WYROK
z dnia 4 marca 2014 r.
Sygn. akt K 13/11°

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Wojciech Hermelinski — przewodniczacy
Stanistaw Biernat

Stanistaw Rymar — sprawozdawca
Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz
Marek Zubik,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego, na
rozprawie w dniu 4 marca 2014 r., wniosku Sejmiku Wojewddztwa Mazowieckiego o
zbadanie zgodnosci:

1) art. 6 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 25 czerwca 2009 r. 0 zmianie ustawy 0
autostradach platnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym oraz o
zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 115, poz. 966) w zwigzku z
art. 31 i art. 32 ust. 1 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. z 2008 r. Nr 88, poz. 539, ze
zm.) z art. 167 ust. 112 w zwigzku z art. 166 ust. 1 oraz z art. 167 ust. 1 i
3 w zwigzku z art. 2 i art. 16 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej,

2) art. 31 w zwigzku z art. 25 ustawy z 13 listopada 2003 r. powotanej w
punkcie 1 oraz w zwiazku z art. 6 ust. 1 1 2 ustawy z 25 czerwca 2009 r.
powolanej w punkcie 1 w zakresie, w jakim znosi mozliwos¢
swobodnego ksztattowania polityki finansowej samorzadu terytorialnego
w celu realizacji zadan wiasnych, z art. 167 ust. 1 i 3 w zwigzku z art.

166 ust. 1 Konstytucji oraz w zwigzku z art. 9 ust. 5 Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego, sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika
1985r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607, ze zm.),

orzeka:
|

Art. 31 oraz art. 25 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego (Dz. U. z 2010 r. Nr 80, poz. 526 i Nr 127, poz. 857, z 2011 .
Nr 139, poz. 814, Nr 207, poz. 1230 i Nr 234, poz. 1385, z 2012 r. poz. 354 oraz z 2013 r.
poz. 193 i 1609) w zakresie, w jakim nie gwarantuja wojewodztwom zachowania
istotnej czesci dochodéw wlasnych dla realizacji zadan wlasnych, sa niezgodne z art.
167 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 166 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz
nie s3 niezgodne z art. 9 ust. 5 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego,

" Sentencja zostata ogtoszona dnia 19 marca 2014 r. w Dz. U. poz. 348.



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).

Przepisy wymienione w czeSci I, w zakresie tam wskazanym, traca moc
obowiazujaca z uplywem 18 (osiemnastu) miesiecy od dnia ogloszenia wyroku w
Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej.

Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53, poz. 638, z
2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169, poz. 1417, z 2009 r. Nr 56, poz. 459 i Nr 178,
poz. 1375, z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 i Nr 197, poz. 1307 oraz z 2011 r. Nr 112, poz. 654)
umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie.

UZASADNIENIE
|

1. Sejmik Wojewoddztwa Mazowieckiego (dalej: wnioskodawca) na mocy
uchwaty nr 10/10 Sejmiku Wojewddztwa Mazowieckiego z 22 lutego 2010 r., wskazujac
jako podstawe prawng art. 191 ust. 1 pkt 3 w zwiazku z art. 188 pkt 1 Konstytucji, a takze
art. 2 ust. 1 pkt 1 1 art. 31 ustawy o TK, wystgpil do Trybunalu Konstytucyjnego z
wnioskiem o zbadanie zgodnosci:

1) art. 6 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 25 czerwca 2009 r. 0 zmianie ustawy 0
autostradach ptatnych oraz 0 Krajowym Funduszu Drogowym oraz o zmianie niektérych
innych ustaw (Dz. U. Nr 115, poz. 966; dalej: u.zm.u.a.) w zwigzku z art. 31 1 art. 32 ust. 1
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 art. 167 ust. 1 i 2 w
zwiazku z art. 166 ust. 1 Konstytucji, przez to, ze znosi konstytucyjne cechy dochodow
wlasnych samorzadu terytorialnego, oraz z art. 167 ust. 1 1 3 w zwigzku z art. 2 1 art. 16
ust. 2 Konstytucji, przez to, ze z mocg wsteczng zmienia zasady obliczania wplaty na czgsé
regionalng subwencji ogolnej dla wojewodztw,

2) art. 31 w zwiazku z art. 25 ustawy o dochodach oraz w zwiazku z art. 6 ust. 1 1
2 u.zm.u.a. w zakresie, w jakim znosi mozliwos¢ swobodnego ksztaltowania polityki
finansowej samorzadu terytorialnego w celu realizacji zadan wiasnych, z art. 167 ust. 113
w zwiazku z art. 166 ust. 1 Konstytucji oraz 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.; dalej: EKSL).

1.1. Wnioskodawca stwierdzit, ze wniosek dotyczy spraw objetych zakresem jego
dziatania na podstawie art. 1 pkt 1 ustawy o dochodach, zgodnie z ktérym ustawa ta
okresla zrodta dochodow samorzadu terytorialnego oraz zasady ich ustalania i
gromadzenia.

1.2. Wnioskodawca wskazat, ze zgodnie z zakwestionowanym art. 31 ustawy o
dochodach wojewodztwo mazowieckie (dalej takze: WM), jako wojewddztwo, w ktorym
wskaznik W (wskaznik dochodéw podatkowych na jednego mieszkanca w wojewodztwie)



jest wiekszy od 110% wskaznika Ww (wskaznik obliczany jako iloraz sumy dochodow
podatkowych wszystkich wojewodztw uzyskanych w roku poprzedzajacym rok bazowy i
liczby mieszkancow kraju), jest zobowigzane wnosi¢ do budzetu panstwa wptate z
przeznaczeniem na czg$¢ regionalng subwencji ogolnej dla wojewodztw (dalej takze:
wptata na Reg—SO, wptata korekcyjno-wyréwnawcza). Kwotg rocznej wptaty korekcyjno-
wyrownawczej oblicza si¢, mnozac liczb¢ mieszkancow wojewddztwa przez kwote
wynoszaca 48% wskaznika Ww, powiekszong o 95% nadwyzki wskaznika W ponad 170%
wskaznika Ww.

Na podstawie art. 32 ust. 1 ustawy o dochodach podstawe do wyliczenia
wskaznikow W 1 Ww stanowig dochody wykazane za rok poprzedzajacy rok bazowy w
sprawozdaniach jednostek samorzadu terytorialnego (dalej: JST), ktérych obowigzek
sporzadzenia wynika z przepisow o finansach publicznych w zakresie sprawozdawczos$ci
budzetowej, z uwzglednieniem korekt ztozonych do regionalnych izb obrachunkowych, w
terminie do 30 czerwca roku bazowego.

Zakwestionowany art. 6 ust. 1 u.zm.u.a. stanowi, ze w celu wyliczenia dla
wojewodztw czesci wyroOwnawczej subwencji ogdlnej (dalej takze: W—-SO) oraz wptat
okreslonych w art. 24 ust. 1 i art. 31 ustawy o0 dochodach na 2010 r. za dochody podatkowe
wojewodztwa (o ktorych mowa w art. 24 ust. 3 ustawy o dochodach) przyjmuje si¢
dochody podatkowe wykazane w sprawozdaniach sporzadzonych za 2008 r., ana 2011 r. —
wykazane w sprawozdaniach sporzadzonych za 2009 r. na podstawie przepiséw wydanych
na podstawie art. 18 ust. 2 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz.
U. Nr 249, poz. 2104, ze zm.). Przy czym ustawodawca, w roéwniez zaskarzonym do TK
art. 6 ust. 2 u.zm.u.a., zawart zastrzezenie, ze dochody z tytutu udziatu we wplywach z
podatku dochodowego od oséb prawnych zwigksza si¢ do kwoty wynikajacej z udziatu
wojewodztw we wptywach z tego podatku w wysokosci 14,75%.

2. Naruszenie przez art. 6 ust. 1 1 2 u.zm.u.a. w zwigzku z art. 31 1 art. 32 ust. 1
ustawy o dochodach art. 167 ust. 1 1 2 w zwigzku z art. 166 ust. 1 Konstytucji, przez to, ze
znosi konstytucyjne cechy dochodéw wiasnych samorzadu terytorialnego.

2.1. Przed uzasadnieniem zarzutoéw naruszenia art. 167 ust. 1 1 2 w zwigzku z art.
166 ust. 1 Konstytucji przez art. 6 ust. 1 1 2 u.zm.u.a. w zwigzku z art. 31 i art. 32 ust. 1
ustawy o dochodach wnioskodawca wskazal na wynikajace z art. 167 Konstytucji zasady
wyposazania JST w dochody. W jego ocenie, z przepisu tego wynikaja: zasada
zapewnienia samorzgdowi odpowiedniego udzialu w dochodach publicznych panstwa
stosownie do przypadajacych mu zadan (tj. zasada adekwatno$ci, art. 167 ust. 1
Konstytucji); zasada ustawowego przekazywania zrédet dochodéw publicznych na rzecz
samorzadu (art. 167 ust. 3 Konstytucji); zasada przekazywania dochoddéw ze szczebla
centralnego na rzecz samorzadu (art. 167 ust. 2 Konstytucji); zasada podstawowego
charakteru dochodow wtasnych samorzadu terytorialnego w zakresie finansowania zadan
wlasnych (art. 167 ust. 2 w zwigzku z art. 166 ust. 1 Konstytucji); zasada zapewnienia
obligatoryjnego, uzupetiajacego finansowania zadan samorzadu subwencjami og6lnymi 1
dotacjami celowymi z budzetu panstwa (art. 167 ust. 2 w zwiazku z ust. 1 oraz art. 166 ust.
1 Konstytucji).

W kontek$cie powyzszych zasad wnioskodawca dokonal analizy charakteru
prawnego instytucji czesci regionalnej subwencji ogolnej, odnoszac si¢ do pogladow TK
wyrazonych w wyroku z 25 lipca 2006 r. o sygn. K 30/04. Wnioskodawca wskazat, ze
instytucja czesci regionalnej subwencji ogodlnej wbrew swej nazwie nie jest subwencjg w
znaczeniu art. 167 ust. 2 Konstytucji. Jest niewymieniong w Konstytucji instytucja o



charakterze korekcyjno-wyréwnawczym, ktorej ,,istota polega na obowigzku wplat
jednych wojewddztw i nadaniu uprawnien do wyptat innym wojewodztwom”.

Whptlata na czeg$¢ regionalng subwencji ogdlnej ma charakter celowy, ma bowiem
doprowadzi¢ do wyrdwnania potencjatu finansowego poszczegdlnych samorzadow.
Instytucja ta stanowi wyjatek od systemu finansowania samorzadu okreslonego w art. 167
Konstytucji, z ktoérego wynika zasada przekazywania zrodet dochodow ze szczebla
centralnego (z budzetu panstwa) na rzecz samorzadu, wylaczajagca funkcjonowanie
poziomego systemu wyréwnywania dochodow mig¢dzy samorzadami. Powotujac si¢ na
wyrok TK o sygn. K 30/04, wnioskodawca podkreslit, ze jako wyjatek od regul systemu
finansowania samorzadu, wplaty korekcyjno-wyréwnawcze moga stanowi¢ jedynie
przejsciowy 1 dostosowawczy instrument réwnowazenia potencjalu finansowego
poszczegblnych JST, podlegaja bardziej restrykcyjnej ocenie pod katem spelnienia
standardow wynikajgcych z art. 167 Konstytucji, powinny by¢ postrzegane jako ultima
ratio i wykorzystywane wowczas, gdy panstwo nie jest w stanie w drodze §wiadczen z
budzetu panstwa (przede wszystkim subwencji) dokona¢ redukcji razacych dysproporcji
sytuacji finansowej JST.

Whnioskodawca wskazal, ze art. 167 ust. 2 Konstytucji nie przewiduje poziomej
redystrybucji dochodow, ksztattuje relacje miedzy panstwem a samorzadem terytorialnym,
a nie miedzy poszczegdlnymi samorzadami. Wynika z niego obowigzek ustawodawcy
takiego uksztaltowania dochodow wtasnych, subwencji ogdlnych (dalej takze: SO) i
dotacji celowych, by wptaty korekcyjno-wyrownawcze byly wyjatkiem, a nie statym
elementem niwelowania r6znic w potencjale dochodowym samorzadoéw. Wnioskodawca
podkreslit takze, ze subsydiarno$¢ wptat korekcyjno-wyrownawczych akcentuja
rekomendacje: Rec(2000)14 Komitetu Ministrow Rady Europy w sprawie podatkéw
lokalnych, wyroéwnania finansowego i subwencji dla wtadz lokalnych (przyjeta w 2000 r.)
oraz Rec(2005)1 Komitetu Ministrow Rady Europy w sprawie zasobdw finansowych
wiladz lokalnych i regionalnych (przyjeta w 2005 r.), wskazujac, iz wyrdwnanie
horyzontalne powinno co do zasady nastgpowac dopiero wowczas, gdy niewystarczajace
okazujg si¢ instrumenty wyroOwnawcze o charakterze wertykalnym, tj. srodki z budzetu
centralnego.

Whnioskodawca stwierdzil, ze zasada jest ponoszenie odpowiedzialnosci
politycznej przez wiladze centralne za takie wyposazenie wszystkich samorzadow w
dochody publiczne, aby byty one zdolne do wykonywania przypadajacej im czg¢sci zadan
publicznych co najmniej na poziomie minimalnych standardéw. Niedopuszczalnym
wyjatkiem od tej zasady jest trwate przekazanie tego zadania innym JST przez
przejmowanie od nich ,,nadwyzki” zgromadzonych przez nie dochodéw.

Analizujac charakter instytucji wplaty korekcyjno-wyrdéwnawczej, wnioskodawca
wskazal, ze w przepisach regulujacych te¢ instytucje brakuje nawigzania do stanu finanséw
panstwa. ,,Automatyzm” zwigzany z ustalaniem zobowigzanych i beneficjentéw tych wptat
wedtug kryteriow okreslonych w ustawie o dochodach prowadzi do sytuacji, ze nawet
gdyby stan finanséw panstwa pozwalal na wyzsze subwencjonowanie JST, to obowigzek
dokonywania wptat korekcyjno-wyréwnawczych nie zostanie zredukowany. Pozostaje to
w kolizji z zasada, zgodnie z ktora wptaty wyréwnawcze powinny by¢ instytucja
wyjatkowa 1 niezbedna, tj. stosowang wowczas, gdy stan finansow panstwa nie pozwala na
eliminacj¢ dysproporcji z uzyciem zwyczajnych S$rodkoéw konstytucyjnych (jak np.
subwencja z budzetu centralnego).

2.2. Wnioskodawca w dalszej czesci wniosku uznal za konieczne przedstawienie
skutkow finansowych dla budzetu wojewodztwa mazowieckiego, jakie w latach 2004-2010
wywotat obowigzek przekazywania do budzetu panstwa wplat na cze$¢ regionalng



subwencji ogolnej. We wniosku do Trybunalu Konstytucyjnego z 25 lutego 2010 r.
wskazal, ze od wejscia w zycie ustawy o dochodach wojewddztwo mazowieckie
przekazato na cze$¢ regionalng subwencji ogolnej dla wojewodztw wplaty stanowigce
23,67% (w 2005 r.) do 54,17% (w 2010 r.) uzyskanych dochodéw podatkowych. Laczna
warto$¢ wptat dokonywanych do budzetu panstwa przez to wojewodztwo w latach 2004-
2010 miata wynies$¢ 4,494 mld zt. Lacznie na przestrzeni lat 2004-2010 jedynie 13% sumy
tych wptat miato wréci¢ do budzetu wojewoddztwa mazowieckiego w postaci czesci
regionalnej subwencji ogolnej. Wnioskodawca zaznaczyt przy tym, ze nie mozna jednak
mowi¢ w tym wypadku o ,,zwrocie” czesci wplat korekcyjno-wyrownawczych, poniewaz
inne sg kryteria przejecia tej wplaty przez budzet panstwa, inne za$ przyznania cze¢$ci
regionalnej subwencji ogdlnej. Wnioskodawca dla poréwnania wysokos$ci obcigzenia WM,
wskazal, ze podczas gdy w latach 2004-2010 przekazato ono ze srodkéw wiasnych 4,5 mld
zt na cz¢$¢ regionalng subwencji ogolnej, inne wojewodztwa przekazaty zaledwie 48 min
(ok. 1,10% sumy wptacanej przez WM). W ocenie wnioskodawcy, oznacza to, ze polityke
wspomagajacg rozwoj innych wojewodztw finansuje praktycznie wytgcznie wojewddztwo
mazowieckie. Wnoszona do budzetu panstwa przez to wojewodztwo wplata w latach 2004-
2009 stanowita od 12% do 28% dochodéow podatkowych osigganych przez te
wojewddztwa.

W pismie z 19 maja 2010 r. wnioskodawca przedstawit kolejne dane finansowe,
wedle ktorych wysokos¢ wptaty Mazowsza do budzetu panstwa na rzecz innych
wojewodztw przekroczyla 70% mozliwych do zrealizowania dochodéw podatkowych.
Uregulowanie zobowigzania z tytulu wptaty na czg¢$¢ regionalng subwencji ogélnej w 2010
r. w petnej kwocie (939 min zt) miato skutkowac tym, ze na realizacj¢ zadan wiasnych w
budzecie wojewodztwa miato zosta¢ 398 min zt, co, jak podkreslit wnioskodawca, nie
stanowi nawet polowy S$rodkow, ktorymi samorzad wojewddztwa mazowieckiego
dysponowat w 2005 r. (1,001 mln zt przy wptacie rownej 310 min zl). Pozostajace do
dyspozycji samorzadu wojewddztwa Srodki nie pokrywaja wydatkow sztywnych, takich
jak biezace utrzymanie jednostek, dotacje dla przewoznikéw kolejowych oraz obstuga
dtugu. Wnioskodawca wyjasnit takze, ze sytuacje wojewddztwa mazowieckiego ,,pograza
nieuniknione przekroczenie wskaznika zadluzenia, ktéry wobec kontynuacji spadkowego
trendu realizacji dochodow zostanie przekroczony nawet o 10 punktow procentowych
wobec ustawowego limitu 60%”. Analiza dochodéw podatkowych Mazowsza w relacji do
zobowigzan wobec budzetu panstwa z tytutu ,,janosikowego” ukazuje systematyczne
ograniczanie w latach  2004-2009 samodzielnosci finansowej wojewodztwa
mazowieckiego. Zdaniem wnioskodawcy, w 2010 r. wojewodztwo mazowieckie miato
niemalze catkowicie odebrane mozliwosci realizacji zadan wiasnych. Z przywotanych w
pismie danych wynika, Zze na koniec 2009 r. stan zadluzenia tego wojewddztwa wynosit
ok. 1,3 mld zl, na koniec za$ 2010 r. wedlug planow zadtuzenie miato wzrosna¢ do ok. 1,6
mld zt (co stanowi ponad 57% planowanych do uzyskania w 2010 r. dochoddw).

2.3. Po dokonanej we wstepie wniosku analizie charakteru prawnego instytucji
czesci regionalnej subwencji ogolnej jako wyjatku w systemie dochodéow JST oraz
skutkow finansowych jej obowigzywania wnioskodawca przeszedt do wskazania
argumentéw uzasadniajgcych niekonstytucyjnos¢ art. 6 ust. 11 2 u.zm.u.a. w zwigzku z art.
31iart. 32 ust. 1 ustawy o dochodach.

