringu skutkéw obowiazywania ustawy o dochodach, w tym
funkcjonowania mechanizmu wyréwnawczego, obejmujacego zardwno  cze$S¢
wyréwnawcza, jak i rtOwnowazaca oraz wptlaty korekcyjne. Minister Finansow odniost si¢
rowniez do przywotanych, w pismie wnioskodawcow z 8 stycznia 2013 r., danych
liczbowych 1 sposobu ich interpretacji. Podtrzymat w tym kontek$cie swoje stanowisko
wyrazone w pismie z 13 lipca 2012 r. o zgodnosci z Konstytucja kwestionowanych
przepisow ustawy o dochodach.

v

Na rozprawie 31 stycznia 2013 r. uczestnicy post¢gpowania nawigzali do
wyjasnien Ministra Finanséw zawartych w pismie z 22 stycznia 2013 r. W konkluzjach
swoich wystapien podtrzymali stanowiska zajete w pismach procesowych, z tym ze
Prokurator Generalny popart stanowisko o niezgodnosci art. 36 ust. 4 pkt 1 ustawy o
dochodach w zakresie, w jakim nie przewiduje przestanek rozdziatu srodkow rezerwy, o
ktérej mowa w tym przepisie.

A%
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Legitymacja wnioskodawcow.

Postgpowanie w sprawie o zbadanie zgodno$ci niektdrych przepisow ustawy z
dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. z 2010
r. Nr 80, poz. 526, ze zm.; dalej: ustawa o dochodach) z Konstytucja oraz Europejska Karta
Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z
1994 r. Nr 124, poz. 607, ze zm.; dalej: EKSL), zostato wszczgte na podstawie wniosku
Rady Miasta Stotecznego Warszawy oraz wniosku Rady Miasta Krakowa.

Zgodnie z art. 191 ust. 2 w zwiazku z art. 191 ust. 1 pkt 3 Konstytucji, organ
stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego moze wystapi¢ z wnioskiem do Trybunatu
Konstytucyjnego, jezeli akt normatywny dotyczy spraw objgtych jego zakresem dziatania.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze zaskarzone przepisy ustawy o dochodach,
ksztattujace system wplat wyrownawczych oraz zasady podzialu cze$ci rd6wnowazacej
subwencji ogdlnej dla gmin i powiatow dotycza spraw objetych zakresem dziatania Rady
Miasta Stolecznego Warszawy oraz Rady Miasta Krakowa. Kwestionowane przepisy maja
wplyw na ksztalt dochodow 1 wydatkow wnioskodawcow. Na wnioskodawcach (miastach
na prawach powiatu) spoczywa obowiazek dokonywania corocznych wplat do budzetu
panstwa z przeznaczeniem na cz¢$§¢ rownowazaca subwencji ogolnej. W odniesieniu do
miast na prawach powiatu, wplaty do budzetu sa ustalane odrgbnie w czg$ci gminnej i w
czesci powiatowej. Wplaty te ujmowane sa w budzetach zobowiazanych jednostek
samorzadu terytorialnego po stronie wydatkéw. Jednocze$nie wnioskodawcy, jako
potencjalni beneficjenci czgsci rownowazacej subwencji ogoélnej poddaja ocenie zasady
rozdziatu tacznej kwoty, pochodzacej z wplat dokonywanych przez gminy 1 powiaty.

Rada Miasta Stolecznego Warszawy jest organem stanowiacym i kontrolnym
m.st. Warszawy, jako jednostki samorzadu terytorialnego — gminy majacej status miasta na
prawach powiatu (art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 15 marca 2002 r. o ustroju miasta stotecznego
Warszawy, Dz. U. Nr 41, poz. 361, ze zm.; dalej: ustawa warszawska oraz art. 92 ustawy z



24

dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym; Dz. U. z 2001 r. Nr 142, poz. 1592, ze
zm. w zwiazku z art. 15 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym; Dz. U. z
2001 r. Nr 142, poz. 1591, ze zm.). Do Rady Miasta Stotecznego Warszawy stosuje si¢
przepisy powotanej ustawy o samorzadzie gminnym, z uwzgl¢dnieniem tego, ze miasto na
prawach powiatu jest gmina wykonujaca zadania powiatu na zasadach okreslonych w
powotanej ustawie o samorzadzie powiatowym (art. 92 ust. 2 ustawy o samorzadzie
powiatowym). Z racji tego statusu, do m.st. Warszawy znajduja zastosowanie przepisy
okreslajace powinno$¢ dokonywania wptat wyrownawczych zaréwno przez gminy, jak i
przez powiaty. Z tych przyczyn obie grupy przepisOw sa przedmiotem zaskarzenia w
niniejszym wniosku.

Taki sam status ma Rada Miasta Krakowa, dziatajaca jako organ stanowiacy i
kontrolujacy gminy miejskiej Krakéw, majacej jednoczesnie status miasta na prawach
powiatu. Podobnie jak m.st. Warszawa, miasto Krakow jest gmina wykonujaca zadania
powiatu na zasadach okreslonych w powolanej ustawie o samorzadzie powiatowym.

2. Przedmiot zaskarzenia.

Przedmiotem zaskarzenia w niniejszej sprawie byl zespdt przepiséw ustawy o
dochodach, okres$lajacych obowiazek gmin oraz powiatéw (a wige takze miast na prawach
powiatu), w tym miasta stolecznego Warszawy 1 miasta Krakowa, dokonywania
corocznych wptat do budzetu panstwa, z przeznaczeniem na czg$¢ rOwnowazaca subwencji
ogolnej dla gmin i powiatow (tzw. wptat wyrdwnawczych). Wnioskodawcy podkreslili, ze
ich celem nie jest kwestionowanie ,,samej idei horyzontalnego wyrdéwnania sytuacji
finansowej jednostek samorzadu terytorialnego”. W przekonaniu wnioskodawcow,
standardow wyznaczonych przez ustawg zasadnicza 1 akty prawa migdzynarodowego nie
spetniaja przepisy okreslajace sposob identyfikowania podmiotéw zobowiazanych do
dokonywania wptat wyrdwnawczych oraz sposob kalkulacji tych wptat, a takze przepisy,
wedtug ktérych identyfikuje si¢ beneficjentéw czes$ci rownowazacej subwencji ogolnej dla
gmin 1 powiatow.

Gloéwnym przedmiotem zaskarzenia byt art. 29 ust. 1 oraz art. 30 ust. 1 ustawy o
dochodach, naktadajace obowiazek wnoszenia wplat, w powiazaniu z innymi regulacjami
ustawy o dochodach, co w istocie oznacza kwestionowanie kryteriow, wedle ktorych
identyfikowane sa jednostki samorzadu terytorialnego (gminy i powiaty) zobowiazane do
dokonywania wptat do budzetu panstwa, z przeznaczeniem na czg$¢ réwnowazaca
subwencji ogdlnej dla gmin 1 powiatéw, oraz kryteridow podzialu czesci rownowazace;.
Wobec wymienionych przepiséw w powiazaniu z innymi przepisami ustawy o dochodach
(. art. 20 ust. 3-5, art. 21, art. 21a 1 art. 29 ust. 2, art. 22 ust. 3-5, art. 23, art. 23a 1 art. 30
ust. 2), zostaly sformutowane nastepujace zarzuty:

1) naruszenia zasady proporcjonalnosci (art. 2 w zwiazku z art. 167 ust. 1 1 2
Konstytucji w zwiazku z art. 9 ust. 5 EKSL);

2) naruszenia zasady ,,podstawowego charakteru” dochodow wlasnych samorzadu
w zakresie finansowania zadan wtasnych (art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji w zwiazku z art. 9
ust. 1 EKSL);

3) naruszenia zasady adekwatnosci udzialu jednostek samorzadu terytorialnego w
dochodach publicznych (art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji w zwiazku z art. 9 ust. 1 1 2 EKSL);

4) naruszenia zasady rownosci jednostek samorzadu terytorialnego (art. 2 w
zwiazku z art. 32 1 art. 167 ust. 1 1 2 Konstytucji).

Whioskodawcy skierowali okreslone zarzuty tacznie — w odniesieniu do art. 29
ust. 1 oraz art. 30 ust. 1 ustawy o dochodach w powiazaniu z innymi przepisami tej ustawy.
Przepisy te reguluja w istocie catoksztalt instytucji wplat wyréwnawczych i podziatu kwot
pochodzacych z tych wptlat (tzn. czg$ci réwnowazacej subwencji ogodlnej), zarowno w
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stosunku do gmin, jak i powiatow (a zatem i miast na prawach powiatu). Trybunat
Konstytucyjny, majac na wzgledzie znaczenie kwestionowanych regulacji dla
poszczegoOlnych szczebli samorzadu terytorialnego, dokonat odrgbnej oceny regulacji
dotyczacych gmin i powiatow, a takze zwrdcit uwage na specyfike miast na prawach
powiatu.

Ponadto Trybunal Konstytucyjny uznat, ze odrgbnej oceny wymagaja pozostale
zakwestionowane przepisy, tj. art. 32 ust. 3 oraz art. 36 ust. 4 pkt 1 ustawy o dochodach, w
powiazaniu z innymi przepisami tej ustawy.

3. Wzorce kontroli.

Gltowna teza, na ktorej zasadzaja si¢ wnioski Rady Miasta Stotecznego Warszawy
oraz Rady Miasta Krakowa, jest zarzut nieproporcjonalnej ingerencji w konstytucyjne
prawa jednostek samorzadu terytorialnego. Z tego wzgledu Trybunat Konstytucyjny
dokonat najpierw oceny zasadno$ci odwotywania si¢ przez wnioskodawcoéw, na gruncie
niniejszej sprawy, do zasady proporcjonalnosci.

3.1. Zasada proporcjonalno$ci — zarzut wnioskodawcow.

3.1.1. Wnioskodawcy, kwestionujac zgodnos¢ z Konstytucja art. 29 ust. 1 w
zwiazku z art. 20 ust. 3-5, art. 21, art. 21a 1 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 o dochodach, sformutowali zarzut
nieproporcjonalnego ograniczenia przez te przepisy zasad stanowiacych konstytucyjna
podstawe funkcjonowania samorzadu terytorialnego, zawartych w art. 167 ust. 1-4 i art.
168 Konstytucji. Nie negujac samej mozliwo$ci ograniczania przywotanych zasad,
wnioskodawcy podniesli, ze tego typu ingerencje ustawodawcy nalezy oceniaé przez
pryzmat zasady proporcjonalnos$ci, wywodzonej z art. 2 Konstytucji. Argumentacja
przedstawiona we wnioskach stanowi rozwinigcie tych wilasnie zatozen. W ocenie
wnioskodawcow, analiza mechanizmu wplat wyrdwnawczych wymaga zastosowania tzw.
testu proporcjonalnosci, na ktory sktadaja si¢ trzy elementy: zasada przydatno$ci, zasada
konieczno$ci 1 zasada proporcjonalnos$ci sensu stricto. Tym samym wnioskodawcy,
wywodzac zasadg proporcjonalnosci z art. 2 Konstytucji i odnoszac ja do jednostek
samorzadu terytorialnego, odwoluja si¢ do takiego rozumienia tej zasady, jakie wynika z
obecnego art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Po zrekonstruowaniu analizowanego zarzutu Trybunal stwierdzil, ze w ocenie
wnioskodawcow, bez wzgledu na zrodto, z ktérego wyprowadza si¢ zasade
proporcjonalnos$ci, przybiera ona taki sam ksztalt normatywny. W odniesieniu do regulacji
ograniczajacych prawa lub wolnosci jednostki zrodlem tym jest art. 31 ust. 3 Konstytucji.
Ilekro¢ natomiast analizujemy dziatania ustawodawcy, niezwigzane bezposrednio z
sytuacja jednostki, zasada proporcjonalnosci powinna by¢ wywodzona z art. 2 Konstytucji.
W obu przypadkach, zdaniem wnioskodawcow, nalezy stosowaé identyczny test
proporcjonalnosci. Niejako dla potwierdzenia tego stanowiska, we wniosku
zaakcentowano, ze przed wejsciem w zycie Konstytucji z 1997 r. Trybunat Konstytucyjny
wywiodt zasade proporcjonalnosci z zasady demokratycznego panstwa prawnego i w
oparciu o t¢ wlasnie klauzul¢ zdekodowat wowczas wszelkie aspekty proporcjonalnosci,
unormowane obecnie w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Na tej podstawie Rada Miasta
Stotecznego Warszawy 1 Rada Miasta Krakowa przyjety, ze z art. 2 Konstytucji wciaz
mozna wydoby¢ tre§¢ wyrazona obecnie w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Tym samym, poprzez
art. 2 Konstytucji, rozciagnigto mozliwo$¢ zastosowania testu proporcjonalnos$ci takze na
inne niz adresaci konstytucyjnych wolno$ci i praw podmioty (w tym jednostki samorzadu
terytorialnego).

3.1.2. Oparcia dla takiego rozumowania wnioskodawcy poszukiwali w
orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego. Orzecznictwo to nie jest jednak jednolite, takze
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po wejsciu w zycie Konstytucji z 1997 r. W praktyce orzeczniczej Trybunatu,
uksztattowanej na tle spraw samorzadowych, mozna zaobserwowac istotne rozbieznos$ci w
sposobie pojmowania zasady proporcjonalnosci. Trybunal, oceniajac zakres ingerencji
ustawodawcy w sfer¢ samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego, kilkakrotnie
postugiwat si¢ testem proporcjonalnosci (zob. wyroki z: 4 maja 1998 r., sygn. K 38/97,
OTK ZU nr 3/1998, poz. 31; 12 kwietnia 2000 r., sygn. K 8/98, OTK ZU nr 3/2000, poz.
87; 8 pazdziernika 2001 r., sygn. K 11/01, OTK ZU nr 7/2001, poz. 210; 20 lutego 2002 r.,
sygn. K 39/00, OTK ZU nr 1/A/2002, poz. 4; 4 maja 2004 r., sygn. K 40/02, OTK ZU nr
5/A/2004, poz. 38; por. takze rozwazania w odniesieniu do pozycji banku centralnego —
wyrok z 16 lipca 2009 r., sygn. Kp 4/08, OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 112). Po blizsze;j
analizie przywotanych orzeczen mozna jednak wyciagna¢ wniosek, ze w stosowaniu
owego testu trudno dostrzec spdjne 1 konsekwentne podej$cie Trybunatu Konstytucyjnego,
w szczegolnosci za§ Trybunal nie podjal proby przedstawienia szerszego uzasadnienia
swojego stanowiska.

W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego pojawia si¢ roéwniez poglad
dopuszczajacy stosowanie zasady proporcjonalnosci w stosunku do jednostek samorzadu
terytorialnego 1 akcentujacy mniejszy rygoryzm stosowania tej zasady do oceny ingerencji
ustawodawcy w sfer¢ samorzadowa, a zwlaszcza wykluczajacy stosowanie w tym
kontekscie art. 31 ust. 3 Konstytucji (zob. wyroki TK z 18 lutego 2003 r., sygn. K 24/02,
OTK ZU nr 2/A/2003, poz. 11 oraz z 20 marca 2007 r., sygn. K 35/05, OTK ZU nr
3/A/2007, poz. 28; zob. tez zdanie odrgbne se¢dziego L. Garlickiego od wyroku TK z 12
kwietnia 2000 r., sygn. K 8/98).

Test proporcjonalnosci nie byl tez stosowany przy okazji kontroli przepisow
ustawy o dochodach w wyroku z 25 lipca 2006 r., sygn. K 30/04 (OTK ZU nr 7/A/2006,
poz. 86). Warto przypomnie¢, ze przedstawione w sprawie o sygn. K 30/04 zarzuty
koncentrowatly si¢ wokot problemu naruszenia proporcji migdzy wysokoscia dochodow
samorzadu wojewddztwa a zakresem przypisanych mu zadan, za§ Trybunal punktem
odniesienia wydanego woéwczas rozstrzygnigcia uczynil zasade adekwatnosci,
wywiedziong z art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji. Podobnie w wyroku z 26 stycznia 2010 r.,
sygn. K 9/08 (OTK ZU nr 1/A/2010, poz. 4), Trybunat w swej argumentacji, opartej na
tresci art. 165 ust. 1 1 art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji, podkreslit, ze spelnienie warunku
proporcjonalnos$ci jest uzaleznione od wskazania wartosci konstytucyjnych wazniejszych
niz prawo jednostek samorzadu terytorialnego do wtasnosci i zasada odpowiedniosci
dochodéw do wydatkéw komunalnych.

3.1.3. Zasada proporcjonalno$ci jest zasada instrumentalna, jest stosowana w
wielu galeziach prawa i moze petni¢ rozne funkcje. Na gruncie prawa konstytucyjnego i
Konstytucji ma ona jednak $cisle sprecyzowany charakter zwiazany $cisle z charakterem i
funkcjami konstytucyjnych wolnosci czlowieka i obywatela. W demokratycznym panstwie
prawnym podstawowa funkcja konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki jest funkcja
ochronna. Prawa te maja gwarantowac jednostce ochrong przed nadmierna ingerencja ze
strony panstwa. Wyznaczenie granicy dopuszczalnej ingerencji odbywa si¢ m.in. w
oparciu o zasad¢ proporcjonalno$ci. Termin ,,zasada proporcjonalnosci” jest uzywany do
okreslania ,,zasad moderujacych dzialania wtadzy publicznej i minimalizujacych zakres
ingerencji w sfer¢ praw cztowieka” (K. Wojtyczek, Zasada proporcjonalnosci, [w:] Prawa
i wolnosci obywatelskie w Konstytucji RP, red. B. Banaszak, A. Preisner, Warszawa 2002, s.
669). Takie ujecie jest nieprzypadkowe — konstytucjonalizacja zasady proporcjonalno$ci
wiaze si¢ bowiem przede wszystkim z procesem formowania si¢ zasady panstwa prawa i z
realizacja tzw. funkcji ochronnej, okreslajacej relacje panstwo — jednostka.

Z historycznego punktu widzenia, do sformutowania zasady proporcjonalnosci w
jej obecnym ksztatcie, doprowadzito rozwinigcie ogolnie rozumianego zakazu nadmierne;j
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ingerencji. Poczatkowo, w relacji panstwo — jednostka, 6w zakaz nadmiernej ingerencji
wiazano przede wszystkim z potrzeba stosowania srodkéw koniecznych i przydatnych do
osiagniecia zakladanych celow. Z biegiem czasu wypracowano takze trzeci wymog,
okreslany dzi$§ jako zasada proporcjonalno$ci sensu stricto, wymagajaca ,,wazenia” dobra
poswigcanego 1 dobra, ktéremu sluzy ingerencja. Z tak rozbudowanej zasady wynikat
nakaz rozstrzygania kolizji dobr zgodnie z zaloZeniem, ze zastosowane S$rodki maja
pozosta¢ w odpowiedniej proporcji do zaktadanych celow. Ten trdjstopniowy test
proporcjonalnosci, jako element skladowy materialnie pojmowanej zasady panstwa
prawnego, stal si¢ podstawa oceny dopuszczalnos$ci ingerencji ustawodawcy w prawa
konstytucyjne jednostki.

Juz w pierwszym orzeczeniu Trybunatu Konstytucyjnego, w ktéorym podstawe
rozstrzygnigcia stanowita zasada proporcjonalnosci, Trybunat de facto utozsamit obie
zasady — najpierw bowiem wywiddl zakaz nadmiernej ingerencji z zasady panstwa
prawnego, nastgpnie za§ zdeterminowat tre§¢ tej =zasady, formutujac pytania
charakterystyczne dla testu proporcjonalnosci (zob. orzeczenie z 26 kwietnia 1995 r., sygn.
K 11/94, OTK w 1995 1., cz. I, poz. 12). Postugiwanie si¢ owym testem proporcjonalno$ci
sprowadza si¢ do udzielenia odpowiedzi na trzy pytania:

— czy wprowadzona regulacja jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez
nig skutkow,

— czy regulacja ta jest niezbgdna dla ochrony interesu publicznego, z ktorym jest
powiazana,

— czy rezultaty wprowadzanej regulacji pozostaja w odpowiedniej proporcji do
cigzarow naktadanych na obywatela (zob. L. Garlicki, Konstytucja Rzeczypospolitej
Polskiej. Komentarz, uwagi do art. 31, s. 29). Co istotne, negatywna odpowiedZ na
ktorekolwiek z przytoczonych powyzej pytan uzasadnia dokonanie przez Trybunat
derogacji zaskarzonej regulacji.

Z analizy orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego wynika, ze zasada
proporcjonalno$ci stanowita kryterium oceny ingerencji ustawodawcy w sfer¢ praw i
wolnosci jeszcze przed wejsciem w zycie Konstytucji z 1997 r. Wskazuje sig, ze wowczas
»tekstowym oparciem dla zasady proporcjonalno$ci stala si¢ zasada demokratycznego
panstwa prawnego” (L. Garlicki, op. cit., uwagi do art. 31 ust. 3, s. 28). Co wigcej,
wydobywanie przez Trybunatl analizowanej zasady z klauzuli panstwa prawnego sprawito,
ze juz w 1997 r. mozna bylo w niej dostrzec ,,ustabilizowany element panstwa prawnego”.
Ta stabilizacja znalazla potwierdzenie w brzmieniu art. 31 wust. 3 Konstytucji.
Ustawodawca, sytuujac zasade proporcjonalnosci w tym przepisie, potwierdzit
jednoznacznie, ze ma ona wyznacza¢ zakres dopuszczalnej ingerencji wtadz publicznych
w wolnosci 1 prawa jednostki. Wyznaczanie to odbywa si¢ przez stosowanie
trojstopniowego testu proporcjonalnosci.

Wobec wyrazenia analizowanej zasady w art. 31 ust. 3 Konstytucji, powstato
jednak pytanie o sens dalszego wyprowadzania zasady proporcjonalnosci z zasady panstwa
prawnego. Problem ten, czgéciowo rozstrzygnigty w orzecznictwie Trybunalu
Konstytucyjnego, ma podstawowe znaczenie z punktu widzenia niniejszej sprawy —
argumentacja wnioskodawcow opiera si¢ bowiem na wydobyciu zasady proporcjonalnosci
z art. 2 Konstytucji i1 objeciu zakresem jej zastosowania jednostek samorzadu
terytorialnego.

3.1.4. W ocenie Trybunalu, zasadne staje si¢ zatem postawienie pytania o
podstawe obowiazywania zasady proporcjonalnosci w polskim porzadku prawnym oraz
roli, jaka odgrywa ona w procesie kontroli konstytucyjnosci prawa.

Jak juz podkres$lono, konstytucjonalizacja zasady proporcjonalnosci oraz jej
wspotczesne rozumienie wynika z materialnej koncepcji panstwa prawnego — w t¢ bowiem
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koncepcje wpisane byto zalozenie zagwarantowania okreslonego stopnia ochrony praw i
wolnosci cztowieka. Emanacja tego zalozenia stat si¢ ,,zakaz nadmiernej ingerencji”,
skonkretyzowany wtasnie w zasadzie proporcjonalnosci.

Z opisanej powyzej relacji, zachodzacej pomigdzy zasada proporcjonalnosci i
zasada panstwa prawnego, wynika zatem, ze postawione na wstgpie pytanie odnies¢
nalezalo do zasady proporcjonalno$ci pojmowanej jako instrument dopuszczalnego
ograniczania praw jednostki. Takie spojrzenie na zasad¢ proporcjonalnosci sprawia, ze na
gruncie Konstytucji z 1997 r. mozemy wskaza¢ trzy podstawy jej obowiazywania.

Po pierwsze, zasada proporcjonalnosci wynika z samej struktury norm
konstytucyjnych okreslajacych sytuacje jednostki wzgledem witadzy publicznej. W
stwierdzeniu tym zawarte jest najbardziej pierwotne uzasadnienie obowiazywania
analizowanej zasady. Zwazywszy, ze cz¢s¢ norm konstytucyjnych ma charakter zasad,
wyrazajacych zakazy badz nakazy optymalizacyjne, oraz ze kolizje migdzy tymi zasadami
moga by¢ rozstrzygane wylacznie na podstawie zasady proporcjonalnosci, nalezy przyjac,
ze zasada ta ma charakter obowiazujacy. Wyznaczona przez zasady konstytucyjne sytuacja
prawna jednostki nie moze by¢ w sposob definitywny ustalana in abstracto bez odwotania
si¢ do zasady proporcjonalnos$ci (por. np. wyroki TK z: 12 stycznia 1999 r., sygn. P 2/98,
OTK ZU nr 1/1999, poz. 2; 25 maja 1999 r., sygn. SK 9/98, OTK ZU nr 4/1999, poz. 78;
20 listopada 2002 r., sygn. K 41/02, OTK ZU nr 6/A/2002, poz. 83; 23 marca 2010 r.,
sygn. SK 47/08, OTK ZU nr 3/A/2010, poz. 25). Ustrojodawca w art. 31 ust. 3 Konstytucji
wyraznie jednak zastrzegl, ze taka role na gruncie Konstytucji zasada proporcjonalnosci
odgrywa wytacznie przy limitowaniu wolnosci i praw jednostki.

Po drugie, zasada proporcjonalno$ci jest wyprowadzana z art. 31 ust. 3
Konstytucji, jak rowniez, w przypadku prawa do ochrony danych osobowych i wolnosci
uzewngtrzniania religii, takze z dwoch szczegdtowych przepiséOw rozdziatu IT — art. 51 ust.
2 iart. 53 ust. 5 Konstytucji. Z punktu widzenia ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw
zasada proporcjonalno$ci wydobywana z art. 31 ust. 3 Konstytucji jest obecnie gléwnym
punktem odniesienia, umozliwiajacym oceng regulacji ustawowych. Tre§¢ analizowanego
przepisu odpowiada zakazowi nadmiernej ingerencji. Art. 31 ust. 3 Konstytucji
koncentruje si¢ bowiem na wskazaniu przestanek wprowadzania ograniczen
konstytucyjnych wolnos$ci i praw, za$ zawarta w nim zasada proporcjonalnos$ci wyznacza
maksymalne granice owych ograniczen. Skoro wigkszo$¢ konstytucyjnych wolnosci 1 praw
nie ma charakteru absolutnego, dopuszczalne jest ich ograniczanie, to konieczne jest
wyznaczenie na plaszczyznie konstytucyjnej granic wprowadzanych przez ustawodawce
ograniczen (zob. L. Garlicki, op. cit., uwagi do art. 31, s. 14-15). W S$wietle tak
pojmowanej zasady proporcjonalno$ci o stopniu intensywnos$ci ingerencji w sytuacje
prawna jednostki decydowac bedzie waga, jaka si¢ przyktada do chronionego w ten sposob
interesu.