Whnioskodawca wskazat, ze wyjatkowa instytucja systemu korekcyjno-
wyréwnawczego, jaka jest wplata na czgs¢ regionalng subwencji ogélnej, zostata
dodatkowo w  sposob ,wyjatkowy” zmieniona na lata 2010-2011 moca
zakwestionowanego art. 6 ust. 1 i 2 u.zm.u.a. Znaczenie tego przepisu polega na tym, ze z
mocg wsteczng zmienia on w celu obliczenia wskaznikow, bedacych podstawag wyliczenia



kwoty wptaty na cz¢$¢ regionalng subwencji ogélnej, wysokos¢ udziatu wojewodztwa we
wplywach z podatku dochodowego od oséb prawnych z 14% na 14,75%. To znaczy, ze w
latach 2010-2011 mechanizm obliczenia tej wptaty bgdzie si¢ opieral nie na wartosci
dochodow z tytutu udziatu w podatku dochodowym od o0séb prawnych rzeczywiscie
uzyskanych i wykazanych w sprawozdaniach za rok 2008 i 2009, ale narzuconych przez
ustawodawce z mocg wsteczng i zwigkszonych o 0,75%.

Zdaniem wnioskodawcy, wynikajgca z art. 6 u.zm.u.a zmiana sposobu obliczania
kwoty wplaty na czg$¢ regionalng subwencji ogdlnej w latach 2010-2011 znosi w tym
okresie pojecie dochodow faktycznie uzyskanych, pojecie roku bazowego 1 pojecie roku
sprawozdawczego w znaczeniu nadanym im przez art. 32 ust. 1 ustawy o dochodach.
Dochody podatkowe faktycznie zrealizowane przez wojewodztwo i wykazane w
sprawozdaniach za lata poprzedzajace lata bazowe, w okresie od 2010 do 2011 roku
przestaja mie¢ znaczenie dla okreSlenia potencjalu finansowego wojewodztwa.
Ustawodawca — w celu zwigkszenia wysokosci wptaty korekcyjno-wyrdwnawczej i
zwigkszenia zakresu redystrybucji dochodow przez panstwo — zamiast konstrukcji
»dochodow faktycznie uzyskanych” wprowadzil w zakwestionowanej regulacji pojecie
»dochoddéw rzeczywiscie uzyskanych, powigkszonych z mocg wsteczng o 0,75%”. Kwota
wplaty obliczona na podstawie zakwestionowanego art. 6 ust. 1 i 2 u.zm.u.a. wzrosta o 50
min zt w stosunku do kwoty obliczanej dotychczasowa metodg. Zdaniem wnioskodawcy,
wprowadzony z mocg wsteczng mechanizm obliczania kwoty wplaty na czg¢s¢ regionalng
subwencji og6élnej w latach 2010 1 2011 odrywa wysoko$¢ wplaty na cze$¢ regionalng
subwencji od realnego poziomu dochodéw podatkowych i nakazuje WM dzieli¢ si¢ z
innymi samorzadami nie tyle dochodami, ktore zostaly zgromadzone, ale fikcyjnymi
dochodami podatkowymi, jakich WM nie uzyskato w latach 2008 i 2009. Skutkiem
funkcjonowania takiego sposobu obliczania wysokosci wplaty jest pozbawienie WM w
2010 r. ponad potowy dochodow podatkowych.

W ocenie wnioskodawcy, zobowigzanie dokonania wptat w 2010 r. w wysokosci
przekraczajacej ponad potowe dochodow podatkowych wojewodztwa spowodowato, Ze
WM znalazlo si¢ w gorszej sytuacji ustrojowej wzgledem pozostatych wojewodztw.
Wskutek obowigzywania zakwestionowanych regulacji doszlo do  zniesienia
konstytucyjnych cech dochodéw wilasnych tego samorzadu oraz dyskryminacji tego
samorzadu wzgledem wszystkich innych jednostek. Wnioskodawca stwierdzit, ze
przestanki, na podstawie ktorych ustawodawca wyznaczyl samorzady zobowigzane do
dokonania wptat, ,,zachowuja jedynie formalng abstrakcyjnos¢, bowiem przyjete wskazniki
powodujg realne zindywidualizowanie podmiotow zobowigzanych do dokonywania
wplat”. Tymczasem zgodny z Konstytucjg system korygowania roznic w potencjale
finansowym nie rdznicuje pozycji poszczegdlnych samorzadow i nie znosi stymulacyjnego
charakteru dochodéw wtasnych.

Whnioskodawca wskazat w tym kontekscie, Zze dochody wlasne to dochody, ktére
majg by¢ podstawowym, a nie uzupetniajagcym zrodtem finansowania zadan witasnych. To
znaczy, ze decyzje polityczne o kierunkach, zakresie i sposobie finansowania tych zadan
maja by¢ podejmowane na podstawie kalkulacji przewidywanych wpltywow z tytutdéw
prawnych przekazanych samorzadowi. Wnioskodawca stwierdzil, ze z art. 167 ust. 2 w
zwiazku z art. 166 ust. 1 Konstytucji wynika $cisty zwigzek migdzy dochodami wlasnymi
a zadaniami wlasnymi samorzadu. Zadania wlasne samorzadu to takie publiczne zadania
lokalne, ktére w ramach ustawowych samorzad wykonuje w imieniu wilasnym,
samodzielnie, okreslajac zakres i sposob ich wypehienia. Wnioskodawca podkreslit przy
tym, ze mozliwos¢ wykonywania zadan wlasnych we wilasnym imieniu i na wlasng
odpowiedzialno$¢ uzalezniona jest od odpowiedniego w relacji do przypadajacych zadan
uksztattowania dochodéw samorzadu (art. 167 ust. 1 Konstytucji). Do cech dochodéw



wiasnych tego samorzadu, ktore odrdzniajg je od subwencji ogolnych i1 dotacji celowych,
nalezy zaliczy¢ mozliwos¢ ich przewidywania oraz stymulacyjny charakter (tzn.
mozliwos¢ korzystania z efektow wlasnych dziatan, majacych na celu wzmocnienie
efektywnosci zrodet dochodow).

Istotng, w ocenie wnioskodawcy, okolicznoscig jest to, ze samorzadom
wojewoOdztw przyznano prawo do udziatu w dochodach podatkowych o szczegolnej
wrazliwo$ci na wahania koniunktury. W okresie spowolnienia gospodarczego dochodzi
wigc do ubytku we wpltywach wojewodztw. W przypadku WM zjawisko to poglebia
wysoki udzial dochodéw podatkowych w strukturze zrodet dochodéw biezacych
(wyjatkowo wysoki w stosunku do innych wojewddztw i1 stanowiacy co roku 80%-90%
dochodow biezacych). Wnioskodawca stwierdzit, ze w wyniku kryzysu finansowego
doszlo z jednej strony do spadku dochodéw podatkowych WM o prawie 14% w stosunku
do zrealizowanych w 2008 r. oraz 0 20% w stosunku do dochoddw zrealizowanych w 2007
r., z drugiej za$ strony — ze wzgledu na ksztatt regulacji dotyczacych wptlat na czgs§¢
regionalng subwencji ogdlnej — do ciaggltego wzrostu wysokosci wptat odprowadzanych
przez WM.

Zdaniem wnioskodawcy, system wptat korekcyjno-wyréwnawczych w ksztalcie
nadanym przez ustawodawce w art. 6 u.zm.u.a. w zwigzku z art. 31 ustawy o dochodach
nie uwzglednia wpltywu zmian koniunktury gospodarczej na dochody podatkowe, ktorych
wielko$ci stanowig punkt wyjscia okreslenia wysoko$ci wplaty na czg$¢ regionalng
subwencji og6lnej. Nie uwzglednia ponadto stymulacyjnego znaczenia dochodow
wlasnych, a takze niweczy efektywno$¢ dziatan zmierzajagcych do zgromadzenia
dochodow wojewodztwa. Stosowanie tych wplat stanowi korekte pierwotnego podziatu
dochodow wlasnych migdzy jednostki samorzadu terytorialnego. Tymczasem
rOwnowazenie potencjatu finansowego samorzagdoéw powinno przybra¢ posta¢ zmian w
podziale dochodéw okreslonych w art. 167 ust. 2 Konstytucji, a nie pozbawiania
samorzadu prawa do korzystania z nadwyzki zgromadzonych dochodéw. W ocenie
wnioskodawcy, ustawodawca naruszyt w ten sposob prawo do posiadania przez
wojewodztwo mazowieckie dochodéw wlasnych, nastepstw wynikajacych z ich charakteru
oraz funkcji, jakie petnia.

Whnioskodawca wskazal, ze WM, tak jak innym wojewodztwom, przystuguje
prawo do korzystania z dochodéw wtasnych, ktore zostaly mu przyznane konstytucyjnie i
ustawowo, 1 nie powinno by¢ w tym zakresie dyskryminowane. Nie moze znosi¢ tego
prawa fakt, ze poszczegdlne samorzady rdéznig si¢ pod wzglegdem demograficznym,
geograficznym czy gospodarczym. Réznice moga bowiem rowniez wynika¢ z rdéznego
poziomu gospodarnos$ci przedstawicieli wspdlnot terytorialnych oraz regionalnych
organdéw wladzy publicznej. A zatem tres$¢, zakres zadan publicznych, ktére samorzady
realizujg, oraz naktady finansowe na ich realizacj¢ rowniez muszg si¢ r6zni¢. Nalezy wzigé
pod uwage takze to, ze samorzad wojewddztwa i jego granice zostaty ustalone w drodze
ustawy z uwzglednieniem rdznic demograficznych, geograficznych i gospodarczych.

Okreslony w Konstytucji system wyposazania poszczegolnych samorzadow
terytorialnych w dochody zaktada ich relacje z panstwem, a nie z innymi samorzgdami.
Relacje migdzy panstwem a samorzadem terytorialnym, o ktérych mowa w art. 167 ust. 2
Konstytucji, sg ksztaltowane w drodze ustaw, okreslajacych zrédta dochodéw samorzadoéw
poszczegolnych szczebli. Ustawy statuujace katalog dochodow poszczegdlnych szczebli
samorzadu terytorialnego winny zatem uwzglednia¢ i1 prawidtlowo odzwierciedla¢
klasyfikacj¢ dochodow, o ktorej mowa w art. 167 ust. 2 Konstytucji. Dane zrodto
dochodow powinno zosta¢ poprawnie zaklasyfikowane w ustawie jako ,,dochod wtasny”,
»subwencja ogo6lna” lub ,,dotacja celowa”.



Zdaniem wnioskodawcy, abstrakcyjne i generalne okre$lenie w drodze ustawy
zrddel dochodow JST oznacza roéwniez relatywizowanie relacji migdzy panstwem a JST w
stosunku do takich cech, jak np.: warunki demograficzne czy potencjat finansowy
(najpierw przez roznicowanie dochodéw wiasnych, subwencji ogélnych i dotacji celowych
dla poszczegdlnych szczebli samorzadu, nastepnie przez rdznicowanie tych zrodet
dochodow dla konkretnych jednostek samorzadu terytorialnego). Kazdy samorzad jest
inny, a co za tym idzie ma prawo do takich dochodow wtasnych okreslonych ustawowo,
jakie wykazuje cechy (demograficzne, geograficzne czy gospodarcze). Zdaniem
wnioskodawcy, ustawowe okreslenie dochodéw wilasnych wojewddztwa nastgpito z
uwzglednieniem roznic migdzy poszczegdlnymi samorzadami wojewddzkimi 1 jesli
wymaga korekty ustawodawcy, powinna ona nastgpi¢ przez zmiany w potencjale
dochoddéw wiasnych, nie za$§ przez wptaty korekcyjno-wyréwnawcze, ktore nie powinny
by¢ zréodlem dochodow dla innych samorzadéw. Wptata na czg$¢ regionalng, jako
instytucja wyjatkowa, nie moze prowadzi¢ do przejecia wigcej niz potowy dochodow
wilasnych wojewodztwa. Ponadto niedopuszczalny konstytucyjnie jest stan, w ktorym
ustawodawca wyjatkowa i przejSciowa z natury instytucje, zmienia rowniez w sposob
»wyjatkowy”, tj. modyfikujac z moca wsteczng i1 ze skutkami na przysztos¢ jej
konstrukcje, przez zawieszenie na okreslony czas (lata 2010-2011) zasady funkcjonowania
catego systemu.

3. Naruszenie przez art. 6 ust. 1 1 2 u.zm.u.a. w zwigzku z art. 31 1 art. 32 ust. 1
ustawy o dochodach art. 167 ust. 1 i 3 w zwiazku z art. 2 i art. 16 ust. 2 Konstytucji przez
to, ze z mocg wsteczng zmienia zasady obliczania wplaty na cze$¢ regionalng subwencji
ogolnej dla wojewddztw.

3.1. Powazne watpliwosci z punktu widzenia zasad poprawnej legislacji, zdaniem
wnioskodawcy, budzi fakt, ze do instytucji z natury wyjatkowej i przejsciowej, jakg jest
wplata na Reg—-SO, mocg art. 6 ust. 1 1 2 u.zm.u.a. wprowadzono dodatkowe mechanizmy
przej$ciowe i bardziej dolegliwe, skutkujace zniesieniem konstytucyjnych cech dochoddw
wiasnych.

Whnioskodawca podkreslil, ze regulacja zawarta w art. 6 ust. 1 1 2 u.zm.u.a. ma
charakter regulacji przej$ciowej. Funkcja przepisow przejSciowych jest ochrona praw
nabytych 1 intereséw w toku, osiggnigcie kompromisu migdzy poszanowaniem stanu
bezpieczenstwa prawnego a nieodzowno$cig zmiany prawa, ktore jest nieadekwatne do
zaistniatych okoliczno$ci, a nie zaostrzenie zasad i skutkéw funkcjonowania okreslonej
instytucji (zarowno w odniesieniu do regulacji poprzedniej, jak 1 majgcej zastosowanie po
uplywie okresu przej$ciowego).

Restrykcyjny charakter art. 6 ust. 1 i 2 u.zm.u.a. — w stosunku do regulacji
poprzednio obowigzujacej — polega na tym, ze dla celow obliczenia wysoko$ci czegsci
regionalnej subwencji ogdlnej nakazuje przyja¢ udzial wojewodztwa we wptywach z
podatku dochodowego od 0séb prawnych w wysokos$ci wyzszej niz faktycznie uzyskane w
latach 2008 1 2009, co skutkuje koniecznoscia dokonania wplaty tej czesci subwencji w
kwocie stanowigcej ponad potowe dochodow podatkowych WM w 2010 r. Zaostrzenie
skutkow funkcjonowania tej instytucji wnioskodawca odnosi za$ do sytuacji, ktéra nastapi
po uptywie okresu przejsciowego, kiedy udziat wojewddztwa we wplywach z podatku
dochodowego od 0s6b prawnych w wysokosci 14,75% stanie si¢ rzeczywistym, nie za$
fikcyjnym udziatem w dochodach podatkowych tego wojewddztwa i moze petni¢ funkcje
jednego ze wskaznikow wyznaczajacych rzeczywisty potencjat finansowy wojewodztwa

(ktéry pozwala jednoczes$nie przewidzie¢, planowac¢ i stymulacyjnie oddziatywaé na te
dochody).



Whnioskodawca zaznaczyl, ze art. 6 ust. 1 1 2 u.zm.u.a. nalezy traktowac jako
przepis niezalezny od art. 3 tej ustawy, ktory nadat nowe brzmienie art. 6 ust. 3 ustawy o
dochodach (,,Wysokos$¢ udziatu we wptywach z podatku dochodowego od oséb prawnych,
od podatnikow tego podatku, posiadajacych siedzib¢ na obszarze wojewodztwa, wynosi
14,75%”). Zmiana ta, zgodnie z art. 8 u.zm.u.a., weszla w zycie 1 stycznia 2010 r.,
natomiast zakwestionowany art. 6 u.zm.u.a. dziala z moca wsteczng i ze skutkami na
przysztos¢. W latach 2010 1 2011 mechanizm obliczenia wptaty na cz¢$¢ regionalng
subwencji og6lnej bedzie si¢ bowiem opieral nie na wartosci dochodéw z tytutu udziatu w
podatku dochodowym od oséb prawnych rzeczywiscie uzyskanych 1 wykazanych w
sprawozdaniach za 2008 r. 1 2009 r., ale narzuconych przez ustawodawce z mocg wsteczng
1 zwigkszonych 0 0,75%.

3.2. Wnioskodawca wskazat ponadto, ze wprowadzony przez ustawodawce
system obliczania wplat korekcyjno-wyréwnawczych nie uwzglednia negatywnych
skutkéw kryzysu, ktéry spowodowal zmniejszenie si¢ dochodéw podatkowych
wojewddztwa mazowieckiego o ok. 20% w stosunku do 2007 r. i 0 12% w stosunku do
2008 r.

3.3. We wniosku przywotano takze orzecznictwo TK dotyczace zasady poprawne;]
legislacji (i powiazanej z nig zasady zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa,
pewnosci 1 bezpieczenstwa prawnego). Wnioskodawca powotat si¢ w szczegdlnosci na
poglady TK dotyczace zasady zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa w
relacjach migdzy organami panstwa a jednostkami samorzadu terytorialnego wyrazone w
wyrokach z: 18 lipca 2006 r., sygn. U 5/04; 12 marca 2007 r., sygn. K 54/05; oraz
orzeczeniu z 30 listopada 1988 r., sygn. K 1/88. Podkreslit, ze od ustawodawcy zwyktego
nalezy wymagac¢ starannej realizacji dyrektyw wynikajacych z zasad przyzwoitej legislacji,
zwlaszcza przy reglamentacji prawnej sfer uznanych za szczegdlnie newralgiczne przez
samego ustrojodawce. Za taka, w jego ocenie, nalezy uzna¢ kwesti¢ ochrony
samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego, o ktdrej mowa w art. 16 ust. 2
Konstytucji, ,,zgodnie z ktdrg zadania publiczne samorzad realizuje w imieniu wlasnym i
na wilasng odpowiedzialnos¢, 1 ktérej elementem jest prawo do posiadania
zagwarantowanych ustawowo wilasnych dochodéw w stopniu pozwalajacym na realizacje
zadan, mozliwo$¢ przewidywania i planowania ich wielkosci, ktore to prawo wynika z art.
167 ust. 11 3 Konstytucji”.

Zakwestionowana regulacja zniweczyta skutki racjonalnego planowania
wydatkow z budzetu wojewodztwa, opartego na wielkosciach wykazanych w
sprawozdaniach za 2008 r. 1 2009 r., spowodowata konieczno$¢ zaciggnigcia kredytu na
sfinansowanie wptaty do budzetu z tytulu cze$ci regionalnej subwencji ogdlnej 1
doprowadzita do ograniczenia mozliwosci realizacji zadan zwigzanych z wyréwnywaniem
poziomu rozwoju poszczegdlnych regiondw Mazowsza, nalezacych do tzw. zadan
wlasnych wojewodztwa.

Prawo do samodzielnego decydowania na mocy uchwat budzetowych o sposobie i
kierunkach wydatkowania $rodkow pieni¢znych na realizacj¢ zadah wiasnych nalezy,
zdaniem wnioskodawcy, uzna¢ za niezbywalne prawo samorzadu sktadajgce si¢ na jego
istotg. Wszelkie ograniczenia w tym wzgledzie muszg by¢ za$ traktowane jako wyjatki 1
znajdowac¢ uzasadnienie w konstytucyjnie chronionych warto$ciach oraz nie moga byc¢
nadmierne (por. orzeczenie TK z 23 pazdziernika 1996 r., sygn. K 1/96 i wyrok TK z 8
maja 2002 r., sygn. K 29/00). Z istoty zadania wlasnego wynika, iz jego finansowanie musi
by¢ samodzielne i kreatywne, tzn. organy samorzadu muszg mie¢ zagwarantowane prawo
decydowania w jakiej§ mierze o zakresic i sposobie realizacji zadania ustawowo
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zdefiniowanego lub co najmniej o sposobie jego realizacji i1 finansowaniu. Stad, jak
podkresla wnioskodawca, odpowiednios¢ wyposazenia samorzadu w  dochody
przeznaczone na realizacj¢ zadan wilasnych na ogdt nie wyraza sie wprost i jedynie w
konkretnych kwotach ani procentach przekazanych $rodkow. Zakres i sposob finansowania
zadan wlasnych winien by¢ zawsze przedmiotem decyzji politycznej odpowiednich
organow. Przy czym decyzje te podejmowane sg na podstawie obowigzujacego porzadku
prawnego 1 w przekonaniu, ze ustawodawca w sposob arbitralny nie zmieni norm
prawnych, czynigc podjete decyzje na skutek zmiany prawa bezuzytecznymi z punktu
widzenia mozliwosci ich realizacji.

3.4. Przyjete w art. 6 ust. 1 i 2 u.zm.u.a rozwigzanie prowadzi takze do
wewnetrznej sprzeczno$ci przepiséw ustawy o dochodach. W okresie od 2010 r. do 2011 r.
kwestionowana regulacja, zdaniem wnioskodawcy, zniosta pojecie ,,dochodow faktycznie
uzyskanych i wykazanych w sprawozdaniach za rok poprzedzajacych rok bazowy”, o
ktorych mowa w art. 32 ust. 1 ustawy o dochodach, i zastgpita je pojeciem ,,dochodéw
rzeczywiscie uzyskanych, powigkszonych z mocg wsteczng o 0,75%”. Pojecie roku
sprawozdawczego i roku bazowego réwniez przestalo by¢ przydatne do wyliczenia
wskaznikow potrzebnych do ustalenia kwoty wplaty do budzetu panstwa na czgsé
regionalng subwencji ogodlnej w latach 2010 1 2011. Wskazniki W 1 Ww we wskazanym
okresie przestaly by¢ takimi samymi wskaznikami jak te, o ktdrych mowa w art. 31 i art.
32 ust. 1 ustawy o dochodach. Wobec tego, za naruszajace zasade przyzwoitej legislacji,
zgodnie z orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego, nalezatoby uznaé¢ uchwalenie
ustawy, w ktorej uzywane pojecia bylyby wzajemnie sprzeczne (por. wyrok TK z 14
wrzesnia 2001 r., sygn. SK 11/00).

3.5. Art. 6 ust. 1 1 2 uzm.u.a jest rowniez sprzeczny z celem, jaki przy$wieca
wprowadzeniu i funkcjonowaniu systemu wptat wyréwnawczo-korekcyjnych. Celem tego
systemu jest konieczno$§¢ niwelowania réznic zachodzacych w potencjale finansowym
poszczegdlnych wojewodztw. Przy tym roznice te powinny by¢ ustalane na podstawie
rzeczywistych wielkosci dochodow uzyskiwanych przez samorzady wojewddzkie, nie za$
przyjmowane w wartosciach fikcyjnych, narzuconych przez normodawce. Natomiast
celem, jaki zamierzal ustawodawca osiggnaé¢, uchwalajac art. 6 ust. 1 1 2 u.zm.u.a, bylo
zwigkszenie wysokosci wptat do budzetu panstwa na cze¢s¢ regionalng subwencji ogolnej
przez wojewodztwa zobowigzane do jej dokonania oraz zwigkszenie zakresu redystrybucji
dochodow przez panstwo. W ocenie wnioskodawcy, ustawodawca moze wybiera¢ rézne
rozwigzania w tym zakresie, jednak wprowadzenie swego rodzaju fikcji osiggnigcia w
latach 2008 i 2009 dochodéw wyzszych niz faktycznie uzyskane przez wojewodztwo i
uczynienie z owej fikcji wskaznika przesadzajagcego o potencjale finansowym
wojewodztwa, a co za tym idzie o wysokosci wptaty korekcyjno-wyréwnawczej nie miesci
si¢ w standardach przyzwoitej legislacji w podanym wyzej znaczeniu.

Powyzsze argumenty, zdaniem wnioskodawcy, wskazuja, ze regulacja zawarta w
art. 6 ust. 1 1 2 u.zm.u.a. zmienia caty system funkcjonowania wptat korekcyjno-
wyrownawczych 1 stanowi rozwigzanie sprzeczne z pierwotnym celem, jaki przyswiecal
wprowadzeniu tej wyjatkowe] instytucji czgsci regionalnej subwencji ogolnej. Z
orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego wynika, ze poprawno$¢ legislacyjna to takze
stanowienie przepisoOw prawa w sposéb logiczny i konsekwentny z poszanowaniem zasad
ogolnosystemowych oraz z zachowaniem nalezytych aksjologicznych standardow.
Niezgodne z ta zasadg jest zatem wprowadzenie do obrotu prawnego przepiséw (nawet
gdy ich celowo$¢ mogltaby wydawac si¢ stuszna), ktore tworza regulacje prawne
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nickonsekwentne i niedajace si¢ wytlumaczy¢ w zgodzie z innymi przepisami prawa (sygn.
K 5/05).

4. Naruszenie przez art. 31 w zwiazku z art. 25 ustawy o dochodach i w zwiazku z
art. 6 ust. 1 1 2 u.zm.u.a. art. 167 ust. 1 1 3 w zwigzku z art. 166 ust. 1 Konstytucji w
zwigzku z art. 9 EKSL w zakresie, w jakim znosi mozliwos¢ swobodnego ksztattowania
polityki finansowej samorzadu terytorialnego w celu realizacji zadan wtasnych.

4.1. Wnioskodawca, uzasadniajgc zarzut niezgodnosci art. 31 w zwigzku z art. 25
ustawy o dochodach i w zwiazku z art. 6 ust. 1 i 2 u.zm.u.a. ze wskazanymi wzorcami
kontroli, wskazat, ze zgodnie z wyrokiem TK o sygn. K 30/04 wptaty korekcyjno-
wyrdwnawcze maja by¢ uregulowane w taki sposdb, by zmniejszalty dochody wtasne
samorzagdow bogatszych tylko w zakresie niezb¢dnym, nie niweczgc zarazem znaczenia
tych dochodéw. Stosujac tego rodzaju wplaty, nie mozna zatem stworzy¢ systemu
przeciwnego do tego, ktéry zostal ustanowiony w art. 167 ust. 2 Konstytucji. JST, w
wyniku stosowania wptlat korekcyjno-wyrdwnawczych nie moga zosta¢ pozbawione
dochodow wiasnych w taki sposob, by dochody te stracilty swodj podstawowy i
stymulacyjny charakter (prowadzitoby to bowiem do ograniczenia samodzielno$ci
finansowej samorzadu 1 pozbawienia go efektow wilasnej aktywnos$ci). Wnioskodawca
przywotat takze inne orzeczenia TK, ktore, jego zdaniem, wskazuja, ze dopuszczalnos¢
umniejszania dochodow JST podlega konstytucyjnej ocenie z punktu widzenia kryterium
rozmiaru ubytku finansowego (por. wyroki TK: z 30 czerwca 2003 r., sygn. K 8/02, z 12
kwietnia 2000 r., syn. K 8/98), a takze orzeczenia dotyczgce zasady adekwatnosci
wyrazonej w art. 167 ust. 1 Konstytucji (por. wyroki TK: z 24 marca 1998 r., sygn. K
40/97; z 6 wrzesnia 2005 r., sygn. K 46/04).

Whnioskodawca stwierdzit, ze zgodnie z orzecznictwem TK zasada adekwatnosci
wyrazona w art. 167 ust. 1 Konstytucji powinna by¢ taczona z zasada samodzielnosci
wydatkowej. Gdyby pozyskane $rodki mogty by¢ odbierane JST bez zadnych ograniczen,
ustawowe zagwarantowanie dochodow okazaloby si¢ iluzoryczne. Zasade gwarantujaca
jednostkom samorzadu terytorialnego nie tylko pozostawienie do dyspozycji okreslonych
srodkow finansowych (przez zagwarantowanie zrddel, z ktérych wptywaja), ale tez
mozliwo$¢ samodzielnego wykorzystania tych $rodkéw, a tym samym dokonywania
wydatkow 1 ksztaltowania za ich pomocg zadan, mozna wywies¢ takze z art. 167 ust. 3
Konstytucji, bedacego wyrazem ogolniejszej zasady gwarantowania jednostkom
samorzadu terytorialnego poziom dochoddéw pozwalajacy na realizacje konstytucyjnie 1
ustawowo wyznaczonych zadan (sygn. K 40/97). Naruszenia zasady adekwatnosci nalezy
upatrywa¢ w sytuacji, gdy nowe regulacje prawne pozbawiaja jednostki samorzadu
terytorialnego odpowiedniego udzialu w dochodach publicznych, a zarazem na skutek
obowiazku ponoszenia wydatku swoboda decyzyjna w ksztaltowaniu polityki wydatkowej
zostaje zniesiona lub zmarginalizowana (sygn. K 46/04). W tym kontekscie wnioskodawca
wskazat, ze takze art. 9 ust. 5 EKSL zawiera zastrzezenie, iz procedury réwnowazace
(wyrownawcze) nie powinny ograniczaé swobody podejmowania decyzji przez
spotecznos$ci lokalne w zakresie ich uprawnien wtasnych.

W ocenie wnioskodawcy, mechanizm obliczania wysoko$ci wptlaty na czes$¢
regionalng subwencji ogolnej okreslony w art. 31 ustawy o dochodach w zwiazku z art. 6
u.zm.u.a., pozbawia WM istotnej czesci dochoddéw wilasnych, co skutkuje powaznym
ograniczeniem nie tylko swobody decydowania o ksztaltowaniu polityki wydatkowej, ale
rowniez mozliwosci pelnej realizacji zobowigzan zwigzanych z wypelnianiem
regionalnych zadan publicznych. Naruszenie zasady adekwatno$ci skutkuje pozbawieniem
WM skutecznego wykonywania powierzonych mu zadan stuzacych zaspokojeniu potrzeb
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wspolnoty samorzadowej, co z kolei narusza art. 166 ust. 1 Konstytucji. Wnioskodawca
powotat si¢ w tym konteks$cie na orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego, zgodnie z ktorym
trescig art. 167 ust. 1 Konstytucji jest z jednej strony nakaz zapewnienia jednostkom
samorzadu terytorialnego odpowiedniego udzialu w dochodach publicznych, tak aby
mozliwa byla realizacja ich zadan, a z drugiej strony zakaz dokonywania takich
modyfikacji dochodow, ktére odpowiednios¢ tego udzialu by przekreslaty (wyrok TK z 3
listopada 1998 r., sygn. K 12/98).

Whnioskodawca zaznaczyl przy tym, ze nie wnosi 0 wyréwnanie uszczerbku w
dochodach wtasnych przez uzupehienie potencjatu dochodowego dodatkowymi zrodtami
dochodow, ale jedynie o uznanie za niekonstytucyjng regulacji skutkujacej odebraniem
WM dochodéw w stopniu niepozwalajagcym na dziatania na rzecz spolecznosci
regionalnej. Wskazat, ze samorzad WM, wykonujac zadania publiczne o charakterze
wojewodzkim, w szczegdlnosci odpowiada za prowadzenie zrownowazonej polityki
rozwoju wojewddztwa, ktora wymaga kompleksowych dzialan i zwigkszonych naktadow
finansowych w celu poprawy spotecznej i gospodarczej spojnosci regionu, modernizacji i
rozbudowy sieci komunikacyjnej oraz poprawy warunkéw zycia mieszkancow obszarow
peryferyjnych. Brak dziatan w tym zakresie grozi¢ moze zapascig spoteczno-gospodarcza
obszarow peryferyjnych. Wnioskodawca stwierdzil, ze w obliczu ogromnego zadtuzenia
WM, siggajacego ponad 57% projektowanych na 2010 r. dochodoéw, oraz wzrostu kwoty
wptaty do budzetu na cze$¢ regionalng subwencji ogdlnej samorzad wojewodztwa jest
zmuszony albo zrezygnowa¢ z realizacji cze$ci zadan zapisanych w Wieloletnim
programie inwestycyjnym wojewodztwa mazowieckiego, albo przedtuzy¢ ich realizacje
nawet do 2021 r. WM zostalo zatem pozbawione srodkow finansowych na rozwigzywanie
wlasnych probleméw braku spojnosci wewnatrz regionu ze wzgledu na koniecznos¢
istotnej partycypacji finansowej w rozwigzywaniu probleméw rozwoju innych regionow.

Ograniczenie samodzielno$ci finansowej JST w zakresie gospodarowania
srodkami finansowymi w stopniu wynikajacym z kwestionowanej regulacji stanowi, w
opinii wnioskodawcy, przekroczenie granic swobody ustawodawcy okre$lania poziomu
dochodow wynikajgcego z przyznanych samorzadowi tytuldéw, a w konsekwencji
pozbawienia samorzadu WM w niedopuszczalnym konstytucyjnie stopniu prawa do
ksztattowania polityki wydatkowej. Zasada samodzielnosci finansowej JST powinna
uwzglednia¢ regute bezwzglednego pierwszenstwa wydatkow na obligatoryjne zadania
wiasne (zob. sygn. K 40/97). Wptaty na cz¢$¢ regionalng subwencji ogolnej, stanowigce
obligatoryjny wydatek wojewodztwa w wysokos$ci przewidzianej w latach 2010 i 2011,
powoduja koniecznos¢ rezygnacji z realizacji strategicznych zadan dla WM 1 przyznaniem
pierwszenstwa potrzebom rozwojowym innych wojewddztw.

Whnioskodawca wskazal ponadto, ze analiza regulacji zawartej w art. 9 ust. 5
EKSL prowadzi do wniosku, ze mechanizm korekcyjno-wyréwnawczy powinien
uwzglednia¢ nie tylko réznice w potencjale dochodowym poszczegolnych JST, ale takze
réznice wydatkowe tych jednostek. Tymczasem ratio legis przyjetych w ustawie o
dochodach rozwigzan w zakresie wptat korekcyjnych wskazuje, ze ich podstawowym
celem bylo korygowanie roznic jedynie w dochodach JST do przecigtnego dochodu w
kraju, odpowiednio w gminach, powiatach i wojewodztwach. Ustawodawca, ksztaltujac
instytucje czesci regionalnej subwencji ogoélnej, nie uwzglednit (lub uwzglednit jedynie w
sposob formalny) wystepujacych z oczywistych wzgledow réznic wydatkowych JST.
Swiadczy o tym po pierwsze to, ze cze$¢ regionalna tworzona jest w wysokosci
odpowiadajacej kwotom wptat wniesionych przez ,,bogatsze” wojewddztwa na podstawie
art. 31 ustawy o dochodach, a wiec jest mechanizm redukujacy przede wszystkim roéznice
dochodowe. Po drugie za$ wskazuje na to okoliczno$¢, ze przy podziale wptat korekcyjno-
wyréwnawczych kwestie wigkszego zapotrzebowania ,,wydatkowego” sa traktowane
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ubocznie i formalnie, a kryteria podzialu odnoszg si¢ przede wszystkim do roznic
dochodowych (przyktadem moze by¢ wskaznik bezrobocia zwigzany $cisle z potencjatem
dochodowym wojewodztwa czy wskaznik PKB w przeliczeniu na jednego mieszkanca
wojewddztwa).

Zdaniem wnioskodawcy, charakteru instytucji cze$ci regionalnej subwencji
ogoblnej nie zmienia to, ze 55% cz¢$ci regionalnej otrzymywana jest przez JST z uwagi na
realizowane (finansowane) zadania. Konstrukcja normatywna, zgodnie z ktorg
przeznaczenie czg¢$ci regionalnej subwencji ogdélnej na finansowanie okreslonych zadan
przez JST nastepuje tylko w 55%, nie spetnia wymagan konstrukcyjnych przewidzianych
w art. 9 ust. 5 EKSL. Wyktadnia tego przepisu prowadzi bowiem do wniosku, ze istnienie
systemu wplat korekcyjno-wyrownawczych winno by¢ podyktowane niemozno$cig
wykonywania przez niektore JST powierzonych zadan. Biorac pod uwage to, ze samorzad
powotany jest do realizacji okreslonych zadan, tak wtasnie nalezy rozumie¢ koniecznos$¢
ochrony jednostek wspdlnot lokalnych, ktéra zgodnie z art. 9 ust. 5 EKSL, stanowi
przestanke funkcjonowania instrumentow korekcyjnych. Nie stanowi jej natomiast samo
wystepowanie wspolnot finansowo stabszych.

Celem analizowanej instytucji jest wyrdwnanie potencjatu dochodowego
wojewddztw. Instytucja ta zostata przez ustawodawce skonstruowana jako zrodto
zasilajace pule Srodkow przeznaczonych na subwencje ogo6lng. Istota za§ subwencji
ogoblnej jest to, ze o przeznaczeniu §rodkdéw uzyskanych z tego zrodla decyduje w zasadzie
(w granicach okre§lonych w ustawie) organ stanowigcy JST. Znajduje to wyraz m.in. w
art. 7 ust. 3 ustawy o dochodach. O ile mozliwos¢ uzyskania czesci regionalnej subwencji
0goblnej uwarunkowana jest m.in. istnieniem wysokich wydatkow w pewnych obszarach
(np. konieczno$¢ utrzymania drog), o tyle ustawodawca nie natozyt na beneficjentow tej
czesci subwencji obowigzku przeznaczenia uzyskanych $rodkow w Sposéb, Kktory
gwarantowalby poprawg ich sytuacji finansowej (np. zobowiazujac ich do przeznaczenia
otrzymanych kwot na wydatki inwestycyjne). Ustawa nie daje podstaw do przyjecia, ze
przekazanie wptat korekcyjno-wyréwnawczych wojewddztwom ponoszacym wysokie
wydatki doprowadzi w przysztosci do redukcji tych wydatkéw. W ocenie wnioskodawcy,
nie ma przeszkod, by wojewodztwo spozytkowato te srodki w inny, dozwolony prawem
sposob. Tymczasem w uzasadnieniu do wyroku o sygn. K 30/04, Trybunat Konstytucyjny
zasadnie, zdaniem wnioskodawcy, wskazal, ze ustanowienie obowigzku wptat oraz ich
wysoko$¢ powinny nawigzywaé do sytuacji finansowej JST, by w rezultacie okrojenie
dochodéw samorzadéw bogatszych nastgpowalo jedynie w zakresie niezbednym. W
przekonaniu wnioskodawcy, przepisy ustawy o dochodach nie spetniajg powyzszego
wymagania. Z jednej strony, przepisy okreslajace kryteria aktualizujagce obowigzek
dokonywania wptat odwotuja si¢ przede wszystkim do dochodéw podatkowych
wojewodztwa w przeliczeniu na jednego mieszkanca (wskaznik W), bez jednoczesnego
uwzglednienia jego potrzeb wydatkowych (art. 31 w zwiazku z art. 24 ust. 4 ustawy o
dochodach). Z drugiej za$ strony, przepisy pozwalajace na identyfikacj¢ beneficjentow
wplat przyjmuja jako podstawe wyliczen niektore tylko wydatki (na utrzymanie drog,
regionalne kolejowe przewozy pasazerskie), bez jednoczesnego uwzglednienia dochodow
wojewddztwa (art. 25 ust. 4 i 10 ustawy o dochodach), badz tez niektore tylko dochody,
bez jednoczesnego uwzglednienia wydatkow wojewodztwa (art. 25 ust. 12 ustawy o
dochodach).