Po trzecie wreszcie, pod rzadami Konstytucji z 1997 r., jedna z podstaw
obowiazywania zasady proporcjonalnosci wciaz pozostaje art. 2 1 wyrazona w nim zasada
demokratycznego panstwa prawnego. Nawiazujac do wczesniejszych rozwazan, nalezy
jednak wyraznie zaakcentowaé, ze wywodzenie zasady proporcjonalno$ci z art. 2
Konstytucji winno odnosi¢ si¢ przede wszystkim do konstytucyjnych wolnosci 1 praw.
Dlatego tez z faktu zakotwiczenia zasady proporcjonalno$ci w art. 2 Konstytucji, po
wyciagnigciu zasady panstwa prawnego ,,przed nawias” pozostatych regulacji Konstytucji,
nie mozna wyprowadza¢ prostego wniosku, ze taka tre§¢ zasady proporcjonalnos$ci, jaka
charakteryzuje relacj¢ migdzy wiadza publiczna a jednostka (trojelementowy test
proporcjonalno$ci), bedzie adekwatna do oceny regulacji odnoszacych si¢ do relacji
zachodzacych migdzy poszczegdlnymi organami sprawujacymi wiladzg¢ panstwowa, do
ktorych naleza takze organy samorzadu terytorialnego (rozdzial VII Konstytucji).
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3.1.5. Ratio legis przedstawionej powyzej zasady proporcjonalnosci uniemozliwia
proste przeniesienie schematu rozumowania zakotwiczonego w art. 31 ust. 3 Konstytucji
na grunt regulacji wyznaczajacych pozycje jednostek samorzadu terytorialnego. Nie mozna
zapominaé, ze wspdlnoty samorzadowe sa usytuowane w obrgbie wiadzy publicznej (art.
16 ust. 2 Konstytucji). W doktrynie prawa konstytucyjnego wyraznie akcentuje si¢ w
zwiazku z tym, zZe ,,maja charakter podmiotéw wtadczych, ich dziatalno$¢ powinna
polega¢ na dysponowaniu elementami tego wiladztwa (por. np. art. 94, art. 168
Konstytucji), podejmowane przez nie rozstrzygnig¢cia moga mie¢ charakter wiazacy, moga
podlega¢ przymusowej egzekucji, a odmowa ich realizacji moze si¢ spotka¢ takze z
sankcjami osobistymi” (P. Sarnecki, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
uwagi do art. 16, s. 3). Wynikajaca z art. 16 Konstytucji zasada decentralizacji wtadzy
publicznej sprawia, ze jednostki samorzadu terytorialnego ,,staja si¢ (...) integralnym
elementem struktury wiladzy publicznej w panstwie. (...) Pozostajacy w ich dyspozycji
zakres wladztwa publicznego nie jest wigc ich wlasng «wladzay», lecz przejawem
«zdecentralizowanej» wprawdzie, ale jednak zintegrowanej wladzy panstwowej, wiadzy
jednego panstwa polskiego” (P. Sarnecki, ibidem, s. 3). Z tego wzglgdu trudno opisywac
granice ingerencji ustawodawcy w sfer¢ samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego przez pryzmat testu proporcjonalno$ci, charakterystycznego dla art. 31 ust. 3
Konstytucji.

Przyjecie odmiennego stanowiska prowadzitoby do osobliwej sytuacji, w ktorej to
jeden podmiot wtadzy publicznej moze si¢ powotywa¢ wzgledem innego podmiotu wiadzy
publicznej na rygorystycznie rozumiany zakaz nadmiernej ingerencji, charakterystyczny
dla ochrony jednostki przed dziataniami tejze wiadzy (por. zdanie odrgbne sedziego L.
Garlickiego od wyroku TK 12 kwietnia 2000 r., sygn. K 8/98). Rygoryzm testu
proporcjonalno$ci nie moze by¢ wykorzystywany w celu okreslenia relacji migdzy
poszczegolnymi podmiotami wiadzy publiczne;.

Mozliwo$¢ postugiwania si¢ przez Trybunal Konstytucyjny takim wlasnie
instrumentem ma w przypadku praw czltowieka gigbokie zakotwiczenie konstytucyjne —
zasada proporcjonalno$ci zostala wprowadzona po to, by wzmocni¢ gwarancje
nieingerencji wladzy publicznej w sfer¢ wolnosci jednostki. Wolno$¢ ta jest pierwotna
wzgledem prawa pozytywnego, warunki jej ograniczania determinujace zakres
dopuszczalnej ingerencji ustawodawcy musza by¢ zatem precyzyjnie sformutowane juz na
poziomie konstytucyjnym. Dlatego na podstawie art. 31 ust. 3 Konstytucji Trybunat
Konstytucyjny moze w okre§lonym zakresie ingerowa¢ w dziatalno§¢ ustawodawcy. Tak
glebokiego uzasadnienia, legitymujacego poréwnywalny zakres kontroli Trybunatu,
brakuje natomiast w przypadku mozliwo$ci oceny ingerencji ustawodawcy w ustrdj
samorzadu terytorialnego. Trafnie wskazat L. Garlicki, ze ,,[p]rzy rozwazaniu tego typu
unormowan wigksze znaczenie nalezy przypisywa¢ domniemaniu konstytucyjnosci
ustawy, a to m.in. oznacza, ze Trybunal Konstytucyjny nie powinien zastgpowac
ustawodawcy w formutowaniu ocen co do zwiazku celéw i srodkow. Sa to bowiem oceny
stricte polityczne 1 — poza sytuacjami, gdy wymaga tego wzglad na ochrong jednostki, a
zwlaszcza jej praw osobistych i1 politycznych — nalezy je pozostawia¢ ustawodawcy”
(zdanie odrgbne sedziego L. Garlickiego do wyroku TK 12 kwietnia 2000 r., sygn. K
8/98).

3.1.6. Konstytucyjna zasada proporcjonalno$ci wywodzona z art. 2 Konstytucji i
rozumiana jako ogolnie sformutowany zakaz nadmiernej ingerencji determinuje rowniez
relacje migdzy panstwem a samorzadem terytorialnym. Aby sprecyzowaé normatywna
tre$¢ tych relacji, nalezy odwota¢ si¢ do art. 16 ust. 2 oraz art. 163-172 Konstytucji. Z
zasad tych mozna wyprowadzi¢ pewne ograniczenia swobody ustawodawcy ksztattowania
regulacji odnoszacych si¢ do samorzadu terytorialnego. Jesli przyjaé, ze instrumentem
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gwarantujacym prawidtowa realizacje¢ zasady decentralizacji wiladzy publicznej 1
umozliwiajacym oceng zakresu ingerencji ustawodawcy w sfer¢ samodzielno$ci
samorzadu terytorialnego jest zasada proporcjonalnos$ci, nalezatoby konsekwentnie uznac,
ze w odniesieniu do samorzadu terytorialnego zasada ta przybiera szczegdlna postaé. W
ten sposob podstawa obowiazywania zasady proporcjonalnosci w przypadku samorzadu
terytorialnego rzeczywiscie pozostaje art. 2 Konstytucji, tyle tylko Ze interpretowany przez
pryzmat  szczegblowych  regulacji  konstytucyjnych  stanowiacych  podstawe
funkcjonowania  samorzadu terytorialnego. Instrumentalnie rozumiana zasada
proporcjonalnosci stanowi zatem barierg przed zbyt daleko idaca ingerencja ustawodawcy
w konstytucyjnie gwarantowang zasad¢ decentralizacji wladzy i samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego.

Norma wyprowadzona z wyrazonej w art. 15 Konstytucji zasady decentralizacji i
z wyrazonej w art. 16 ust. 2 Konstytucji zasady samodzielno$ci jednostek samorzadu
terytorialnego oraz wynikajacej z art. 163 Konstytucji zasady pomocniczosci w zwiazku z
art. 2 Konstytucji zakazuje takiej ingerencji ustawodawcy, ktora skutkowataby
niedopuszczalnym pozbawieniem jednostek samorzadu terytorialnego zadan lub
kompetencji badz s$rodkéw finansowych stuzacych do realizacji tychze =zadan.
Ustawodawca nie moze nadmiernie ingerowaé¢ w sfer¢ samodzielno$ci samorzadu
terytorialnego, pozbawiajac jednostki samorzadu zar6wno zadan, ktore ze wzgledu na
zasade decentralizacji samorzad winien wykonywa¢, jak 1 $rodkéw finansowych
przeznaczonych na realizacj¢ tychze zadan. Jednoczesnie jednak sformulowany powyzej
zakaz nadmiernej ingerencji ustawodawcy nie moze by¢, w ocenie Trybunalu
Konstytucyjnego, rozumiany w ten sposob, ze zawiera si¢ w nim rygorystyczny test
proporcjonalno$ci, wymagajacy tacznego spetnienia wszystkich trzech zasad sktadowych,
tj. zasady przydatnosci, zasady koniecznosci i zasady proporcjonalno$ci sensu stricto. W
tym wypadku wywodzona z art. 2 Konstytucji zasada proporcjonalnosci sprowadza si¢
jedynie do ogodlnie rozumianego zakazu nadmiernej ingerencji w sfer¢ samodzielnosci
jednostek samorzadu terytorialnego. taczac ja z wymogiem urzeczywistnienia przez
panstwo zasady decentralizacji oraz wyrazona w preambule Konstytucji zasada
pomocniczosci, nalezy wskaza¢ na konieczno$¢ ustalenia proporcji miedzy zadaniami
wykonywanymi przez samorzad a zadaniami wykonywanymi przez panstwo i w
konsekwencji §rodkami finansowymi, ktorymi dysponuje panstwo, i $rodkami, ktérymi
dysponuje samorzad. Z cytowanych wyzej przepisow Konstytucji wynika adresowany do
ustawodawcy nakaz podzielenia dochodéw publicznych migdzy panstwo a jednostki
samorzadu terytorialnego w odpowiedniej proporcji do przydzielonych im zadan (zob. A.
Niezgoda, Podzial zasobow publicznych miedzy administracje rzqdowq i samorzqdowaq,
Warszawa 2012, s. 521).

Nalezy podkresli¢, ze w niniejszej sprawie zaskarzone przepisy oraz formutowane
w zwiazku z nimi zarzuty wnioskodawcow jedynie posrednio odnosza si¢ do tak
rozumianej proporcjonalnosci. Wnioskodawcy kwestionuja bowiem nie sposob podziatu
srodkéw miedzy samorzad terytorialny a panstwo, lecz sposéb podziatu srodkéw migdzy
samymi jednostkami samorzadu terytorialnego. Tym bardziej trudno byloby tak
formutowane zarzuty ocenia¢ przez pryzmat zasady proporcjonalnosci. Dlatego tez nalezy
uznaé¢, ze wnioskodawcy, wskazujac na wynikajaca z art. 2 Konstytucji zasade
proporcjonalno$ci, nie obalili domniemania konstytucyjnosci zaskarzonych przepiséw.
Trybunat uznat wzorzec w postaci art. 2 Konstytucji za dopuszczalny, przypisat mu jednak
odmienne, niz to czynig wnioskodawcy, rozumienie.

Z tego wzgledu, w kontekscie postawionych przez wnioskodawcow zarzutow,
konieczne stalo si¢ przeprowadzenie analizy kwestionowanych regulacji przede wszystkim
z perspektywy wynikajacej z art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji zasady adekwatnos$ci (zob. pkt
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5.2 w czgsci V niniejszego uzasadnienia). Zasada ta jest mechanizmem zabezpieczajacym
jednostki samorzadu terytorialnego przed nadmierna ingerencja ustawodawcy, przez co
stanowi jedna z gwarancji zasady decentralizacji 1 samodzielnos$ci jednostek samorzadu
terytorialnego.

3.2. Zasada rownosci.

Trybunat Konstytucyjny rozwazyt réwniez kwestie dopuszczalno$ci badania
zakwestionowanych regulacji z punktu widzenia zasady roéwno$ci (wnioskodawcy z
ostroznosci procesowej wskazali art. 2 w zwiazku z art. 32 1 art. 167 ust. 1 1 2 Konstytucji).

Zdaniem wnioskodawcoéw, w Swietle art. 32 Konstytucji, nie znajduje
uzasadnienia jednakowe traktowanie — w zakresie obowiazku dokonywania wptat
wyrownawczych — wszystkich, bez wyjatku, jednostek samorzadu terytorialnego,
spelniajacych kryteria okre$lone w art. 29 1 art. 30 ustawy o dochodach. Jednakowe
potraktowanie wszystkich silniejszych finansowo gmin i powiatow, bez uwzglednienia
szczegllnego ustrojowego statusu, jaki uzyskaty niektére z nich, moze, zdaniem
wnioskodawcow, uzasadnia¢ zarzut naruszenia zasady rownosci.

Z dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wynika, ze nie w
kazdej sytuacji mozliwe jest skuteczne sformutowanie zarzutu naruszenia zasady réwnosci
przez organy stanowiace jednostki samorzadu terytorialnego. Trybunat wprawdzie nie
wykluczyl ani mozliwos$ci stosowania tej zasady wobec jednostek samorzadu terytorialnego,
ani mozliwosci czynienia art. 32 Konstytucji punktem odniesienia do oceny regulacji
prawnych zakwestionowanych w postgpowaniu zainicjowanym wnioskami, jednakze
trafno$¢ powotywania si¢ na zasadg roéwnosci zalezy od tego, czy rdéznicowanie jednostek
samorzadu terytorialnego prowadzi do nieuzasadnionych zrdéznicowan ich mieszkancow.
Trybunat Konstytucyjny moze bowiem stwierdzi¢ niezgodno$¢ regulacji prawnej
dotyczacej samorzadu terytorialnego z zasada réwnosci wtedy, gdy regulacja ta narusza
zasadg rownosci jednostek (zob. wyroki z: 14 listopada 2000 r., sygn. K 7/00, OTK ZU nr
7/2000, poz. 259; 18 grudnia 2008 r., sygn. K 19/07, OTK ZU nr 10/A/2008, poz. 182 oraz
9 czerwca 2010 r., sygn. K 29/07, OTK ZU nr 5/A/2010, poz. 49).

W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego, nie ma podstaw do twierdzenia, ze
zakwestionowane w kontekScie zasady rownos$ci przepisy roznicuja pozycj¢ prawna
jednostek samorzadu terytorialnego w taki sposéb, ktory skutkuje bezposrednio
naruszeniem zasady réwnos$ci odnoszonej do ich mieszkancow. Jak stwierdzit Trybunat
Konstytucyjny w postanowieniu z 4 marca 2008 r., sygn. K 13/06 (OTK ZU nr 2/A/2008,
poz. 32 — umarzajacym postgpowanie dotyczace przepisow ustawy o dochodach, ze
wzgledu na utrate mocy obowiazujacej zaskarzonych przepisow), ,,wydanie wyroku nie
jest konieczne dla ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw. Sposob podziatu czg$ci
rownowazacej  subwencji  ogoélnej migdzy  gminy, kwestionowany  przez
wnioskodawczynig, dotyczy bowiem regulacji migedzy dwoma podmiotami wiadzy
publicznej, w sferze stosunkoéw publicznoprawnych. Czg¢$¢ rownowazaca subwencji
ogolnej, jak réwniez cato$¢ subwencji ogdlnej jest przydzielana gminom z budzetu
panstwa jako konsekwencja uchwalonej przez parlament ustawy budzetowej”. Chodzito
zatem o relacje publicznoprawne migedzy dwoma podmiotami wiadzy publiczne;j,
dziatajacymi na podstawie swych kompetencji (formalnych i materialnych), wynikajacych
z ustaw, w tym w szczegolnosci z ustawy o dochodach jednostek oraz z ustawy
budzetowej na dany rok.

Podobna relacja wystgpuje na tle regulacji zakwestionowanych w niniejszej
sprawie. Wnioskodawcy zaakcentowali ten aspekt regulacji, ktéry wiaze sig¢ z
konieczno$cia wyposazenia jednostek samorzadu terytorialnego w odpowiednie $rodki
(zasada adekwatnos$ci). Zdaniem wnioskodawcow, ze wzgledu na specyfike okreslonych
kategorii miast i wykonywane przez nie zadania, uzasadnione jest odrgbne ich traktowanie.
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Whnioskodawcy nie odnosza zatem do omawianej regulacji zarzutu z punktu widzenia
zrdéznicowania poziomu zaspokojenia zindywidualizowanych potrzeb mieszkancow. W
zwiazku z tym Trybunat Konstytucyjny uznal, ze nie ma podstaw do badania
zakwestionowanych przepisow (art. 29 ust. 1 i art. 30 ust. 1 w zwiazku z innymi
przepisami ustawy o dochodach) z punktu widzenia zasady rownosci.

Jednocze$nie nalezy zaznaczy¢, ze argumentacja przedstawiona przez
wnioskodawcow nie musi by¢ przy tym pominigta. Czg§ciowo bowiem wpisuje si¢ ona w
zagadnienie dopuszczalnych ograniczen zasady samodzielno$ci jednostek samorzadu
terytorialnego, a zwlaszcza zasady adekwatnosci, stanowiacej jej istote.

3.3. Podsumowujac, Trybunal Konstytucyjny uznal, ze dopuszczalnymi i
adekwatnymi wzorcami kontroli w niniejszym postgpowaniu sa: art. 2 Konstytucji i
wynikajaca z zasady demokratycznego panstwa prawnego zasada zaufania do panstwa i
stanowionego przez nie prawa, art. 2 w zwiazku z art. 167 ust. 1-4 Konstytucji i
wynikajace z niego zasady: samodzielno$ci finansowej samorzadu terytorialnego,
adekwatno$ci $rodkéw finansowych 1 zadan, wylacznosci ustawowej oraz art. 168
Konstytucji wyrazajacy zasade ograniczonego wladztwa podatkowego jednostek
samorzadu terytorialnego.

Za adekwatny wzorzec kontroli nalezato uzna¢ takze art. 9 ust. 1-3 1 5 EKSL. Jak
podkreslili zgodnie wnioskodawcy, art. 9 ust. 5 EKSL, wobec braku regulacji
konstytucyjnej, stanowi istotny punkt odniesienia do ustalania warunkow, jakie powinien
spetnia¢  mechanizm wyréwnania poziomego dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego. Z EKSL wynika jednoznacznie dla polskiego prawodawcy obowiazek
ustanowienia odpowiednich regulacji ustawowych, ktére urzeczywistnia zagwarantowane
w niej uprawnienia (zob. wyrok TK z 18 lutego 2003 r., sygn. K 24/02. Powiazanie art.
167 Konstytucji z odpowiednimi przepisami EKSL jest niewatpliwie uzasadnione.
Jednakze w wyroku z 19 grudnia 2007 r., sygn. K 52/05 (OTK ZU nr 11/A/2007, poz. 159),
Trybunat Konstytucyjny potwierdzit, ze przepisy EKSL odsylaja w zakresie wysokosci
zasobow finansowych spoteczno$ci lokalnych do Konstytucji 1 innych przepisoéw krajowych.
Same nie zawieraja wigc konkretnej, normatywnej tresci, ale powinny by¢ brane pod uwage
przy interpretacji przepisoOw. Jednoczesnie Trybunat przyjal, Ze wzorzec, ktdry niewatpliwie
pokrywa si¢ z wzorcem wynikajacym z art. 167 Konstytucji, nie wymaga odrebnej analizy
(zob. tez wyrok TK z 20 marca 2007 r., sygn. K 35/05.

4. Mechanizm wyréwnania poziomego dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego.

4.1. Ratio legis poziomego wyréwnania dochodow.

Zgodnie z art. 3 ust. 1 ustawy o dochodach, dochodami jednostek samorzadu
terytorialnego sa: 1) dochody wlasne; 2) subwencja ogdlna; 3) dotacje celowe z budzetu
panstwa. Ustawodawca okreslit w art. 3 ust. 2 ustawy, ze dochodami wtasnymi jednostek
samorzadu terytorialnego sa réwniez udziaty we wptywach z podatku dochodowego od
0s6b fizycznych (PIT) oraz z podatku dochodowego od 0s6b prawnych (CIT). Udzialy te
sq zrdznicowane w zaleznos$ci od rodzaju podatku i poziomu jednostki samorzadowe;.

W subwencji ogélnej (art. 7) wydzielono z kolei dla gmin i powiatow czgsci:
wyréwnawcza 1 rbwnowazaca, a dla wojewodztw odpowiednio czg$ci: wyroOwnawcza 1
regionalna, a dla wszystkich trzech pozioméw samorzadu takze czg$¢ oswiatowa.

Czg$¢ rownowazaca dla gmin 1 powiatow oraz regionalna dla wojewddztw
tworzona jest z wplat tych jednostek samorzadu do budzetu panstwa z wplywow z
udziatow w podatkach PIT i CIT; jest redystrybuowana poziomo (horyzontalnie), w
ramach tego samego szczebla. W ten sposob jest realizowane tzw. wyrOwnanie poziome
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dochodow jednostek samorzadu terytorialnego. Ten rodza; wyrownywania jest czgsto
stosowany w systemach finansowych samorzadow europejskich. Budzet panstwa
przejmuje ustawowo okreslone nadwyzki dochodéw bogatszych jednostek samorzadu i
nastgpnie — w prawnej formie czgsci rOwnowazacej oraz regionalnej subwencji ogdlnej —
przekazuje innym jednostkom samorzadu terytorialnego (zob. W. Miemiec, op. cit., s. 73).

Przedmiotem rozwazah w niniejszym post¢powaniu sa przepisy sktadajace si¢ na
mechanizm wyrownania dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego (dalej tez: j.s.t.) za
pomoca S$rodkdw pochodzacych z wplat jednostek samorzadu terytorialnego
przeznaczonych na cze$¢ roOwnowazaca subwencji ogdlnej. W doktrynie system ten
okreslany jest mianem ,,wyréwnywanie poziome” (zob. W. Miemiec, op. cit., s. 73,
Lhoryzontalny system wyréwnawczy” (zob. T. Degbowska-Romanowska, Prawo
Finansowe. Czes¢ konmstytucyjna wraz z czesciq ogolnq, Warszawa 2010, s. 231) czy
»podatek janosikowy” (zob. P. Swianiewicz, Finanse samorzqdowe. Koncepcje, realizacja,
polityki lokalne, Warszawa 2011, s. 115). Trybunat Konstytucyjny, koncentrujac si¢ na
analizie przepisoéw, ktore zostaty zakwestionowane w niniejszej sprawie, postuzyt si¢ dalej
okresleniem ,,mechanizm wyréwnania poziomego”.

Nalezy w tym miejscu zaznaczy¢, ze gldwnym elementem systemu
wyrownywania dochodow j.s.t. jest nie czg$¢ rOwnowazaca subwencji ogolnej, lecz jej
czg$¢ wyroOwnawcza, tworzona i rozdzielana wedtlug czeSciowo odmiennych kryteriow na
kazdym stopniu samorzadu terytorialnego, ale pochodzaca z bezposrednich transferow z
budzetu panstwa. Zredukowanie dysproporcji dochoddéw jednostek samorzadu
terytorialnego opiera si¢ zatem w gléwnej mierze na transferach pionowych, czgs¢
rownowazaca subwencji ogolnej uzupelnia ten system. Jak poinformowal Minister
Finanséw w pismie z 13 lipca 2012 r., w 2011 r. subwencja ogdlna dla j.s.t. wyniosta 48
348 162 tys. zt, w tym cze$¢ réwnowazaca dla gmin wyniosta 440 546 tys. zt (0,91%
catosci subwencji ogolnej), a dla powiatow 1 137 235 tys. zt (2,35% catosci subwencji).
Budzet panstwa uczestniczy wigc w eliminowaniu réznic w dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego, gtownie za pomoca czgSci wyrownawcze] subwencji ogdlne;j,
ktorej najwigksza czes$¢ stanowi subwencja oswiatowa. Dominujaca rola czesci
rownowazacej subwencji ogdlnej jest w istocie rola korekcyjna. Kwota subwencji ogolnej
dla jednostek samorzadu terytorialnego w 2013 r. wynosi 47 990 925 tys. zl, w tym czgs$¢
rownowazaca dla gmin wynosi 450 709 tys. zt, a wyré6wnawcza 6 321 532 tys. zt; dla
powiatdw czg$¢ rownowazaca wynosi 1 076 612 tys. zt, a wyréwnawcza 1 567 127 tys. zt
(zob. www.mf.gov.pl).

Instytucje wyrdwnania poziomego w postaci wptat (tzw. wplat wyrownawczych),
uiszczanych przez niektére gminy do budzetu panstwa z przeznaczeniem na zwigkszenie
kwoty subwencji ogolnej, wprowadzono na mocy ustawy z dnia 22 grudnia 1995 r. o
zmianie ustawy o finansowaniu gmin (Dz. U. Nr 154, poz. 794). Obowiazek wnoszenia
wplat takze przez powiaty i wojewodztwa zostal wprowadzony przez ustawg o dochodach.

Jak wynika z uzasadnienia projektu ustawy o dochodach, instytucja wyréwnania
poziomego miata by¢ istotnym krokiem w kierunku decentralizacji panstwa i umocnienia
samorzadnosci w Polsce. Miata tez stuzy¢ ,,uzdrowieniu finanséw publicznych” (zob. druk
sejmowy nr 1732/IV kadencja). Takie ratio mechanizmu podkres$lit Minister Finansow w
swoim stanowisku, uzasadniajac konstytucyjnos¢ przyjetych rozwiazan. Zatozenia przyjete
podczas tworzenia ustawy o dochodach przewidywaly migdzy innymi mocniejsze
zwiazanie sytuacji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego z koniunktura
gospodarki panstwa oraz dalsza decentralizacja zadan 1 $rodkéw publicznych, a tym
samym zwigkszenie udzialu samorzadow w dysponowaniu srodkami publicznymi. Jednym
z podstawowych zalozen bylo przekazanie jednostkom samorzadu terytorialnego, jako
zadan wlasnych, zadan z zakresu administracji rzadowej, finansowanych dotychczas w
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formie dotacji. Zmiana charakteru zadan byta potaczona ze zmiana formy ich finansowania
— z dotacji z budzetu panstwa na finansowanie z dochodow witasnych. Rowniez dotacje
celowe z budzetu panstwa na dofinansowanie wskazanych w ustawie zadan wlasnych
zostaly zastapione zwigkszonymi dochodami wlasnymi. W przypadku gmin zwigkszone
dochody wtasne zastapily miedzy innymi dotacje z budzetu panstwa na finansowanie
o$wietlenia drég publicznych, ktéorych gmina jest zarzadca, oraz wyptatg dodatkow
mieszkaniowych. W powiatach zwigkszone dochody wiasne zastapily dotacje z budzetu
panstwa migdzy innymi na utworzenie i1 utrzymanie powiatowych centrow pomocy
rodzinie oraz na organizowanie opieki w rodzinach zast¢pczych. Konsekwencja
wprowadzonych zmian systemowych bylo zrdéznicowanie dochodéw poszczegdlnych
jednostek samorzadu terytorialnego. Nierdwnomierny rozklad dochodéw podatkowych
spowodowat konieczno$¢ wprowadzenia wptat w gminach, powiatach i wojewddztwach, w
ktérych dochody na mieszkanca sa znacznie wyzsze niz $rednia krajowa.

Tworzac ten system, zalozono, ze z uwagi na duze zrdéznicowanie dochodow
gmin, powiatow 1 wojewodztw zostanie wprowadzony system wyréwnawczy, ktory bedzie
miatl za zadanie ochrong jednostek najstabszych ekonomicznie. Niezbgdne dochody
potrzebne na realizacj¢ zadan publicznych ma jednak zapewni¢ gléwnie budzet panstwa, z
ktérego pochodzi czgs¢ oswiatowa oraz czg§¢ wyrdwnawcza subwencji ogoélnej.
Uzupehieniem tych czg$ci subwencji ogodlnej jest czes¢ rownowazaca subwencji ogolnej
dla gmin 1 powiatow oraz czg$¢ regionalna subwencji ogdlnej dla wojewddztw, ktodre
pochodza z wplat do budzetu panstwa, dokonywanych przez gminy, powiaty i
wojewodztwa, spetniajace kryteria okreslone w ustawie o dochodach.

System wyroéwnania dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce nie
ma gwarancji sformutowanych wprost w przepisach konstytucyjnych. Jednakze podstawy
wprowadzenia mechanizmu zapewniajacego ochrong spoteczno$ciom lokalnym finansowo
stabszym nalezy upatrywa¢ w konkretnych zasadach konstytucyjnych. Polska jest
demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci
spotecznej (art. 2 Konstytucji), jest panstwem jednolitym (art. 3 Konstytucji), kieruje si¢
zasada zrownowazonego rozwoju (art. 5 Konstytucji), zasadniczy podziat terytorialny
panstwa powinien uwzglednia¢ wigzi spoleczne, gospodarcze lub kulturowe 1 zapewniaé
jednostkom terytorialnym zdolno$¢ wykonywania zadan publicznych (art. 15 ust. 2
Konstytucji). Do kwestii mechanizméw wyréwnawczych nawiazuje wprost ratyfikowana
przez Polske Europejska Karta Samorzadu Lokalnego (art. 9), w ktorej stwierdza sig, ze
ochrona spotecznosci lokalnych, finansowo stabszych, wymaga zastosowania procedur
wyrownawczych lub dziatan réwnowazacych, majacych na celu korygowanie skutkow
nierownego podzialu potencjalnych zréodet dochodéw, a takze wydatkdéw, jakie te
spoteczno$ci ponosza (zob. Z. Ofiarski, ,, Pozytywny” system wyrownywania poziomu
dochodow jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:] Finanse komunalne a Konstytucja,
red. H. Izdebski, A. Nelicki, [. Zachariasz, ,Studia 1 Materiaty Trybunalu
Konstytucyjnego” t. XLIII, Warszawa 2012, s. 236). Podobne uwarunkowania
konstytucyjne istnieja w szeregu panstw. Ich przejawem jest przyjmowanie za podstawg
instytucji wyrownanla tzw. przecigtnych potrzeb mieszkanca gminy i1 zapobieganie
sytuacji, w ktorej poziom okreslonych §wiadczen publicznoprawnych jest zréznicowany.