Brak nawigzania do pelnej sytuacji finansowej wojewodztwa (uwzgledniajacej
zarbwno wydatki, jak i dochody) oraz symetrii w zakresie oceny ,,sity” i ,stabosci”
finansowej wojewodztwa rodzi zagrozenie, ze obowigzek wptat korekcyjno-
wyrownawczych bedzie cigzyt na wojewoddztwach o niekoniecznie silnej kondycji
finansowe] oraz ze z czeSci regionalnej beda korzystaty jednostki niekoniecznie
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potrzebujace wsparcia. Prowadzi to do nieuzasadnionej — z punktu widzenia celu
analizowanej instytucji — sytuacji, w ktorej istnieja JST bgdace zarazem ptatnikami, jak i
beneficjentami wptat korekcyjno-wyrownawczych (w 2009 r. dotyczylto to 2 wojewddztw),
a zatem - z punktu widzenia celéw analizowanej regulacji — pozostaja zaréwno
wojewodztwami silniejszymi, jak i stabszymi finansowo. Zdaniem wnioskodawcy,
dochodzi w ten sposéb do nieuzasadnionej redystrybucji dochodéw wojewodztwa i
kosztow wzajemnych transferow finansowych pomiedzy wojewddztwem a budzetem
panstwa.

Podsumowujac, wnioskodawca stwierdzit, ze w wypadku WM nieuwzglednienie
przez ustawodawce w konstrukcji czesci regionalnej subwencji ogdlnej uregulowanej w
art. 31 w zwigzku z art. 25 ustawy o dochodach zasady adekwatnosci dochodéw do
zakresu realizowanych (finansowanych) zadah oraz restrykcyjny charakter mechanizmu
wptat przewidziany w art. 6 ust. 1 1 2 u.zm.u.a. skutkuje naruszeniem zdolnosci materialne;j
ptatnika. Powstate w wyniku wptat ubytki finansowe dochodow (stanowigce jednoczes$nie
obligatoryjne wydatki jednostki) w stosunku do dochodow wtasnych, w tym dochodéw z
tytutu udziatu w podatkach, nie pozwalajg na realizacj¢ zadan publicznych. To, zdaniem
wnioskodawcy, powinno skutkowa¢ uznaniem regulacji zawartej w art. 31 w zwigzku z
art. 25 ustawy o dochodach w zwiazku z art. 6 u.zm.u.a. w zakresie, w jakim prowadzi do
pozbawienia samorzadu WM mozliwosci swobodnego ksztaltowania polityki finansowej w
celu realizacji zadan wtasnych, za niezgodng z art. 167 ust. 1 1 3 w zwigzku z art. 166 ust. 1
Konstytucji w zwigzku z art. 9 ust. 5 EKSL.

5. W pisSmie z 16 sierpnia 2010 r. wnioskodawca, wykonujac zarzadzenie
sedziego TK z 4 sierpnia 2010 r. o uzupetieniu brakéw formalnych, wskazat, ze wniosek
dotyczy spraw objetych jego dziataniem na podstawie art. 1 pkt 1 ustawy o dochodach.
Zgodnie z tym przepisem ustawa okre$la zrédta dochodéw JST oraz zasady ustalania i
gromadzenia tych dochodow. Whniosek skierowany do TK dotyczy zakresu dziatania
samorzadu wojewodztwa w zakresie, w jakim polega ono na obowigzku gromadzenia
dochodow budzetowych na podstawie Konstytucji i ustaw. Zakwestionowane przepisy
skutkuja, w ocenie wnioskodawcy, niekonstytucyjnym uksztaltowaniem prawa samorzadu
wojewodztwa do dochodéw wiasnych, a w konsekwencji konstytucyjnego prawa do
ksztattowania polityki finansowej. Wniosek dotyczy rowniez dziatania przepisow z moca
wsteczng w sposob zaskakujacy samorzad wojewodztwa 1 uniemozliwiajagcy mu
planowanie dochoddéw budzetowych. Wniosek miesci si¢ zatem w zakresie dziatania
wnioskodawcy na podstawie art. 1 pkt 1 ustawy o dochodach, ktory jako organ stanowigcy
uchwala corocznie budzet WM.

6. W pisSmie z 16 wrzesnia 2011 r. stanowisko Sejmu w niniejszej sprawie
przedstawit Marszatek Sejmu.

6.1. Analize zgodnoS$ci przepisoOw zaskarzonych przez wnioskodawce Marszatek
Sejmu poprzedzit badaniem, jakie znaczenie z punktu widzenia obowigzywania
zaskarzonych przepisow, a w szczegolnosci art. 6 ust. 1 i 2 u.zm.u.a., maja regulacje
zawarte w art. 41 ustawy z dnia 26 listopada 2010 r. o zmianie niektérych ustaw
zwigzanych z realizacja ustawy budzetowej (Dz. U. Nr 238, poz. 1578; dalej: ustawa
okotobudzetowa). W tym kontek$cie Marszatek stwierdzit, ze art. 41 ustawy
okotobudzetowej stanowi lex specialis w stosunku do art. 31 ust. 1 i 2 ustawy o dochodach
w zakresie, w jakim okre$la zasady ustalania wptat do budzetu panstwa z przeznaczeniem
na czg$¢ regionalng subwencji ogolnej dla wojewddztw na rok 2011. Artykut 41 ustawy
okotobudzetowej ma wigc charakter regulacji incydentalnej, ktora modyfikuje te zasady 1
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wylacza stosowanie art. 31 ustawy o dochodach jedynie w odniesieniu do pewnego
waskiego wycinka czasowego, tj. do roku budzetowego 2011. W pozostaltym zakresie — a
zatem zarowno w odniesieniu do wczesniejszych, jak i pozniejszych lat budzetowych — ten
ostatni przepis zachowuje moc wigzaca. W rezultacie nalezy stwierdzié, ze art. 41 ustawy
okotobudzetowej nie czyni analizowanego wniosku bezprzedmiotowym w zakresie, w
jakim odnosi si¢ on do art. 31 ustawy o dochodach. Z kolei migdzy drugim z zaskarzonych
przez wnioskodawce przepisoOw, tj. art. 6 ust. 1 1 2 uzm.u.a., a art. 41 ustawy
okolobudzetowej nie zachodzi relacja lex generalis — lex specialis. Art. 6 u.zm.u.a.
modyfikuje bowiem (w ustepie 1) zasady obliczania wskaznika W, tj. wskaznika
dochodéw podatkowych na jednego mieszkanca w wojewddztwie, okre§lone w art. 24 ust.
3 14 ustawy o dochodach, w odniesieniu do lat 2010 1 2011, a takze (w ustgpie 2) nakazuje
zwigkszenie dochodéw z tytutu udzialu we wplywach z podatku dochodowego od os6b
prawnych do kwoty wynikajacej ze wskaznika udziatu wojewddztwa we wptywach z tego
podatku w wysokos$ci 14,75%. Sam art. 41 ustawy okotobudzetowej nie ingeruje w zasady
obliczania wskaznika W, lecz jedynie modyfikuje zasady obliczania kwoty rocznej wplaty
przeznaczonej na cz¢$¢ regionalng subwencji ogdlnej dla wojewodztw. Zakresy regulacji
art. 6 u.zm.u.a. i art. 41 ustawy okotobudzetowej sg wiec odrebne i1 nie krzyzuja si¢. To
znaczy, ze ten ostatni przepis réwniez nie moze uzasadnia¢ bezprzedmiotowos$ci zarzutow
wnioskodawcy w zakresie, w jakim odnosi si¢ on do art. 6 u.zm.u.a.

6.2. W ocenie Marszatka Sejmu, zaskarzony art. 6 ust. 2 u.zm.u.a., ktory skutkuje
pozbawieniem WM ponad potowy (54,17%) dochodéw podatkowych planowanych w
2010 r. (stanowigcych 80%-90% dochoddéw biezacych wojewodztwa) 1 koniecznoscia
zaciagniecia kredytu na sfinansowanie wplaty do budzetu z tytulu czg$ci regionalnej
subwencji ogolnej oraz ograniczeniem mozliwosci realizowania zadan wiasnych tego
wojewodztwa ingeruje w istote jego samodzielno$ci finansowej i nie miesci si¢ tym
samym w zakresie swobody, jaka przystuguje ustawodawcy w odniesieniu do wplywania
na dochody i wydatki jednostek samorzadu terytorialnego. Nie mozna takze, zdaniem
Marszatka Sejmu, wskaza¢ konstytucyjnie chronionych wartosci 1 celéw, ktore
uzasadniatyby tak daleko posunig¢te ograniczenie samodzielnosci finansowej samorzadu
wojewodzkiego.

Zastosowanie tego przepisu prowadzi do naruszenia wymogu, aby w wyniku
zastosowania systemu wplat korekcyjno-wyréwnawczych nie doszio do pozbawienia
samorzadu dochodéw wiasnych w takim stopniu, by dochody te stracily swoj podstawowy
1 stymulacyjny charakter, co przejawiatoby si¢ w ograniczeniu samodzielnosci finansowej
samorzadu oraz pozbawieniu go efektow wtasnych dziatan 1 aktywnos$ci zmierzajacych do
zwigkszenia wpltywoéw plynacych ze zrédet dochodéw wiasnych. Ponadto zaskarzona
regulacja narusza art. 167 ust. 3 Konstytucji, ktory nalezy traktowacé jako wyraz zasady
ogolniejszej, gwarantujacej jednostkom samorzadu mozliwos¢ samodzielnego
wykorzystywania srodkéw finansowych pozostawionych do ich dyspozycji, a tym samym
dokonywania wydatkow 1 ksztattowania za ich pomocg zadan (por. wyrok TK z 24 marca
1998 r., sygn. K 40/97). W rezultacie zastosowania art. 6 ust. 2 u.zm.u.a. WM zostalo
pozbawione ponad potowy dochodéw podatkowych za 2010 r. oraz bylo zmuszone
zaciggnac¢ kredyt w celu zapewnienia petnej realizacji zadan wlasnych. Przyczyng takiego
stanu jest ustawowy nakaz obliczenia rocznej wplaty na czg$¢ regionalng subwencji
ogolnej na podstawie fikcyjnych, zawyzonych dochodow podatkowych za lata 2008-2009,
ktérych wojewddztwo zobowigzane do dokonania tej wplaty w tym okresie w
rzeczywisto$ci nie osiggneto.

W rezultacie, wplaty korekcyjno-wyrownawcze przestaly tworzyé wraz z
zasadami konstytucyjnymi zawartymi w art. 167 Konstytucji jeden, spdjny i zbilansowany
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system, ktory w orzecznictwie TK (por. sygn. K 30/04) jest warunkiem uznania
konstytucyjnosci tych wplat. Marszalek Sejmu zaznaczyt w tym kontekscie, ze ani
okolicznosci uchwalenia u.zm.u.a., ani uzasadnienie tej ustawy nie dajg wystarczajacych
podstaw do stwierdzenia, ze przyczyng zwigkszenia z mocg wsteczng wysokosci wptat do
budzetu panstwa na cze¢$¢ regionalng subwencji wskutek przyjecia za podstawe jej
obliczenia fikcyjnych, zawyzonych dochodéw podatkowych wojewodztw ,,bogatszych”,
byl istotny wzrost potrzeb finansowych wojewodztw ubozszych w zwiagzku z realizacja
zadan przewidzianych w tej ustawie. Wrecz przeciwnie, u.zm.u.a. wprowadzita
instrumenty stuzgce finansowemu wzmocnieniu wojewodztw w zwigzku z finansowaniem
przez nie regionalnych kolejowych przewozoéw pasazerskich, jak np. pomoc finansowa z
Funduszu Kolejowego czy tez, obowigzujacy od 1 stycznia 2010 r., wzrost udziatu
wszystkich wojewodztw we wpltywach z podatku dochodowego od o0séb prawnych.
Instrumenty te oddziatuja na popraweg sytuacji finansowej wojewddztw w ramach
pierwotnego podzialu dochodéw wiasnych migdzy jednostki samorzadu terytorialnego,
czynigc zbednym dodatkowe zaostrzanie zasad funkcjonowania systemy wptat korekcyjno-
wyrownawczych, ze skutkiem niekorzystnym dla wojewodztw zobowigzanych do ich
uiszczenia.

Marszatek Sejmu stwierdzit, ze wnioskodawca nie wykazat w sposob dostateczny,
ze zaskarzony przepis narusza zasade adekwatnosci przewidziang w art. 167 ust. 1
Konstytucji. Aby uznaé, ze zmiana prawa powodujaca niekorzystny rezultat finansowy dla
jednostki samorzadu z powodu pozbawienia jej pewnych zrédet dochodow wiasnych jest
niezgodna z art. 167 ust. 1 Konstytucji, konieczne jest wykazanie na podstawie
catosciowe] analizy wszystkich zrodel dochodow, ze bez tych dochodow nie ma
mozliwo$ci zapewnienia udziatu JST w dochodach publicznych o wysoko$ci odpowiedniej
do realizacji ich zadan. Wnioskodawca stwierdzil wprawdzie, ze wskutek zaskarzonej
regulacji WM zostato pozbawione ponad potowy swoich dochodéw podatkowych, ktore z
kolei stanowig ponad 80% jego dochoddéw biezacych, nie wykazatl jednak precyzyjnie, iz
tak znaczne pozbawienie WM dochodéw wilasnych za 2010 r. uniemozliwi mu
wykonywanie okre§lonych zadan publicznych z tego powodu, ze taczne jego dochody (w
tym z subwencji ogélnej dla wojewodztw 1 dotacji celowych) nie sg wystarczajace na
pokrycie kosztow realizacji tych zadan.

Podsumowujac te czes¢ wywodu, w ocenie Marszatka Sejmu, art. 6 ust. 2
u.zm.u.a. narusza zasad¢ samodzielnosci finansowej JST, wynikajacg z art. 167 ust. 3 w
zwigzku z art. 16 ust. 2 Konstytucji. Ustawodawca nie zachowat nalezytej starannosci,
ktorej powinien byt dotozy¢, modyfikujgc system wptat korekcyjno-wyréwnawczych. Nie
uczynit zado$¢ szczegdlnym wymaganiom, ktore sg pochodng wyjatkowego charakteru tej
instytucji. Dazac do formalnego skorelowania udzialu we wptywach z podatku
dochodowego od osob prawnych, stanowigcego punkt odniesienia obliczania wptaty do
budzetu panstwa na cze$¢ regionalng subwencji ogoélnej dla wojewoddztw, z nowym
podwyzszonym udziatem wojewodztw we wptywach z tego podatku, nie wzial pod uwagg,
iz tym samym czyni podstawa obliczenia tej wplaty fikcyjne, zawyzone dochody
nieosiggnicte w rzeczywistosci przez wojewodztwa w latach ubieglych, co bedzie
skutkowac¢ ich obcigzeniem w sposob naruszajacy kryterium niezbedno$ci oraz ingerujacy
w istot¢ ich samodzielnosci finansowe;.

Zarzut naruszenia zasady adekwatno$ci wynikajacej z art. 167 ust. 1 Konstytucji
Marszatek Sejmu uznat za niedostatecznie uzasadniony.

Marszatek Sejmu uznat za zasadne zarzuty naruszenia przez art. 6 ust. 2 u.zm.u.a.
zasad wynikajgcych z art. 2 Konstytucji, tj. zasady przyzwoitej legislacji, zasady zaufania
do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz zasady pewnosci i bezpieczefnstwa
prawnego.
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6.3. Zaskarzony art. 6 ust. 2 u.zm.u.a. stanowi przyktad regulacji zaskakujacej
adresata, naruszajacej wymog przewidywalnosci 1 bezpieczenstwa prawnego, gdyz
pozbawia samorzady wojewddzkie (przede wszystkim WM), zobowigzane do
dokonywania wptaty do budzetu centralnego z przeznaczeniem na cze$¢ regionalng
subwencji ogolnej, mozliwosci racjonalnego planowania swoich dochodow i wydatkow w
perspektywie wieloletniej, opartego na rzeczywiScie osiggni¢tych dochodach
podatkowych. Przepis ten, godzac w podstawy gospodarki finansowej samorzadu i
zmuszajac go do zaciaggniecia kredytu w celu sfinansowania podwyzszonej wplaty na czgs¢
regionalng subwencji ogdlnej, podwaza zaufanie do panstwa i stanowionego przez nie
prawa przez to, ze z mocg wsteczng wprowadza niekorzystny dla adresata tej regulacji
mechanizm obliczania kwoty wptaty na cze$¢ regionalng subwencji ogélnej w latach 2010
i 2011, odrywajac wysoko$¢ tej wptaty od realnego poziomu dochodow podatkowych
osiggnietych przez wnioskodawce. Zarazem modyfikacja dokonana przez art. 6 ust. 2
u.zm.u.a. ma charakter arbitralny, gdyz tak daleko posunigta ingerencja w samodzielno$¢
finansowa JST nie jest uzasadniona innymi warto$ciami i normami konstytucyjnymi.

6.4. W odniesieniu do kwestii naruszenia przez art. 6 ust. 2 u.zm.u.a. zasady
przyzwoitej legislacji, stanowigcej element zasady demokratycznego panstwa prawnego,
Marszatek stwierdzit, ze zaskarzony przepis nie narusza tej zasady w aspekcie formalnym,
rozumianym jako nakaz dostatecznej okreslonosci i jednoznaczno$ci przepisOw prawa.
Tre$¢ normatywna regulacji zawartej w art. 6 u.zm.u.a. nie pozostawia bowiem
watpliwosci 1 sprowadza si¢ do nakazu obliczenia wysoko$ci wptaty na cze$¢ regionalng
subwencji ogolnej dla wojewodztw na podstawie zawyzonych, fikcyjnych dochodéow
podatkowych. Nie wydaje si¢ dlatego trafny zarzut wnioskodawcy, iz obowigzywanie art.
6 u.zm.u.a. prowadzi do wewngtrznej sprzecznosci przepisoOw ustawy o dochodach z tego
powodu, ze uzywane w niej pojecia (a szczegdlnosci wskazniki W 1 Ww) wystepuja w
réznych znaczeniach. Ze wzgledu na czasowo ograniczone stosowanie art. 6 ust. 2
u.zm.u.a. (w latach budzetowych 2010 i1 2011) mozna jednoznacznie ustali¢ okres, za ktory
wskazniki W i Ww obliczane s3 na podstawie fikcyjnych, zawyzonych dochodow
podatkowych, stosownie do nakazu przewidzianego w tym przepisie. Pewna
niejednoznaczno$¢ pojeciowa, bedaca skutkiem art. 6 ust. 2 u.zm.u.a., moze by¢ usunigta
w drodze wyktadni 1 nie ma charakteru kwalifikowanego, a tylko taki moze uzasadniac¢
niekonstytucyjno$¢ przepisu z uwagi na sprzecznos¢ z art. 2 Konstytucji.

W ocenie Sejmu, uprawnione jest natomiast stwierdzenie, iz art. 6 ust. 2 u.zm.u.a.
narusza zasade przyzwoitej legislacji w jej aspekcie materialnym, ktéry precyzowany jest
w orzecznictwie TK jako nakaz uwzgledniania przez ustawodawce, dokonujacego
kolejnych zmian stanu prawnego, interesOw podmiotow, jakie uksztattowaty si¢ przed
dokonaniem zmiany stanu prawnego.

W wypadku rozpatrywanej sprawy nakaz ten dotyczy uwzglednienia tego, ze JST
prowadza swoja gospodarke finansowa obejmujaca réwniez wieloletnie planowanie i
prognozowanie w oparciu o rzeczywiscie osiaggniete, a nie fikcyjnie zawyzone, dochody
podatkowe. Tak rozumiana zasada poprawnej legislacji pozostaje w $cistym zwiazku z
zasadg pewnosci 1 bezpieczenstwa prawnego. Zdaniem Marszatka Sejmu, nie do
pogodzenia z zasada poprawnej legislacji jest zatem wprowadzanie z mocg wsteczng do
instytucji o charakterze wyjatkowym, jaka sa wptaty korekcyjno-wyréwnawcze,
mechanizmoéw czynigcych te¢ regulacje bardziej dolegliwa dla podmiotéw obcigzonych
obowiazkiem tych wplat.

Biorac pod uwage powyzsze argumenty, Marszalek Sejmu wnidst o uznanie, ze
art. 6 ust. 2 u.zm.u.a. zwigzku z art. 31 i art. 32 ust. 1 ustawy o dochodach jest niezgodny z
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art. 167 ust. 3 w zwiazku z art. 2 1 art. 16 ust. 2 Konstytucji oraz jest zgodny z art. 167 ust.
1 12 w zwiazku z art. 166 ust. 1 Konstytucji.

6.5. Przed merytorycznym odniesieniem si¢ do zarzutow niezgodnosci art. 31 ust.
1 oraz art. 25 ustawy o dochodach w zwigzku z art. 6 u.zm.u.a. ze wskazanymi wzorcami
kontroli Marszatek Sejmu przypomniat, ze art. 31 ust. 1 oraz art. 25 ustawy o dochodach
byty juz przedmiotem kontroli Trybunatu Konstytucyjnego w wyroku z 25 lipca 2006 r.
(sygn. K 30/04), w ktorym Trybunat stwierdzit ich zgodno$¢ z art. 167 ust. 1 i 4
Konstytucji. W zwiagzku z tym, ze w niniejszym postgpowaniu zostaly wskazane inne
wzorce kontroli, a takze cze$ciowo odmienne zarzuty, Marszalek Sejmu uznal, Ze nie
mozna moéwi¢ w tym wypadku o naruszeniu zasady ne bis in idem. O ile bowiem w
wyroku z 25 lipca 2006 r. Trybunal skoncentrowal si¢ na ocenie konstytucyjnosci
przepisow w kontekscie zarzutow dotyczacych nieadekwatno$ci wyposazenia JST w
srodki finansowe wskutek zmian w zakresie ich zadan wlasnych, o tyle zarzuty
podniesione przez wnioskodawce w niniejszej sprawie odnoszg si¢ przede wszystkim do
konstrukcyjnych cech czgéci regionalnej subwencji ogélnej dla wojewddztw, zarowno w
stosunku do zasad ustalania zwigzanej z tym kwoty rocznej wplaty, jak i kryteriow, na
ktorych opiera si¢ podziat tej kwoty pomiedzy wojewddztwa.

Przechodzac do oceny merytorycznej przedstawionych w tej czesci uzasadnienia
zarzutdw, Marszatek Sejmu stwierdzil, ze sa one bezzasadne. Podkreslit, ze Trybunat
Konstytucyjny w przywotywanym wyroku uznal zgodno$¢ wptat korekcyjno-
wyréwnawczych uregulowanych w art. 25 i art. 31 ustawy o dochodach ze
sformutowanym przez siebie ,testem” Kkonstytucyjnej dopuszczalnosci instytucji
stanowiacej element systemu wyrownywania niedoboréw dochodéw wtasnych ubozszych
samorzadow. W ocenie Sejmu, wbrew zarzutowi wnioskodawcy, naruszenie wymogu
zmniejszenia dochodéw wlasnych bogatszych samorzadéw wyltacznie w niezbgdnym
zakresie oraz zakazu niweczenia znaczenia tych dochodéw nie jest skutkiem
obowigzywania art. 31 ustawy o dochodach, lecz art. 6 ust. 2 u.z.um.a., ktéry nakazuje
obliczenie wptaty do budzetu w oparciu o fikcyjne, zawyzone dochody podatkowe WM.
Pozbawienie mocy obowigzujacej tego ostatniego przepisu przywrdci zgodnosé regulacji
wplaty na czg$¢ regionalng subwencji ogolnej dla wojewddztw z konstytucyjnymi
zasadami: samodzielnosci finansowej samorzadu oraz adekwatno$ci. Marszatek Sejmu
wskazal, ze z wypowiedzi samego wnioskodawcy wynika, ze powstanie nadmiernego
uszczerbku w jego dochodach wtasnych jest spowodowane wzrostem tej wptaty, ktérego
zrodtem jest incydentalna regulacja art. 6 ust. 2 u.zm.u.a., a nie same tylko przepisy art. 25
1 art. 31 ustawy o dochodach obowigzujace od 1 stycznia 2004 r. Nie mozna zatem
zasadnie twierdzi¢, ze wnioskodawca zostat zaskoczony obowigzkiem przewidzianym w
tych przepisach. Wrecz przeciwnie, wypada, zdaniem Marszalka, przyjaé, iz relatywnie
dlugi czas ich obowigzywania powinien skloni¢ wnioskodawce do uwzglednienia w
ramach swojego dhugoletniego planowania budzetowego, koniecznosci dokonywania
corocznych wptat do budzetu panstwa na czg$¢ regionalng subwencji ogodlne;j.
Powolywanie si¢ przez WM na swoje ,,ogromne zadluzenie”, si¢gajace ponad 57%
dochoddw projektowanych na 2010 r., nie moze by¢ wystarczajacym argumentem za
uznaniem, iz przewidziany w art. 31 w zwiazku z art. 25 ustawy o dochodach obowigzek
dokonywania tej wptaty nadmiernie ingeruje w samodzielno$¢ finansowag tego
wojewodztwa. Przyczyng tak znacznego zadluzenia moglo by¢ bowiem zaciggniecie
zobowigzan na inne cele niz wypehienie ustawowego obowigzku dokonania wplaty
korekcyjno-wyrownawczej. Zacigganie zobowigzan i zwigkszanie ogdlnego zadluzenia
powinno nastgpowa¢ w ramach racjonalnej gospodarki, przy Kktérej prowadzeniu



19

wnioskodawca powinien mie¢ na wzgledzie konieczno$¢ wywigzania si¢ ze
spoczywajacych na nim ustawowych obowigzkach wzgledem budzetu centralnego.

Marszalek Sejmu uznal za niezasadne systemowe zarzuty wnioskodawcy
dotyczace ustawowej konstrukcji obowiagzku wptaty na cze$¢ regionalng subwencji ogdlne;j
dla wojewddztw. W szczegolnosci za nietrafny uznat zarzut, ze przestanki wyznaczania
wojewodztw zobowigzanych do dokonania wplat wykazuja jedynie formalng
abstrakcyjnos¢, podczas gdy przyjete w nich wskazniki powodujg realne
zindywidualizowanie podmiotdw zobowigzanych do dokonywania wplat.

Marszalek Sejmu wskazat w tym kontekscie, ze wskazniki W 1 Ww, na podstawie
ktorego obliczana jest wysoko$¢ tej wplaty, nawigzuja do dochodéw podatkowych
wojewodztw wynikajacych z ich udzialéw we wptywach z podatku dochodowego od o0sob
fizycznych 1 prawnych. Przyjecie wlasnie tej wielkosci — W powigzaniu z liczbg
mieszkancow wojewddztwa — jako punktu odniesienia obliczania wptaty moze by¢ uznane
za celowe i racjonalne, jezeli si¢ zwazy, iz wielko$¢ podatkowych dochodéw samorzadow
wojewodzkich w zasadniczym stopniu determinuje ich potencjat gospodarczy i finansowy.
Jak wynika z tabeli dotaczonej do wniosku, dochody podatkowe WM co najmniej
dwukrotnie przewyzszaty analogiczne dochody innych wojewodztw. Tak istotnych rdznic
w dochodach podatkowych wojew0dztw nie mozna uzasadnia¢ wytgcznie odwotaniem si¢
do odmiennego poziomu aktywnosci 1 gospodarnosci wtadz samorzadowych. Rdznice te sg
przede wszystkim pochodna odmiennosci demograficznych, geograficznych i
gospodarczych miedzy regionami. Zwazywszy, ze Rzeczpospolita Polska jest panstwem
jednolitym, dopuszczalne jest, zdaniem Sejmu, wprowadzanie przez ustawodawce
rozwigzan prawnych stuzacych tagodzeniu skutkéw tych roznic, pod warunkiem, ze
rozwigzania te nie ingeruja w istot¢ samodzielno$ci finansowej wojewodztw
zobowigzanych do wplat i nie naruszajg tym samym zasady okre$lonych w art. 167
Konstytucji. Z kolei w odniesieniu do konkretnych procentowych wielkosci przyjetych w
art. 31 ustawy o dochodach nalezy stwierdzi¢, ze ustawodawca dysponuje w tym zakresie
pewna autonomig regulacyjng, dlatego tez kwestia ta nie powinna podlega¢ kontroli
konstytucyjnosci. Trybunat Konstytucyjny nie posiada bowiem instrumentéw prawnych,
ktére pozwolityby mu na ustalenie, czy wielkosci te zostaly ustanowione na wlasciwym
poziomie. Sama tylko okolicznos$¢, ze w rezultacie zastosowania ustawowych regulacji to
wylacznie WM jest platnikiem netto czeSci regionalnej subwencji og6lnej dla
wojewodztw, nie przesgdza jeszcze prawdziwos$ci twierdzenia wnioskodawcy o jedynie
formalnej abstrakcyjnosci przyjetych wskaznikow, jezeli sa one oparte na obiektywnych
wielkosciach oddajacych potencjat gospodarczy i finansowy wojewodztw.

Za niezasadne Marszatek Sejmu uznat zarzuty wnioskodawcy odwotujgce si¢ do
zasad ustalania r6znic wydatkowych wojewddztw w ramach ustawowego mechanizmu
korekcyjno-wyrownawczego wynikajacego z zaskarzonych przepisow. Zasady podziatu
facznej kwoty stanowigcej cze$¢ regionalng subwencji ogélnej okre§lone s3 w
rozbudowanej regulacji art. 25 ust. 1-15 ustawy o dochodach. W tym celu przepisy te
odwotuja si¢ m.in. do nastgpujacych wielkoS$ci: stopy bezrobocia, powierzchni drog
wojewodzkich w przeliczeniu na jednego mieszkanca, PKB w przeliczeniu na jednego
mieszkanca, wydatkow biezacych na regionalne kolejowe przewozy pasazerskie.
Ustawodawca okreslit jednocze$nie procentowe udziaty, w jakich cz¢$¢ regionalng
subwencji ogodlnej rozdziela si¢ miedzy wojewodztwa w oparciu o poszczegbdlne Kryteria.
Zdaniem wnioskodawcy, jedynie podziat 55% tej kwoty nastepuje na podstawie kryteriow
0 charakterze wydatkowym, tj. na podstawie Kkryterium powierzchni drég na jednego
mieszkanca (40% czgsci regionalnej do podziatu) oraz wydatkow na regionalne przewozy
pasazerskie (15% czgsci regionalnej do podzialu). Marszatek podkreslit jednak, ze wbrew
twierdzeniu wnioskodawcy dystrybucja zdecydowanej wigkszosci tej kwoty opiera si¢ na
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kryteriach, ktore odnosza si¢, przynajmniej posrednio, do rdéznic o charakterze
wydatkowym. Oprocz wspomnianych wyzej dwoch kryteriow mozna wskazaé¢ réwniez
kryterium oparte na stopie bezrobocia (wedtug ktoérego dystrybuowane jest 20% tacznej
kwoty cze$ci regionalnej subwencji ogolnej), ktore ma w znacznym stopniu wydatkowy
charakter. Wysoka stopa bezrobocia w danym wojewodztwie moze oznacza¢ bowiem nie
tylko mniejsze dochody podatkowe samorzadu wojewddztwa, lecz rowniez jego wigksze
wydatki wynikajace na przyktad z koniecznosci realizacji zadan z zakresu polityki rynku
pracy, ktore na samorzad ten naktada art. 8 ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji
zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (Dz. U. z 2008 r. Nr 69, poz. 415, ze zm.).

Art. 9 wust. 5 EKSL Sejm wuznal za nieadekwatny wzorzec kontroli
zakwestionowanych przepisow.

Podniesiony przez wnioskodawce zarzut braku regulacji, ktora gwarantowataby,
iz beneficjenci tej czesci subwencji przeznaczg uzyskane s$rodki w sposob, ktory
wplywalby na poprawe ich sytuacji finansowej, Marszatek Sejmu uznat za bezzasadny.
Marszalek stwierdzit, ze chociaz wyptaty korekcyjno-wyrownawcze z czgSci
rownowazacej subwencji ogdlnej nie sg subwencja w Scistym znaczeniu, bowiem ich
zrodtem nie sg $rodki z budzetu centralnego, lecz wplaty innych jednostek
samorzadowych, to instytucj¢ t¢ laczy z subwencja wspdlna cecha, ktora jest brak
okreslonego celu, na jaki w obu tych przypadkach moze by¢ przeznaczona wyptacona
kwota. To odr6znia subwencj¢ ogolng od dotacji celowej, ktora powinna by¢ przeznaczona
przez beneficjenta na sfinansowanie okreslonego zadania publicznego, w zwigzku ktorym
jest ona udzielana. Zaréwno subwencje, jak 1 wptaty korekcyjno-wyréwnawcze shuzg wige
polepszeniu ogdlnej sytuacji finansowej wojewodztw, ktore spetniajg okreslone ustawowo,
zobiektywizowane kryteria. Twierdzenie wnioskodawcy, ze wptaty korekcyjno-
wyréwnawcze nie przyczyniaja si¢ do poprawy kondycji finansowej ich beneficjentow,
jest pozbawione podstaw. Uzyskane $rodki, nawet gdy nie beda przeznaczone na pokrycie
tych rodzajow wydatkéw, do ktorych odwotuje si¢ ustawodawca, regulujac zasady
podzialu tacznej kwoty czesci regionalnej subwencji ogdlnej (m.in. na drogi czy przewozy
regionalne), i tak zwigkszaja zasoby finansowe pozostajace do dyspozycji wojewodztw
,»ubozszych”, umozliwiajac im sfinansowanie innych zadan publicznych.

Za niezasadny Sejm uznat takze zarzut braku nawigzania przy konstruowaniu
mechanizmu wplat korekcyjno-wyrownawczych do peilnej sytuacji finansowej
wojewodztwa, uwzgledniajgcej zarowno wydatki, jak i dochody. Marszatek Sejmu wskazat
w tym kontekScie, ze podzial kwoty cze$ci regionalnej subwencji ogdlnej migdzy
wojewodztwa opiera si¢ na kryteriach przewidzianych w art. 25 ust. 1-13 ustawy o
dochodach, ktére w przewazajacej mierze nawigzuja do zwiekszonych potrzeb
wydatkowych zwigzanych z realizacjg okreslonych zadah publicznych (utrzymaniem drog,
walka z bezrobociem, utrzymaniem regionalnych kolejowych przewozow pasazerskich). Z
kolei ,,sita finansowa” wojewodztw zobowigzanych do dokonywania wptaty do budzetu z
przeznaczeniem na cze$¢ regionalng subwencji ogolnej ustalana jest, zgodnie z art. 31
ustawy o dochodach, na podstawie wskaznikow bazujacych na ich dochodach
podatkowych. Stanowi to, zdaniem Marszatka Sejmu, kryterium obiektywne i racjonalne,
wykluczajace ryzyko sztucznego zanizania przez wojewodztwa swojego potencjatu
finansowego w celu zmniejszenia rozmiaru tej wpflaty.

Biorac pod uwage powyzsze argumenty, Marszalek Sejmu wnidst o uznanie, ze
zarzuty wnioskodawcy nie sg wystarczajace, aby obali¢ domniemanie konstytucyjnosci art.
31 w zwigzku z art. 25 ustawy o dochodach. Art. 31 w zwiazku z art. 25 ustawy o
dochodach oraz w zwiazku z art. 6 ust. 1 1 2 u.zm.u.a. nalezy zatem uzna¢ za zgodny z art.
167 ust. 113 w zwiazku z art. 166 ust. 1 Konstytucji, a art. 9 ust. 5 EKSL za nieadekwatny
wzorzec kontroli.
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6.6. Na zakonczenie Marszalek Sejmu wskazat, ze aprobatywnego odniesienia si¢
przez Sejm do obowigzujagcego systemu wplat korekcyjno-wyréwnawczych
(,,horyzontalnego systemu wyréwnawczego™) nie nalezy odczytywaé w taki sposob, ze
system ten jest jedynym z mozliwych lub koniecznych konstytucyjnie modeli redystrybucji
czgéci Srodkow zasobniejszych jednostek samorzadu terytorialnego. Podkreslil, ze
zmieniajgce si¢ warunki zycia spotecznego, a co za tym idzie funkcjonowania
samorzadow, jak rowniez dynamika proceséw gospodarczych, moga uzasadni¢ odejscie od
aktualnych rozwigzan i przyjecie przez prawodawce innych rozwigzan w sferze finanséw
komunalnych. Dopdki prawodawca nie wykracza w tym zakresie poza standardy
konstytucyjne, doprecyzowane w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, jego
dziatania cechuje znaczny stopien swobody regulacyjnej, w tym mozliwo$¢ wyboru
optymalnego z punktu widzenia polityki tworzenia prawa modelu ,,wplat
wyrownawczych” (za ktora Sejm i Rada Ministrow odpowiadaja przed wyborcami), a
nawet zrezygnowanie z tego instrumentu na rzecz innych narzedzi gwarantujacych
zréwnowazony rozwdj kraju i poszanowanie konstytucyjnych zasad jednolito$ci panstwa i
dobra wspolnego. Dlatego tez ewentualna przyszta nowelizacja ustawy o dochodach a
limine nie dezaktualizuje ustalen poczynionych przez Sejm w niniejszym pismie. Czym
innym jest bowiem niezgodno$¢ przepisu z Konstytucjg, a czym innym jego opcjonalny
charakter, polegajacy na wyborze jednego 2z dopuszczalnych prawnie modeli
regulacyjnych.

6.7. Na koniec Marszatek Sejmu podkreslit, ze pelng i aktualng wiedze¢ o
procesach gospodarczych i spotecznych zachodzacych w skali globalnej (og6lnokrajowej)
1 na poszczegdlnych szczeblach samorzadu terytorialnego majg wlasciwe agendy
administracji rzadowej, do ktérych ustawowych zadah nalezy gromadzenie stosownych
informacji oraz ich przetwarzanie i analiza. Ewentualne impulsy zmiany prawa w
omawianym zakresie powinny wiec pochodzi¢ przede wszystkim od kompetentnych
organéw wladzy wykonawczej, majacych wiedzg o biezacych potrzebach i tendencjach. W
zwigzku z tym Sejm wnidst o wezwanie Ministra Finanséw do udzialu w postgpowaniu
przed Trybunatem Konstytucyjnym w celu przedstawienia stanowiska w sprawie.