Nalezy podkresli¢, ze wnioskodawcy nie kwestionuja dopuszczalnosci
wprowadzenia mechanizmu wyréwnania poziomego dochodéow j.s.t. Podniesli, ze na
gruncie Konstytucji, w ktorej preambule jest mowa o ,,obowiazku solidarnosci z innymi” i
ktora w art. 3 okresla Rzeczpospolita jako panstwo jednolite, oraz w §wietle aktoéw prawa
migdzynarodowego nie istnieje zakaz wprowadzenia regulacji nakladajacej obowiazek
przekazywania przez bogatsze spotecznosci lokalne wptat wyréwnawczych, aby zasili¢
zasoby finansowe spotecznosci biedniejszych. W szczegdlnosci, jak podkreslili na
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rozprawie wnioskodawcy, na dopuszczalno$¢, a nawet potrzebe, wprowadzenia
mechanizmu wyrownawczego wskazuje wyraznie art. 9 ust. 5 EKSL, zgodnie z ktérym
»Ochrona spolecznosci lokalnych, finansowo stabszych, wymaga zastosowania procedur
wyrownawczych lub dziatan roéwnowazacych, majacych na celu korygowanie skutkow
nierownego podziatu potencjalnych zroédet dochodéw, a takze wydatkow, jakie te
spotecznosci ponosza. Procedury lub dziatania tego typu nie powinny ogranicza¢ swobody
podejmowania decyzji przez spotecznos$ci lokalne w zakresie ich uprawnien wtasnych”.

Ponadto pewne dyrektywy zwiazane z prawnym okre$leniem ksztaltu
mechanizmow wyrownawczych sa sformulowane w zaleceniu Rec(2000)14 Komitetu
Ministrow Rady Europy w sprawie podatkéw lokalnych, wyréwnania finansowego i
subwencji dla wtadz lokalnych, przyjetym w dniu 6 wrze$nia 2000 r., a takze w zaleceniu
Rec(2005)1 Komitetu Ministrow Rady Europy w sprawie zasoboéw finansowych witadz
lokalnych 1 regionalnych, przyjetym w dniu 19 stycznia 2005 r. Wyrdwnanie
»horyzontalne” powinno co do zasady nastgpowac dopiero wowczas, gdy niewystarczajace
okazuja si¢ instrumenty wyrownawcze o charakterze ,,wertykalnym”, tj. srodki z budzetu
centralnego (por. tez A. Borodo, Samorzqd terytorialny. System prawnofinansowy,
Warszawa 2008, s. 23-24; M. Poniatowicz, O tym jak kryzys finansowy podwazyt idee
redystrybucji poziomej dochodow w sektorze samorzqdowym, ,Zeszyty Naukowe
Polskiego Towarzystwa Ekonomicznego” nr 10/ 2011, s. 237-251).

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, ratio legis systemu wyréwnania poziomego
dochodéw determinuje sposob interpretacji cechy, ktora poniekad warunkuje
konstytucyjno$¢ tej instytucji; ta cecha jest jej ,.przejSciowy charakter”. Dopoki istnieja
znaczace roznice w dochodach j.s.t., system wyrdéwnania poziomego ma podstawe
funkcjonowania. Jak podaje Minister Finansow w pismie z 13 lipca 2012 r., w gminie o
najwyzszych dochodach podatkowych dochod na mieszkanca jest 36-krotnie wyzszy niz w
gminie o najnizszych dochodach i 29-krotnie wyzszy niz srednia dochodéw podatkowych
na mieszkanca wszystkich gmin w kraju. W powiecie o najwyzszych dochodach
podatkowych dochod na mieszkanca jest 10-krotnie wyzszy niz w powiecie o najnizszych
dochodach 1 3-krotnie wyzszy niz $rednia dochoddéw podatkowych na mieszkanca
wszystkich powiatow w kraju. Zwazywszy na tak znaczace dysproporcje dochodow j.s.t.,
nie mozna zdyskwalifikowaé systemu z zalozeniem, ze z formalnego punktu widzenia
»przejsciowy charakter” oznacza dziatanie systemu przez ,jaki§ czas”. Przejsciowy
charakter systemu wynika z jego ratio; z chwila gdy poziom dochodow j.s.t. nie bedzie
silnie zroznicowany, mechanizm przestanie dziata¢ niejako samoistnie.

4.2.  Mechanizm wyrdOwnania poziomego — orzecznictwo Trybunatlu
Konstytucyjnego.

4.2.1. Trybunat Konstytucyjny umiejscowit wplatg wyrownawcza i $rodki z niej
pochodzace w systemie dochoddéw samorzadu terytorialnego jako instytucje ustawowa,
niewymieniona w Konstytucji i odrgbna od subwencji ogélnej (zob. wyrok TK z 25 lipca
2006 r., sygn. K 30/04. Trybunat uznal, Ze jest to instytucja korekcyjno-systemowa
(rownoczes$nie stwarzajaca obowiazek wptat jednych samorzadow i nadajaca uprawnienie
do wyptat w ramach subwencji ogolnej innym samorzadom).

Trafnie zatem Trybunal Konstytucyjny dostrzegt funkcje korekcyjna wplat
wyrownawczych. Trybunat stwierdzil, ze korekta owa odnosi si¢ do juz uksztattowanego
efektu — rezultatu finansowego systemu pobierania dochodéw samorzadu. Podstawa
powstania obowiazku wplat oraz czynnikiem decydujacym o ich wysokosci jest faktyczne
uksztattowanie si¢ dochodoéw podatkowych na jednego mieszkanca.

4.2.2. W omawianym wyroku z 25 lipca 2006 r., sygn. K 30/04, Trybunat
Konstytucyjny przede wszystkim rozstrzygnal zasadnicza kwesti¢ dopuszczalnosci
wprowadzenia instytucji wptat wyrdwnawczych. Uznat, Ze art. 167 ust. 2 Konstytucji nie
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moze by¢ traktowany jako kreujacy jedynie zamknigta list¢ dochoddéw samorzadu.
Odpowiednie ustawy moga przewidywac zatem istnienie innych dochodow, niz te, o
ktorych mowa w Konstytucji. To, ze wplata wyrownawczo-korekcyjna nie jest
wymieniona jako zrddlo dochodéw pewnych samorzadéw w rozumieniu art. 167 ust. 2
Konstytucji, nie oznacza jednak, iz jej konstrukcja moze odbiega¢ w sposob
nieuzasadniony od standardow wyznaczonych przez art. 167 ust. 1 oraz 3 1 4 Konstytucji.
Zarowno wplaty jak 1 wyptaty musza stuzy¢ realizacji zasady adekwatnosci wyposazania
samorzadu w dochody w stosunku do zadan publicznych mu przypadajacych, musza mie¢
podstawe ustawowa oraz cechy systemowe kategorialne, a nie zindywidualizowane. Proces
wyposazania samorzadow w dochody publiczne — to proces ustrojowy okreslony przez art.
16, art. 166, art. 167 1 art. 169 Konstytucji.

Trybunat Konstytucyjny, podsumowujac rozwazania dotyczace funkcjonowania
mechanizmu wplat wyréwnawczo-korekcyjnych i wyptat czesci rownowazacej subwencji
— lacznie z systemem wyposazania samorzadow w dochody wtasne, subwencje i dotacje z
budzetu panstwa — wyrazit poglad, ze instytucja ta jest konstytucyjnie dopuszczalna pod
nastgpujacymi warunkami:

— ustawowego uregulowania w sposob kategorialny podstaw pobrania i zasad
podziatu,

— celowego przeznaczania na potrzeby innych samorzadéow zwiazane ze skutkami
finansowania obligatoryjnych zadan wlasnych, a nie na potrzeby ogdlnopanstwowe,

— okreslania wysokos$ci wptat w taki sposob, by zmniejszaty one dochody wtasne
samorzadow bogatszych tylko w zakresie niezbednym, nie niweczac zarazem znaczenia
tych dochodéw,

— nadania wplatom charakteru uzupelniajacego mechanizm wyposazania
samorzadow w dochody, w sposob okreslony w art. 167 ust. 2 Konstytucji — nie za$ jego
zastgpowania.

Trybunat, dostrzegajac =zalety wplat wyréwnawczych jako przej$ciowego
(okresowego) instrumentu korekcyjnego, stosowanego tylko w zakresie niezbednym, nie
wykluczyt jednak ich istnienia, jako stalego elementu systemu.

4.2.3. Trybunat Konstytucyjny w obecnym skladzie stwierdzil, ze — co do zasady —
analogiczne wnioski sa uprawnione na tle instytucji wptat wyréwnawczych, wnoszonych
przez gminy 1 powiaty z przeznaczeniem na cz¢§¢ rownowazaca subwencji ogdlnej dla gmin
1 powiatow. Ma to istotne znaczenie, gdyz w konsekwencji do instytucji wplat
wyrownawczych gmin i powiatow (jak 1 zasad podziatu cze$ci réwnowazacej subwencji
ogo6lnej dla gmin i powiatoéw) nalezy odnies¢ ustalenia z wyroku z 25 lipca 2006 r., sygn. K
30/04, w kwestii dopuszczalnosci istnienia wptat wyrownawczych oraz konstytucyjnych
uwarunkowan wprowadzenia tego rodzaju mechanizmu. Nie mozna przy tym jednak
zapominaé, ze wyrok o sygn. K 30/04 odnosit si¢ do konkretnych regulacji (dotyczyly one
czedci regionalnej subwencji ogolnej dla wojewddztw), ktorych tlem byla ustawa o
dochodach obowiazujaca niespetna trzy lata. Kolejne lata jej obowiazywania, zwlaszcza w
okresie zmieniajacej si¢ koniunktury gospodarczej, nie pozostaja bez znaczenia dla oceny
badanego mechanizmu odnoszacego si¢ do gmin i powiatow.

4.3. Zarzuty wnioskodawcow wobec obowiazujacego mechanizmu.

4.3.1. Na wstgpie jeszcze raz nalezy podkresli¢, ze wnioskodawcy zastrzegli
jednoznacznie, ze celem wniosku nie jest kwestionowanie samej instytucji wptat
wyrownawczych. Jednoczes$nie zaznaczyli, ze kwestionuja — z punktu widzenia zgodno$ci
z odpowiednimi przepisami Konstytucji oraz z postanowieniami EKSL — konkretng posta¢
wptat wyroOwnawczych, unormowana w zaskarzonych przepisach. Konstrukcja wptat
wyrownawczych oraz konstrukcja podzialu czesci rownowazacej subwencji ogdlnej tworza
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jeden nieroztaczny mechanizm i co do niego, w obecnym ksztalcie, wnioskodawcy
skierowali szereg zastrzezen natury konstytucyjne;.

4.3.2. Zakwestionowane przez wnioskodawcow przepisy, tj. art. 29 ust. 1 oraz art.
30 ust. 1 ustawy o dochodach w zwiazku z innymi wskazanymi przez wnioskodawcow
przepisami tej ustawy, tworza zbior kryteriow pozwalajacych na zidentyfikowanie
jednostek zobowiazanych do wplat, wysokosci dokonywanych wplat, jak tez
beneficjentow tych wptlat, tj. jednostek uprawnionych do czegsci rownowazacej subwencji
ogo6lnej dla gmin i powiatow.

Trybunal Konstytucyjny, przystepujac do badania zakwestionowanych regulacji,
przyjat, po pierwsze, ze dla przejrzystosci analizy postawionych zarzutow uzasadnione jest
odrgbne zbadanie regulacji odnoszacych si¢ do poszczegdlnych szczebli jednostek
samorzadu terytorialnego (gmin oraz powiatdw), z uwzglednieniem specyfiki
wnioskodawcow. Po drugie, w ramach tych uregulowan, Trybunat Konstytucyjny wyr6znit
regulacje dotyczace zasad identyfikowania podmiotow zobowiazanych do wnoszenia wptat
wyrownawczych oraz zasad identyfikowania beneficjentow czgéci réwnowazacej
subwencji ogdlne;.

Trybunat Konstytucyjny, dokonujac oceny zakwestionowanych regulacji, miat na
wzgledzie nie tylko sytuacj¢ wnioskodawcéw, ale znaczenie mechanizmu poziomego
wyrownania dochodow dla ogoélu jego uczestnikéw. Jak wynika z pisma Ministra
Finanséw z 27 lipca 2012 r., w warunkach 2012 r., zgodnie z obowiazujacymi obecnie
przepisami, do dokonywania wplat do budzetu panstwa z przeznaczeniem na czgs¢
rownowazaca subwencji ogdlnej byto zobowiazanych 110 gmin w kwocie 651 052 tys. zt
oraz 56 powiatow w kwocie 1 068 692 tys. zi. A cze$¢ rownowazaca miato otrzymaé w
2012 r.: 1668 gmin w kwocie 466 115 tys. zt oraz 378 powiatow w kwocie 1 068 692 tys.
zt. Sytuacja finansowa j.s.t. reprezentowanych przez wnioskodawcdow, obrazujaca sposob
funkcjonowania mechanizmu, nie moze stanowi¢ wylacznego punktu odniesienia oceny
konstytucyjnos$ci zakwestionowanych przepisow.

5. Ocena mechanizmu poziomego wyréwnania dochodow gmin.

Mechanizm poziomego wyrownania dochodéw gmin reguluje art. 29 ust. 1 w
zwiazku z art. 20 ust. 3-5, art. 21, art. 21a i art. 29 ust. 2 ustawy o dochodach. Wymienione
przepisy stanowia podstawe ustalenia, ktore gminy zobowiazane sa do wnoszenia wptat
wyrownawczych (i w jakiej wysokosci), oraz podstawe ustalenia sposobu podziatu czesci
rownowazacej subwencji ogdlnej dla gmin. Najpierw Trybunal Konstytucyjny zbadat
przepisy okreslajace kryteria, wedlug ktérych ustala si¢ obowiazek wnoszenia wplat oraz
ich wysokos¢.

5.1. Wplaty wyrownawcze dokonywane przez gminy.

5.1.1. Zgodnie z art. 29 ust. 1 ustawy o dochodach, ,,Gminy, w ktorych wskaznik
G jest wigkszy niz 150% wskaznika Gg, dokonuja wptat do budzetu panstwa, z
przeznaczeniem na czg$¢ rownowazaca subwencji ogdlnej dla gmin”. Sposob kalkulacji
wskaznikow G i Gg jest okreslony w art. 20 ust. 4 1 5 ustawy o dochodach. Wskaznik G
(tzw. wskaznik dochodoéw podatkowych na jednego mieszkanca dla danej gminy) oblicza
si¢ ,,dzielac kwote dochodow podatkowych gminy, ustalanych z uwzglednieniem art. 32
ust. 1 13, za rok poprzedzajacy rok bazowy przez liczbg mieszkancéw gminy” (art. 20 ust.
4 ustawy o dochodach); wskaznik Gg (tzw. wskaznik dochodéw podatkowych na jednego
mieszkanca dla wszystkich gmin) oblicza si¢ ,,dzielac sum¢ dochodow podatkowych,
ustalanych z uwzglednieniem art. 32 ust. 1 1 3, wszystkich gmin za rok poprzedzajacy rok
bazowy przez liczbg mieszkancow kraju” (art. 20 ust. 5 ustawy o dochodach).

Na mocy art. 32 ust. 1 ustawy o dochodach, do ktorego odsyta art. 20 ust. 4 1 5
ustawy o dochodach, podstawg do wyliczenia wskaznikéw G, Gg (a takze odnoszonych do
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powiatow wskaznikow P, Pp 1 odnoszonych do wojewodztw wskaznikow W 1 Ww) oraz
kwot, o ktérych mowa w art. 21a ust. 1 pkt 3, stanowia dochody wykazane za rok
poprzedzajacy rok bazowy w sprawozdaniach jednostek samorzadu terytorialnego, ktorych
obowiazek sporzadzania wynika z przepisow o finansach publicznych w zakresie
sprawozdawczosci budzetowej, z uwzglednieniem korekt zlozonych do wiasciwych
regionalnych izb obrachunkowych, w terminie do 30 czerwca roku bazowego.

Dochodami podatkowymi gminy uwzglednianymi przy kalkulacji wskaznikow G
1 Gg, zgodnie z art. 20 ust. 3 ustawy o dochodach, sa taczne dochody z tytutu: podatku od
nieruchomosci, podatku rolnego, podatku lesnego, podatku od $rodkow transportowych,
podatku od czynnosci cywilnoprawnych, podatku od oséb fizycznych, oplacanego w
formie karty podatkowej, wplywow =z oplaty skarbowej, wpltywoéw z oplaty
eksploatacyjnej, udzialu we wpltywach z podatku dochodowego od oséb fizycznych,
udzialu we wptywach z podatku dochodowego od 0s6b prawnych.

Art. 32 ust. 3 ustawy o dochodach, przewiduje, ze dla obliczenr wskaznikow G 1
Gg przyjmuje si¢ dochody, ktore jednostka samorzadu terytorialnego moze uzyskaé z
podatku rolnego, stosujac do ich obliczenia $rednia ceng skupu zyta, a z podatku le§nego —
srednia cen¢ sprzedazy drewna, ogloszone przez Prezesa Gtownego Urzedu
Statystycznego, a w przypadku innych podatkow, stosujac do ich obliczenia gorne granice
stawek podatkéw obowiazujacych w danym roku. Do dochodow, ktore jednostka
samorzadu terytorialnego moze uzyskac, zalicza si¢ takze skutki finansowe wynikajace z
zastosowania, przewidzianych w przepisach prawa podatkowego, ulg podatkowych i ulg w
sptacie zobowiazan podatkowych. To wywotuje, zdaniem wnioskodawcow, ,.efekt
zniechgcajacy”. Ten aspekt regulacji zostal odrgbnie zakwestionowany z puntu widzenia
art. 168 Konstytucji (zob. pkt 8 w czgéci V niniejszego uzasadnienia).

Wszystkie powolane wyzej przepisy skladaja si¢ na mechanizm poziomego
wyréwnania dochodéw gmin. Na tle prezentowanych regulacji, oprécz uwag o charakterze
ogo6lnym, wnioskodawcy sformutowali szczegotowe zarzuty.

5.1.2. W ocenie wnioskodawcow, po pierwsze, przepisy okreslajace kryteria, po
spelieniu ktorych aktualizuje si¢ obowiazek dokonania wptat wyréwnawczych, nie
powinny odwolywaé si¢ tylko do dochodéow gmin (nie uwzgledniono potrzeb
wydatkowych). Po drugie, ustawodawca wylaczyt z definicji ,,dochody podatkowe”
dochody osiagane przez gminy z innych Zrodet niz wymienione w art. 20 ust. 3 ustawy o
dochodach. W katalogu tym nie uwzglgdniono np. podatku od spadkéw i darowizn oraz
optat: targowej 1 miejscowej, co prowadzi, wedlug wnioskodawcow, do
,hieusprawiedliwionego oszacowania sytuacji finansowej gminy”. Po trzecie,
wnioskodawcy krytycznie ocenili rozwiazanie, zgodnie z ktérym podstawa ustalania
wysokosci wptat wyrownawczych stanowia dochody uzyskane w roku poprzedzajacym
rok bazowy, a wigc np. do ustalenia wysokosci wptat na 2012 r. przyje¢to dochody w roku
2010, podczas gdy sytuacja finansowa gmin ulegta pogorszeniu w roku 2009.

Whnioskodawcy krytycznie ocenili takze algorytm, na podstawie ktérego
kalkulowana jest wysoko$¢ wptat, jako zbyt dolegliwy dla silnych finansowo gmin.
Zgodnie z art. 29 ust. 2 ustawy o dochodach ,,Kwote rocznej wplaty oblicza si¢ mnozac
liczbe mieszkancow gminy przez kwote 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, powigkszona o 25% nadwyzki wskaznika G ponad 200%
wskaznika Gg — dla gmin, w ktoérych wskaznik G jest wigkszy niz 200% i nie wigkszy niz
300% wskaznika Gg;

3) 35% wskaznika Gg, powigkszona o 30% nadwyzki wskaznika G ponad 300%
wskaznika Gg — dla gmin, w ktorych wskaznik G jest wigkszy niz 300% wskaznika Gg”.
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Whnioskodawcy uznali, ze ustawodawca nie powinien pozbawia¢ jednostek
samorzadu terytorialnego $rodkdw wygenerowanych wskutek staran 1 inicjatyw
spotecznos$ci lokalnych, ostabiajac tym samym funkcj¢ dochodéw wiasnych i prowadzac
do ograniczenia samodzielno$ci finansowej gmin. Nalozenie na jednostki samorzadu
terytorialnego obowiazku skutkujacego znacznym uszczupleniem substancji finansowe;,
wobec braku rekompensaty i zmian w zakresie zadan publicznych, a takze w sposob
nieprowadzacy do realizacji celu legitymowanego konstytucyjnie, stanowi naruszenie
konstytucyjnej zasady adekwatnosci.

5.2. Zasada adekwatnosci.

5.2.1. Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, ze na podstawie zaskarzonych w
niniejszym postgpowaniu regulacji nie doszto do nalozenia na jednostki samorzadu
terytorialnego nowych zadan. Obowiazek dokonywania wplat wyréwnawczych wywotuje
jednak takie skutki w sferze finansow jednostek samorzadu terytorialnego, ktore sa istotne
z punktu widzenia zasady adekwatnos$ci (art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji).

W  doktrynie prawnej podkresla sig, ze ,gwarancyjny charakter zasady
adekwatnoS$ci, wyrazonej przez art. 167 ust. 1 1 4 — to zarazem jeden z najtrudniejszych
probleméw z jednej strony prawniczych — w sensie interpretacyjnym i orzeczniczym, z
drugiej polityczno-ustrojowym” (T. Degbowska-Romanowska, Prawne i pozaprawne
uwarunkowania skutecznosci gwarancji wynikajqcych z art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji, [w:]
Finanse..., s. 19).

Nie tylko w praktyce, ale takze na gruncie teorii administracji i teorii finansow,
nie wypracowano wystarczajaco precyzyjnych kryteriow przydatnych do oceny stopnia
realizacji zasady adekwatno$ci $rodkéw do zadan. Kazdy przypadek wymaga zawsze
rozwazenia adekwatno$ci dochodow do zadan w szerszym konteks$cie, w tym mozliwej
racjonalizacji wydatkow publicznych (zob. E. Kornberger-Sokotowska, Teoretyczno-
prawne aspekty realizacji zasady adekwatnosci srodkow do zadan, [w:] Finanse..., s. 12-13).

5.2.2. Ocena konstytucyjnosci zakwestionowanych przepisow z punktu widzenia
zasady adekwatno$ci wymaga poczynienia na wstepie istotnych zastrzezen, wynikajacych
z dotychczasowego podejscia Trybunalu Konstytucyjnego do sposobu rozumienia tej
zasady, ktore rzutuja na tok dalszych rozwazan.

W  polskim systemie prawnym przyjeta zostala zasada domniemania
konstytucyjno$ci ustawy. Domniemanie to moze zosta¢ obalone wylacznie w
postepowaniu przed Trybunalem Konstytucyjnym. Na podmiocie, ktéry wystgpuje do
Trybunatu Konstytucyjnego o stwierdzenie niekonstytucyjnosci przepisu, spoczywa cigzar
dowodu, ze przepis jest niezgodny z Konstytucja. Wnioskodawca, ktory przedstawia zarzut
naruszenia art. 167 wust. 1 Konstytucji, powinien wykaza¢, ze stosowanie
zakwestionowanego przepisu prowadzi do sytuacji, w ktorej catoksztalt zrodet dochodow
— przewidzianych przez prawo — dla jednostek samorzadu terytorialnego danego szczebla
nie zapewnia tym jednostkom udzialu w dochodach publicznych ,,odpowiednio” do
przypadajacych im zadan (zob. wyroki TK z: 16 marca 1999 r., sygn. K 35/98, OTK ZU nr
3/1999, poz. 37; 31 maja 2005 r., sygn. K 27/04, OTK ZU nr 5/A/2005, poz. 54; 6
wrzesnia 2005 r., sygn. K 46/04, OTK ZU nr 8/A/2005, poz. 89; 19 grudnia 2007 r., sygn.
K 52/05). Trybunal wspomniatl o potrzebie przedstawienia dowodow lub wyliczen, z
ktoérych wynikatoby, ze ogdlny poziom ich dochoddéw jest niewystarczajacy do realizacji
przekazanych im zadan publicznych (zob. wyrok z 16 marca 1999 r., sygn. K 35/98).

W $wietle przepisow Konstytucji kompetencja w zakresie ustalenia podzialu
dochodéw migdzy panstwo a samorzad terytorialny nalezy do wiadzy ustawodawczej.
Stosujac konstytucyjna zasad¢ zachowania odpowiednich proporcji migdzy wysokos$cia
dochodow jednostek samorzadu terytorialnego a zakresem przypadajacych im zadan,
nalezy uwzgledni¢ szeroki margines oceny, jaki prawodawca konstytucyjny pozostawit
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legislatywie w zwiazku z alokacja $rodkéw finansowych. W kompetencji Trybunatu
Konstytucyjnego nie lezy kontrola decyzji w tym zakresie z punktu widzenia ich trafnosci.
Nie dotyczy to jedynie sytuacji, gdy ustawodawca narusza konstytucyjne zasady podziatu
dochodoéw migdzy panstwo a samorzad terytorialny, stanowiac regulacje, ktore prowadza
do oczywistych dysproporcji migedzy zakresem zadan jednostek samorzadu terytorialnego a
wysoko$cia ich dochodow. Za taka interpretacja zakresu kompetencji parlamentu
przemawiaja m.in. art. 216 1 art. 217 Konstytucji (zob. orzeczenie z 13 listopada 1996 r.,
sygn. K 17/96, OTK ZU nr 5/1996, poz. 43 oraz wyroki z: 16 marca 1999 r., sygn. K
35/98; 31 maja 2005 r., sygn. K 27/04; 18 wrzesnia 2006 r., sygn. K 27/05, OTK ZU nr
8/A/2006, poz. 105).

Sam fakt, ze dochody jednostek samorzadu terytorialnego nie sa wystarczajace,
aby optymalnie realizowa¢ wszystkie zadania publiczne, nie moze przesadza¢ o naruszeniu
art. 167 ust. 1 Konstytucji. Podmiot, ktéry kwestionuje zgodnos¢ aktu normatywnego z art.
167 ust. 1 Konstytucji, nie moze ograniczy¢ si¢ do wykazania, ze dochody jednostek
samorzadu terytorialnego nie wystarczaja na realizacj¢ zadan publicznych, ale musi
przedstawi¢ argumenty wskazujace na dysproporcje migdzy zakresem zadan i dochodow
administracji rzadowej oraz poszczegélnych szczebli samorzadu terytorialnego (zob.
wyrok TK z 7 czerwca 2001 r., sygn. K 20/00, OTK ZU nr 5/2001, poz. 119).

Trybunat Konstytucyjny podtrzymat poglad, ze art. 167 ust. 1 Konstytucji nie
moze by¢ rozumiany jako podstawa do wyprowadzenia nakazu zapewnienia jednostkom
samorzadu terytorialnego okre§lonego poziomu dochodéw, w oderwaniu od sytuacji
finansowej calego panstwa. Przepis ten wyraza dyrektywe okreslajaca sposob podzialu —
dostepnych w danym okresie — §rodkow finansowanych mi¢dzy administracj¢ rzadowa a
samorzad terytorialny, a jednocze$nie dyrektywe okreslajaca sposob podziatu tych
srodkow migdzy poszczegélne szczeble samorzadu terytorialnego. Ustawodawca,
dokonujac podzialu dochodow, musi bra¢ pod uwage takze zakres zadan publicznych
realizowanych przez administracj¢ rzadowa, a w szczegdlnosci obowiazek realizacji zadan
wynikajacych z poszczegdlnych przepiséw konstytucyjnych. Dostgpne $rodki finansowe
powinny by¢ dzielone migdzy wymienione podmioty stosownie do zakresu powierzonych
im zadan publicznych, przy czym zapewnienie okreslonych zrédet dochodoéw jednostkom
samorzadu terytorialnego nie moze prowadzi¢ do uniemozliwienia realizacji zadan
publicznych, ktére zgodnie z obowiazujacym prawem naleza do administracji rzadowe;j
(zob. wyrok z 16 marca 1999 r., sygn. K 35/98).

5.2.3. Podsumowujac, Trybunat Konstytucyjny nie absolutyzuje zasady
adekwatnos$ci, ale z drugiej strony zakresla granice ingerencji w omawiana zasad¢. W
Swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, modyfikacje zrédet dochodu sa
dopuszczalne, jezeli ,,nie zachodza oczywiste dysproporcje migdzy zakresem zadan a
poziomem dochodow”, ,nie przekresla odpowiedniosci udziatu samorzadu w dochodach
publicznych”, ,,ustawodawca nie naruszy w drastyczny sposob samodzielnosci finansowej
gminy”, catoksztalt zrodet dochodéw — przewidzianych przez prawo — dla jednostek
samorzadu terytorialnego danego szczebla zapewni tym jednostkom udziat w dochodach
publicznych ,,odpowiednio” do przypadajacych im zadan; nie prowadza do faktycznego
przekreslenia dochodow wlasnych gminy.

Wynikajacy z Konstytucji obowiazek zapewnienia odpowiednich udziatow w
dochodach publicznych jest sformutowany na tyle ogdlnie, ze jego konkretyzacja nastrecza
oczywiste trudnosci. Ocena, jaka wielko$¢ sSrodkéw jest wlasciwa, nie moze by¢
jednoznaczna, zwazywszy, ze Konstytucja nie okresla katalogu zadan jednostek samorzadu
terytorialnego, ani standardu ich realizacji. Takze na poziomie ustawowym nie zawsze jest
mozliwe ustalenie takiego standardu, jest on wzgledny. Ta wzgledno$¢ powoduje trudnosé
z ustaleniem adekwatnego poziomu $rodkow dla jednostek samorzadu terytorialnego. W
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doktrynie prawnej zwraca si¢ uwageg, ze normy konstytucyjne (art. 167 ust. 1 1 4) sa
jedynie ogolnymi dyrektywami kierunkowymi, a nie wypracowano dotychczas, na gruncie
teorii administracji 1 teorii finansoéw publicznych, wystarczajaco precyzyjnych kryteriow
przydatnych do oceny stopnia realizacji zasady adekwatnos$ci $srodkow do zadan (zob. E.
Kornberger-Sokotowska, System dochodow jednostek samorzqdu terytorialnego a ich
samodzielnos¢ finansowa, [w:] Ius suum quique. Studia prawnofinansowe. Ksiega
Jjubileuszowa dedykowana Profesorowi Wactawowi Goronowskiemu, red. W. Konieczny,
Warszawa 2005, s. 73-74). Takze Trybunal Konstytucyjny zaznaczyl, ze wyrazona w art.
167 ust. 1 Konstytucji norma prawna ma charakter programowy oraz systemowy, stanowi
dyrektywe dla ustawodawcy, ktory decyduje o podziale dochodow publicznych pomigdzy
segmenty wiladz publicznych. Kwestia okreslenia wysokosci §rodkow potrzebnych do
wykonywania zadan samorzadu terytorialnego nalezy do zagadnien szczegélnie
skomplikowanych, poniewaz oszacowanie lub precyzyjne obliczenie kosztow realizacji
konkretnych zadan czgsto nie jest mozliwe (zob. wyrok z 8 kwietnia 2010 r., sygn. P 1/08,
OTK ZU nr 4/A/2010, poz. 33).

Mechanizm réwnowazenia poziomego jest uzasadniony dazeniem panstwa do
zapewnienia j.s.t. zasoboéw finansowych zapewniajacych wszystkim mieszkancom j.s.t.
zblizonego dostgpu do tych samych ustug. Jak trafnie ujmuja to wnioskodawcy, chodzi o
ustalenie i zagwarantowanie niezb¢dnych potrzeb mieszkancow j.s.t. Ustalenie katalogu
tych potrzeb oraz wymaganego przez prawo stopnia ich zaspokojenia nie jest jednak
oczywiste. Po pierwsze, potrzeby te moga by¢ zaspokojone jedynie w pewnym stopniu. Po
drugie, zaspokojenie ich na zblizonym poziomie dotyczy j.s.t. o zrdéznicowanej sytuacji
faktycznej. Dlatego obiektywizacja potrzeb jest w pewnej mierze kwestia ocenna. Trudno
jest wskazaé jednolity system kryteriow, wedlug ktérych mozna bytoby te obiektywne
potrzeby i stopien ich zaspokojenia ustali¢. Swiadcza o tym przywolywane w niniejszej
sprawie rozwigzania stosowane w panstwach, w ktérych wprowadzono mechanizm
poziomego rownowazenia dochodow j.s.t. Nawet w obrebie jednego panstwa stosowane sa
rozne kryteria identyfikujace zobowiazanych do uiszczania wptat wyrownawczych oraz
ich beneficjentow. Ta wzgledno$s¢ minimalnego standardu potrzeb rzutuje na prawny
sposob okreslania zadan realizowanych przez j.s.t. Zadania te wynikaja przede wszystkim
z Konstytucji 1 ustaw. Sposob ich realizacji jest w réznym stopniu determinowany przez
prawo obowiazujace. Mozna wskaza¢ zadania, np. zadania o$wiatowe oraz zadania z
zakresu opieki spotecznej, ktore w duzym stopniu sa zdeterminowane przez przepisy
prawa. Organy j.s.t. maja niewielki zakres swobody wyboru tych zadan oraz sposobu ich
realizacji. Z drugiej strony mozna wskaza¢ zadania, ktore sa okreslone przez prawo
obowiazujace w sposob ogolny. Sposob ich realizacji zalezy przede wszystkim od decyzji
podejmowanych przez j.s.t. To znaczy, ze zadania moga by¢ realizowane za pomoca
réznych instrumentdéw prawno-organizacyjnych. Nalezy tez pamigtaé, ze realizacja tych
zadan odbywa si¢ w zréznicowanych uwarunkowaniach faktycznych. Poszczegoélne j.s.t.
ro6znig si¢ m.in. infrastruktura konieczna do realizowania wyznaczonych im zadan. Trzeba
wreszcie pamigtaé, ze zasada decentralizacji 1 zasada samodzielno$ci j.s.t. wymagaja
zagwarantowania okre§lonego marginesu swobody sposobu realizowania przez te jednostki
zadan publicznych.

Z powyzszego wynika, ze zakres 1 sposob realizacji zadan, o ktérych mowa w art.
167 ust. 1 Konstytucji, ma charakter wzgledny. Wzgledno$¢ ta polega na tym, ze po
pierwsze, zakres ten nie jest wprost wyznaczony przez Konstytucj¢; po drugie, w
odniesieniu do poszczegdlnych zadan, j.s.t. maja rézny zakres swobody okreslenia
minimalnego standardu i sposobu ich realizacji. I wreszcie, podobny standard realizacji
zadan odbywa si¢ w réznych warunkach. Ta wzgledno$¢ rzutuje na wykladni¢ zasady
adekwatnosci, o ktorej mowa w art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji, a takze rzutuje na okreslenie
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wysokosci srodkow finansowych koniecznych do ich realizacji. Na podstawie powotanych
przepisow Konstytucji nie da si¢ wprost okresli¢ tej wysokosci, skoro podstawa tego
okreslenia sa zadania o wzglednym charakterze.

Z art. 167 ust.1 1 4 Konstytucji wynikaja dyrektywy dla ustawodawcy i Rady
Ministrow zagwarantowania srodkéw finansowych odpowiednich do realizowanych przez
j.s.t. zadan. Poniewaz konstytucyjna podstawa okreslenia tych zadan i sposdb ich realizacji
ma charakter wzgledny, dyrektywy te maja charakter programowy 1 instrumentalny.
Jedyny wiazacy zakaz wynikajacy z cytowanych przepisow dotyczy uksztattowania
srodkow finansowych na takim poziomie, ktory uniemozliwia realizacj¢ zadan j.s.t.

Podsumowujac, zasada adekwatno$ci rozumiana jako konstytucyjna dyrektywa
programowa ma szeroki zakres zastosowania oraz normowania i jest adresowana przede
wszystkim do ustawodawcy. Ustawodawca powinien wprowadza¢é rozwiazania
gwarantujace optymalne dostosowanie poziomu finansowania do wykonywanych przez
j.s.t. zadan. Natomiast zasada adekwatno$ci rozumiana jako wigzaca norma prawna ma
duzo wezszy zakres normowania sprowadzajacy si¢ do zakazu przyznawania j.s.t. sSrodkow
finansowych na poziomie uniemozliwiajacym wykonanie powierzonych im zadan. Tylko
w tym ostatnim znaczeniu zasada adekwatno$ci moze stanowi¢ wzorzec hierarchicznej
kontroli norm. Potwierdza to utrwalone orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego. Jeszcze
raz nalezy podkresli¢, ze zrodtem zlozonego normatywnego charakteru zasady
adekwatno$ci jest wzgledny, uzalezniony od wielu czynnikoéw pozakonstytucyjnych,
zakres 1 sposob realizacji zadan, o ktérych mowa w art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji.

Ogolnos¢ katalogu zadan, odmienno$¢ ich zakresu i treSci w poszczegodlnych
jednostkach samorzadu, sprawia, ze Trybunat Konstytucyjny ingeruje w sfer¢ swobody
politycznej parlamentu jedynie w wypadku ewidentnie niewspdtmiernego uksztattowania
dochodow w relacji do kosztow ponoszonych w zwiazku z realizacja przypadajacych
samorzadowi zadan, woéwczas gdy dochodzi do ,,oczywistych dysproporcji” migdzy
zakresem zadan a $rodkami, w jakie wyposazone zostaja j.s.t. (zob. np. wyrok z 25 maja
1998 r., sygn. U 19/97, OTK ZU nr 4/1998, poz. 47 oraz z 25 lipca 2006 r., sygn. K 30/04;
zob. tez M. Bogucka-Felczak, Sqdowa ochrona praw jednostek samorzqdu terytorialnego
do dochodow, ,Finanse Komunalne” nr 3/2012, s. 8). ,,Chodzi o to, by wplywy z
dochodéw wiasnych, subwencji i dotacji zapewniaty wszystkim samorzadom mozno$¢
wypeliania — przynajmniej na poziomie minimalnym — zadan, ktére ustawowo i
obligatoryjnie sa na samorzad nalozone. Tak nalezy rozumie¢ zasadg adekwatno$ci”
(wyrok z 25 lipca 2006 r., sygn. K 30/04).

Trzeba réwniez zwrdci¢ uwage na specyfike wnioskow, w ktorych oprocz
argumentacji natury jurydycznej (konstytucyjnej) dominuje argumentacja natury
faktycznej. Wyjscie poza tres¢ normatywna badanych rozwiazan rodzi pewne watpliwosci.
Po pierwsze, badanie funkcjonowania prawa wymaga innych metod od tych, ktérymi
postuguje si¢ Trybunat, po drugie, wykracza poza zakres kognicji Trybunatu okreslony w
art. 188 pkt 1-3 Konstytucji (zob. wyroki z: 19 listopada 2001 r., sygn. K 3/00, OTK ZU nr
8/2001, poz. 251; 8 kwietnia 2010 r., sygn. P 1/08; 13 lipca 2011 r., sygn. K 10/09, OTK
ZU nr 6/A/2011, poz. 56). W doktrynie wskazano, ze Trybunal Konstytucyjny nie ma
instrumentarium do samodzielnego ustalenia prawidlowosci realizacji przez ustawodawce
zasady adekwatnos$ci. Problematyczne dla Trybunalu jest rowniez dokonywanie oceny
dowodow przedstawionych w konkretnej sprawie, poniewaz wiaze si¢ to z koniecznoscia
mierzenia, czy dochody ustalone przez ustawodawce wystarczaja na realizacje zadan
konkretnej jednostki samorzadu terytorialnego, co z trudem miesci si¢ W pojgciu
wiasciwosci Trybunatu (zob. T. Dgbowska-Romanowska, Prawo finansowe..., op. cit., s.
242).
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Jak wspomniano wyzej, wynika to z braku uregulowania na poziomie
konstytucyjnym standardéw realizacji poszczegdlnych zadan. Trybunat Konstytucyjny nie
moze okresla¢ ,,wlasciwego” czy tez ,,optymalnego” poziomu ich realizacji, a wigc
stwierdza¢ jednoznacznie, jaki poziom S$rodkéw bytby adekwatny. Poza sytuacjami
oczywistej 1 razacej niewspotmiernosci zrédet dochodéw w stosunku do natozonych zadan
publicznych (tak bywa bardzo rzadko), trudno byloby badaé rzeczywista realizacjg
gwarancji wynikajacych z art. 167 ust. 1 Konstytucji.

Dlatego tez Trybunat Konstytucyjny, dokonujac oceny zarzutow co do trafhosci
doboru poszczegdlnych kryteriow identyfikacji gmin i powiatdw zobowiazanych do wptat,
jak 1 bedacych ich beneficjentami, przyjal zatozenie, ze dobodr tych kryteriow miesci si¢ w
ramach swobody ustawodawczej. Jak stwierdzono wczesniej, ,test proporcjonalnosci” nie
jest narzedziem odpowiednim, je$li chodzi o sfer¢ stosunkéw publicznoprawnych.
Zadaniem Trybunatu Konstytucyjnego jest zbadanie, czy mechanizm poziomego
wyrownania dochodéw prowadzi do naruszenia zasady adekwatno$ci w rozumieniu
przyjetym w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego.

5.3. Analiza zgodno$ci art. 29 ust. 1 w zwiazku z art. 20 ust. 3-5 i art. 29 ust. 2
ustawy o dochodach z art. 2 w zwiazku z art. 167 ust. 1, 2 1 4 Konstytucji w zwiazku z art.
9ust. 1,215 EKSL — wptaty wyré6wnawcze.

5.3.1. Odnoszac si¢ do sformutowanych zarzutéw, nalezy na wstgpie stwierdzic,
ze Trybunat Konstytucyjny dostrzegl wady mechanizmu wyréwnania poziomego
dochodéw gmin, jednakze stwierdzenie naruszenia zasady adekwatnosci bytoby
uzasadnione tylko w wypadku udowodnienia przez wnioskodawcow, ze sposob ustalania
wskaznikow decydujacych o potencjale dochodowym gmin (powiatéw) przekreslit
mozliwo$¢ efektywnego wykonywania przez nie zadan publicznych. Niewatpliwie
obciazenie wplatami wyré6wnawczymi utrudnia wykonywanie tych zadan, a nawet jak
wywodza wnioskodawcy, skutkuje koniecznos$cia rezygnacji z niektorych zadan (ktore
jednak nie musza by¢ bezwzglednie wykonywane). Jednakze w $wietle orzecznictwa
Trybunatu Konstytucyjnego, nie byto podstaw do stwierdzenia, ze art. 29 ust. 1 w zwiazku
z art. 20 ust. 3-5 1 art. 29 ust. 2 ustawy o dochodach narusza art. 167 ust. 1, 2 1 4
Konstytucji.

Jak podnio6st Trybunal w wyroku z 15 grudnia 1997 r., sygn. K 13/97 (OTK ZU nr
5-6/1997, poz. 69), z treSci art. 167 ust. 1 Konstytucji wynika pozytywny obowiazek
ustawodawcy ustanowienia regulacji zapewniajacych gminom dochody wtasne w sposob
rzeczywisty. Konsekwencja tego obowiazku jest zas w szczegolnos$ci zakaz dokonywania
takich zmian w obowiazujacych przepisach, ktore prowadzityby do faktycznego
przekreslenia dochodéw witasnych gminy (zob. tez wyrok z 25 marca 2003 r., sygn. U
10/01, OTK ZU nr 3/A/2003, poz. 23). Jak poinformowat Minister Finansow w swoim
pisSmie z 13 lipca 2012 r., wplata m.st. Warszawy, wedlug uchwaly budzetowej na rok
2010, wynosita 965 963 458 zt, co stanowito okoto 10,29% dochodéw wiasnych miasta.
Uchwata na 2013 r. przewiduje wplatg w wysokosci 792 026 144 zi, przy dochodach w
wysokosci 12 984,2 min zi.

Nie mozna zatem stwierdzi¢, na podstawie cato$ciowej analizy dochodéw i
wydatkow, ze pomiedzy zakresem zadan a dochodami samorzadu istnieje tak oczywista
dysproporcja, ze nie jest mozliwe wykonywania natozonych na samorzad zadan
publicznych, a tym bardziej ze doszto do przekreslenia dochodéw wiasnych.

Jak zauwaza w swoim stanowisku Minister Finansow, wplaty wyrdwnawcze nie
pozbawiaja gmin (ptatnikow) wszystkich dochodow ponad prog okreslony w przepisach
ustawy o dochodach. Kwestionowane przepisy okreslaja cz¢$s¢ nadwyzki dochodow, jaka
nalezy przekaza¢ do budzetu panstwa z przeznaczeniem na czg$¢ rownowazaca subwencji
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ogolnej po przekroczeniu ustawowo okreslonych progéw. Jednostki po dokonaniu wptat
nadal sa zdolne do wykonywania przypisanych im zadan.

W 2011 r. wplaty gmin do budzetu panstwa z przeznaczeniem na czg$S¢
rownowazaca subwencji ogolnej wyniosty 231 580 tys. zt i1 stanowity 4,5% wydatkow
ogotem gmin dokonujacych wptat oraz 6,2% wydatkow biezacych tych gmin (zob.
Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2011 r.
Informacja o wykonaniu budzetow jednostek samorzqdu terytorialnego, druk sejmowy nr
447/VII kadencja).

Jak zaznaczono w wyroku z 25 lipca 2006 r., sygn. K 30/04, Trybunal
Konstytucyjny nie posiada instrumentow prawnych, pozwalajacych na zbadanie, czy
wskazniki, stuzace ustaleniu kregu wojewodztw zobowiazanych do wptat do budzetu z
przeznaczeniem na czg$¢ regionalng subwencji ogélnej dla wojewddztw, sa ustanowione
na poziomie adekwatnym w rozumieniu art. 167 ust. 1 Konstytucji — czy tez nie. Wobec
powyzszego nawet przy ,,znaczacych watpliwosciach” Trybunal uznat w powotanym
wyroku, ze ,,nie zostalo obalone domniemanie konstytucyjnosci” badanego przepisu.

Na tle niniejszej sprawy Trybunal Konstytucyjny zajat podobne stanowisko. Do
obalenia konstytucyjnosci regulacji nie wystarcza wskazanie ,,mankamentow”
mechanizmu. Ustawodawca wybral jeden z mozliwych wariantéw. Nie jest to wariant
,doskonaty”, ale wady, ktore niekiedy trafnie wskazuja wnioskodawcy, nie przesadzaja o
niekonstytucyjnos$ci zakwestionowanych regulacji. Ustawodawca powinien dazy¢ do
usunigcia tych wad przez rozwazenie mozliwo$ci wprowadzenia stosownych uregulowan,
np. rozwiazania polegajacego na ograniczeniu maksymalnego poziomu wplaty
wyrownawcze] w relacji do dochodéw podatkowych gmin i powiatow, stanowiacych
podstawe wyliczenia wplaty (zob. projekt zmiany ustawy o dochodach, druk sejmowy nr
19 i nr 230/VII kadencja).

5.3.2. Nalezy jednocze$nie podkresli¢, ze kryteria identyfikacji jednostek
samorzadu terytorialnego zobowigzanych do wptat wyrownawczych zostalty w
obowiazujacej ustawie o dochodach ustalone systemowo i w sposob zobiektywizowany
(kategorialny). Jednostki samorzadu terytorialnego, w ktorych wskaznik dochodow
podatkowych na jednego mieszkafica (G) jest wigkszy od okreslonego ustawowo
wskaznika dochodéw na jednego mieszkanca wszystkich gmin (Gg), wnosza wptaty do
budzetu panstwa w wysokosci ustalanej w zaleznosci od relacji pomigdzy wskaznikiem G 1
Gg oraz w zaleznosci od liczby mieszkancow gminy.

Oceniajac zgodno$¢ zakwestionowanej grupy przepisow ustawy o dochodach,
Trybunat Konstytucyjny uznal, ze w ramach swobody ustawodawcy okreslania tresci
prawa miesci si¢ oszacowanie dochodéw podatkowych gmin na podstawie o niektorych
tylko dochodow tych jednostek. Granice tej swobody wyznaczaja normy konstytucyjne, w
tym wypadku norma skonstruowana na podstawie art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji, a
mianowicie zakaz dokonywania takich zmian w ustawodawstwie, ktore prowadzityby do
faktycznego przekres$lenia dochodéw wiasnych gmin (powiatow). Nalezy stwierdzié, ze
przyjety w ustawie o dochodach model oszacowania dochodow podatkowych
poszczeg6lnych gmin nie narusza tych wzorcow. Nie ma podstaw do twierdzenia, ze
realizacja celu ustawy wyklucza taki model, jaki zostal przyjety w ustawie o dochodach, tj.
uwzgledniania tylko niektérych dochodow przy wyliczeniu wskaznikow decydujacych o
zaliczeniu konkretnej j.s.t. do grona podmiotoéw zobowiazanych do wptat wyrownawczych.
Nalezy zwrdci¢ uwage, ze cze$¢ rownowazaca subwencji miata spelnia¢ nie tylko rolg
wyrownawcza, ale takze korekcyjna, stad realizacja tych dwoéch celow mogla mie¢ wpltyw
na wystgpowanie niekiedy tych samych jednostek, zarowno w roli zobowiazanych do
wplat jak i ich beneficjentow.
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Dokonany przez ustawodawce wybor nie wszystkich, lecz tylko niektorych
dochodéw gmin nie oznacza, ze kryteria decydujace o identyfikacji gmin zobowiazanych
do dokonywania wptat wyrownawczych przestaly by¢ okreslone systemowo, kategorialnie
1 w sposob zobiektywizowany. Ustawodawca wilaczyt do dochodoéw stanowiacych
podstawe do naliczenia subwencji 1 wptat dochody podatkowe charakteryzujace sig
stabilno$cia 1 regularno$cia wplywow oraz odgrywajace znaczaca rolg ekonomiczng w
katalogu dochodéw wilasnych samorzadow gminnych. Potencjal dochodowy danej j.s.t.
obrazuja przede wszystkim dochody z podatkéw, bedacych nieodptatnymi $wiadczeniami,
do ktorych ponoszenia zobowiazane sa osoby fizyczne, osoby prawne oraz jednostki
organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej. Dochody z podatku od spadkow i
darowizn sa nieregularne, a w wypadku wptywdw z optaty targowej i miejscowej mozna
moéwi¢ o nieznanej liczbie zdarzen prowadzacych do powstawania zobowigzan
podatkowych.

W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego, przyjety przez ustawodawcg mechanizm
nawigzuje do obiektywnych kryteriow. Ustawodawca uznal, ze sposob obliczania
wskaznikow G 1 Gg (przez odwolanie si¢ do tylko niektorych dochodéw podatkowych)
odzwierciedli sytuacj¢ finansowa gmin w sposob umozliwiajacy wskazanie tych j.s.t.,
ktore znajduja si¢ w stosunkowo dobrej (w poroOwnaniu z innymi) sytuacji finansowe;j.
Poza tym wskazniki G i Gg (dla gmin) oraz P i Pp (dla powiatow), ktorych kalkulacja
opiera si¢ na katalogu dochodow podatkowych okreslonych odpowiednio w art. 20 ust. 3 1
art. 22 ust. 3 ustawy o dochodach, wykorzystywane sa do obliczania takze innych czg¢sci
subwencji (czg$ci wyrdéwnawczej subwencji ogolnej dla gmin 1 powiatow). Ustawodawca,
odwotujac si¢ do tych wskaznikdw rowniez na potrzeby ustalenia czgsci rOwnowazacej
subwencji ogdlnej, dazyt do zachowania systemowej spdjnosci polegajacej na tym, aby
katalog tych samych dochodéw byt podstawa ustalania wszystkich czg$ci subwencji
ogolnej dla gmin i1 powiatow. Trybunat Konstytucyjny nie wyklucza przy tym
wprowadzenia innych rozwiazan, w tym — postulowanego przez wnioskodawcow —
szerszego katalogu dochodéw, ktore pelniej odzwierciedla potencjat podatkowy i
ekonomiczny jednostek samorzadu terytorialnego (ustawa o dochodach wymienia takze
inne zrédla dochodéw gmin i powiatdow o charakterze publicznoprawnym, majace staly
charakter i ex lege stanowiace zrodto finansowania lokalnych zadan publicznych).

5.3.3. Zdaniem wnioskodawcow, art. 20 ust. 4 1 5 ustawy o dochodach jest
regulacja, ktora dyskwalifikuje mechanizm wplat wyrownawczych takze dlatego, ze
wskazniki G 1 Gg sa ustalane na podstawie dochodow gmin ,,za rok poprzedzajacy rok
bazowy”. Rokiem bazowym jest za$, zgodnie z definicja ustawowa (art. 2 pkt 3 ustawy o
dochodach), rok poprzedzajacy rok budzetowy. W konsekwencji ocena sytuacji finansowe;j
gmin pod katem obowiazku uiszczania wptat wyrdwnawczych jest dokonywana na
podstawie danych sprzed dwoch lat. Do ,,roku poprzedzajacego rok bazowy” odwotuja si¢
rowniez przepisy okreslajace beneficjentow czesci rbwnowazacej subwencji ogdlnej (art.
21a ust. 1 ustawy o dochodach). W ocenie wnioskodawcéw, taka kalkulacja — w obliczu
mozliwych fluktuacji uwarunkowan gospodarczo-ekonomicznych (w szczego6lnosci
skutkéw recesji gospodarczej lub kryzysu finanséw publicznych) — jest nieobiektywna i
nie stuzy celowi zaktadanemu przez ustawodawcg.

Uwzglednienie dochodéw podatkowych za rok poprzedzajacy rok bazowy dla
ustalenia obowiazku wptat wyréwnawczych jest konieczne z uwagi na uregulowany
prawem harmonogram sporzadzania ustawy budzetowej, ktéra okresla taczna kwote
subwencji ogdlnej dla jednostek samorzadu terytorialnego (art. 19 ustawy o dochodach,
art. 114 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, Dz. U. Nr
157, poz. 1240, ze zm.; dalej: ustawa o finansach publicznych). Cz¢$¢ rownowazaca
stanowi (oprocz cze$ci wyrdwnawczej 1 o$wiatowej) element sktadowy tej subwencji,
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dlatego tez konieczne jest jej obliczenie na etapie opracowania projektu ustawy
budzetowej, ktory — zgodnie z art. 222 Konstytucji w zwiazku z art. 141 ustawy o
finansach publicznych — powinien by¢ (wraz z uzasadnieniem) przedtozony Sejmowi przez
Rade Ministréw do 30 wrze$nia roku poprzedzajacego rok budzetowy.

Przewidziany harmonogram powoduje, ze w trakcie prac nad projektem ustawy
budzetowej Ministerstwo Finanséw nie ma jeszcze danych dotyczacych dochodow
podatkowych jednostek samorzadu terytorialnego za rok bazowy w stosunku do roku
budzetowego, poniewaz rok bazowy trwa zarowno w trakcie prac nad budzetem, jak i w
momencie uchwalania ustawy budzetowej. Innymi stowy, dane dotyczace dochodéw
podatkowych gmin 1 powiatdow za rok poprzedzajacy rok bazowy sa najbardziej
aktualnymi danymi, jakie moga by¢ wykorzystywane do obliczenia subwencji og6lnej, a
wigc takze jej cze$ci rtOwnowazacej.