7. Prokurator Generalny w piSmie z 2 listopada 2011 r. przedstawit stanowisko,
zgodnie z ktorym: 1) art. 6 u.zm.u.a. w zwigzku z art. 31 i art. 32 ustawy o dochodach jest
niezgodny z art. 167 ust. 3 w zwigzku z art. 2 1 art. 16 ust. 2 oraz jest zgodny z art. 167 ust.
112 w zwigzku z art. 166 ust. 1 Konstytucji; 2) art. 31 w zwigzku z art. 25 ustawy o
dochodach w zwigzku z art. 6 u.zm.u.a. jest zgodny z art. 167 ust. 1 1 3 w zwigzku z art.
166 ust. 1 Konstytucji oraz nie jest niezgodny z art. 9 ust. 5 EKSL.

7.1. Prokurator Generalny, odnoszac si¢ do kwestii dopuszczalnosci
merytorycznej kontroli w sprawie, zwrdécit uwage na uchwalenie art. 41 ustawy
okotobudzetowej, ktory wylaczyt stosowanie art. 31 ust. 1 i 2 ustawy o dochodach do
okreslenia jednostek zobowigzanych do wniesienia wplat na Reg-SO oraz ustalenia ich
wysokosci na 2011 r. W ocenie Prokuratora Generalnego, art. 41 ust. 1 i 2 ustawy
okotobudzetowej miat zastosowanie podczas ustalania wptat korekcyjno-wyrownawczych
do budzetu panstwa jedynie na rok budzetowy 2011 (do opracowania ustawy budzetowe;j 1
uchwal budzetowych na ten rok). Jest to zatem przepis incydentalny, ktory ,,nie wytacza
stosowania art. 31 u.d.j.s.t. ani w latach wcze$niejszych, ani tez po opracowaniu ustawy
budzetowej i uchwatl budzetowych na rok 2011”. Przepis ten nie dotyczy zasad obliczania
wskaznika dochodéw podatkowych na jednego mieszkanca w wojewodztwie w
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odniesieniu do lat 2010-2011, ani zwigkszenia wysoko$ci dochodow z tytutu udziatu
wojewodztwa we wplywach z podatku dochodowego od 0s6b prawnych do 14,75% kwoty
wynikajacej ze wskaznika udzialu wojewoOdztwa (tj. materii uregulowanej w art. 6
u.zm.u.a.). Nie odnosi si¢ takze do przedmiotu regulacji zawartej w art. 25 1 art. 32 ust. 1
ustawy o dochodach. Tym samym, w ocenie Prokuratora Generalnego, wejscie w zycie art.
41 ustawy okotobudzetowej nie stanowi przeszkody do rozpoznania przez Trybunal
Konstytucyjny wniosku Sejmiku Wojewddztwa Mazowieckiego.

7.2. Prokurator Generalny, uzasadniajgc swe stanowisko o niekonstytucyjnosci
art. 6 u.zm.u.a., podzielit zdanie wnioskodawcy, Zze przepis ten z moca wsteczng zmienit
mechanizm obliczania wptaty na cze$¢ regionalng subwencji ogdlnej w latach 2010-2011.
Prokurator Generalny wskazat, Ze art. 6 ust. 3 ustawy o dochodach w brzmieniu nadanym
przez art. 3 u.zm.u.a. wszedl w zycie 1 stycznia 2010 r. 1 od tej daty nastgpito
podwyzszenie wskaznika udzialu wojewo6dztw w dochodach z podatku dochodowego od
osob prawnych do 14,75%, natomiast zakwestionowany art. 6 u.zm.u.a. zaczat
obowigzywaé juz 5 sierpnia 2009 r. W konsekwencji mechanizm obliczania wptaty na
cze$¢ regionalng subwencji ogdélnej w latach 2010-2011 nie opierat si¢ na wartosci
dochodéw wojewddztwa uzyskanych faktycznie i wykazanych w sprawozdaniach
finansowych w latach 2008 i 2009, gdyz w tym okresie wskaznik udzialu wojewodztw w
dochodzie z wymienionego podatku nadal wynosit 14%.

W nastgpstwie rozwigzania wprowadzonego w art. 6 u.zm.u.a., wysoko$¢
wskaznika W, decydujaca o wysokosci wptat korekcyjno-wyrownawczych, ustalona
zostala w oparciu o ,,fikcyjne” dochody, wyzsze od faktycznie osiggnietych przez WM w
latach 2008 i 2009. Pozostaje to, zdaniem Prokuratora Generalnego, w sprzecznosci z
pogladami TK wyrazonymi w wyroku o sygn. K 30/04. Dochody podatkowe wojew0dztw
z tytutu udziatu w podatku dochodowym, o ktéorych mowa w art. 31 ustawy o dochodach,
powinny by¢ ustalane w wysokos$ci faktycznie uzyskanej, gdyz ma to stuzy¢ urealnieniu
sytuacji finansowej wojewodztw, stanowigcej podstawe ustalania czgsci wyrdwnawczej
subwencji i wplat. Prokurator Generalny przypomnial w tym kontekscie, ze wprowadzenie
do ustawy 0 dochodach systemu wyréwnawczego (na ktory sktada si¢ takze czes$¢
regionalna subwencji ogélnej) bylo uzasadnione duzym zrdéznicowaniem w dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego. Celem wprowadzenia tego systemu byta koniecznosé
ochrony najstabszych ekonomicznie sposréd tych jednostek. Tymczasem regulacja
wynikajaca z art. 6 u.zm.u.a. w zwigzku z art. 31 i art. 32 ust. 1 ustawy o dochodach
prowadzi do sytuacji, w ktorej podwyzszenie wplaty na Reg-SO nie jest rezultatem
faktycznego zgromadzenia wigkszych dochodow podatkowych przez wojewddztwo, lecz
fikcyjnego podwyzszenia tych dochodéw w wyniku legislacyjnego zabiegu ustawodawcy.
Celem tego zabiegu byto za$ zwiekszenie wysokosci wptat korekcyjno-wyréwnawczych.
Ustawodawca nie zagwarantowal przy tym $rodkow finansowych pozwalajacych na
zrekompensowanie wydatkéw poniesionych z tego tytutu.

W ocenie Prokuratora Generalnego, przyjecie jako podstawy obliczenia
wysokosci wptaty na Reg—-SO wysokosci dochodow faktycznie nieosiggni¢tych w latach
2008-2009 przez wojewoOdztwa, doprowadzito do nadmiernego, wykraczajacego poza
kryterium niezbedno$ci obcigzenia finansowego wojewodztwa. Ani z okolicznosci
towarzyszacych wprowadzeniu kwestionowanej zmiany, ani tez z uzasadnienia projektu
ustawy zmieniajgcej nie wynika bowiem, ze zwigkszenie w latach 2010 1 2011 wysokosci
wplat do budzetu panstwa z przeznaczeniem na Reg—-SO, wskutek fikcyjnego zawyzenia
wysokosci dochodéw podatkowych wojewodztwa w latach 2008 1 2009, byto uzasadnione
konieczno$cia wspomozenia wojewodztw o stabszej kondycji finansowej, z uwagi na
istotny, szczegdlny wzrost ich potrzeb finansowych.
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Tego rodzaju ingerencja w samodzielnos¢ finansowa JST naruszyla zatem
wynikajacg z art. 167 ust. 3 w zwigzku z art. 16 ust. 2 Konstytucji ogdlng zasade
gwarantujgcg pozostawienie JST do ich dyspozycji okreslonych srodkow finansowych oraz
mozliwo$¢ samodzielnego ich wykorzystania.

7.3. W odniesieniu do podniesionego przez wnioskodawce zarzutu naruszenia art.
2 Konstytucji, Prokurator Generalny stwierdzil, ze ustawodawca w art. 6 u.zm.u.a.
wprowadzil rozwigzanie zmieniajace sposob okres$lania wysokosci  dochodow
podatkowych wojewodztw w latach 2008 1 2009, co nalezy uzna¢ za dziatanie z moca
wsteczng. Regulacja ta pogorszyla sytuacje WM w stosunku do poprzedniego stanu
prawnego. Ustawodawca naruszyt tym samym zasad¢ niedzialania prawa wstecz, ktorej
trescig jest zakaz nadawania prawu mocy wstecznej i ktdra ma zastosowanie takze w
odniesieniu do przepiséw normujacych prawa 1 obowigzki JST, zwlaszcza gdy jej
naruszenie prowadzi do pogorszenia ich sytuacji w stosunku do poprzedniego stanu
prawnego. Art. 6 u.zm.u.a. zawierat regulacje zaskakujaca samorzady wojewodzkie, gdyz
zmienial z moca wsteczng dotychczas obowigzujacy mechanizm okre§lania wysokos$ci
wptlaty, wprowadzajac rozwigzanie, w ktorym wysoko$¢ ta nie jest uzalezniona od
faktycznie osigganych dochodow podatkowych wojewodztwa. W sytuacji gdy gospodarka
finansowa JST opiera si¢ na wieloletnim planowaniu i prognozowaniu dochodow oraz
wydatkéw, powaznie utrudnia to samorzadom wojewodztw, zobowigzanym do
dokonywania tych wptat racjonalne planowanie, ktore oparte powinno by¢ na faktycznie
osiggnigtych przez te JST dochodach. Przyjeta w art. 6 u.zm.u.a. w zwiazku z art. 31 i art.
32 ust. 1 ustawy o dochodach konstrukcja wyraznie ostabita zaufanie do panstwa 1
stanowionego przez nie prawa, gdyz zmieniajac na bardziej niekorzystny dla JST
mechanizm okreslania wysoko$ci wptaty na cze$¢ regionalng subwencji ogolnej, nie
uzasadniata tego skutku konieczng ochrong innych konstytucyjnych wartosci. Zdaniem
Prokuratora Generalnego, wprowadzone rozwigzanie nie znajduje bowiem rzeczywistego
uzasadnienia w konstytucyjnie chronionych warto$ciach i normach ustawy zasadnicze;.

Ponadto regulacja wynikajgca z art. 6 ust. 2 u.zm.u.a. w zwigzku z art. 31 ust. 1 i
art. 32 ust. 1 ustawy o dochodach, w ktoérej przyjeto dla wyliczenia wysokosci wplat
nieosiggniete przez wojewddztwa w latach 2008 1 2009 dochody podatkowe, jest sprzeczna
z zawartymi w ustawie o dochodach (m.in. w art. 6 i art. 24 ust. 3) regulami okre$lania
wysokosci dochodow JST, ktorych podstawg jest faktycznie uzyskany dochod. W tym
zatem zakresie wymienione przepisy tworzg regulacje niespdjna z przyjetymi w ustawie o
dochodach zasadami, a to narusza zasad¢ przyzwoitej legislacji. Elementem tej zasady jest
bowiem przestrzeganie wymogow spojnosci logicznej 1 aksjologicznej systemu prawnego.
Racjonalny ustawodawca nie moze w szczegdlnosci tworzyé przepisOw sprzecznych z
uksztalttowanym systemem prawnym i naruszajgcych istot¢ danej instytucji prawnej.
Prokurator Generalny, powotujac odpowiednie orzeczenia TK, wskazal, ze zasady
poprawnej legislacji to nie tylko zasady wlasciwego redagowania tekstu normatywnego,
ale takze reguty poslugiwania si¢ adekwatnymi — z uwagi na cel — konstrukcjami
prawnymi. W ocenie Prokuratora Generalnego, art. 6 u.zm.u.a. w zwigzku z art. 31 i art. 32
ust. 1 ustawy o dochodach narusza zatem wyrazone w art. 2 Konstytucji zasady pewnosci i
bezpieczenstwa prawnego oraz zaufania JST do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

7.4. Za niezasadny Prokurator Generalny uznal natomiast zarzut naruszenia art.
167 ust. 1 1 2 w zwigzku z art. 166 ust. 1 Konstytucji przez art. 6 u.zm.u.a. w zwiazku z art.
31 1 art. 32 ust. 1 ustawy o dochodach. Aby przyja¢, iz regulacja powodujgca niekorzystny
rezultat finansowy dla JST (z powodu pozbawienia ich pewnych Zrédet dochodow
wiasnych lub natozenia nowych obowigzkow) jest niezgodna z art. 167 ust. 1 Konstytucji,
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konieczne jest wykazanie — na podstawie catoSciowej analizy wszystkich zrédet dochoddw
danej jednostki — ze wskutek danej regulacji jednostka ta nie jest w stanie realizowac
swoich zadan wtasnych. Wnioskodawca nie wykazatl jednak, ze w wyniku obowigzywania
regulacji zawartej w art. 6 u.zm.u.a. w zwigzku z art. 31 i art. 32 ust. 1 ustawy 0 dochodach
jego taczne dochody, obejmujace dochody witasne, subwencj¢ ogdlng i dotacje celowe, nie
sa wystarczajace do pokrycia kosztow realizacji przez WM zadan publicznych. W
szczegoOlnosci za$, na tle analizy catoksztattu dochodéw WM, wnioskodawca nie wykazat
w sposob przekonywajacy, ze w nastgpstwie wspomnianego zwigkszenia wysokosci
wplaty z przeznaczeniem na cze$¢ regionalng subwencji ogolnej, jednostka ta zostala
pozbawiona dochodéw w stopniu pozbawiajacym ja mozliwosci wykonywania zadan
wiasnych.

W ocenie Prokuratora Generalnego, regulacja uj¢ta w art. 6 u.zm.u.a. w zwigzku z
art. 31 1 art. 32 ust. 1 ustawy o dochodach jest zgodna takze z art. 167 ust. 2 Konstytucji,
gdyz nie pozbawia JST zagwarantowanych w tym przepisie ustawy zasadniczej dochodow
ani ochrony prawa do ich dochodzenia. Prokurator wskazat takze, ze z uwagi na tres$¢
zarzutu, argumentacja dotyczaca zgodno$ci kwestionowanej regulacji z art. 167 ust. 1
Konstytucji odnosi si¢ takze do wskazanego przez wnioskodawce jako pozostajacy w
zwigzku z tym przepisem art. 166 ust. 1 ustawy zasadniczej, ktéry jako wzorzec
samodzielny bytlby w niniejszej sprawie wzorcem nieadekwatnym.

7.5. W odniesieniu do zarzutu niekonstytucyjnosci art. 31 w zwiagzku z art. 25
ustawy o dochodach, Prokurator Generalny stwierdzil, ze z punktu 2 petitum wniosku
wynika, iz wnioskodawca zaskarzyl te regulacje w zakresie, w jakim przewidziana w tych
przepisach konstrukcja czegsci regionalnej subwencji ogélnej na skutek rozwigzania
przyjetego w art. 6 u.zm.u.a. prowadzi do ograniczenia mozliwosci swobodnego
ksztattowania polityki finansowej wojewodztwa w celu realizacji zadan wiasnych. W tym
ujeciu jako przepis podstawowy podlegajacy kontroli konstytucyjnej wnioskodawca
wskazatl art. 31 ust. 1 ustawy o dochodach, a przepisy art. 25 tej ustawy oraz art. 6
u.zm.u.a. — jako pozostajace z nim w zwigzku. Tymczasem z uzasadnienia wniosku
wynika, ze wnioskodawca w tej czeSci kwestionuje przede wszystkim zgodno$¢ z
Konstytucjg catego systemu wptat korekcyjno-wyréwnawczych.

Podniesione przez wnioskodawceg zarzuty odnoszace si¢ do art. 31 w zwigzku z
art. 25 ustawy o dochodach w zwiazku art. 6 u.zm.u.a. dotycza niekonstytucyjnosci owej
regulacji w zakresie, w jakim powoduje podwyzszenie wysoko$ci wplat na czgs¢
regionalng subwencji ogolnej za lata 2010 1 2011, w nastepstwie zawyzenia dochodéw
podatkowych wojewddztw za lata 2008 1 2009. W istocie zatem stanowig powtdrzenie
zarzutow dotyczacych regulacji wskazanej w punkcie 1 petitum wniosku.

Prokurator ~ Generalny  wskazal takze, ze stwierdzenie ewentualnej
niekonstytucyjnosci art. 6 ust. 2 u.zm.u.a. oznacza¢ bedzie powrdt do dotychczas
obowiazujacej konstrukcji wptat do budzetu panstwa z przeznaczeniem na czg$é
regionalng subwencji ogdlnej okreslonej w art. 31 ustawy o dochodach, rowniez w latach
20101 2011.

Uzasadniajac swoje stanowisko w odniesieniu do konstytucyjnosci art. 31 w
zwiazku z art. 25 ustawy o dochodach w zwiazku z art. 6 u.zm.u.a., Prokurator Generalny
wskazal, ze wyjatek od systemu dochodoéw stworzonego przez art. 167 ust. 2 Konstytucji,
jakim sg wplaty korekcyjno-wyréwnawcze, ma duzy cigzar gatunkowy, gdyz m.in.
ogranicza stymulacyjne, pobudzajace samodzielno$¢ i1 odpowiedzialno$¢ za wlasne
dziatania znaczenie dochodow wilasnych. Nie mozna wigc z instytucji wplat
wyréwnawczo-korekcyjnych stworzy¢ systemu przeciwnego do tego, ktory zostal
ustanowiony przez art. 167 ust. 2 Konstytucji, tzn. systemu korygowania tego, co
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pierwotnie wtadze centralne daty samorzadom, wywiazujac si¢ ze swoich konstytucyjnych
powinnosci. Kwestionowana regulacja w sposob szczegdlny (przez fikcyjne powigkszenie
z mocg wsteczng dochodow podatkowych wojewodztw) wprowadza zmiany w systemie
wplat korekcyjno-wyréwnawczych, ktory sam ma charakter wyjatkowy w konstytucyjnym
systemie dochoddéw JST. Tymczasem ani z okolicznosci towarzyszacych wprowadzeniu
kwestionowanej zmiany, ani tez z uzasadnienia projektu ustawy zmieniajacej nie wynika,
aby zwigkszenie w latach 2010 1 2011 wysokosci wplat do budzetu panstwa z
przeznaczeniem na Reg-SO, wskutek fikcyjnego zawyzenia wysokosci dochoddw
podatkowych wojewodztwa w latach 2008 i 2009, byto uzasadnione konieczno$cig
wspomozenia wojewddztw o stabszej kondycji finansowej z uwagi na istotny, szczegolny
wzrost ich potrzeb finansowych.

Sama instytucje wptat korekcyjno-wyrownawczych, uregulowang w art. 31 ust. 1
w zwigzku z art. 25 ustawy o dochodach. Prokurator Generalny uznal za zgodng z
unormowaniami konstytucyjnymi, powotujac si¢ w tym zakresie na wyrok TK o sygn. K
30/04. W jego ocenie, pomimo odmienniec sformulowanych zarzutow oraz zakresu
zaskarzenia, argumentacja przytoczona w uzasadnieniu tego wyroku w odniesieniu do art.
31 1 art. 25 ustawy o dochodach ma zastosowanie réwniez w niniejszej sprawie. W tym
kontekscie Prokurator Generalny uznat, ze podstawy pobrania wptat okre§lone w art. 31
ust. 1 ustawy o dochodach zostaty uregulowane w ustawie w sposob kategorialny. Sposob
okreslania wysoko$ci wskaznikow W 1 Ww odwotuje si¢ do potencjatu gospodarczego i
finansowego wojewddztw oraz do liczby mieszkancéw danego wojewddztwa, co pozwala
na ustalenie przecig¢tnego, obiektywnego wskaznika potencjatu finansowego danego
wojewodztwa. Jest to przy tym miarodajny wskaznik, pozwalajacy na poréwnanie sytuacji
finansowej poszczegdlnych wojewodztw, takze w odniesieniu do wskaznika Ww
okreslajagcego przecietny dochdd podatkowy na jednego mieszkanca w odniesieniu do
wszystkich wojewodztw. Nie mozna zatem uznaé, ze przyjete w art. 31 ustawy o
dochodach wskazniki nie majg charakteru regionalnego, lecz powoduja ,realne
zindywidualizowanie podmiotow zobowigzanych do dokonania wplat”, jak twierdzi
wnioskodawca. W konsekwencji nalezy uzna¢, ze wptaty korekcyjno-wyrownawcze maja
charakter systemowy. Kwestia okre§lenia wysokos$ci wymienionych wskaznikow miesci
si¢ w zakresie regulacyjnej swobody ustawodawcy. To, ze ustawodawca wybral jeden z
mozliwych wariantdow unormowania tej kwestii — nawet jezeli mozna mie¢ watpliwosci,
czy unormowanie to byto najlepsze z mozliwych — sama w sobie nie powoduje
niezgodno$ci regulacji z Konstytucja.

Prokurator Generalny zaznaczyl, ze Trybunal Konstytucyjny, jak sam stwierdzit
w wyroku o sygn. K 30/04, nie ma instrumentéw prawnych, pozwalajacych na zbadanie,
czy wskazniki, o ktorych mowa w art. 31 ust. 1 1 2 ustawy o dochodach, sg ustanowione na
poziomie adekwatnym w rozumieniu art. 167 ust. 1 Konstytucji, czy tez nie. Kwestia ta nie
podlega zatem badaniu zgodnosci z Konstytucja.

Whnioskodawca nie wykazat takze, zdaniem Prokuratora Generalnego, w sposob
jednoznaczny, ze ograniczenie dochodu WM, w nastepstwie obowigzku dokonywania
wptat korekcyjno-wyréwnawczych wykraczato poza niezbedny zakres. W szczego6lnosci, z
przedstawionych we wniosku danych liczbowych nie wynika jednoznacznie, ze zadluzenie
WM, do ktérego odwotuje si¢ wnioskodawca w uzasadnieniu wniosku, jest wytacznie
skutkiem wptat korekcyjno-wyréwnawczych. Nie mozna zatem wykluczyé, ze moze to
mie¢ zwigzek z konieczno$cig ponoszenia kosztow zwigzanych z realizacjg innych celow
niz dokonywanie tychze wptat. Wptlaty maja nadal charakter uzupelniajacy system
wyposazenia samorzadow w dochody okreslony w art. 167 ust. 2 Konstytucji. Ich istnienie
jest uzasadnione wylacznie potrzebg wyréwnania systemowych niedoboréw dochodow
wiasnych samorzadow ubozszych i temu celowi stuza.
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Przewidziany w art. 25 ustawy o dochodach podziat czesci regionalnej subwencji
ogo6lnej ma charakter systemowy, nawigzujacy do kryteriow zwigzanych z zadaniami
samorzadu wojewodzkiego (powierzchnia drég na jednego mieszkanca, wydatki na
regionalne przewozy pasazerskie, wysoko$¢ stopy bezrobocia). Okre§lone w tym przepisie
zasady podziatlu Reg—SO nie naruszajg art. 167 Konstytucji, majag bowiem kategorialny 1
zobiektywizowany charakter, a ich wysoko$¢ zalezy od potrzeb samorzadéw ubozszych,
zwigzanych z wykonywaniem cigzacych na nich zadan wtasnych. Jest to rozwigzanie
systemowe, przewidywalne sg wigc korzysci finansowe, jakie osiaggng poszczegoOlne,
ubozsze wojewodztwa w zwigzku z podziatem tej czgsci subwencji ogdlne;.

Okoliczno$¢, ze dopuszczalne jest przeznaczenie Srodkéw finansowych z wptlat
korekcyjno-wyrownawczych przez ich beneficjentow na pokrycie innych wydatkow niz te,
z ktorymi zwigzane sg kryteria podzialu czesci regionalnej subwencji ogodlnej, nie jest
roOwnoznaczna z niekonstytucyjnosciag przyjetego rozwigzania. Uzyskane $rodki finansowe
umozliwiaja bowiem sfinansowanie przez wojewodztwa ubozsze cigzacych na nich zadan
publicznych okreslonych ustawowo, ale nie jest to dotacja celowa. Prokurator Generalny
zaznaczyl przy tym, ze ocena dopuszczalno$ci stopnia zrdéznicowania potencjatu
finansowego poszczegdlnych wojewoOdztw, a co za tym idzie, takze okreSlenie zasad
dokonywania wptat i przyznawania $rodkow finansowych z czesci regionalnej subwencji
ogolnej, ma bardziej spoleczno-polityczny niz prawny charakter. W tym zatem zakresie
ustawodawca ma relatywnie duzg swobodg¢ regulacyjna. W rozpatrywanej przez Trybunal
sprawie brak jest wystarczajacych podstaw do uznania, ze przyjeta w kwestionowanej
regulacji wysokos¢ wplat wykracza poza dopuszczalny konstytucyjnie niezbedny zakres
swiadczen korekcyjno-wyrownawczych. Wnioskodawca nie przedstawil przy tym
wystarczajaco silnych argumentdw za uznaniem, iz bardzo wysoki udziat wplat samorzadu
WM na Reg-SO przesadza o tym, ze mechanizm korekcyjny, uksztattowany w art. 31 1 art.
25 ustawy o dochodach, pozbawia to wojewddztwo efektow wiasnej aktywnosci, majacej
na celu zgromadzenie jak najwiekszej kwoty dochodow wtasnych.

Art. 9 ust. 5 EKSL, Prokurator Generalny uznat za nieadekwatny wzorzec kontroli
konstytucyjnej kwestionowanych przepisow.

8. W skierowanym do TK pismie z 23 lipca 2012 r. dotyczacym
nieprzewidzianych w ustawie budzetowej skutkéw finansowych, jakie mogtby wywrzec
ewentualny wyrok Trybunalu o niekonstytucyjnosci, Minister Finansow stwierdzil, ze
»Kwestionowane przez Sejmik Wojewodztwa Mazowieckiego przepisy art. 6 ust. 1 i 2
ustawy z dnia 25 czerwca 2009 r. o zmianie ustawy o autostradach (...) obowigzywaty w
latach 2010-2011, zatem utracil[y] juz moc obowigzujgcg. W zwigzku z tym orzeczenie
Trybunalu Konstytucyjnego jako dotyczace nieobowigzujacych przepisOw ustawy nie
powinno wigza¢ si¢ z nakladami finansowymi nieprzewidzianymi w ustawach, o ktérych
mowa w art. 43 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym”. Z ostrozno$ci procesowej Minister
Finansow wskazal jednak, ze kwota wptat do budzetu panstwa zwigkszona na podstawie
art. 6 u.zm.u.a. w latach 2010-2011 wyniosta tacznie 75 960 894 zt. Zatem w przypadku
stwierdzenia przez TK niekonstytucyjnosci zakwestionowanych przepisow kwota ta moze
by¢ kwotg ewentualnych roszczen wojewodztw, czego nie przewiduje ustawa budzetowa
na2012r.

W zwigzku z powyzsza opinia co do utraty mocy obowigzujacej przez
zakwestionowany art. 6 u.zm.u.a., Trybunat Konstytucyjny zwrdcit si¢ do MF z prosba o
udzielenie informacji, czy tocza si¢ jakiekolwiek postgpowania administracyjne (w
szczegbdlnoSci w trybie art. 35 ust. 2 i art. 36 ust. 1 pkt 3 ustawy o dochodach) lub
sagdowoadministracyjne w sprawach dotyczacych wptat okreslonych w art. 31 ustawy o
dochodach wyliczonych na 2010 r. i 2011 r. na podstawie art. 6 u.zm.u.a. Minister
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Finansow w pismie z 19 sierpnia 2013 r. poinformowat Trybunat Konstytucyjny, ze ,,nie
tocza si¢ postgpowania administracyjne i sadowoadministracyjne, w ktorych strong bylby
Minister Finansow, dotyczace wptat okreslonych w art. 31 ustawy z dnia 13 listopada 2003
r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (...) i wyliczonych na rok 2010 i 2011,
z uwzglednieniem art. 6 ust. 1 1 2 ustawy z dnia 25 czerwca 2009 r. 0 zmianie ustawy o
autostradach ptatnych”.

9. W piSmie z 18 wrzesnia 2013 r. Marszatek Wojewoddztwa Mazowieckiego
przedstawit dane obrazujgce stan finansow WM w 2013 r. w konteks$cie obowigzku
wnoszenia wplat na Reg—SO, dotyczace w szczegdlnosci spadku wptywow z tytutu udziatu
WM w podatku CIT, ktéry skutkuje koniecznos$cig znowelizowania dochodow 1 wydatkéw
budzetu WM o 352 mln zI i niemozliwosci zaciggnigcia kolejnego kredytu bankowego na
pokrycie zobowigzan z tytutu wplat na Reg—SO z uwagi na przekroczenie ustawowego
limitu zadtuzenia.

Przedstawiciel wnioskodawcy wskazal, ze spadek potencjalu finansowego WM
zagraza zgromadzeniu finansowania kapitalu koniecznego na wktady wlasne do projektow
unijnych (istnieje ryzyko, ze w nowej perspektywie finansowej Unii Europejskiej na lata
2014-2020 nie beda wykorzystane fundusze przeznaczone dla Mazowsza). Przedstawiciel
wnioskodawcy stwierdzit, ze nieuwzglednienie przez ustawodawce w konstrukcji Reg—SO
przewidzianej w art. 31 w zwiazku z art. 25 ustawy o dochodach zasady adekwatnosci
dochodow do zakresu realizowanych (finansowanych) zadan oraz restrykcyjny charakter
mechanizmu wptat przewidziany w art. 31 ustawy o dochodach skutkuje naruszeniem
zdolnosci ptlatniczej WM. Powstale w wyniku wptat ubytki finansowe dochodéw WM
(stanowiagce jednoczes$nie obligatoryjne wydatki) w stosunku do dochodéw wiasnych (w
tym z udziatu w podatkach CIT i PIT) nie pozwalajg na realizacj¢ zadan publicznych WM,
wobec czego regulacje zawarta w art. 31 w zwigzku z art. 25 ustawy o dochodach w
zakresie, w jakim prowadzi do pozbawienia samorzagdu WM mozliwosci swobodnego
ksztattowania polityki finansowej w celu realizacji zadan wlasnych, nalezy uznaé za
niezgodng z Konstytucja.

Przedstawiciel wnioskodawcy wskazat, ze WM wniosto do Ministra Finansow o
zarzadzenie zaniechania poboru wptaty w czesci, tj. w zakresie 3 rat (ktére powinno
wptlaci¢ odpowiednio do 15 pazdziernika 2013 r., do 15 listopada 2013 r. i 15 grudnia 2013
r.), ktérych suma wynosi 165 336 336 zi. Zaniechanie poboru wplat w powyzszym
zakresie umozliwi WM ,,uniknig¢cie zapasci finansowej w biezacym roku i utrzymanie
zdolnosci do realizacji zadan publicznych, natozonych ustawami”. Przedstawiciel
wnioskodawcy wskazal, ze zaniechanie poboru wptat jest uzasadnione zar6wno interesem
publicznym, jak i waznym interesem WM, ktory z uwagi na to, iz WM jest regionalng
wspolnotg samorzagdowa 1 realizuje zadania publiczne, rowniez zawiera si¢ w pojeciu
interesu publicznego.

Ponadto przedstawiciel wnioskodawcy zaznaczyl, ze Zarzad WM, przystepujac do
prac nad projektem budzetu na 2014 r., nie jest w stanie zrownowazy¢ go przy
obowigzujagcym systemie naliczania wplaty do budzetu panstwa bez siggnigcia po
zewngetrzne zrodto finansowania, jaka jest pozyczka z budzetu panstwa. Do zbilansowania
budzetu na ten rok zabrakloby 295 min zi. Jednakze siggni¢cie przez WM po kolejne
pozyczki z budzetu panstwa (co roku 220-290 mln zt) jedynie poteguje problem, poniewaz
prowadzi do ,,gigantycznego zadluzenia”. Przedstawiciel wnioskodawcy wskazat, ze takie
dziatanie juz w 2015 r. doprowadzi do sytuacji, w ktorej zadtuzenie Mazowsza przekroczy
100% rocznych dochodow.

W pi$mie przywotano takze wnioski, wynikajace z analizy projekcji finansowych
przeprowadzone] przez Ministra Finanséw w ,,Wytycznych dotyczacych zalozen
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makroekonomicznych na potrzeby wieloletnich prognoz finansowych jednostek samorzadu
terytorialnego. Aktualizacja — maj 2013 r.”, dotyczace braku mozliwosci zbilansowania
budzetow w latach 2015-2019. Majac na uwadze powyzsze argumenty oraz brak pewnosci
co do wysokos$ci dochodow z udziatu w ,,skrajnie niestabilnym podatku CIT w kolejnych
latach”, w ocenie wnioskodawcy, coraz bardziej palacym problemem staje si¢ koniecznos¢
nowelizacji przepisow regulujacych algorytm naliczania wplaty do budzetu panstwa z
przeznaczeniem na Reg—SO w taki sposob, aby wptata nie przekraczata 25% dochodoéw
podatkowych. Jest to podyktowane obserwowang od 2004 r. bardzo wysoka zmiennos$cia
stosunku wysokosci wptaty do budzetu panstwa wzgledem uzyskiwanych dochodow
podatkowych (stosunek ten wynosit w 2004 r. — 29,29%; w 2005 r. — 23,67%; w 2006 r. —
39,87%; w 2007 r. — 32,13%; w 2008 r. — 38,13%; w 2009 r. — 53,67%; w 2010 r. —
63,09%; w 2011 r. — 39,72%; w 2012 r. — 42,06%; w 2013 r. — 48,19%).

W uzasadnieniu zalgczonej do pisma z 18 wrzesnia 2013 r. uchwaly nr
1627/287/13 Zarzadu Wojewodztwa Mazowieckiego z dnia 16 wrze$nia 2013 r. w sprawie
wystgpienia do Ministra Finanséw o zaniechanie poboru od Wojewddztwa Mazowieckiego
wplaty do budzetu panstwa z przeznaczeniem na czg$¢ regionalng subwencji ogdlnej w
2013 roku, zmiane algorytmu naliczenia wptlaty na 2014 rok oraz podjecie inicjatywy
ustawodawczej dotyczacej zmiany przepisow regulujacych mechanizm naliczania tej
wptaty w latach nast¢pnych — znalazty si¢ takze istotne informacje odnos$nie do ,,skrajnych
wahan wysokosci srodkéw pozostajacych do dyspozycji Wojewodztwa Mazowieckiego na
realizacj¢ zadan wilasnych”. Zgodnie z przedstawionymi danymi stosunek wptaty do
budzetu panstwa do dochodéw pozostajacych do dyspozycji WM na zadania wiasne
wynosit odpowiednio w 2004 r. — 41,43%; w 2005 r. — 30,93%; w 2006 r. — 59,75%; w
2007 r. — 44,75%; w 2008 r. — 56,86%; w 2009 r. — 96%; w 2010 r. — 133,81%; w 2011 r. -
64,57%; w 2012 r. — 70,11%; w 2013 r. — 88,86%).

10. W pismie z 7 pazdziernika 2013 r. wnioskodawca w odniesieniu do stanowisk
Sejmu z 16 wrzesnia 2011 r. oraz Prokuratora Generalnego z 4 listopada 2011 r. oraz
opinii Ministra Finansow z 23 lipca 2012 r. podtrzymat wniosek oraz zawartg w nim
argumentacjg.

Whnioskodawca zwrocit uwage na zmiany stanu prawnego w stosunku do chwili
ztozenia wniosku wprowadzone art. 41 ustawy okotobudzetowej. Zawarta w tym przepisie
epizodyczna regulacja obowigzujgca jedynie w 2011 r. stanowi, zdaniem wnioskodawcy,
ewidentny dowdd uznania przez ustawodawce dysfunkcjonalno$ci przyjetego w ustawie o
dochodach rozwigzania ,,przy jednakze wierze, ze jednoroczna interwencja mogla
rozwigzac¢ problem postepowania tej dysfunkcjonalnosci, odbijajacej si¢ na postepujacym
braku mozliwo$ci wykonywania zadan wtasnych przez samorzad tego wojewodztwa”.

Whnioskodawca podkreslit, zZe ograniczenia ustawodawcy w  zakresie
ksztattowania systemu redystrybucji wynikaja z zasady adekwatno$ci dochodow i
wydatkoéw JST wynikajacej z art. 167 ust. 1 1 ust. 4 w zwigzku z ust. 2 1 3 tego artykutu
Konstytucji, jak i z ogoélnych zasad réwnego traktowania JST znajdujacych si¢ w
analogicznym potozeniu 1 cztonkdéw odpowiednich wspdlnot samorzadowych oraz z
zasady proporcjonalnosci (wynikajacej w odniesieniu do JST z powotanego we wniosku
art. 2 Konstytucji) w naktadaniu cigzar6w na JST obdarzone samodzielnoscig (art. 165
Konstytucji). Wnioskodawca przywotat postanowienie sygnalizacyjne z 26 lutego 2013 r.
wydane w zwigzku z wyrokiem o sygn. K 14/11 (sygn. S 1/13, OTK ZU nr 2/A/2013, poz.
22) i popart zawarte w nim konkluzje, zaznaczajac, ze instytucja wptat na Reg—SO jest
konstrukcyjnie podobna do rozwigzan przyjetych w tym zakresie dla powiatow.
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11. Zarzadzeniem z 7 listopada 2013 r. na podstawie art. 38 pkt 4 ustawy o TK
przewodniczacy sktadu orzekajacego wezwatl Ministra Finansow do udzialu w
postepowaniu. Nastepnie w pismie z 7 listopada 2013 r., na podstawie art. 19 ust. 1 ustawy
0 TK, zwrdcit si¢ do Ministra Finanséw o odniesienie si¢ do zarzutéw postawionych we
wniosku.

11.1. Minister Finansow w piSmie z 9 grudnia 2013 r. wniést o umorzenie
postepowania na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK, a w wypadku gdyby Trybunat
nie uwzglednit tego wniosku, o stwierdzenie zgodnosci zakwestionowanych przepisow z
Konstytucja.