W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego, odwolanie si¢ ustawodawcy (na uzytek
ustalania wskaznikéw dochodowosci j.s.t.) do ,;roku poprzedzajacego rok bazowy” nie
nosi znamion naruszenia zasady adekwatnosci. Art. 32 ust. 1 ustawy o dochodach okresla
ogolne, jednolite zasady ustalania dochodow podatkowych j.s.t., stuzacych obliczeniu
wskaznikow, na podstawie ktérych ustalana jest wysoko$¢ czgSci wyroOwnawczej
subwencji og6lnej dla gmin, powiatow 1 wojewodztw, a takze wysoko$¢ rocznych wptat do
budzetu panstwa. Podstawa obliczen dotyczacych wskaznikow wszystkich j.s.t. sa dochody
wykazane przez j.s.t. w sprawozdaniach Rb-PDP o podstawowych dochodach
podatkowych za rok poprzedzajacy rok bazowy. Zgodnie z art. 32 ust. 1 ustawy o
dochodach uwzglednieniu przy wyliczaniu sktadnikéw podlegaja takze korekty ztozone do
wlasciwych regionalnych izb obrachunkowych do 30 czerwca roku bazowego.

W doktrynie podnosi sig, ze ,,wysoko$¢ wptat wyrownawczych w danym roku nie
moze w okresie kryzysu zaleze¢ od wskaznikow zrealizowanych dwa lata wczesniej, gdyz
prowadzi to do nadmiernego ograniczenia, a w skrajnych przypadkach nawet likwidacji
dochodéw wiasnych okreslonych j.s.t.” (E. Ruskowski, Wybrane problemy wplat jednostek
samorzqdu terytorialnego na poczet rownowazqcej i regionalnej czesci subwencji ogolnej
[w:] Finanse..., s. 253).

Na tle niniejszej sprawy nie ma jednak podstaw do stwierdzenia, ze doszlo do
takiej drastycznej ingerencji w zasad¢ samodzielnosci finansowej gmin, ktéra
nakazywataby uzna¢ obowiazujaca regulacje za niekonstytucyjna. Zgodnie ze wskazanymi
przepisami Konstytucji, ustawy o finansach publicznych oraz ustawy o dochodach nie ma
mozliwo$ci bazowania na bardziej aktualnych danych w przypadku obliczania
wskaznikow G 1 Gg oraz P i Pp. W obowiazujacym stanie prawnym regulacja ta
uzasadniona jest konieczno$cia dostosowania jej do wymogoéw determinujacych
harmonogram przygotowywania ustawy budzetowej. Przyjgcie innego rozwiazania lezy
jednak w gestii prawodawcy.

5.3.4. Reasumujac, przepisy okreslajace kryteria stuzace ustaleniu kregu gmin
zobowiazanych do wnoszenia wptat wyréwnawczych oraz sposob obliczania wysoko$ci
tych wptat, cho¢ niedoskonate, nie moga by¢ uznane za niezgodne z zasada adekwatnosci,
stanowiaca istote zasady samodzielnos$ci finansowej j.s.t.

Konstytucja okresla szczegdélowe gwarancje samodzielno$ci finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego. Art. 167 Konstytucji stanowi dopelnienie art. 165 ust. 2
Konstytucji w zakresie, w jakim wyraza on zasad¢ samodzielno$ci finansowej gmin w
realizacji zadan publicznych. Samodzielno$¢ finansowa jednostek samorzadu
terytorialnego jest jedna =z konstytutywnych cech podmiotowosci samorzadu
terytorialnego. Istota tej samodzielno$ci wyraza si¢ w zapewnieniu jednostkom samorzadu
terytorialnego systemu dochodow, stwarzajacych gwarancj¢ realizowania przypisanych im
zadan publicznych, a zarazem pozostawiajacych im swobodg¢ polityczna ksztattowania
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wydatkéw. Art. 167 Konstytucji stuzy stworzeniu odpowiednich gwarancji formalnych 1
proceduralnych w tym zakresie (zob. wyroki TK z: 24 marca 1998 r., sygn. K 40/97, OTK
ZU nr 2/1998, poz. 12; 6 wrzes$nia 2005 r., sygn. K 46/04).

Art. 167 Konstytucji w zakresie, w jakim stuzy samodzielnos$ci finansowej
jednostek samorzadu, jest funkcjonalnie powiazanym zespotem norm. Art. 167 ust. 1 14
Konstytucji odczytuje si¢ jako sformutowanie zasady adekwatnosci srodkow do zadan, w
jakie wyposaza si¢ jednostki samorzadu terytorialnego. Powyzsze przepisy nawiazuja do
unormowan zawartych w art. 9 EKSL: ,,Spoteczno$ci lokalne maja prawo, w ramach
narodowej polityki gospodarczej, do posiadania wilasnych wystarczajacych zasobow
finansowych, ktérymi moga swobodnie dysponowa¢ w ramach wykonywania swych
uprawnien” (ust. 1), ,,Wysokos$¢ zasobow finansowych spotecznosci lokalnych powinna
by¢ dostosowana do zakresu uprawnien przyznanych im przez Konstytucj¢ lub przez
prawo” (ust. 2).

Trybunat Konstytucyjny przyjmuje w swoim dotychczasowym orzecznictwie, ze
zasada samodzielno$ci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego nie moze by¢
absolutyzowana. Jezeli bowiem ustawodawca nie narusza w sposob drastyczny samej
istoty samodzielnosci finansowej gminy, moze — pod warunkiem poszanowania innych
norm, zasad 1 warto$ci konstytucyjnych — okre§la¢ zaréwno Zrédta dochodéw wlasnych
gmin, jak i poziom tych dochodoéw (zob. wyrok z 30 marca 1999 r., sygn. K 5/98, OTK ZU
nr 3/1999, poz. 39). Nie mozna zatem utozsamia¢ kazdej eliminacji czg$ci Zrddet
dochodow wlasnych gminy z naruszeniem art. 167 ust. 1 Konstytucji (zob. orzeczenie TK
z 4 pazdziernika 1995 r., sygn. K 8/95, OTK ZU nr 2/1995, poz. 8 oraz wyroki TK z: 15
grudnia 1997 r., sygn. K 13/97; 3 listopada 1998 r., sygn. K 12/98, OTK ZU nr 6/1998,
poz. 98; 24 listopada 1998 r., sygn. K 22/98, OTK ZU nr 7/1998, poz. 115).

Takze w doktrynie podkresla sig, ze zasada samodzielnosci nie ma charakteru
bezwzglednego. Samorzad terytorialny jest bowiem elementem struktur panstwa,
stanowiac forme¢ zdecentralizowanej realizacji spraw publicznych, i korzysta z ustawowo
okreslonego zakresu uprawnien do realizowania spraw publicznych. Samodzielno$¢
finansowa jest efektem decentralizacji finanso6w publicznych i takze nie oznacza catkowitej
niezaleznosci finansowej struktur samorzadowych (zob. E. Kornberger-Sokotowska,
Teoretyczno-prawne, s. 11-12).

Trybunat Konstytucyjny uznal, Ze regulacja odnoszaca si¢ do zasad identyfikacji
gmin zobowiazanych do wptat wyréwnawczych, jak i do zasad ustalania ich wysokos$ci
(art. 29 ust. 1 w zwiazku z art. 20 ust. 3-5 i art. 29 ust. 2 ustawy o dochodach) jest zgodna z
art. 2 w zwiazku z art. 167 ust. 1, 2 1 4 Konstytucji w zwiazku z art. 9 ust. 1, 2 1 5 EKSL.

5.4. Podziatl czg$ci rownowazacej subwencji ogolnej dla gmin.

5.4.1. Jednostki samorzadu terytorialnego wnosza wplaty wyré6wnawcze na
rachunek budzetu panstwa (art. 35 ust. 1 ustawy o dochodach). Wptaty wyrownawcze
gmin przeznaczane sa na cz¢$¢ rownowazaca subwencji ogdlnej dla gmin. Wnioskodawcy
zakwestionowali w zwiazku z art. 29 ust. 1 ustawy o dochodach takze przepisy, na
podstawie ktorych identyfikuje si¢ beneficjentow czg$ci rownowazacej subwencji ogolnej
dla gmin (art. 21 ust. 11 art. 21a ustawy o dochodach).

Zgodnie z art. 21 ust. 1 ustawy o dochodach, cz¢$¢ réwnowazaca subwencji
ogolnej dla gmin ustala si¢ w wysoko$ci stanowiacej sume tacznej kwoty wptat gmin
okreslonych w art. 29 (czyli wptat wyréwnawczych) oraz tacznej kwoty uzupeiniajacej
czgsci wyrdéwnawczej subwencji ogolnej, o ktoérej mowa w art. 20 ust. 9 ustawy o
dochodach.

Czg$¢ rébwnowazaca subwencji ogdlnej dla gmin, o tacznej kwocie ustalonej na
podstawie art. 21 ust. 1 ustawy o dochodach, dzieli si¢ (na trzy czg$ci) migdzy gminy w
sposob okreslony w art. 21a ust. 1 ustawy o dochodach:
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— 50% — z przeznaczeniem dla gmin miejskich, w ktérych wydatki na dodatki
mieszkaniowe (w roku poprzedzajacym rok bazowy) w przeliczeniu na jednego
mieszkanca byty wyzsze od 80% $rednich wydatkow wszystkich gmin miejskich;

— 25% — z przeznaczeniem dla gmin wiejskich i miejsko-wiejskich, w ktorych
wydatki na dodatki mieszkaniowe byly wyzsze od 90% $rednich wydatkow wszystkich
gmin wiejskich 1 miejsko-wiejskich;

— 25% — z przeznaczeniem dla gmin wiejskich 1 miejsko-wiejskich, w ktorych
suma dochodow (za rok poprzedzajacy rok bazowy) z tytulu udzialu we wpltywach z
podatku dochodowego od 0s6b fizycznych oraz dochodéw z podatku rolnego i lesSnego, w
przeliczeniu na jednego mieszkanca gminy, jest nizsza od 80% $rednich dochodéw z tych
samych tytutdow we wszystkich gminach wiejskich 1 miejsko-wiejskich.

Sposéb rozdzielania ww. kwot okresla art. 21a ust. 2-4 ustawy o dochodach.
Jezeli po dokonaniu rozdzielenia pozostana jakiekolwiek §rodki, to — zgodnie z art. 21a ust.
2 pkt 6, ust. 3 pkt 6 i ust. 4 pkt 6 ustawy o dochodach — $rodki te zwigkszaja rezerwe, o
ktorej mowa w art. 36 ust. 4 pkt 1 ustawy o dochodach. W tym ostatnim przepisie, rowniez
zakwestionowanym przez wnioskodawcoéw, jest mowa o rezerwie przeznaczonej dla
jednostek samorzadu terytorialnego, pozostawionej do dyspozycji ministra wtasciwego do
spraw finanséw publicznych, dzialajacego w porozumieniu z reprezentacja jednostek
samorzadu terytorialnego.

Jak wynika z art. 21a ust. 1 ustawy o dochodach, ogo6lna kwotg przeznaczona na
czg$¢ rbwnowazaca subwencji rozdziela si¢ (w odpowiednich proporcjach) migdzy gminy
ponoszace wyzsze od przecigtnych wydatki na dodatki mieszkaniowe, a takze na gminy,
ktore uzyskaty odpowiednio niskie dochody z niektérych zrodet (podatku rolnego i lesnego
oraz udzialu we wptywach z podatkéw dochodowych).

54.2. W ocenie wnioskodawcow, przyjete kryteria identyfikacji gmin
uprawnionych do czg$ci rownowazacej subwencji ogolnej nie pozwalaja na uznanie, ze do
grupy tej naleza wytacznie gminy stabsze finansowo z punktu widzenia celu analizowane;j
regulacji prawnej. Jak twierdza, nie mozna wykluczy¢, ze w konkretnych okoliczno$ciach
wysokie wydatki na dodatki mieszkaniowe nie powoduja zachwiania stabilnosci
finansowej gminy, uzyskujacej wysokie dochody wtasne. Z kolei nie jest tez wykluczone,
ze istnieja gminy uzyskujace niskie dochody ze zrodet wskazanych w art. 21a ust. 1 pkt 3
ustawy o dochodach, posiadajace jednoczesnie wysokie dochody ze Zrodet
niewymienionych w tym przepisie, np. z podatku od nieruchomos$ci czy z mienia
komunalnego. Odwolanie si¢ przez ustawodawcg do niektorych tylko wydatkéw (bez
uwzglednienia dochodéw) oraz do niektérych tylko dochodéw (szczegdlnie chodzi o
pominigcie w art. 21a ust. 1 pkt 3 podatku od nieruchomosci, stanowiacego znaczacy
element dochodu licznych gmin) — bez uwzglednienia wydatkow — nie odzwierciedla w
sposob pelny sytuacji finansowej beneficjentow wptat wyrownawczych.

5.5. Analiza zgodnos$ci art. 29 ust. 1 w zwiazku z art. 21 i z art. 21a ustawy o
dochodach z art. 2 w zwiazku z art. 167 ust. 1, 2 1 4 Konstytucji w zwiazku z art. 9 ust. 1,2
15 EKSL.

5.5.1. Trybunal Konstytucyjny stwierdzit, ze krytyczna ocena przyjetych
rozwiazan dotyczacych podziatu czgs$ci rownowazacej subwencji ogolnej nie przesadza o
niekonstytucyjnos$ci regulacji. Ustawodawca, ktory dokonuje wyboru okreslonego modelu
podziatu tacznej kwoty uzyskanej z wplat wyrownawczych, opierajac si¢ przy tym na
obiektywnych analizach danych statystycznych i finansowych jednostek samorzadu
terytorialnego, dziata w ramach przystugujacej mu autonomii prawodawczej. Przyjety w
art. 21a ust. 1 ustawy o dochodach model przewiduje podziat lacznej kwoty wptat
wyrownawczych w trzech okreslonych procentowo proporcjach (50%, 25% i 25%) migdzy
gminy spetniajace obiektywne, ustawowo zdefiniowane cechy rodzajowe, decydujace o



49

zaliczeniu ich do jednej z trzech kategorii (tj. gmin wiejskich, gmin miejskich oraz
miejsko-wiejskich). Gléwne znaczenie dla przyjetego modelu podziatu ma okre$lona
ustawowo wysoko$¢ wydatkow na dodatki mieszkaniowe, a w przypadku kwoty
stanowiace] 25% tacznej sumy wplat wyréwnawczych — dochodéw ze Zrddet
wymienionych w art. 21a ust. 1 pkt 3 ustawy o dochodach. Przyjety przez ustawodawce
model opiera si¢ wigc na pewnej kombinacji rdéznych obiektywnych kryteriow
nawiazujacych do cech gmin, decydujacych o ich ,miejskosci” badz ,,wiejskosci”, oraz
wybranych kategorii wydatkow i dochodow.

Powotane ,,w zwiazku” z art. 29 ust. 1 ustawy o dochodach przepisy (art. 21, art.
21la ustawy) dotyczace podzialu czgsci roOwnowazacej subwencji ogdlnej dla gmin
uzyskaly swoje brzmienie na podstawie ustawy z dnia 7 wrzesnia 2007 r. o zmianie ustawy
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego oraz ustawy o uprawnieniach do
ulgowych przejazdow srodkami publicznego transportu zbiorowego (Dz. U. Nr 191, poz.
1370, ze zm.), ktora to ustawa miata za zadanie wykonanie wyroku TK z 25 lipca 2006 r.,
sygn. K 30/04. Z uzasadnienia projektu ustawy wynika, ze zasady podzialu czesci
rownowazacej subwencji ogélnej dla gmin i1 dla powiatow oraz czesci regionalnej
subwencji ogo6lnej dla wojewddztw, okreslone w projekcie ustawy, wynikaty z analizy
sytuacji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego od momentu wprowadzenia
regulacji ustawy o dochodach. Od 1 stycznia 2004 r. na biezaco dokonywana byla ocena
sytuacji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego. Oprocz analizy danych
statystycznych monitorowana byla wydajno$¢ poszczegdlnych zrodet dochodow. Pod
uwage brano rdwniez zakres zadan, jakie jednostki samorzadu terytorialnego przejely od 1
stycznia 2004 r. do sfinansowania z dochodéw wiasnych. W projekcie ustawy
zaproponowano podzial wedlug sprawdzonych kryteridéw 1 propozycji, ktore zapewniaja
najbardziej racjonalny podziat §rodkow, 1 uzyskaty akceptacje Zespotu do Spraw Systemu
Finansow Publicznych Komisji Wspolnej Rzadu i1 Samorzadu Terytorialnego (zob.
uzasadnienie projektu, druk sejmowy nr 1874/V kadencja Sejmu).

Zasady podzialu Srodkow uzyskanych z wplat wyrownawczych zostaty
uregulowane w ustawie o dochodach systemowo i w sposob kategorialny, co jednocze$nie
spelnia jeden z warunkow koniecznych do wuznania konstytucyjno$ci mechanizmu
poziomego wyrownania dochodow jednostek samorzadu terytorialnego. Kryteria, wedtug
ktorych ustala si¢ wysoko$¢ srodkéw finansowych przekazywanych gminie w postaci
subwencji, sa zobiektywizowane. Ta cecha ma podstawowe znaczenie z punktu widzenia
zasady samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego. Obiektywizacja kryteriow
pozwala na uniezaleznienie zasad przyznawania subwencji od biezacej polityki panstwa.
Jesliby mechanizm wptat wyréwnawczych byt uruchamiany zgodnie z zasada
subsydiarnosci, nie wiadomo, w jakim trybie dochodzitoby wéwczas do podziatu §rodkow
pochodzacych z tych wptat. Wydaje si¢, ze musialby to by¢ tryb uznaniowy 1
zindywidualizowany, a takie rozwiazanie wzbudza zdecydowany sprzeciw (zob. dyskusje
podkomisji nadzwyczajnej do rozpatrzenia projektu zmiany ustawy o dochodach,
posiedzenie z 23 maja 2012 r./VII kadencja Sejmu).

Zasadniczym celem instytucji wplat wyréwnawczych jest wyréwnywanie rdznic
w dochodach jednostek samorzadu terytorialnego przez przyjecie w mechanizmie ich
pozyskiwania oraz dystrybucji zobiektywizowanych wskaznikéw. W konsekwencji jest
mozliwe, ze srodki pochodzace z wptat wyrownawczych trafia do samorzadow wzglednie
»bogatszych”, co jest efektem okreslenia zasad ich dystrybucji systemowo i w sposdb
kategorialny, nie za$ uznaniowy i zindywidualizowany. Nie znaczy to jednak, ze $rodki te
nie zasilaja jednocze$nie budzetow jednostek samorzadu terytorialnego stabszych
finansowo.
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Mozna zgodzi¢ sig, ze obowiazujaca regulacja prawna charakteryzuje si¢
ograniczona skuteczno$cia z punktu widzenia funkcji, jakie powinna spetiaé czgs$¢
rOwnowazaca subwencji ogolnej. W zwiazku z tym nie ma przeciwwskazan, aby jako
kryteria identyfikujace beneficjentéw wplat wyrownawczych wskaza¢ ogdt wydatkow
wilasnych o charakterze obligatoryjnym 1 publicznoprawnych dochodow wtlasnych
jednostek samorzadu terytorialnego. Zmiana taka wymagataby jednak interwencji
ustawodawcy w ramach procesu legislacyjnego. Takze eliminacja z krggu beneficjentow,
jednostek samorzadu terytorialnego, ktére sa jednoczes$nie jej ptatnikami, jest mozliwa
jedynie w przypadku wyraznego wyltaczenia takich podmiotow przez ustawodawce.

5.5.2. Wnioskodawcy dowodza, ze cel wprowadzenia instytucji wplat
wyrownawczych zostanie osiagnigty pod warunkiem, ze slabsze finansowo i uzyskujace
srodki pochodzace z wptat jednostki samorzadu terytorialnego bgda mialy obowiazek
przeznaczenia tych $rodkow w sposob, ktory zagwarantuje poprawe ich sytuacji
finansowej. Wnioskodawcy pomijaja jednak to, ze wptaty wyrownawcze petnia funkcje
korekcyjno-systemowa 1 nie sa zwiazane z finansowaniem konkretnego zadania
publicznego powierzonego jednostkom samorzadu terytorialnego. Konkretne zadania
publiczne samorzadow sa finansowanie przez subwencj¢ o§wiatowa oraz dotacje celowe,
ktoére jednak pochodza nie z budzetow samorzadow, lecz z budzetu panstwa.

W subwencji ogolnej (art. 7 ust. 1 ustawy o dochodach) wydzielono dla gmin i
powiatdw cze$ci: wyrOwnawcza 1 rownowazaca, a dla wojewodztw odpowiednio czegsci:
wyrownawcza i regionalna, a dla wszystkich trzech pozioméw samorzadu takze czgs$¢
oSwiatowa. Jednoczes$nie art. 7 ust. 2 ustawy o dochodach przewiduje, ze jednostki
samorzadu terytorialnego dokonuja, na zasadach okreslonych w ustawie, wptat do budzetu
panstwa. Zgodnie z art. 7 ust. 3 ustawy o dochodach o przeznaczeniu S$rodkow
otrzymanych z tytutu subwencji ogélnej decyduje organ stanowiacy jednostki samorzadu
terytorialnego.

Mozliwo$¢ przeznaczenia S$rodkow pochodzacych z wptat korekcyjno-
wyroéwnawczych przez ich beneficjentoéw na pokrycie innych wydatkow niz te, z ktérymi
zwiazane s3 kryteria podzialu czgéci rownowazacej subwencji ogdlnej, nie oznacza
niekonstytucyjnos$ci przyjetego rozwigzania. Uzyskane $rodki finansowe, zgodnie z celem
mechanizmu wyréwnania poziomego dochodéw j.s.t., umozliwiaja gminom ubozszym
sfinansowanie zadan publicznych okreslonych ustawowo. Zakreslenie celow, na ktore
uzyskane w tym trybie srodki moga by¢ przekazane, ostabiatoby samodzielnos¢ finansowa
beneficjentow wplat, a przeciez samodzielno$¢ jest konstytucyjnie chroniona. Okreslenie
zasad dokonywania wplat i przyznawania srodkéw finansowych z czgsci rownowazacej
subwencji ogoélnej ma charakter bardziej spoteczno-polityczny niz prawny. W tym zatem
zakresie ustawodawca ma relatywnie duza swobodg regulacyjna.

5.5.3. Wedlug wnioskodawcow, z art. 167 ust. 2 Konstytucji wynika zasada
»podstawowego charakteru” dochodéw wiasnych samorzadu w zakresie finansowania
zadan wtlasnych, ktéra oznacza, ze zasadniczym zrodtem finansowania jednostek
samorzadu terytorialnego powinny by¢ ich dochody wilasne, a $rodki przekazywane z
budzetu panstwa (subwencje i1 dotacje) powinny mie¢ charakter uzupelniajacy. W
przekonaniu wnioskodawcow, przytoczone dane liczbowe wskazuja, ze czg$¢
rownowazaca subwencji ogélnej stanowi na tyle istotne Zrédto dochodu, ze w duzej czgsci
zastapita podstawowe instrumenty finansowania jednostek samorzadu terytorialnego, o
ktérych mowa w art. 167 ust. 2 Konstytucji.

Zgodnie z ustawa o dochodach (art. 3), dochodami jednostek samorzadu
terytorialnego sa: 1) dochody wlasne; 2) subwencja ogdlna; 3) dotacje celowe z budzetu
panstwa. Dochody wlasne jednostek samorzadu terytorialnego sa zroznicowane w
zaleznos$ci od ich poziomu (gmina, powiat, wojewodztwo) ze wzgledu na zrdéznicowane
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zadania wynikajace z ustaw kompetencyjnych. Ustawodawca zdecydowat ponadto w art. 3
ust. 2 ustawy o dochodach, ze — w rozumieniu ustawy — dochodami wlasnymi jednostek
samorzadu terytorialnego sa rowniez udzialy we wplywach z podatku dochodowego od
0so6b fizycznych (PIT) oraz z podatku dochodowego od 0s6b prawnych (CIT). Udzialy te
sa zroznicowane w zaleznos$ci od rodzaju podatku 1 poziomu jednostki samorzadowe;.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, zasada podstawowego charakteru
dochodow wiasnych ma charakter konstytucyjnej dyrektywy programowej. Mozna zgodzi¢
si¢, ze ma ona charakter optymalizacyjny, ale nie moze by¢ interpretowana w oderwaniu
od tresci art. art. 167 ust. 2 Konstytucji, ktory oprocz dochodéw wlasnych wymienia takze
inne zrédta dochodow j.s.t. Przyjecie odmiennego zalozenia oznaczaloby, ze okreslenie
dochodéw uzupeliajacych na poziomie wyzszym niz dochody wtasne bytoby
konstytucyjnie zakazane. Taka wyktadania art. 167 ust. 2 Konstytucji przeczytaby ratio
legis art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji, gdyz stwarzalaby zbyt sztywne ramy finansowania
j.s.t., uniemozliwiajac w okre§lonych sytuacjach przekazywanie jednostkom samorzadu
terytorialnego $rodkow finansowych. Ustawodawca powinien kierowaé si¢ dyrektywa
zachowania podstawowego charakteru dochodow wtasnych, jednak ograniczenie tej
dyrektywy nie prowadzi do naruszenia Konstytucji. Wiazaca dla ustawodawcy jest zasada
samodzielno$ci finansowej, na ktdra, oprocz innych czynnikéw, sklada si¢ adekwatnos¢
srodkéw finansowych do zadan. Nie dochodzi do jej naruszenia w sytuacji, gdy dochody
wlasne j.s.t. nie maja podstawowego charakteru.

Mozliwo$¢ uzyskiwania dochodow wilasnych w odpowiedniej wysokos$ci
decyduje, w znacznej mierze, o zdolno$ci jednostek samorzadu terytorialnego do
wykonywania zadan publicznych (por. art. 15 ust. 2 Konstytucji), a zwlaszcza o ich
samodzielno$ci. Dochody wlasne sa podstawa wyposazenia finansowego samorzadow i
stuza finansowaniu tych zadan samorzadu, ktore ustawy szczegdlne okreslaja jako zadania
wlasne (zob. A. Borodo, Samorzqd..., s. 59). Mozna zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem, ze:
»Pozycja dotacji lub subwencji jako dochodéow samorzadéw musi si¢ jednak utrzymywac
w okreSlonych granicach. Ekstremalnie zastosowane systemy dotowania lub
subwencjonowania, w ramach ktorych gminy i inne rodzaje samorzadow terytorialnych
maja tylko niewielkie dochody z podatkéw i1 optat, a wigkszo$¢ dochodow stanowia
dotacje i subwencje panstwowe, prowadza do znacznego ograniczenia odpowiedzialnosci
za realizacj¢ zadan i samorzadnego dziatania tych wspdlnot” (tamZe, s. 30). Jest to zatem
inna plaszczyzna rozwazan, anizeli zagadnienie zgodno$ci z Konstytucja.

Wsrod zasad wynikajacych z konstytucyjnych gwarancji dla gminnych dochodéw
publicznoprawnych, na tle art. 167 ust. 2 Konstytucji wskazuje si¢ raczej zasadg
zréznicowanej struktury dochodéw gminy (zob. W. Miemiec, Prawne gwarancje
samodzielnosci finansowej gminy w zakresie dochodow publicznoprawnych, Wroclaw
2005, s. 94 oraz uwaga III do art. 167 Konstytucji, [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz
komentarz do Konstytucji RP z 1997 roku, red. J. Bo¢, Wroctaw 1998, s. 265).

W konsekwencji to, ze w wypadku poszczegdlnych jednostek samorzadu
terytorialnego moze wystapi¢ sytuacja, w ktérej dominuja inne niz dochod wlasny zrodta
dochoddéw, nie $wiadczy o niezgodno$ci mechanizmu wyréwnania poziomego z art. 167
ust. 1 1 2 Konstytucji. Zgodnie z art. 9 ust. 4 EKSL systemy finansowe, na jakich opieraja
si¢ zasoby pozostajace do dyspozycji spotecznosci lokalnych, powinny by¢ wystarczajaco
zrdéznicowane i elastyczne, tak aby mogly w miar¢ mozliwosci odpowiada¢ rzeczywistym
zmianom zachodzacym w poziomie kosztow zwiazanych z wykonywaniem uprawnien.
Zasada ta odnosi si¢ do ogotu jednostek samorzadu terytorialnego.

5.5.4. Wnioskodawcy stwierdzaja, ze na gruncie ustawy o dochodach doszto do
,konstytucyjnie watpliwej redefinicji” pojgcia dochodu wtasnego. Tymczasem Konstytucja
nie definiuje pojecia ,,dochdéd wiasny gminy” (o powiatach ustawa zasadnicza nie
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wspomina), wiec jego okreslenie pozostawiono ustawodawcy zwyktemu. W konsekwencji
ustawodawca moglt potraktowac¢ udziat we wptywach z podatkow dochodowych jako
dochod wlasny gminy 1 powiatu (art. 4 ust. 2 1 3 oraz art. 5 ust. 2 1 3 ustawy o dochodach).
Postawiony przez wnioskodawcow zarzut, w kontekscie zaskarzonych przepisow, nie
znajduje uzasadnienia.

5.5.5. Takze argument, ze jednostki silniejsze finansowo i zdolne do
wykonywania przypisanych im zadan publicznych, staja si¢ — wskutek realizacji
obowiazku dokonywania wplat — finansowo slabsze od beneficjentow wptat, tzn. ich
mozliwos¢ wykonywania zadan publicznych staje si¢ mniejsza od mozliwosci gmin
otrzymujacych cze$¢ wyréwnawcza, $wiadczy¢é moze co najwyze] o potrzebie
odpowiedniej korekty mechanizmu (w projektach zmian ustawy o dochodach proponuje
si¢ wprowadzenie ,,progéw”, powyzej ktorych wplaty nie beda dokonywane, np. nie wigcej
niz 15% wplywéw z podatku PIT i CIT). Nie ma jednak podstaw do stwierdzenia, ze taka
sytuacja przesadza o niekonstytucyjnosci zakwestionowanych przepisow.

O sprzecznos$ci regulacji prawnej z art. 167 ust. 1 Konstytucji moglaby przesadzi¢
oczywista dysproporcja migdzy zakresem zadan a dochodami jednostek samorzadu
terytorialnego (zob. wyroki TK z: 31 maja 2005 r., sygn. K 27/04; 6 wrzes$nia 2005 r.,
sygn. K 46/04; 19 grudnia 2007 r., sygn. K 52/05; wyrok TK z 8 kwietnia 2010 r., sygn. P
1/08). Ocena, czy ustawodawca zachowal odpowiednie proporcje miedzy udzialem w
dochodach publicznych a zakresem zadan przypadajacych jednostkom samorzadu, nalezy
zasadniczo do ustawodawcy, a nie do Trybunatu Konstytucyjnego. Nawet poszerzenie
przez ustawodawce zakresu zadan jednostek samorzadu terytorialnego nie przesadza per se
o niekonstytucyjnosci danej regulacji, jezeli dochody z innych zrédet umozliwiaja sprawna
realizacj¢ zadan 1 jezeli jednocze$nie narzucone powinnosci nie redukuja swobody
decyzyjnej gminy w nadmiernym stopniu.

5.6. Konkluzja.

Podsumowujac ocen¢ przepisow, bedacych podstawa ustalania kregu gmin
zobowiazanych do wptat wyréwnawczych oraz wysokosci tych wplat, jak 1 przepisow
dotyczacych zasad podziatu czgéci rownowazacej subwencji ogolnej dla gmin, tj. art. 29
ust. 1 w zwiazku z art. 20 ust. 3-5, art. 21, art. 21a 1 art. 29 ust. 2 ustawy o dochodach,
Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze sa one zgodne z art. 2 w zwiazku z art. 167 ust. 1, 2
1 4 Konstytucji w zwiazku z art. 9 ust. 1, 2 1 5 EKSL oraz nie sa niezgodne z art. 32
Konstytucji.

W ocenie Trybunatu, zakwestionowana regulacja odpowiada zasadniczym
wymogom, jakie zakreslit Trybunat w wyroku z 25 lipca 2006 r., sygn. K 30/04, dla
instytucji  korekcyjno-wyroOwnawczej. Wplaty wyrdwnawcze przeznaczone sa na
zaspokojenie potrzeb gmin zwiazanych z finansowaniem obligatoryjnych zadan wiasnych,
a nie ogodlnopanstwowych, wptaty nadal maja charakter uzupetniajacy mechanizm
wyposazania samorzadow w dochody, a sposob okre§lenia wysoko$ci wplat 1 zasad
podziatu czgéci réwnowazacej subwencji ogélnej nie niweczy znaczenia dochodow
wlasnych. Jak stwierdzit Trybunal w wyroku z 25 lipca 2006 r., sygn. K 30/04, w wyniku
zastosowania systemu wptat wyrownawczych nie mozna pozbawi¢ samorzadu dochodow
wilasnych w takim stopniu, by dochody te stracily swoj podstawowy i stymulacyjny
charakter, co przejawiatoby si¢ w ograniczeniu samodzielno$ci finansowej samorzadu oraz
pozbawieniu go efektow wiasnych dziatan i aktywnosci zmierzajacych do zwigkszenia
wpltywow plynacych ze zrédet dochodow wiasnych. Badana regulacja nie wykroczyta poza
te ramy.

6. Mechanizm poziomego wyréwnania dochodéw powiatow.
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Mechanizm realizujacy koncepcje wyrownania poziomego dochodéw jednostek
samorzadu terytorialnego szczebla powiatowego (art. 30 ust. 1 w zwiazku z art. 22 ust. 3-5,
art. 23, art. 23a 1 art. 30 ust. 2 ustawy o dochodach) jest co do zasady analogiczny do tego,
ktéry dotyczy gmin, z pewnymi jednak réznicami. Kryteria, ktore decyduja o poziomie
dokonywanych przez powiaty wptat, jak i sposob podziatu srodkow pochodzacych z wptat,
wymagaja odrgbnego omowienia.

6.1. Wplaty wyrownawcze dokonywane przez powiaty.

6.1.1. Zgodnie z art. 30 ust. 1 ustawy o dochodach, ,,Powiaty, w ktorych wskaznik
P jest wigkszy niz 110% wskaznika Pp, dokonuja wptat do budzetu panstwa, z
przeznaczeniem na czg$¢ rownowazaca subwencji ogélnej dla powiatéw”. Inna jest zatem
wysokos¢ wskaznika, ktérego przekroczenie oznacza obowiazek dokonania wplaty.
Czynniki, ktore sa brane pod uwagg przy obliczania wskaznikow P 1 Pp sa analogiczne do
tych, ktore znajduja zastosowanie przy obliczaniu wskaznikow G 1 Gg, tj. kwoty
dochodéw podatkowych, liczba mieszkancow (zob. art. 22 ust. 4 1 5 ustawy o dochodach).
Ustawodawca przyjat jednak inne wskazniki procentowe decydujace o wysokosci wplat.

W mysl art. 30 ust. 2 ustawy o dochodach, ,,Kwotg rocznej wptlaty oblicza sig
mnozac liczbe mieszkancéw powiatu przez kwote wynoszaca:

1) 80% nadwyzki wskaznika P ponad 110% wskaznika Pp — dla powiatow, w
ktérych wskaznik P jest nie wigkszy niz 120% wskaznika Pp;

2) 8% wskaznika Pp, powigkszona o 95% nadwyzki wskaznika P ponad 120%
wskaznika Pp — dla powiatéw, w ktorych wskaznik P jest wigkszy niz 120% i nie wigkszy
niz 125% wskaznika Pp;

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

Sposob kalkulacji wskaznikéw P 1 Pp jest okreslony w art. 22 ust. 4 1 5 ustawy o
dochodach. Wskaznik P (tzw. wskaznik dochodoéw podatkowych na jednego mieszkanca w
powiecie) oblicza sig, dzielac kwot¢ dochodow podatkowych powiatu, uzyskanych w roku
poprzedzajacym rok bazowy, przez liczb¢ mieszkancéw powiatu. Wskaznik Pp (tzw.
wskaznik dochodow podatkowych dla wszystkich powiatow) oblicza sig, dzielac sume
dochodéw podatkowych wszystkich powiatow, uzyskanych w roku poprzedzajacym rok
bazowy, przez liczbg mieszkancow kraju.

,Dochodami podatkowymi powiatu” uwzglednianymi przy kalkulacji
wskaznikow P 1 Pp sa — w mysl art. 22 ust. 3 ustawy o dochodach — taczne dochody z
tytutu udzialu we wptywach z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych oraz z udzialu
we wplywach z podatku dochodowego od 0séb prawnych.

6.1.2. Wnioskodawcy zarzucaja, ze obowiazek dokonywania wptat
wyrownawczych zalezy wytacznie od dochodéw podatkowych powiatu (art. 30 ust. 1 w
zwiazku z art. 22 ust. 4 ustawy o dochodach), co nie odzwierciedla ich faktycznej sytuacji
finansowej. Rowniez przepisy wskazujace cechy beneficjentoéw tych wptat przyjmuja jako
podstawe wyliczen czynniki, ktére nie obrazuja w sposdb pelny sytuacji finansowej
powiatu (art. 23a ust. 1 ustawy o dochodach).

Takie same zastrzezenia, jak w wypadku gmin, podnosza wnioskodawcy wobec
regulacji, ktora przewiduje, ze wskazniki P 1 Pp obliczane sa na podstawie dochodow
powiatdéw ,,za rok poprzedzajacy rok bazowy” (art. 22 ust. 4 1 5 ustawy o dochodach).

Biorac pod uwage, ze wnioskodawcy, zarzucajac niekonstytucyjnos$é¢ regulacji
dotyczacej mechanizmu wyrdéwnania poziomego dochodow powiatow, postuzyli sie
wspolna argumentacja, nie przedstawiwszy dodatkowych racji, ktére przemawialyby za
niekonstytucyjnos$cia tej grupy przepisow, Trybunal Konstytucyjny odwotat si¢ do ustalen
dotyczacych mechanizmu wyréwnania poziomego dochodéw gmin. Jak wynika z
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przedstawionych wyzej przepisow, wysokos¢ wptat do budzetu panstwa jednostek
samorzadu szczebla powiatowego ustalana jest, podobnie jak w wypadku gmin, wedlug
zobiektywizowanych kryteriow, okreslonych w ustawie o dochodach.

6.1.3. Zwazywszy na podobienstwo mechanizmu poziomego wyrdéwnania
dochodéw gmin oraz powiatow, nasuwa si¢ wniosek, ze mechanizmy te, z punktu
widzenia zasad konstytucyjnych, nie moga by¢ oceniane odmiennie. Jakkolwiek nalezy
zauwazyC, ze powiaty o dochodach przekraczajacych 110% $redniej krajowej musza
zaptaci¢ az 80% ,nadwyzki”, za§ te, ktore przekraczaja 125% $redniej — az 98%
»hadwyzki”. W rezultacie poziom wptat w wypadku powiatéw jest wysoki. Nie prowadzi
to jednak do stwierdzenia, ze zostata zachwiana odpowiednio$¢ §rodkow finansowych do
zadan wykonywanych przez powiaty w stopniu, ktéry uniemozliwialby wykonywanie
powierzonych powiatom zadan. Wnioskodawcy, wskazujac na znaczacy ,,ubytek” srodkow
finansowych, nie wykazali, ze powiaty zostaly pozbawione dochoddéw w sposdb, ktory
uniemozliwia wykonywanie powierzonych im zadan. Jak wynika z informacji Ministra
Finansow, wptaty powiatoéw w 2011 r. z przeznaczeniem na czg$¢ rOwnowazaca subwencji
og6lnej wyniosty 148 187 tys. zl 1 stanowily 8,2% wydatkow ogoélem powiatow
dokonujacych wplat oraz 9,5% wydatkow biezacych tych powiatow. Chociaz dane te
wskazuja, ze procentowy udziat wplat w wydatkach powiatow ogoélem przewyzsza
znacznie udziat procentowy wplat gmin (tam wynosit 4,5 % wydatkéw ogdtem), to jednak
jest to skala, ktéra z punktu widzenia zasady adekwatnos$ci nie moze by¢ kwalifikowana
jako ,,razaca dysproporcja”.

W doktrynie podnosi si¢ istotne zastrzezenia co do braku wyposazenia powiatow
w dochody wtasne i oparcia sytuacji finansowej tych jednostek w przewazajacej czgsci na
dochodach panstwowych, pochodzacych z podatkow dochodowych (por. m.in. Z.
Gilowska, Decentralizacja finansow publicznych — dziesie¢ lat doswiadczen, [w:]
Samorzqd terytorialny Il Rzeczypospolitej. Dziesie¢ lat doswiadczen, red. S. Michatowski,
Lublin 2002, s. 243 i 249; E. Ruskowski, Finanse lokalne w dobie akcesji, Warszawa
2004, s. 240; T. Szewc, Dostosowanie prawa polskiego do zasad Europejskiej Karty
Samorzqdu Terytorialnego, Bydgoszcz-Katowice 2006, s. 148). Wobec struktury
dochoddéw powiatéw (ograniczone zrodta dochodéw wiasnych), obowiazek dokonywania
wptat wyréwnawczych stanowi dalej idaca ingerencje w samodzielno$¢ finansowa
jednostek samorzadu terytorialnego na tym szczeblu. Mimo to, jak wskazuja dane
przedstawione przez Ministra Finans6w, powiaty, ktore dokonuja wptat wyréwnawczych,
nadal moga si¢ wykaza¢ dochodem wyzszym na jednego mieszkanca niz przecigtny
dochdd na jednego mieszkanca w kraju.

Zgodnie z art. 9 ust. 5 EKSL ochrona spolecznosci lokalnych, finansowo
stabszych, wymaga zastosowania procedur wyréwnawczych lub dziatan rownowazacych,
majacych na celu korygowanie skutkow nierdwnego podzialu potencjalnych Zrddet
dochodéw, a takze wydatkdéw, jakie te spolecznosci ponosza. Wskaznik dochodow
podatkowych na jednego mieszkanca w powiecie o najnizszych dochodach wynosit w
2012 r. 49,03%, a w powiecie o najwyzszych dochodach 478,65%.

Trybunat Konstytucyjny uznal, ze zasady identyfikacji powiatow zobowiazanych
do wptat wyréwnawczych, jak i zasady ustalania wysokosci tych wptat, tj. art. 30 ust. 1 w
zwiazku z art. 22 ust. 3-5 1 art. 30 ust. 2 ustawy o dochodach, nie naruszaja zasady
adekwatno$ci, stanowiacej istot¢ samodzielno$ci finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego, a w konsekwencji sa zgodne z art. 2 w zwiazku z art. 167 ust. 1, 2 1 4
Konstytucji w zwiazku z art. 9 ust. 1,2 15 EKSL.

6.2. Podzial czg$ci rownowazacej subwencji ogolnej dla powiatow.
6.2.1. Wplaty powiatow sa przeznaczone na czg§¢ rOwnowazaca subwencji dla
powiatow (art. 30 ust. 1 in fine ustawy o dochodach). Zgodnie z art. 23 ust. 1 ustawy o
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dochodach, czg$¢ réwnowazaca subwencji ogolnej dla powiatéw ustala sie¢ w wysokosci
facznej kwoty wplat powiatoéw okreslonych w art. 30 (czyli wptat wyrownawczych).
Wewnetrzna struktura czg$ci roOwnowazacej subwencji ogodlnej dla powiatow, w
poréwnaniu do tej, ktéra odnosi si¢ do gmin, jest bardziej skomplikowana. Czg$¢
rOwnowazaca subwencji ogolnej dla powiatow dzieli si¢ miedzy powiaty w sposob
okres$lony w art. 23a ustawy o dochodach.

Zgodnie z art. 23a ust. 1 ustawy o dochodach, ogdlna kwot¢ przeznaczona na
czg$¢ rownowazaca subwencji dzieli si¢ na pigc czgsci:

1) 9% — dla powiatow, ktore w roku poprzedzajacym rok bazowy nie byly obj¢te
obowiazkiem dokonywania wptat wyréwnawczych lub dla ktérych kwota taka byta nizsza
niz 1 mln zt — z uwzglednieniem wydatkdéw na rodziny zastgpcze;

2) 7% — dla powiatow wskazanych przez ministra wlasciwego do spraw pracy, w
ktérych w roku budzetowym nie dziala powiatowy urzad pracy, a zadania tej jednostki sa
realizowane przez inny powiat;

3) 30% — dla powiatow, w ktorych dlugo$¢ drog powiatowych w przeliczeniu na
jednego mieszkanca w powiecie jest wyzsza od $redniej dlugosci drog powiatowych w
kraju w przeliczeniu na jednego mieszkanca w kraju;

4) 30% — dla miast na prawach powiatu, w zaleznosci od dtugosci znajdujacych
si¢ w ich granicach drog wojewddzkich 1 krajowych;

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

6.2.2. Oceniajac katalog kryteriow, ktore sluza ustaleniu beneficjentow czgsci
rownowazacej subwencji dla powiatow, nalezy stwierdzi¢, ze kryteria te sa nie tylko
bardziej zréznicowane, niz ma to miejsce w odniesieniu do beneficjentdow wyznaczajacych
gminng subwencje rownowazaca, ale takze w wigkszym stopniu realizuja funkcje
wyrownawcze w odniesieniu do zapotrzebowania finansowego powiatow. Uwzgledniaja
bowiem w wigkszym stopniu rzeczywiste zréznicowanie wydatkow.

Whnioskodawcy zarzucaja, ze kryteria, jakimi postuguje si¢ art. 23a ustawy o
dochodach — takie jak wydatki na rodziny zastgpcze, dlugo$¢ drég powiatowych,
wojewodzkich i1 krajowych, brak dzialania powiatowego urzedu pracy, kwota planowanych
dochodow na rok budzetowy — maja charakter selektywny, ale i przypadkowy, nie
pozwalajac na przyjecie, ze beneficjentami czg§ci wyrdéwnawczej subwencji sa wytacznie
powiaty znajdujace si¢ w relatywnie stabej kondycji finansowej. Przepisy te nie nakazuja
uwzgledniania wszystkich czynnikow pozwalajacych na okre§lenie w sposéb obiektywny
sytuacji finansowej powiatu, co prowadzi — podobnie jak w przypadku gmin — do tego, ze
istnieja powiaty bedace zaréwno platnikami, jak i beneficjentami wplat wyréwnawczych
(nalezy do nich takze m.st. Warszawa, cho¢ w stopniu mniejszym niz inne duze miasta). W
ten sposob, te same jednostki samorzadu terytorialnego, wbrew celowi instytucji wptat na
subwencje rownowazaca, naleza jednoczes$nie do kategorii ,,najbogatszych” i do kategorii
,»hajbiedniejszych”.

6.2.3. Nalezy stwierdzi¢, ze podziat srodkéw pochodzacych z wplat powiatéw
nawiazuje zarowno do potrzeb wydatkowych (art. 23a ust. 1 pkt 1-4 ustawy o dochodach),
jak 1 do zréznicowanych dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego bedacych
beneficjentami wptat (art. 23a ust. 1 pkt 5). Zasilanie budzetow poszczegdlnych powiatow
opiera si¢ na kryteriach zobiektywizowanych, nie uznaniowych. Dobor tych kryteriow lezy
w gestii ustawodawcy. Na podstawie argumentacji przedstawionej przez wnioskodawcow
nie ma podstaw do stwierdzenia, ze przepisy dotyczace podziatu czgéci réwnowazacej
subwencji ogdlnej dla powiatow sa niezgodne z wskazanymi wzorcami.

6.3. Reasumujac, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze art. 30 ust. 1 w zwiazku z
art. 22 ust. 3-5, art. 23, art. 23a i art. 30 ust. 2 ustawy o dochodach sa zgodne z art. 2 w
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zwiazku art. 167 ust. 1, 2 1 4 Konstytucji w zwiazku z art. 9 ust. 1, 2 1 5 EKSL oraz nie sa
niezgodne z art. 32 Konstytucji.

7. Specyfika wnioskodawcow (miasta na prawach powiatu).

7.1. Argumentacja wnioskodawcow wymaga takze odniesienia do zarzutu
naruszenia przez 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 o
dochodach zasady adekwatno$ci, w zwiazku ze skutkami dziatania objgtych wnioskami
regulacji w sferze finanséw miast na prawach powiatu. Prawa powiatu przystuguja
miastom, ktore 31 grudnia 1998 r. liczyly wigcej niz 100 000 mieszkancow, a takze
miastom, ktore w tym dniu przestaly by¢ siedzibami wojewodow, chyba ze na wniosek
wlasciwej rady miejskiej odstapiono od nadania miastu praw powiatu, oraz tym, ktorym
nadano status miasta na prawach powiatu, przy dokonywaniu pierwszego podzialu
administracyjnego kraju na powiaty (art. 91 ust. 1 ustawy o samorzadzie powiatowym).

Na wstegpie nalezy podkresli¢, ze z punktu widzenia regulacji odnoszacych si¢ do
obowiazku dokonywania wptat wyréwnawczych ustawa o dochodach nie wyr6znia
kategorii ,,miast na prawach powiatu”. Miasta te uzyskuja dochody z takich samych zrodet
jak wszystkie inne gminy, ale rowniez ze zrédet wlasciwych dla innych powiatow.
Roéwniez poszezegolne czgsci subwencji ogdlnej sa ustalane i przekazywane tym miastom
podwojnie: jako gminie i jako powiatowi. Konsekwencja tego stanu jest fakt, ze w
odniesieniu do miast na prawach powiatu wplaty do budzetu sa ustalane odrgbnie w czgsci
gminnej i w czgsci powiatowej. W doktrynie podnoszono, ze miasta na prawach powiatu
maja swa specyfike organizacyjna, odrgbnos¢ zadan i potrzeb, co mogloby uzasadniaé
odrgbny, wilasciwy dla miast na prawach powiatu system dochodow (zob. A. Borodo,
Subwencje wyrownawcze jednostek samorzqdu terytorialnego — propozycje reform, [w:]
Aktualne problemy finansow lokalnych i regionalnych w Polsce i innych krajach UE, red.
E. Chojna-Duch, Warszawa 2006, s. 302).

Zdaniem wnioskodawcow, instytucja wplat wyréwnawczych w ksztalcie
okreslonym w ustawie o dochodach uniemozliwia prawidlowe i efektywne wykonywanie
zadan przez m.st. Warszawa i1 miasto Krakéw. W ocenie wnioskodawcow, kumulacja wad
wskazanych we wnioskach przepisow prowadzi do naruszenia przez nie zasady
adekwatno$ci udziatu jednostek samorzadu terytorialnego w dochodach publicznych w
stosunku do zadan publicznych wykonywanych przez te jednostki.

7.2. Jak podaje Minister Finansoéw w piSmie z 13 lipca 2012 r., wplaty miast na
prawach powiatu w 2011 r. wynosily 1 374 960 tys. zt (lacznie w czg$ci gminnej i
powiatowej) 1 stanowity 2,7% wydatkdw ogoétem miast na prawach powiatu dokonujacych
wptat oraz 3,4% wydatkow biezacych tych miast.

Minister Finansow przedstawit tabelg obrazujaca dochody wlasne m.st. Warszawy
i Krakowa w 2004 r. oraz w latach 2008 — 2011, pomniejszone o dokonane wptaty:

Lata m.st. Warszawa Krakow
Dochody | Wplaty | Dochody Dochod Wptaty | Dochody
wlasne wlasne bez y wlasne wlasne
wplat bez wptat
w min z{
2004 4856 472 4384 1190 22 1167
2008 8832 782 8050 2149 41 2108
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2009 8457 1018 7439 2203 53 2150
2010 8319 966 7353 2143 64 2079
2011 8718 917 7802 2284 67 2217

Zrédto: Sprawozdania roczne z wykonania budzetow jednostek samorzadu terytorialnego

Z przedstawionych danych wynika, ze dochody wlasne m.st. Warszawy i
Krakowa, pomimo dokonania wptat, z roku na rok wzrastaly. Wyjatek stanowit rok 2009,
w ktorym dochody zmniejszyly si¢ w wyniku spowolnienia gospodarczego. Dochody
wiasne m.st. Warszawy w 2011 r. w poréwnaniu z dochodami wtasnymi w 2004 r. wzrosty
nominalnie o 79,5%, realnie o 47,2%, a dochody wtasne Krakowa wzrosty odpowiednio o
91,9% 1 o 57,3%. Dochody wlasne bez wplat m.st. Warszawy wzrosly nominalnie o
78,0%, realnie o0 45,9%, a Krakowa, odpowiednio, 0 90,0% 1 0 55,7%.

Dochody wtasne m.st. Warszawy 1 miasta Krakowa, po pomniejszeniu o
dokonane wptaty, w 2011 r. w dalszym ciagu pozostaty wysokie. Wynosity odpowiednio 4
534,74 zt na mieszkanca Warszawy, co stanowito 166% tych dochodéw na mieszkanca w
miastach na prawach powiatu i 2 932,04 zt na mieszkanca Krakowa, co stanowito 107,3%
tych dochodéw na mieszkanca w miastach na prawach powiatu.

Dane liczbowe wskazuja, ze wplaty wyrOwnawcze obciazajace Warszawg w roku
2011, w porownaniu z rokiem 2010, zmniejszyly si¢ przy jednoczesnym wzroscie
dochodoéw, w pordwnaniu z rokiem 2010. Jednocze$nie w budzecie Warszawy na 2012 r.
przewidziano obciazenie wptatami wyrownawczymi nizsze o blisko 140 min zt w
porownaniu z rokiem 2010 r. (828 353 960 z}), przy jednoczesnym wzroscie dochodow w
poréwnaniu z rokiem 2010 o blisko 2 mld ztotych (12 438 017 460 zt) (zob. Budzet miasta
stolecznego Warszawy na 2012 rok, Warszawa, grudzien 2011 r., http://bip.warszawa.pl, s.
12 1 22). Miasto stoleczne Warszawa jest rowniez beneficjentem wptat wyrdéwnawczych.

Minister Finanséw wskazal w swym pismie, ze za gospodarke finansowa gminy,
w tym za poziom deficytu i zadluzenia, odpowiadaja wlasciwe organy gminy. Od ich
decyzji zalezy ustalenie realizowanych przedsigwzigé, sposobu finansowania, a w
konsekwencji — zadluzenia jednostki. Nieuprawnione jest wskazywanie instytucji wptat do
budzetu panstwa jako jednej z gldwnych przyczyn powstania deficytu i zaciagania
kredytow.

7.3. Rada Miasta Stotecznego Warszawy podniosta, ze konstrukcja wzorca
konstytucyjnego opartego na zasadzie adekwatnosci powinna réwniez uwzglednia¢ art. 29
Konstytucji, ktory to przepis wskazuje na specyfike funkcjonalng jednostki samorzadu
terytorialnego, jaka jest Warszawa, 1 stanowi podstawe do przypisania wtadzom lokalnym
Warszawy pewnych szczegdlnych zadan, ktorych nie maja inne jednostki samorzadu
terytorialnego.

Zgodnie z art. 3 ust. 1 ustawy warszawskiej, miasto stoleczne Warszawa, oprocz
zadan przewidzianych przepisami dotyczacymi samorzadu gminnego i samorzadu
powiatowego, wykonuje zadania wynikajace ze stolecznego charakteru miasta, a w
szczeg6lnosci zapewnia warunki niezbedne do: 1) funkcjonowania w miescie naczelnych i
centralnych organdéw panstwa, obcych przedstawicielstw dyplomatycznych i urzgedow
konsularnych oraz organizacji migdzynarodowych, 2) przyjmowania delegacji
zagranicznych, 3) funkcjonowania urzadzen publicznych o charakterze infrastrukturalnym,
majacych znaczenie dla stotecznych funkcji miasta. Wymienione zadania sa zadaniami
zleconymi z zakresu administracji rzadowe;j (art. 3 ust. 2 tej ustawy).

Rada Miasta Stotecznego Warszawy zarzuca, ze ustawodawca, zobowiazujac
m.st. Warszawa do dokonywania wptat wyréwnawczych, nie zdecydowal si¢ na
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ograniczenie zadan publicznych miasta, chociaz liczba tych zadan jest znacznie wigksza
niz w wypadku innych miast na prawach powiatu. Wnioskodawca nie podjat proby
kwantyfikacji obcigzen finansowych, ktérych zrodiem moze by¢ prawnokonstytucyjny
status Warszawy jako stolicy panstwa. Aby ustali¢ obiektywny wplyw tego statusu na
potozenie finansowe Warszawy, nalezatoby dokona¢ oszacowania zarOwno cig¢zarow
finansowych, na ktore wskazuje wnioskodawca, jak 1 korzysci gospodarczych
wynikajacych ze stotecznego 1 metropolitarnego charakteru miasta. Dopiero
przeprowadzenia takiego bilansu ,,zyskow 1 strat” pozwoliloby na oceng rzeczywistego
wplywu, jaki moze wywiera¢ stoleczny status na sytuacje finansowa Warszawy, a takze na
oceng zgodno$ci zaskarzonych przepiséw z zasada adekwatnosci.

Jak podaje Minister Finansow w pismie z 13 lipca 2012 r., m.st. Warszawa i
miasto Krakéw to miasta zaliczane do jednostek o najwyzszych dochodach w Polsce; ich
dochody ogoétem wyniosty w 2011 r. odpowiednio 11 268 510 tys. zt i 3 336 491 tys. zl, a
dochody wtasne odpowiednio 8 718 168 tys. zt i 2 283 694 tys. zt. W przeliczeniu na
mieszkanca, dochody wiasne, po pomniejszeniu o wptaty, w 2011 r., wynosily w m.st.
Warszawie 4 534,74 zt, a w Krakowie 2 932,04 zl, przy $redniej obliczonej dla wszystkich
jednostek samorzadu terytorialnego w kraju wynoszacej 2 127,26 zl.

W istocie, odwotywanie si¢ Rady Miasta Stolecznego Warszawy do
niedostatecznego wyposazenia w zrodta dochodéw finansowych nosi charakter skargi na
luke¢ w prawie, tzn. na brak ustawowej regulacji, ktora zobowiazywataby dysponenta
budzetu centralnego do udzielenia dotacji celowej w zwiazku z wypelnianiem zadan
wynikajacych ze stolecznego charakteru miasta, okreslonych w art. 3 ust. 1 ustawy
warszawskiej. Nalezy jednak podkresli¢, ze zadania zwiazane ze statusem Warszawy jako
stolicy panstwa, sa — zgodnie z art. 3 ust. 2 ustawy warszawskiej — zadaniami z zakresu
administracji rzadowej, a na wykonywanie takich zadan, stosownie do art. 49 ustawy o
dochodach — kazda jednostka otrzymuje dotacje z budzetu panstwa. O dodatkowych
srodkach, zwiazanych ze stoleczno$cia Warszawy mogltby zadecydowaé tylko parlament.

7.4. Podsumowujac, wnioskodawcy, Rada Miasta Stolecznego Warszawy oraz
Rada Miasta Krakowa, nie wykazali, ze dysproporcja pomigdzy zakresem przypadajacych
im zadan publicznych a ogétem dochoddw jest na tyle oczywista, ze uzasadnia twierdzenie
o niekonstytucyjnosci kwestionowanej regulacji w stosunku do kategorii miast na prawach
powiatu.

Odmienna sytuacja faktyczna poszczegolnych miast moglaby uzasadniad
wprowadzenie szczegolnych rozwiazan, jednakze nie jest to wymog podyktowany zasada
rownosci. Jak wskazuje Rada Miasta Stotecznego Warszawy, ustawodawcy niektérych
innych panstw europejskich, w ktorych funkcjonuje instytucja horyzontalnego
wyrownywania sytuacji finansowej (np. Niemiec), uwzgledniaja ceche stotecznosci
jednostek podziatu terytorialnego, co znajduje wyraz w preferencyjnym potraktowaniu
tych jednostek — na przyktad (jak w wypadku Berlina) przez przyjecie fikcji prawnej
nakazujacej ustalanie w procesie kalkulacji sytuacji finansowej wyzszej niz rzeczywista
liczby mieszkancow. Podobna regulacj¢ zaproponowano w art. 30 ust. 2 obywatelskiego
projektu ustawy o zmianie ustawy o dochodach (zob. druk sejmowy nr 19/VII kadencja).

Kryterium liczby mieszkancow — tylko jako element obliczania subwencji ogolnej
— funkcjonowalo w polskim systemie prawa finanséw samorzadowych od momentu
reaktywacji tego samorzadu. Zgodnie z art. 12 ust. 3 ustawy z dnia 14 grudnia 1990 r. o
dochodach gmin i zasadach ich subwencjonowania w latach 1991-1993 oraz o zmianie
ustawy o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. Nr 89, poz. 518, ze zm.), podziatu tacznej
kwoty subwencji dokonywal Minister Finansow, przyjmujac za kryterium liczbg jednostek
przeliczeniowych odpowiadajacych liczbie mieszkancow gminy. Niektorym gminom,
zgodnie z art. 12 ust. 5 tej ustawy, przystugiwato jednak zwigkszenie liczby jednostek
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przeliczeniowych. Obecnie obowiazujaca ustawa o dochodach nie przewiduje
postugiwania si¢ mechanizmem przeliczeniowej liczby mieszkancéw (ani na uzytek
ustalania kondycji finansowej j.s.t., ani przy podziale subwencji). Zgodnie z art. 2 pkt 4
ustawy o dochodach, ilekro¢ w ustawie jest mowa o liczbie mieszkancoéw, rozumie si¢
przez to liczb¢ mieszkancow faktycznie zamieszkalych na obszarze danej jednostki
samorzadu terytorialnego lub obszarze kraju, wedlug stanu na 31 grudnia roku
poprzedzajacego rok bazowy, ustalona przez Prezesa Gtownego Urzedu Statystycznego.
Takie rozwiazanie oznacza, ze liczba mieszkancow obliczana jest na podstawie danych
sprzed dwoch lat w stosunku do roku budzetowego.

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, nalezy zgodzi¢ sig, ze prosty sposob
wyliczania kryterium liczby ludnosci nie umozliwia faktycznego zmierzenia ani sity
dochodowej j.s.t., ani ich finansowego zapotrzebowania. Jednakze przyjecie aktualnego
rozwigzania nie wplywa na calo§¢ mechanizmu wyréwnania poziomego, tak by
uzasadniatoby to stwierdzenie niekonstytucyjnosci, w odniesieniu do regulacji dotyczacej
zardwno gmin jak i powiatow. Przyjecie odmiennych (uzupetniajacych) rozwiazan lezy w
gestii ustawodawcy.

8. Ocena zgodnosci art. 32 ust. 3 w zwiazku z art. 29 ust. 1 1 art. 20 ust. 3-5
ustawy o dochodach z zasada zaufania jednostek samorzadu terytorialnego do panstwa i
stanowionego przez nie prawa wynikajaca z art. 2 Konstytucji oraz z art. 168 Konstytucji
w zwiazku z art. 9 ust. 3 EKSL.

8.1. Zakwestionowane przepisy 1 zarzuty.

Zaskarzone przepisy okreslaja sposob obliczania dochodéw podatkowych gmin na
uzytek instytucji wptat wyréwnawczych. Rada Miasta Krakowa wskazata szerszy zakres
przepisow zwiazkowych (takze art. 30 ust. 1 i art. 22 ust. 3-5 ustawy o dochodach), co jak
si¢ wydaje, miatoby oznacza¢, ze zarzut naruszenia art. 2 i art. 168 Konstytucji w zwiazku
z art. 9 ust. 3 EKSL taczy si¢ nie tylko z regulacjami dotyczacymi gmin, ale i powiatow.
Zdaniem Trybunatu, zarzut nalezy uzna¢ za uzasadniony tylko w odniesieniu do gmin,
gdyz tylko one dysponuja tzw. wladztwem podatkowym w odniesieniu do niektérych
podatkéw i1 optat, uwzglednianych przy ustalaniu wskaznika dochodow podatkowych na
jednego mieszkanca w gminie (wskaznik G). W wypadku powiatéw wskaznik dochodow
podatkowych na jednego mieszkanca (wskaznik P) jest ustalany na podstawie lacznych
dochodéw z tytulu udziatu we wptywach z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych oraz
podatku dochodowego od os6b prawnych (art. 22 ust. 3 ustawy o dochodach) — w
odniesieniu do tych podatkéw jednostki samorzadu terytorialnego nie sprawuja ,,wladztwa
podatkowego” (z tego wzgledu postgpowanie w zakresie badania art. 32 ust. 3 w zwiazku z
art. 30 ust. 1 1 art. 22 ust. 3-5 ustawy o dochodach ulega umorzeniu).

Art. 32 ust. 3 ustawy o dochodach przewiduje, ze w celu ustalenia czg$ci
wyrownawczej subwencji ogolnej i wptat oraz kwoty, o ktérej mowa w art. 21a ust. 1 pkt
3, przyjmuje si¢ dochody, ktore jednostka samorzadu terytorialnego moze uzyskaé z
podatku rolnego, stosujac do ich obliczenia $rednia ceng skupu zyta, a z podatku lesnego —
srednia ceng sprzedazy drewna, ogloszone przez Prezesa Glownego Urzedu
Statystycznego, a w przypadku innych podatkow, stosujac do ich obliczenia gorne granice
stawek podatkow obowiazujace w danym roku. Do dochoddéw, ktore jednostka samorzadu
terytorialnego moze uzyska¢, zalicza si¢ takze skutki finansowe wynikajace z
zastosowania, przewidzianych w przepisach prawa podatkowego, ulg podatkowych i ulg w
sptacie zobowiazan podatkowych.

Zdaniem wnioskodawcow, zakwestionowany art. 32 ust. 3 w zwiazku z art. 29
ust. 1 i art. 20 ust. 3-5 ustawy o dochodach narusza prawo gmin do ustalania wysokosci
podatkdw 1 oplat lokalnych w zakresie okre§lonym w ustawie (art. 168 Konstytucji w
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zwiazku z art. 9 ust. 3 EKSL) oraz zasad¢ zaufania jednostek samorzadu terytorialnego do
panstwa i stanowionego przez nie prawa (art. 2 Konstytucji).

Whnioskodawcy wskazali, ze obowiazek stosowania okreslonych w tych
przepisach zasad przy ustalaniu kategorii gmin zobowiazanych do dokonywania wptat
wyréwnawczych znacznie ogranicza ich swobode decyzyjna w zakresie ustalania
wysokosci podatkow i optat lokalnych i w istocie stanowi ,,swego rodzaju sankcj¢” za
zastosowanie nizszej stawki podatkowej, czy tez za zastosowanie dozwolonej przez prawo
ulgi podatkowej, co skutecznie zniechgca samorzady do prowadzenia racjonalnej polityki
podatkowej. Tego rodzaju rozwiazanie stwarza tez putapke¢ na stabilne finansowo
samorzady decydujace si¢ na prowadzenie elastycznej polityki podatkowe;.

8.2. Analiza zarzutu naruszenia art. 2 Konstytucji (zasada zaufania jednostek
samorzadu terytorialnego do panstwa i stanowionego przez nie prawa).

8.2.1. W wyroku z 25 maja 1998 r., sygn. U 19/97, Trybunat Konstytucyjny
zwrécil uwage, ze dyskusyjne jest zagadnienie, w jakim zakresie beneficjentami zasady
pewnosci prawa sa podmioty wladzy publicznej powotane do stosowania prawa, w tym
organy samorzadu terytorialnego. ,Zwazywszy na odrgbno$¢ gmin od aparatu
panstwowego 1 ich Kkonstytucyjnie zagwarantowana samodzielno$¢, Trybunat
Konstytucyjny w szeregu swych orzeczen uznawal stosowanie niektoérych ograniczen
swobody ustawodawczej, mieszczacych si¢ w standardzie demokratycznego panstwa
prawnego, a majacych na celu przede wszystkim ochrong konstytucyjnie gwarantowanych
praw 1 intereséw jednostki — jak zasada proporcjonalnosci i zasada pewno$ci prawa —
mutatis mutandis takze do ochrony gmin przed ingerencjami ustawodawczymi. Nie ulega
jednak watpliwosci, ze zarzut naruszenia tych zasad przez normodawce w stosunku do
gmin mozna postawi¢ tylko w przypadkach drastycznej i nieuzasadnionej dostatecznie
interesem publicznym ingerencji w sfer¢ samodzielno$ci gmin”. W pdzniejszych wyrokach
jednoznacznie stwierdzono, ze zasada zaufania do panstwa i prawa (art. 2 Konstytucji) jest
przez Trybunal Konstytucyjny uznawana za wigzaca rowniez w stosunkach migdzy
jednostkami samorzadu terytorialnego a panstwem (zob. wyroki z: 18 lipca 2006 r., sygn.
U 5/04, OTK ZU nr 7/A/2006, poz. 80 oraz 29 pazdziernika 2010 r., sygn. P 34/08, OTK
ZU nr 8/A/2010, poz. 84).

Zwazywszy na sposob sformulowania zarzutéw, Trybunat Konstytucyjny uznal,
ze w niniejszej sprawie kwestia legitymacji wnioskodawcoéw do wszczecia postgpowania w
sprawie kontroli zgodnosci art. 32 ust. 3 ustawy o dochodach z wywodzona, na gruncie art.
2 Konstytucji, zasada zaufania jednostki samorzadu terytorialnego do panstwa i
stanowionego przez nie prawa, nie nasuwa zastrzezen.

8.2.2. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat, Zze zasada zaufania
funkcjonalnie odnosi si¢ zarowno do stanowienia, jak i do stosowania prawa przez organy
wladzy publicznej. Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego dotyczacym
zasady ochrony zaufania jednostki do panstwa i stanowionego przez nie prawa, istota tej
zasady sprowadza si¢ do nakazu takiego stanowienia i stosowania prawa, by obywatel
mogt uktada¢ swoje sprawy w zaufaniu, ze nie naraza si¢ na skutki prawne, ktorych nie
mogt przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji (zob. orzeczenie TK z 24 maja 1994
r., sygn. K 1/94, OTK w 1994 r., cz. 1, poz. 10; wyroki TK z: 2 czerwca 1999 r., sygn. K
34/98, OTK ZU nr 5/1999, poz. 94; 10 kwietnia 2001 r., sygn. U 7/00, OTK ZU nr 3/2001,
poz. 56; 19 kwietnia 2005 r., sygn. K 4/05, OTK ZU nr 4/A/2005, poz. 37; 15 lutego 2005
r., sygn. K 48/04, OTK ZU nr 2/A/2005, poz. 15; 31 stycznia 2006 r., sygn. K 23/03, OTK
ZU nr 1/A/2006, poz. 8). Zasada zaufania spotecznosci lokalnej jednostki samorzadu
terytorialnego do panstwa i stanowionego przez nie prawa, analogicznie do zasady
zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa w ogolnosci, opiera si¢ na
pewnosci prawa, a wigc takim zespole cech przystugujacych prawu, ktére zapewniaja
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bezpieczenstwo prawne oraz umozliwiaja jednostkom samorzadu terytorialnego
decydowanie o swoim postgpowaniu w oparciu o pelna znajomos$¢ tresci obowiazujacego
tekstu prawnego oraz przestanek dziatania organow panstwowych 1 konsekwencji
prawnych, jakie ich dzialania moga wywota¢ (zob. wyrok TK z 18 lipca 2006 r., sygn. U
5/04).

Trybunat Konstytucyjny podtrzymat poglad, ze omawiana zasada zapewnia nie
tylko ochrong podmiotow prywatnych, ale obowiazuje rowniez w stosunkach miedzy
jednostkami samorzadu terytorialnego a panstwem. Nalezy jednak ponownie zwrdcié
uwage na szczegolna pozycje jednostek samorzadu terytorialnego, odmienna od statusu
podmiotow prywatnych, oraz na specyficzny charakter relacji taczacych organy
panstwowe 1 organy samorzadu terytorialnego. Organy panstwowe moga zasadnie
oczekiwac, ze jednostki samorzadu terytorialnego beda wykonywac swoje zadania zgodnie
z prawem w celu zaspokojenia potrzeb wspolnoty samorzadowej. U podstaw relacji
migdzy wymienionymi podmiotami lezy zasada lojalnej wspoipracy, zakladajaca
obustronne zaufanie migdzy nimi. Zasada ochrony zaufania jednostek samorzadu
terytorialnego do panstwa i1 stanowionego przez nie prawa funkcjonuje w kontek$cie tej
szerszej zasady (zob. wyrok TK z 12 marca 2007 r., sygn. K 54/05, OTK ZU nr 3/A/2007,
poz. 25).

8.2.3. Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, ze zaskarzony przez wnioskodawcow
przepis ustawy o dochodach nie narusza, wywodzonej z art. 2 Konstytucji, zasady zaufania
jednostek samorzadu terytorialnego do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Nie ma
podstaw do twierdzenia, ze gminy zostaly zaskoczone wprowadzeniem przepisow
okreslajacych zasady oszacowania ich sytuacji finansowej dla potrzeb instytucji wptat
wyroéwnawczych 1 ustalania czg$ci rOwnowazacej subwencji ogolnej. Wspomniane zasady
oszacowania, jak 1 sama instytucja wptat wyréwnawczych obowiazuja od wielu lat.

Argumentacja wnioskodawcow ogranicza si¢ do krytycznej oceny przepisu w tej
czesci, w ktorej przewiduje, ze szacowanie sytuacji finansowej gmin — na potrzeby
ustalania podmiotow zobowiazanych do wptat wyrownawczych i1 uprawnionych do czgsci
rownowazacej subwencji ogdlnej (art. 21a ust. 1 pkt 3 ustawy o dochodach) — nastepuje co
do zasady bez uwzglednienia stosowanych przez gminy preferencji podatkowych. ,,0 ile w
przypadku gmin ubiegajacych si¢ o cze¢$¢ rownowazaca subwencji ogdlnej tego typu
restrykcja jest uzasadniona, o tyle odniesienie jej do gmin, ktore uiszczaja wplaty
wyrownawcze, budzi zastrzezenia konstytucyjne” (wniosek Rady Miasta Stotecznego
Warszawy z 30 sierpnia 2010 r., s. 39). W ocenie wnioskodawcow, zakwestionowana
regulacja nie budzi zatem watpliwosci w zakresie, w jakim odnosi si¢ do gmin
ubiegajacych si¢ o czgs¢ rownowazaca subwencji ogolnej (art. 32 ust. 3 w zwiazku z art.
21a ust. 1 pkt 3 ustawy o dochodach) — sprzyjajaca podatnikom polityka finansowa gmin
nie powinna, zdaniem wnioskodawcow, przektada¢ si¢ na konieczno$¢ uruchomienia
mechanizméw wyrownawczych. W tym wigc zakresie przepis nie jest kwestionowany.

Odmiennie ocenili wnioskodawcy art. 32 ust. 3 ustawy o dochodach w zakresie, w
jakim znajduje zastosowanie przy obliczaniu potencjalu dochodowego gmin
zobowigzanych do wplat wyréwnawczych. Zdaniem wnioskodawcéw, organ
samorzadowy, rozwazajac zasadnos¢ prowadzenia okreslonej polityki fiskalnej, ma
swiadomo$¢, ze doprowadzi¢ to moze do negatywnych finansowo skutkéw, zwiazanych z
obowiazkiem przekazania wptaty wyrownawczej o okreslonej wysokosci. Analizowane
unormowanie prowadzi w konsekwencji do swoistego ,.efektu zniechgcajacego”, ktory
wyraza si¢ w znacznym obnizeniu poziomu swobody decyzyjnej gmin w zakresie
podatkow i optat lokalnych.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, argument, ze obowiazujaca regulacja
wywoluje ,.efekt zniechegcajacy”, nie moze mie¢ zasadniczego znaczenia z punktu
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widzenia konstytucyjnej zasady zaufania do panstwa i1 stanowionego przez nie prawa.
Ponadto, jak zwrdcit uwage Minister Finanséw, samorzady dysponuja takze dochodami
wilasnymi, ktére nie stanowia podstawy do wyliczenia wptat, a moga zosta¢ przeznaczone
w caloéci na realizacj¢ zadan publicznych. Do dochodéw tych naleza np. dochody z
majatku, dochody z réznych optat, dochody z kar pienigznych i grzywien, odsetki od
srodkow gromadzonych na rachunkach, a takze 5% dochod uzyskiwany w zwiazku z
realizacja zadan z zakresu administracji rzadowej oraz 25% dochdéd w zwiazku z
gospodarowaniem nieruchomo$ciami Skarbu Panstwa. Nieuzasadniony jest wigc poglad,
ze system finansowania samorzadow prowadzi do eliminacji konkurencji miedzy
jednostkami  samorzadu terytorialnego. System finansowy jednostek samorzadu
terytorialnego zaro6wno nie prowadzi do pelnego wyréwnania, jak i nie pozbawia bodzcow
do generowania dochodow wtasnych. Dotyczy to jednostek, ktore dokonuja wptlat, jak i
jednostek korzystajacych z czg$ci rownowazacej subwencji ogolne;.

8.3. Analiza zarzutu w kontekscie zasady ograniczonego wladztwa podatkowego.

Odnoszac si¢ do zarzutu wnioskodawcdéw naruszenia art. 168 Konstytucji (w
zwiazku z art. 9 ust. 3 EKSL), nalezy przypomnie¢, ze zgodnie z art. 168 Konstytucji
jednostki samorzadu terytorialnego maja prawo ustalania wysokosci podatkéw i1 optat
lokalnych w zakresie okreslonym w ustawie. Kompetencja jednostek samorzadowych
reglamentowana jest wigc przez ustawodawce, wskazujacego rodzaje podatkéw i optat
zaliczonych do kategorii podatkow i optlat lokalnych, co do ktorych dopuszczalne jest
okreslanie ich wysokosci przez jednostki samorzadu terytorialnego (zob. wyrok TK z 9
kwietnia 2002 r., sygn. K 21/01, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 17). Zasada wladztwa
podatkowego wyrazona w art. 168 Konstytucji oznacza realizacj¢ standardu okreslonego w
art. 9 ust. 3 EKSL, w mysl ktérego przyznanie samorzadom dochodéw podatkowych jest
konsekwencja rozdzielenia realizacji zadan publicznych pomigdzy panstwo i samorzad
terytorialny oraz decentralizacji uprawnien do dysponowania $srodkami publicznymi przez
szczeble samorzadowe. Oznacza to takze przekazanie samorzadom czesci wladztwa
podatkowego wykonywanego poprzednio wylacznie przez organy rzadowe.

Pojecie wladztwa podatkowego oznacza prawnie okreslony zakres uprawnien do
podejmowania rozstrzygni¢e¢ w sprawach podatkowych. Rozstrzygnigcia te moga dotyczy¢
konstrukcji poszczegdlnych elementéw sktadowych podatku (takich jak zakres
przedmiotowy, podstawa opodatkowania, stawki, ulgi i zwolnienia, terminy i sposob
ptatnosci) badz tez uksztaltowania tresci stosunku zobowiazaniowego (zobowiazania
podatkowego). Wiadztwo podatkowe w tym ostatnim przypadku moze dotyczy¢
administrowania podatkiem, a wigc wydawania indywidualnych rozstrzygni¢¢ dotyczacych
umorzenia, odroczenia, rozlozenia na raty, poboru podatkow oraz ich egzekucji.
Europejska Karta Samorzadu Lokalnego wyznacza w tym zakresie minimalny standard
wladztwa podatkowego samorzadow, ktory przejawia si¢ w prawie organdéw lokalnych do
ustalania stawek podatkowych (art. 9 ust. 3 EKSL). Wiadztwo takie w literaturze
przedmiotu jest okreslane jako wladztwo czg$ciowe. Art. 168 Konstytucji przyznaje
jednostkom samorzadu terytorialnego w Polsce prawo do ustalania wysokosci podatkéw i
optat lokalnych w zakresie okre§lonym ustawowo. W polskim systemie finansow
publicznych tylko gminy dysponuja wladztwem podatkowym, gdyz tylko ten szczebel
uzyskuje dochody =z podatkow lokalnych (zob. E. Kornberger-Sokotowska, .
Zdanukiewicz, R. Cieslak, Jednostki samorzqdu terytorialnego jako beneficjenci srodkow
europejskich, Warszawa 2010, s. 21-22, 69).

Jak podnosza sami wnioskodawcy, ustawowy system podatkow i optat lokalnych
pozostawia jednostkom samorzadu pewne wiladztwo podatkowe w  zakresie
obowiazujacych podatkow i optat lokalnych. Wigkszos¢ tej problematyki reguluje ustawa z
dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i1 optatach lokalnych (Dz. U z 2010 r. Nr 95, poz. 613,
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ze zm.). W szczegdlnos$ci organy gmin moga — w granicach okre$lonych w ustawie —
ksztattowa¢ w drodze wlasnych rozstrzygni¢¢ wysokos¢ takich podatkéw, jak podatek od
nieruchomosci (art. 5 tej ustawy) czy podatek od srodkow transportowych (art. 10 ustawy).
Organy gminy zostaly réwniez upowaznione do wprowadzania dodatkowych zwolnien
podatkowych (zob. art. 7 ust. 3, art. 12 ust. 4 tej ustawy). Pewne uprawnienia dla gmin
przewiduje réwniez ustawa z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym (Dz. U. z 2006 r.
Nr 136, poz. 969, ze zm.). W szczegdlnosci, zgodnie z art. 6 ust. 3 tej ustawy, rady gmin sa
uprawnione do obnizenia cen skupu zyta (ustalanych na podstawie komunikatu Prezesa
GUS), przyjmowanych jako podstawa obliczania podatku rolnego na obszarze gminy. Rada
gminy moze réwniez wprowadzi¢ dodatkowe ulgi i zwolnienia podatkowe (art. 13e tej
ustawy). Podobne uprawnienia przyznaje gminom ustawa z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o
podatku lesnym (Dz. U. Nr 200, poz. 1682, ze zm.). Zgodnie z art. 4 ust. 5 tej ustawy, rada
gminy moze obnizy¢ kwote¢ stanowiaca S$rednia ceng sprzedazy drewna (ustalana na
podstawie komunikatu Prezesa GUS), przyjmowana jako podstawa obliczania podatku
lesnego na obszarze gminy. Gmina jest takze uprawniona do wprowadzania dodatkowych
zwolnien podatkowych (art. 7 ust. 3 tej ustawy).

W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego, ustawodawca, przyjmujac, ze ustalenie
potencjalu dochodowego gmin nast¢puje na podstawie dochodoéw, ktore gmina moze
potencjalnie uzyskac (bez uwzglednienia zastosowanych ulg czy zwolnien), nie ograniczyt
kompetencji wnioskodawcoéw w zakresie ustalania wysoko$ci podatkow i optat lokalnych.
Kazda jednostka samorzadu terytorialnego, prowadzac racjonalna polityke podatkowa,
powinna uwzglednia¢ ustawowe przestanki oszacowania wlasnej sytuacji finansowej na
uzytek instytucji wptat wyréwnawczych. Dlatego tez, inaczej niz Sejm i Prokurator
Generalny, Trybunat dostrzega zwiazek regulacji przewidzianej w art. 32 ust. 3 ustawy o
dochodach z wtadztwem podatkowym jednostki samorzadu terytorialnego, w rozumieniu
art. 168 Konstytucji, co nie dyskwalifikuje tego wzorca ze wzgledu na jego
nicadekwatnos$¢, podobnie jak i art. 9 ust. 3 EKSL, powotanego jako przepis zwiazkowy.

Reasumujac, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze art. 32 ust. 3 w zwiazku z art.
29 ust. 1 1 art. 20 ust. 3-5 ustawy o dochodach jest zgodny z zasada zaufania jednostek
samorzadu terytorialnego do panstwa i stanowionego przez nie prawa wynikajaca z art. 2
Konstytucji oraz art. 168 Konstytucji w zwiazku z art. 9 ust. 3 EKSL.

9. Ocena zgodnosci art. 36 ust. 4 pkt 1 w zwiazku z art. 21a ust. 2 pkt 6, ust. 3 pkt
6 1 ust. 4 pkt 6 ustawy o dochodach z art. 167 ust. 3 Konstytucji.

9.1. Zgodnie z zakwestionowanym art. 36 ust. 4 pkt 1 ustawy o dochodach:
~Kwoty, o ktorych mowa w ust. 1 pkt 1 1 2, uzyskane nienaleznie przez jednostke
samorzadu terytorialnego, ustalone: 1) na rok budzetowy — podlegaja zwrotowi do budzetu
panstwa 1 tworza rezerw¢ przeznaczong dla jednostek samorzadu terytorialnego, ktéra
dysponuje minister wlasciwy do spraw finanséw publicznych w porozumieniu z
reprezentacja jednostek samorzadu terytorialnego™.

Jak wynika z art. 36 ust. 4 w zwiazku z art. 36 ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy o
dochodach, rezerwa, o ktorej mowa, tworzona jest, co do zasady, z podlegajacych
zwrotowi w roku budzetowym kwot nienaleznie otrzymanej czg$ci wyrdwnawczej,
rownowazacej lub regionalnej subwencji ogdlnej. Rezerwa ta ,,zasilana” jest ponadto przez
nierozdzielone kwoty cze$ci rownowazacej subwencji ogdlnej (tzw. resztowka), co wynika
wprost z powotanego, jako zwiazkowego, art. 21a ust. 2 pkt 6, ust. 3 pkt 6 1 ust. 4 pkt 6
ustawy o dochodach.

Wskazanie przez wnioskodawcoéw, jako zwiazkowych, okreslonych jednostek
redakcyjnych art. 2la ustawy o dochodach nie przesadza, zdaniem Trybunatu, ze
przedmiotem zaskarzenia moze by¢ jedynie ta norma art. 36 ust. 4 pkt 1 ustawy o
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dochodach, ktéra odnosi si¢ do dysponowania czgs$cia rezerwy pochodzace] z
nierozdzielonej czg$ci réwnowazacej subwencji ogodlnej dla gmin. Ograniczenie zakresu
badanego przepisu nie jest zasadne, bo zakwestionowana przez wnioskodawcow norma
okresla sposob dysponowania catoscia rezerwy (nie tylko ,,resztoéwka’). Zarzut za$§ opiera
si¢ na twierdzeniu, ze art. 36 ust. 4 pkt 1 ustawy o dochodach nie przewiduje kryteriow, na
podstawie ktorych minister wlasciwy do spraw finansoéw publicznych w porozumieniu z
reprezentacja jednostek samorzadu terytorialnego dysponuje rezerwa budzetowa
przeznaczona dla jednostek samorzadu terytorialnego. Wobec tego nieracjonalne byloby
uznanie, ze podstawa prawna do dysponowania rezerwa jest niekonstytucyjna tylko w
odniesieniu do tzw. resztowki. Wnioskodawcy wskazali art. 21a ustawy o dochodach
(regulujacy sposob rozdzialu czesci rownowazacej subwencji ogdlnej dla gmin) jako
przepis zwiazkowy z tego wzgledu, ze przepis ten odwotuje si¢ bezposrednio do art. 36
ust. 4 pkt 1 ustawy o dochodach. Jak jednak wskazano wyzej, srodki tworzace rezerwe
pochodza nie tylko z niewykorzystanej czg¢éci rOwnowazacej subwencji ogdlnej dla gmin
(kwoty, o ktorych mowa w art. 21a ustawy o dochodach). Wskazany zakres zaskarzenia
(art. 36 ust. 4 pkt 1 w powiazaniu z okreslonymi przepisami ustawy) nie ma zatem
znaczenia z punktu widzenia oceny konstytucyjnos$ci zasad rozdziatlu rezerwy. Istota
problemu jest bowiem naruszenie zasady wytacznosci ustawowej, a zasada ta odnosi si¢ do
sytuacji wszystkich szczebli jednostek samorzadu terytorialnego (art. 167 wust. 3
Konstytucji).

9.2. Wnioskodawcy wskazuja na niezgodno$¢ kwestionowanego rozwiazania z
art. 167 ust. 3 Konstytucji. Zdaniem wnioskodawcow, zaskarzone przepisy nie zawieraja
przestanek, jakimi powinien kierowa¢ si¢ minister wlasciwy do spraw finansow
publicznych (Minister Finansow), dysponujac rezerwa, a konieczno$¢ porozumienia z
reprezentacja jednostek samorzadu terytorialnego jest, w ocenie wnioskodawcow,
gwarancja niewystarczajaca. Tak sformutowany w uzasadnieniu wnioskow zarzut sugeruje
»zakresowa niezgodnos$¢” przepisu z uwagi na brak odpowiednich kryteriow rozdziatu
rezerwy.

9.3. Zgodnie z art. 167 ust. 3 Konstytucji, zrodta dochodow jednostek samorzadu
terytorialnego sa okre§lone w ustawie. W wyroku z 24 marca 1998 r., sygn. K 40/97,
Trybunat Konstytucyjny podkreslil, ze ,,0g6lny poziom dochodoéw jednostki samorzadu
terytorialnego musi by¢ mozliwy do ustalenia juz na podstawie regulacji ustawowej, czyli
regulacja ta musi zachowywa¢ odpowiedni stopien precyzji i szczegdtowosci, a nie moze
ograniczac¢ si¢ do blankietowych odestan do regulacji wykonawczych”. Nalezy stwierdzi¢,
ze ustawodawca uregulowal w sposob kategorialny podstawy pobrania i zasady podziatu
wptat wyrownawczych. Art. 36 ust. 4 pkt 1 ustawy o dochodach przekazuje natomiast
Ministrowi Finansow kompetencj¢ w zakresie dysponowania niewykorzystanymi srodkami
(rezerwa przeznaczong dla jednostek samorzadu terytorialnego). Z tego wzgledu Trybunat
stwierdzil zakresowa niekonstytucyjnos¢ kwestionowanego przepisu.

Trybunat Konstytucyjny za uzasadniony uznatl zarzut ograniczajacy si¢ do
stwierdzenia braku kryteridw, ktorymi powinien kierowaé si¢ minister wlasciwy do spraw
finansow publicznych, dysponujac rezerwa budzetowa, przeznaczona dla jednostek
samorzadu terytorialnego. Ustawowy wymog ,,porozumienia” z reprezentacja jednostek
samorzadu terytorialnego nie wypelnia tego braku. Jak stusznie zauwaza Marszatek Sejmu,
wynik ,,porozumienia” nie wiaze de facto podmiotu decyzyjnego (ministra), gdyz brak jest
mechanizmu egzekwowania owego porozumienia przez samorzady. Przede wszystkim
jednak tre$¢ porozumienia nie jest zdeterminowana warunkami ustawowymi. Po pierwsze,
z cytowanego sformutowania nie wynika jednoznacznie, czy oznacza to wymog
kazdorazowego uzyskania przez ministra finansOw zgody reprezentacji samorzadu na
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okreslona dyspozycje tymi $rodkami, czy tez wystarczajace jest przeprowadzenie
konsultacji z przedstawicielami samorzadu przed podjgciem przez ministra samodzielnej
decyzji co do wykorzystania tych srodkéw. Po drugie, sam ustawowy wymog ,,dzialania w
porozumieniu” z reprezentacja samorzadéw nie gwarantuje, ze te Srodki zostana
przeznaczone dla wsparcia samorzadow ,biedniejszych”, zgodnie z ustawowym celem
horyzontalnego systemu wyrownawczego. Dlatego nalezy zgodzi¢ si¢ z wnioskodawcami,
ze zaskarzona regulacja ma charakter blankietowego przepisu kompetencyjnego, ktory
narusza wynikajaca z art. 167 ust. 3 Konstytucji zasad¢ wytaczno$ci ustawowej w zakresie
ustalania dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego.

9.4. Reasumujac, Trybunat Konstytucyjny uznat, ze art. 36 ust. 4 pkt 1 w zwiazku
z art. 21a ust. 2 pkt 6, ust. 3 pkt 6 i ust. 4 pkt 6 ustawy o dochodach w zakresie, w jakim
nie okresla kryteriow, ktorymi powinien kierowaé si¢ minister wilasciwy do spraw
finansow publicznych, dysponujac budzetowa rezerwa przeznaczona dla jednostek
samorzadu terytorialnego, jest niezgodny z art. 167 ust. 3 Konstytucji.

10. Podsumowanie.

Okreslone ustawowo dochody wtasne poszczegdlnych jednostek samorzadu
terytorialnego zdeterminowane sa niejednokrotnie obiektywnymi czynnikami: warunkami
gospodarczymi, polozeniem geograficznym czy sytuacja demograficzna. Dazeniem
ustawodawcy, zwiazanym z wdrozeniem poziomego wyrdwnania dochodow, bylo
wzmocnienie potencjalu dochodowego najstabszych finansowo jednostek samorzadu
terytorialnego. W ramach systemu korekcyjno-wyrownawczego dochodzi niekiedy (w
wypadku konkretnych jednostek) do sytuacji, w ktorej, na skutek dokonania wptat
wyréwnawczych, nie jest mozliwe wykonywanie zamierzonych celow przez poszczeg6lne
samorzady. Na tle niniejszego postgpowania nie doszio jednak do wykazania, ze
obowiazujacy obecnie mechanizm powoduje takie ograniczenie samodzielnos$ci finansowe;j
gmin czy powiatéw, ktore uniemozliwiatoby wykonywanie powierzonych tym podmiotom
zadan, a tylko tak daleko idace ograniczenie $rodkow wiasnych uzasadniatoby
stwierdzenie niekonstytucyjnosci badanego mechanizmu. W niniejszej sprawie Trybunat
nie mial takze podstaw do stwierdzenia niekonstytucyjnego pominigcia ustawodawczego.
Pominigcie takie mozna bowiem stwierdzi¢ w sytuacji, gdy z Konstytucji wynika
jednoznaczny obowiazek stanowienia prawa nalozony na ustawodawcg oraz gdy
ustawodawcy mozna wskazaé tre$¢ regulacji, ktorej w zakwestionowanych przepisach
brakuje. Ten ostatni warunek nie wyst¢puje w niniejszej sprawie. Ustawodawca,
uzupehiajac kryteria wskazujace beneficjentow i podmioty zobowigzane, ma bowiem
wiele mozliwosci do wyboru 1 w roézny sposob moze zmodyfikowa¢ mechanizm
wyréwnania poziomego. Ponadto, jak wskazano wyzej, dysponuje szerokim marginesem
swobody.

Nalezy przy tym podkresli¢, ze nie kazda ustawa, zawierajaca btedne rozwiazania
prawne, niepozwalajaca na osiagnigcie zamierzonego celu, wychodzaca z wadliwych
zatozen czy ocen ekonomicznych lub spolecznych jest per se niezgodna z Konstytucja.
Nawet przyjecie rozwigzan dysfunkcjonalnych pozostaje w ramach swobody decyzyjnej
ustawodawcy, chyba ze poprzez ich ewidentna bledna konstrukcj¢ mozna z gory
przewidzie¢ calkowita ich nieprzydatnos¢ do realizacji celéw, dla ktérych zostaly
stworzone (zob. wyrok z 11 maja 2007 r., sygn. K 2/07, OTK ZU nr 5/A/2007, poz. 48).

Rola ustawodawcy jest dobor regulacji, ktére pozwola zrealizowa¢ cel ustawy jak
najpetniej. W wypadku badanej ustawy taka mozliwos$¢ stwarzaja skierowane do Sejmu
projekty ustaw o zmianie ustawy o dochodach. Tre$¢ zaskarzonych przepisow, sposob ich
stosowania oraz skierowane przeciwko nim zarzuty wskazuja, ze wybor, wobec ktorego
stanal ustawodawca regulujacy system wyrownania poziomego dochodéw j.s.t., jest przede
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wszystkim natury politycznej. Nie ma bowiem jednego obiektywnego wzorca
okreslajacego ksztalt systemu tego rodzaju. Ustalajac ksztalt mechanizmu, ustawodawca
ma dylemat, czy w ramach tego systemu potozy¢ nacisk na innowacyjnos$¢ i ochrong
inicjatyw spoleczno-gospodarczych gmin o bardzo dobrej lub dobrej sytuacji finansowej,
czy tez polozy¢ nacisk na ochron¢ gmin majacych stale trudnosci z zaspokajaniem
podstawowych potrzeb mieszkancow. Wybor ten ma charakter polityczny i1 dlatego
Konstytucja pozostawia ustawodawcy pewien zakres swobody wyboru odpowiedniego
modelu. Granica tej swobody jest zasada adekwatnosci. W niniejszej sprawie granica ta nie
zostala przekroczona.

Z tych wzgledoéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.

Zdanie odre¢bne
sedziego TK Zbigniewa CieSlaka
do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 31 stycznia 2013 r., sygn. akt K 14/11

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK) zgltaszam zdanie
odrgbne do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 31 stycznia 2013 r. o sygn. K 14/11 w
zakresie, w jakim Trybunal Konstytucyjny stwierdzit zgodnos$¢ z Konstytucja i Europejska
Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz.
U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607, ze zm.; dalej: EKSL) art. 29 ust. 1 w zwiazku z art. 20 ust.
3-5, art. 21, art. 21a 1 art. 29 ust. 2; art. 30 ust. 1 w zwiazku z art. 22 ust. 3-5, art. 23, art.
23a 1 art. 30 ust. 2 oraz art. 32 ust. 3 w zwiazku z art. 29 ust. 1 1 art. 20 ust. 3-5 ustawy z
dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. z 2010
r. Nr 80, poz. 526, ze zm.; dalej: ustawa o dochodach) (pkt 1-3 sentencji).

Obowiazek zgloszenia zdania odrgbnego opieram na nastgpujacych zalozeniach i
motywach:

1. Biorac pod uwagg to, ze Trybunatl stanat przed konieczno$cia rozstrzygnigcia
niezwykle skomplikowanej sprawy, o duzym znaczeniu spotecznym, dysponujac przy tym
skromnym instrumentarium badania unormowan stosunkéw prawnych podmiotow
administrujacych wypracowanym w orzecznictwie, powinien dostrzec potrzebg
przeformulowania sposobow 1 metod prowadzenia kontroli konstytucyjnosci, poprzez
wypracowanie konstytucyjnego narzedzia badania aktéw normatywnych, ze szczegdlnym
uwzglednieniem relacji wzorcow wskazywanych przez wnioskodawcg z systemowo
ujmowanymi ogdélnymi regulacjami konstytucyjnymi. Zatozeniem konstruowania owego
»harzedzia badawczego” jest systemowa wspotzalezno§¢ norm i wartosci konstytucyjnych
oraz istotowy i integralny zwiazek regulacji ustawowych z konstytucyjnym uktadem norm
1 wartosci. W tym kontekscie rzecz jasna istnieje niebezpieczenstwo wykroczenia poza
tre$¢ wniosku inicjujacego postgpowanie przed Trybunatem i sformutowanych w nim
zarzutow niekonstytucyjnosci, niedopuszczalne z punktu widzenia zasady skargowosci.
Niemniej jednak zaznaczy¢ nalezy, ze Trybunatl Konstytucyjny nie jest zwolniony od
obowiazku systemowego podejscia do interpretacji Konstytucji (nie jest obowiazany do
konfrontacji kwestionowanych przepisoéw tylko z wyodrgbnionym wzorcem, niejako
»Zawieszonym w prozni”’). Motyw budowania wspomnianego narzedzia badawczego
stanowi to, ze argumenty i szersze rozumowania oparte na tresci wyrokéw Trybunatu
Konstytucyjnego oraz dorobek doktryny wydaja si¢ w przypadku badania konstytucyjnosci
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przepisow w sprawie o sygn. K 14/11 niewystarczajace. Na przyktad jeden z
podstawowych  zarzutow wnioskodawcOw naruszenia zasady proporcjonalnosci,
wywodzony z art. 2 w zwiazku z art. 167 ust. 1 1 2 Konstytucji w zwiazku z art. 9 ust. 5
EKSL, w istocie (tak przyjat Trybunal) sprowadza si¢ do ,,tozsame;j” tresci z art. 31 ust. 3
Konstytucji, a zwlaszcza przez zastosowanie trdjelementowego testu proporcjonalnosci
(przydatnos$¢, konieczno$¢, proporcjonalnos¢ sensu stricto). Takie ujmowanie tresci zasady
proporcjonalnosci sprowadza wnioskodawcow 1 Trybunal Konstytucyjny w swoista
pulapke, ktora mozna opisa¢ stanem glgbokiego dysonansu statusu prawnego jednostki
samorzadu terytorialnego jako elementu witadzy publicznej 1 statusu cztowieka 1
obywatela, ktory uniemozliwia (a przynajmniej bardzo utrudnia) opisanie granic ingerencji
ustawodawcy w sfer¢ samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego przez pryzmat
testu proporcjonalnosci charakterystycznego dla art. 31 ust. 3 Konstytucji. Trybunat
Konstytucyjny wrecz zdaje si¢ przyjmowaé, ze dopuszczenie mozliwosci takiego opisu
doprowadziloby do sytuacji, w ktorej jeden podmiot wiadzy publicznej moglby sig
powota¢ wzgledem drugiego na zakaz nadmiernej ingerencji, charakterystyczny dla
ochrony jednostki przed dziataniami wtadzy publicznej. Takie wnioskowanie Trybunatu
jest wiasnie wynikiem konfrontacji zakwestionowanych przepiséw ustawy o dochodach z
wyodrebnionym, a nie systemowo ujmowanym wzorcem kontroli konstytucyjnosci.

2. Zarzuty naruszenia zasady proporcjonalnosci, adekwatno$ci udzialu jednostek
samorzadu terytorialnego w dochodach publicznych oraz naruszenia zasady roéwnosci tych
jednostek powinny by¢ postrzegane w sekwencji czterech przepiséw konstytucyjnych,
czterech warto$ci i czterech typoéw powinno$ci. Przepisy te to: art. 2, art. 1, art. 167 ust. 11
2 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji. Narzedzie kontroli konstytucyjnej obejmowaé powinno
cztery podstawowe dla sprawy warto$ci: optimum jako$ci stanowionego prawa (art. 2
Konstytucji), dobro wspolnot 1 obywateli realizowane przez harmonizowanie ich
dzialalnosci (art. 1 Konstytucji), adekwatno$¢ $rodkow finansowych realizacji zadan
jednostek samorzadu terytorialnego (art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji), realizacja praw i
wolnosci obywateli (zaspokajanie potrzeb mieszkancow) (art. 31 ust. 3 Konstytucji).
Natomiast typy powinnosci, ktore sa wywiedzione z art. 1 Konstytucji i niejako rozpigte
migdzy zasada przyzwoite] legislacji a zasada sprawiedliwo$ci spolecznej, to: 1)
szczegotowe powinnosci podmiotow majacych systemowy mandat do okreslania wartos$ci;
2) powinnos$ci podmiotow majacych mandat do okreslania sposobow realizacji warto$ci; 3)
powinno$ci podmiotéw (jednostek samorzadu terytorialnego) realizujacych wartosci; 4)
powinnos$ci obywateli realizujacych wartos$ci.

Innymi stowy, na tle sprawy o sygn. K 14/11, chcac wskaza¢ zwiazek art. 2 z art.
1 Konstytucji, nalezy zauwazy¢, ze ten ostatni przepis ustawy zasadniczej stanowi o
Rzeczypospolitej Polskiej jako samoistnym dobru wspdlnym. Na nie sklada si¢ co
najmniej kilka wartosci, tj.: dobro panstwa, dobro wspolnot, dobro obywateli oraz
harmonia i wspoétdzialanie migdzy tymi podmiotami. Z art. 2 Konstytucji za$ jest
wyprowadzana zasada przyzwoitej legislacji, ktorej naruszenie zakldca realizacje dobr
(wartosci) wynikajacych z art. 1 Konstytucji. Z kolei z art. 1 ustawy zasadniczej wiaza si¢
art. 16 1 art. 166 Konstytucji stanowiace o tym, ze ogoél mieszkancoOw jednostek
zasadniczego podziatu terytorialnego panstwa tworzy wspolnote samorzadowa, ktoéra
uczestniczac w sprawowaniu wiladzy publicznej wykonuje istotna cze¢$¢ zadan
publicznych, w szczegdlnosci takich, ktore stuza zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty
samorzadowej. Tym samym art. 16 i art. 166 Konstytucji odnosza si¢ wprost do wartosci
sktadajacych si¢ na wspomniane samoistne dobro wspolne (art. 1 Konstytucji). Nastgpnie
nie mozna nie dostrzec rowniez zwiazku migdzy realizacja zadan publicznych przez
jednostki samorzadu terytorialnego (art. 16 i art. 166 Konstytucji) a trescia art. 167
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Konstytucji. Skuteczna realizacja tych zadan bowiem nie moze odbywaé si¢ bez
wlasciwego ich finansowania, a zatem zapewnienie srodkow finansowych na odpowiednim
poziomie warunkuje zaspokajanie potrzeb mieszkancéw jednostek samorzadu
terytorialnego. W konsekwencji mozna zauwazy¢ zwiazek tych unormowan z art. 31 ust. 3
Konstytucji przewidujacym warunki legalnego wprowadzania ograniczen w zakresie
korzystania z wolno$ci 1 praw jednostki (niemozno$¢ wykonywania zadan publicznych
przez jednostki samorzadu terytorialnego moze oznacza¢ naruszenie konstytucyjnych praw
1 wolnos$ci cztonkéw danej wspdlnoty samorzadowej). Reasumujac, skutkiem naruszenia
art. 2 Konstytucji, poprzez nieprawidlowe uksztaltowanie mechanizmu finansowania
dzialalnosci samorzadu terytorialnego, moze by¢ niezgodnos¢ kwestionowanych
przepisow z art. 31 ust. 3 Konstytucji, ze wzgledu na nieproporcjonalna ingerencj¢ w
korzystanie z praw i1 wolnosci jednostek zamieszkujacych na obszarze danej jednostki
podziatu zasadniczego. Tym samym stwierdzenie Trybunalu Konstytucyjnego w
uzasadnieniu wyroku o sygn. K 14/11 o niemoznos$ci opisywania granic ingerencji
ustawodawcy przez pryzmat zasady proporcjonalnosci wydaje si¢ pomijaé istotna
okoliczno$¢, a mianowicie to, ze w niniejszej sprawie wnioskodawca byl podmiot
zbiorowy reprezentujacy czlonkow wspdlnoty samorzadowej i ich konstytucyjne prawa i
wolnosci.

3. Konieczno$¢ systemowej interpretacji wzorcow kontroli konstytucyjnosci
skutkuje rowniez niezasadnoscia wnioskéw Trybunatu sformutowanych w wyroku o sygn.
K 14/11 w odniesieniu do art. 32 Konstytucji, ktoéry zostat uznany za nieadekwatny w
niniejszej sprawie. Trafno$¢ powotywania si¢ na zasadg rownosci zalezy bowiem od tego,
czy réznicowanie jednostek samorzadu terytorialnego prowadzi do nieuzasadnionych
zréznicowan ich mieszkancow. Ten poglad Trybunatu Konstytucyjnego pomija
postulowane uwzglednienie systemowej wspotzaleznosci norm i wartosci konstytucyjnych,
z czego wynika to, ze skutkiem naruszenia art. 2 Konstytucji, poprzez nieprawidtowe
uksztatltowanie mechanizmu finansowania dziatalno$ci samorzadu terytorialnego, moze
by¢ niezgodno$¢ kwestionowanych przepisow z art. 32 Konstytucji, ze wzgledu na
nierowne traktowanie jednostek zamieszkujacych na obszarze jednostek podziatu
zasadniczego. To nierowne traktowanie czlonkéw poszczegdlnych  wspodlnot
samorzadowych wynika z réznego =zakresu zaspokajania ich potrzeb, bedacego
konsekwencja roznego zakresu realizacji zadan publicznych wuzaleznionego od
przystugujacych srodkéw finansowych na ich wykonanie.

4. W sprawie o tak istotnym znaczeniu z punktu widzenia podstaw ustroju
panstwa Trybunat moéglt (a nawet — moim zdaniem — byt zobowiazany) dostrzec to, ze
powotane przez wnioskodawcow trzy aspekty zasady proporcjonalnosci (przydatno$é,
konieczno$¢ i proporcjonalnos$¢ sensu stricto), w zwiazku z wystgpowaniem systemowej
wspotzaleznosci norm i warto$ci konstytucyjnych, odnosza si¢ do praw i wolnosci
cztonkdéw wspolnoty samorzadowej, co stanowi konsekwencjg okreslonego uksztattowania
systemu finansowania realizacji zadan publicznych przez jednostki samorzadu
terytorialnego. Postulat ten jest tym bardziej zasadny, ze jak stwierdzil sam Trybunat
Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku o sygn. K 14/11, nadat wzorcowi art. 2 Konstytucji
odmienne, niz to czynia wnioskodawcy, znaczenie, nie obawiajac si¢ tym samym zarzutu
niedopuszczalnej, wykraczajacej poza zasade skargowosci, rekonstrukecji wniosku
ztozonego w sprawie. Ponadto mozna zauwazy¢ rowniez to, ze wspomniane kryteria testu
proporcjonalnosci (rozwazane zazwyczaj na tle art. 31 ust. 3 Konstytucji) moga by¢
traktowane rowniez jako podstawowe wytyczne tzw. dobrej roboty legislacyjnej dotyczace
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treSci stanowionego prawa, a zatem zasady przyzwoitej legislacji w odniesieniu do
merytorycznej strony unormowania.

5. Przechodzac natomiast do wynikdéw zastosowania powyzszego mechanizmu w
niniejszej sprawie, stwierdzam, ze w pelni nalezy podzieli¢ konkluzje ekspertyzy bieglego
powotanego w sprawie o sygn. K 14/11 prof. Wiestawy Miemiec. Uwazam, ze $wiadcza
one o kwalifikowane] postaci naruszenia przez prawodawceg podstawowych wzoréw
zachowania podmiotéw (w ramach jednej z wyzej wskazanych grup powinnosci), a takze
kwalifikowane naruszenie wymienionych wartosci. To znaczy, iz w efekcie generuja one
stany dotkliwej dysfunkcji systemu aktualnego mechanizmu wyréwnawczego, i to takiej
dysfunkcji, ktéra sama przez si¢ stanowi, moim zdaniem, naruszenie wskazanych wyzej
wartosci.

W  podsumowaniu nalezy podkreslié, ze uwazam istnienie sprawnych
mechanizméw wyréwnywania dochoddéw jednostek samorzadu terytorialnego za
pozyteczne, a nawet wrecz konieczne. Warunkiem jest tu jednak poprawna regulacja
ustawowa, uwzgledniajaca nastgpujace wnioski sformulowane na podstawie wynikow
oceny zakwestionowanych w niniejszej sprawie przepisow:

1) kryteria liczby mieszkancéw i dochodu podatkowego nie zostaly dobrane
wiasciwie z punktu widzenia celéw mechanizmoéw rownowazenia poziomego;

2) kryterium liczby mieszkancow nie uwzglednia specyfiki duzych miast oraz
struktury demograficznej oraz sezonowego przeptywu ludnosci;

3) nie ma podstaw do ograniczenia kryteriow identyfikujacych podmiot
zobowiazany do wptat do budzetu panstwa z przeznaczeniem na czg$¢ réwnowazaca
subwencji ogdlnej jedynie do wybranych dochodéw podatkowych (maja charakter
selektywny);

4) w przypadku kryteriow identyfikujacych beneficjentow czgsci rownowazacej
subwencji ogdlnej nie ma prawnego uzasadnienia ograniczenia tych kryteriéw jedynie do
wybranych wydatkow 1 wybranych dochodow jednostek samorzadu terytorialnego;

5) kryteria okreslone w art. 20 ust. 3 i art. 22 ust. 3 oraz w art. 2la i art. 23a
ustawy o dochodach maja charakter selektywny i nie odzwierciedlaja rzeczywistej silty
dochodowej ani finansowego zapotrzebowania jednostek samorzadu terytorialnego;

6) zmiana sposobu wyliczania wskaznikoéw G, Gg, P 1 Pp jest niewatpliwie
uzasadniona i bytaby mozliwa jedynie przez interwencje¢ ustawodawcy;

7) mozna uzna¢, ze mechanizm czasowego przesunig¢cia dezaktualizuje kryteria,
wedtug ktorych ustala si¢ jednostki samorzadu terytorialnego zobowiazane do wptat na
czg$¢ rownowazaca subwencji ogdlne;j;

8) mechanizm réwnowazenia poziomego nie zastapit podstawowych
instrumentoéw finansowania gmin oraz powiatéw i nadal petni jedynie rolg¢ uzupetniajaca.

Z podanych wyzej wzgledéw czutem si¢ zobligowany do zgloszenia zdania
odrgbnego do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 31 stycznia 2013 r. o sygn. K 14/11.