11.2. Minister Finansow wskazat, Ze normy wynikajace z art. 6 ust. 1 1 2 u.zm.u.a.
mialy zastosowanie do wyliczenia dla wojewoddztw czeSci wyrdwnawczej subwencji
ogoblnej oraz wptat na Reg—SO jedynie na lata 2010-2011. Z uwagi na ich czasowy
charakter z uptywem 2011 r. utracity moc obowigzujaca, w zwiagzku z czym nie powinny
podlega¢ ocenie Trybunalu. W ocenie Ministra Finanséw, na incydentalny charakter tego
przepisu wskazuje jednoznacznie jego tres¢. Wojewodztwo mazowieckie wniosto ustalong
na podstawie art. 6 u.zm.u.a. kwot¢ wptat do budzetu panstwa, zatem jego zobowigzania z
tytutu wptat na lata 2010-2011 zostaly wykonane. Minister Finanséw wskazat takze, ze w
niniejszej sprawie brak jest jakichkolwiek przepiséw intertemporalnych, Kktore
przedtuzalyby dziatanie art. 6 u.zm.u.a. Ponadto w tym wypadku kontroli konstytucyjnosci
nie mozna uzasadni¢ ochrong konstytucyjnych praw i wolnosci jednostki, poniewaz
kwestia wptat do budzetu panstwa nie nalezy do sfery praw i wolnosci czlowieka i
obywatela. Kwestionowane przepisy naleza do zakresu prawa publicznego i reguluja
obowiazki wojewddztwa o charakterze finansowym. Powyzsze wzgledy, zdaniem Ministra
Finansow, przemawiaja za tym, by uzna¢ postgpowanie w zakresie kontroli art. 6 ust. 11 2
u.zm.u.a. za bezprzedmiotowe.

W ocenie Ministra Finansow, postgpowanie powinno zosta¢ umorzone roéwniez w
pozostatym zakresie. W wyroku z 25 lipca 2006 r. o sygn. K 30/04 unormowania
wynikajace z art. 25 ust. 1-7 oraz art. 31 ustawy o dochodach zostaly uznane przez
Trybunal Konstytucyjny za zgodne z art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji, a art. 25 ust. 8-9
ustawy o dochodach utracit moc obowigzujaca.

Niezaleznie od tego, Minister Finanséw zaznaczyl, ze przepisy ustawy o
dochodach zostaly zakwestionowane przez wnioskodawce w powigzaniu z
nieobowigzujgcym art. 6 ust. 1 1 2 u.zm.u.a. Z analizy argumentacji zawartej we wniosku
wynika, zdaniem Ministra Finanséw, ze zarzuty kierowane wobec przepisow obu ustaw sg
ze soba S$cisle powigzane. Wnioskodawca jednoznacznie domaga si¢ kontroli
konstytucyjnosci art. 31 1 art. 25 ustawy o dochodach tacznie z art. 6 u.zm.u.a. W zwigzku
z utrata mocy obowigzujacej tego ostatniego przepisu uzasadniony jest wniosek o
umorzenie postepowania na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK.

11.3. Minister Finansow zajat tez stanowisko na wypadek, gdyby Trybunat nie
podzielit argumentéw o zasadno$ci umorzenia postgpowania.

11.3.1. Odnoszac si¢ do zarzutu naruszenia przez art. 6 ust. 1 i 2 u.zm.u.a. w
zwigzku z art. 31 1 art. 32 ust. 1 ustawy o dochodach art. 167 ust. 112 w zwiazku z art. 166
ust. 1 Konstytucji, Minister Finansow stwierdzil, ze nie zastuguje on na uwzglednienie.
Minister Finanséw przypomnial, ze celem wprowadzenia instytucji wptat na Reg—SO bylo
wyrownanie ewentualnych réznic w dochodach JST w zwigzku z wprowadzeniem zmian
w systemie finansowania zadan natozonych na te jednostki. Tworzac ten system, zalozono,
ze z uwagi na duze zréznicowanie dochodéw gmin, powiatdw i wojewodztw zostanie
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wprowadzony system wyrownawczy, ktoéry bedzie mial na celu ochrong¢ jednostek
najstabszych ekonomicznie. Zapewnienie niezbednych dochoddéw przeznaczanych na
realizacj¢ zadan publicznych spoczywa w przewazajacej mierze na budzecie panstwa, z
ktorego pochodzi cze$¢ oswiatowa oraz cze$§¢ wyrownawcza subwencji ogolnej. Oprocz
tych czgsci SO ustawa o dochodach przewiduje zasilanie budzetow samorzadowych w
formie czgsci réwnowazacej SO dla gmin i powiatow oraz cze$ci regionalnej SO dla
wojewodztw, pochodzacych z wptat do budzetu panstwa (dokonywanych przez gminy,
powiaty 1 wojewoOdztwa spetniajace kryteria, okreslone w ustawie o dochodach).

Minister Finanséw przywotal dane za lata 2010-2013 ukazujace skale wydatkéw
budzetu panstwa z tytulu czesci regionalnej SO dla wojewodztw (pochodzacej z wptat) w
stosunku do wydatkéw z tytutu SO dla wojewodztw 1 wydatkow na cze$¢ wyrdwnawczg
SO (w 2010 r.: SO — 2 915 420 tys. zt, W-SO — 1 273 598 tys. zt, Reg—SO — 955 642 tys.
zt; w2011 r.: SO -2 478 691 tys. zt, W-SO — 1 112 102 tys. zt; Reg-SO — 627 892 tys. zi;
w 2012 r.: SO — 2 464 046 tys. zI, W-SO — 1 004 886 tys. zt, Reg-SO — 687 171 tys. zt; w
2013 r., SO — 2 606 530 tys. zt, W-SO — 1 091 563 tys. zt, Reg—SO — 735 310 tys. zt). Jego
zdaniem, z danych tych jednoznacznie wynika, Ze ci¢zar finansowy wyréwnywania réznic
w dochodach wojewddztw ponosi przede wszystkim budzet panstwa, z ktérego pochodzi
cze$¢ wyrownawcza subwencji ogélnej dla wojewddztw.

Minister Finansow wskazal, ze cz¢$¢ Reg—SO zwigksza pulg srodkow na zadania
o duzym znaczeniu dla samorzagdoéw wojewddztw, bowiem przy jej podziale uwzgledniane
sg niektore wydatki ponoszone przez te samorzady, np. wydatki na finansowanie
regionalnych kolejowych przewozow pasazerskich. Tym samym system finansowania
wojewodztw samorzagdowych prowadzi do czesciowej redukcji dysproporcji pomiedzy
poszczegolnymi samorzadami w zakresie dochodow i jednocze$nie pozwala na realizacje
przekazanych im zadan publicznych.

W odniesieniu do zarzutu wnioskodawcy, iz zgodnie z art. 167 ust. 2 Konstytucji
subwencja ogbélna powinna pochodzi¢ z budzetu panstwa, nie za§ z wptat innych JST,
Minister Finansow odwotat si¢ do pogladu wyrazonego w wyroku Trybunatu o sygn. K
30/04, w ktorym Trybunal stwierdzil, ze ,,[a]rtykul 167 ust. 2 Konstytucji nie moze by¢
traktowany, jako kreujacy jedynie zamknigta liste dochodéow samorzadu. Jest to jednak
przepis majacy zapewni¢ samorzgdom istnienie co najmniej tego rodzaju dochodéw oraz
ochrong praw do ich dochodzenia. Odpowiednie ustawy moga przewidywaé zatem
istnienie innych dochodow, niz te, o ktérych mowa w Konstytucji”. Konstrukcja wptat
wojewodztw do budzetu panstwa, zdaniem Ministra Finanséw, spetnia kryteria
wyznaczone w tym wyroku przez Trybunat Konstytucyjny, jest bowiem przewidziana w
ustawie i zawiera zobiektywizowane, jednolite dla wszystkich wojewddztw Kryteria
obliczania wysoko$ci wptat.

Minister Finansow nie podzielit takze pogladu wnioskodawcy, zgodnie z ktérym
instytucja wptat korekcyjno-wyréwnawczych powinna mie¢ charakter przejSciowy i
dostosowawczy. Wskazat, ze wprowadzenie w odniesieniu do wojewddztw 1 powiatow od
2004 r. instytucji wptat jest konsekwencja zwigkszenia zrodet dochodow wtlasnych
samorzadow i rosnacych dysproporcji w dochodach miedzy poszczegdlnymi samorzgdami.
W uzasadnieniu dotagczonym do projektu ustawy o dochodach (druk sejmowy nr 1732, IV
kadencja, s. 9) Rada Ministrow expressis verbis stwierdzita, ze: ,,Duze zréznicowanie
dochodowe jednostek samorzadu terytorialnego spowodowato konieczno$¢ wprowadzenia
obowigzku dokonywania wptat nie tylko przez gminy, ale roOwniez przez powiaty i
wojewodztwa”. Skoro zatem dochody wiasne JST zostaly zwigkszone w sposéb trwaty,
bez ograniczenia czasowego, to rowniez instytucja wplat dokonywanych przez JST do
budzetu panstwa musi mie¢ charakter trwaly. Minister Finansow stwierdzit, ze
wyréwnywanie roznic w dochodach JST jest nieodtagcznym elementem systemu wptat,
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ktory nie musiatby by¢ wprowadzony, gdyby nie byto znaczacych réznic w ich dochodach.
W sytuacji gdy poziom dochoddw poszczegolnych JST bedzie w miar¢ wyréwnany, czyli
nie zaistniejg przestanki uruchomienia systemu wptat korekcyjno-wyréwnawczych,
kwestionowany przez wnioskodawce system przestanie dziata¢ niejako samoistnie. W
ocenie Ministra Finanséw, mozna w zwigzku z tym powiedzie¢, ze istniejacy system jest
elastyczny, gdyz zmienia si¢ w zaleznosci od sytuacji dochodowej poszczegdlnych
jednostek samorzadu terytorialnego.

Odnoszac si¢ do zarzutu, ze samorzagdom wojewodztw przyznano prawo do
udziatu w dochodach podatkowych o szczegdlnej wrazliwosci na wahania koniunktury,
Minister Finansow zwrocit uwage, ze celem rozwigzan zawartych w obowigzujacej
ustawie o dochodach byto, m.in. zwigkszenie ekonomicznej odpowiedzialnosci JST przez
zwigkszenie udzialu dochodéw wiasnych w ogoélnych $rodkach finansowych oraz
mocniejsze zwigzanie sytuacji finansowej JST z koniunkturg gospodarczg panstwa oraz
dalsza decentralizacja zadan i Srodkow publicznych. Bedaca wynikiem przyjetych zatozen
ustawa o dochodach zwigksza dochody wiasne wojewoddztw, a tym samym ich
odpowiedzialno$¢ za gospodarke finansowg zar6wno w czasie koniunktury gospodarczej,
jak i spowolnienia gospodarczego. Zdaniem Ministra Finansow, wnioskodawca nie
dostrzega, ze powigzanie z sytuacja gospodarcza w kraju oddzialuje na dochody
samorzadow nie tylko w okresie koniunktury, ale rowniez spowolnienia gospodarczego.
Tymczasem sektor finansow publicznych to system naczyn potaczonych. Dlatego dochody
JST oraz budzetu panstwa z omawianego tytutlu realizowane sg w analogicznym stopniu w
tym samym okresie. W wypadku nizszych wptywow z CIT zarowno budzet panstwa jak i
budzety JST uzyskuja nizsze dochody, niz planowano. Natomiast jezeli wptywy z CIT sa
wyzsze od planowanych, wéwczas JST osiagaja wyzsze, ponadplanowe dochody. Prace
nad systemem finansowania samorzagdow uregulowanym w zakwestionowanej ustawie o
dochodach przebiegaly przy Scistej wspotpracy z samorzadami. Wypracowane w niej
rozwigzania uzyskaty pozytywna opini¢ Komisji Wspdlnej Rzadu 1 Samorzadu
Terytorialnego. Efektem ustalen strony rzadowej i samorzadowej byto m.in. podwyzszenie
od 2004 r. udziatéw we wptywach z podatku dochodowego od 0sob fizycznych i podatku
dochodowego od o0s6b prawnych z jednoczesnym wprowadzeniem obowigzku wptat.
Prawidtowos$¢ przyjetego kierunku zmian zostata potwierdzona wynikami analiz
przedstawionych w ,Informacji o skutkach obowigzywania ustawy z dnia 13 listopada
2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego” przyjete] przez rzad i
przedtozonej Sejmowi, w ktorej stwierdzono, iz ,nowa Kkonstrukcja systemu
subwencjonowania jednostek samorzadu terytorialnego uwzglednia, zaréwno duze
zroznicowanie w dochodach witasnych tych jednostek, jak rowniez szczegdlne potrzeby
wydatkowe zwigzane z sytuacja spoteczno-ekonomiczng oraz demograficzng jednostek™.
Ponadto nic mozna poming¢ tego, ze na mocy ustawy o dochodach samorzady
wojewodztw osiagaja dochody z innych zrodet niz udzial we wptywach z podatku CIT.
Katalog tych dochodéw zawiera art. 6 tej ustawy, wsrod ktorych znajdujg si¢ takze
dochody z tytutu udzialu we wpltywach z PIT.

Minister FinansoOw nie zgodzit si¢ takze z zarzutem, ze obowigzujaca konstrukcja
wplat 1 czeSci regionalnej subwencji ogdlnej dla wojewoddztw nie uwzglednia
stymulacyjnego znaczenia dochodoéw wtasnych. Jego zdaniem, nalezy zauwazy¢, iz W
wypadku WM dochody podatkowe na jednego mieszkanca w wojewodztwie znacznie (co
najmniej dwukrotnie) przewyzszaly analogiczne dochody ustalone dla wszystkich
wojewodztw. Tak istotnych r6znic w dochodach podatkowych wojewddztw nie mozna
uzasadni¢ wylacznie odwotaniem si¢ do réznego poziomu aktywnos$ci 1 gospodarno$ci
wladz samorzadowych. Rzeczpospolita Polska jest panstwem unitarnym, co wynika z art. 3
Konstytucji, zatem jest dopuszczalne, aby ustawodawca wprowadzit rozwigzania prawne
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stuzace tagodzeniu réznic w rozwoju i1 poziomie zycia mieszkancéw poszczegodlnych
wojewodztw. Dokonanie wplat z przeznaczeniem na czg$¢ regionalng subwencji ogdlnej
nie pozbawia wojewodztw wszystkich dochodow ponad prog okreslony w przepisach
ustawy o dochodach. Kwestionowane przepisy okreslaja bowiem cze¢$¢ nadwyzki
dochodow, jaka nalezy przekaza¢ do budzetu panstwa z przeznaczeniem na czg$¢
regionalng subwencji ogdlnej po przekroczeniu ustawowo okre§lonych progoéw. Jednostki
po dokonaniu wptat nadal zachowuja dochody pozwalajagce na finansowanie zadan
publicznych. Ponadto Minister Finanséw zaznaczyl, ze wojewodztwa dysponuja takze
dochodami wlasnymi, ktore nie stanowig podstawy do wyliczenia wptat, a moga zosta¢
przeznaczone w caloéci na realizacj¢ zadan publicznych. Naleza do nich np. dochody z
majatku, dochody z réznych optat, dochody z kar pienigznych i grzywien, odsetki od
srodkow gromadzonych na rachunkach, a takze 5-procentowy dochdd uzyskiwany w
zwiazku z realizacja zadan z zakresu administracji rzagdowe;.

11.3.2. Odnoszac si¢ do kolejnej grupy zarzutéw Minister Finansow stwierdzit, ze
art. 6 ust. 1 1 2 u.zm.u.a. nie narusza zasad poprawnej legislacji. Przepis ten przewidywat
zwigkszenie kwoty dochodéw z tytulu udzialu we wplywach z CIT zaré6wno podczas
wyliczania czesci W-SO dla wojewddztw, jak i wplat do budzetu panstwa i dotyczyt
wszystkich wojewodztw. Art. 6 ust. 2 u.zm.u.a. stuzyl urealnieniu dochodéow z tytutu
udziatow w CIT za lata 2008-2009, bedacych podstawg wyliczenia subwencji ogolnej 1
wplat odpowiednio na lata 2010-2011 (czyli na lata, w ktorych wojewodztwa osiagnety
dochody wedhug nowego, podwyzszonego wskaznika udziatu we wptywach z CIT —
14,75%). Gdyby nie uchwalono takiego przepisu wojewodztwa osiggajace dochody z
tytutu podwyzszonego udzialu we wplywach z CIT dokonywalyby wptat ustalonych na
podstawie danych za lata 2008 1 2009, w ktorych dochody z tego tytutu byly nizsze. W
uzasadnieniu do projektu tej ustawy wskazano, ze ,,[z]aproponowane nowe przepisy art. 6
zwigzane sg z mechanizmem ustalania subwencji ogdlnej i wptat dla wojewodztw do
budzetu panstwa 1 uwzgledniajg koniecznos$¢ skorygowania zasad naliczania subwencji od
2010 r., tj. od daty naliczania nowego wskaznika udziatlu”. Minister Finanséw dodat, ze
kwestionowany przepis nie wszedt w zycie przed ogloszeniem ustawy, zostal bowiem
opublikowany i wszedl w zycie w roku 2009. Zawarte w nim postanowienia odnosity
natomiast si¢ do sposobu obliczania wptat na rok 2010, a zatem rok nast¢pujacy po wejsciu
W Zycie ustawy.

Jednoczesnie Minister FinansoOw zwrdcit uwage, ze zmiana wysokos$ci udziatu w
podatku CIT z 14,0% na 14,75% miala wplyw na wysoko$¢ czeSci wyrdwnawczej
subwencji ogolnej dla wojewddztw. Wojewodztwo mazowieckie nie otrzymato tej czesci
subwencji w 2010 r. i w 2011 r., jednakze w wyniku tych zmian z budzetu panstwa
skierowano do wojewodztw Srodki z tytulu czg$ci wyrdwnawczej subwencji ogolnej
wyzsze 0 58 415 558 zt w 2010 r., aw 2011 r. wyzsze o 50 203 870 zt.

Odno$nie do zarzutu naruszenia przez art. 6 u.zm.u.a. zasady zaufania do panstwa
| stanowionego prawa oOraz bezpieczenstwa prawnego jednostki zwigzanego z pewnos$cig i
przewidywalnos$cig dziatah organdéw panstwa, Minister Finansow wskazal, ze
zakwestionowana ustawa zostata uchwalona 25 czerwca 2009 r., opublikowana w
Dzienniku Ustaw z 21 lipca 2009 r. (Nr 115, poz. 966). Art. 6 tej ustawy wszedl w zycie
po uptywie 14 dni od dnia ogloszenia, tj. 9 sierpnia 2009 r. Z uwzglednieniem postanowien
art. 6 u.zm.u.a. zostaly obliczone cz¢§¢ wyréwnawcza subwencji ogélnej dla wojewddztw
oraz wplaty wojewddztw do budzetu panstwa na rok 2010. O wysokosci kwot obliczonych
z uwzglednieniem tego przepisu Minister Finanséw poinformowal wszystkie wojewodztwa
(zgodnie z art. 33 ust. 1 pkt 1 ustawy o dochodach). Przekazane przez Ministra Finansoéw
informacje sluzyly do opracowania przez zarzady wojewddztw projektu uchwatl
budzetowych na 2010 r., ktére powinny by¢ ztozone do regionalnych izb obrachunkowych
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do 15 listopada roku poprzedzajacego rok budzetowy. Skoro zatem kwestionowany przez
wnioskodawce przepis obowigzywat juz w okresie opracowania projektow budzetow i ich
uchwalania, nie doszlo, w ocenie Ministra Finanséw, do naruszenia zasady zaufania do
panstwa i stanowionego prawa oraz bezpieczenstwa prawnego jednostki.

11.4. Minister Finanséw przedstawil nastgpnie argumentacjg, ktora, w jego
ocenie, uzasadnia stanowisko, ze zakwestionowany art. 31 ustawy o dochodach nie
ingeruje w istote samodzielnos$ci finansowej wojewodztw zobowigzanych do wptat.

Minister Finanséw przytoczyt dane, z ktérych wynika, ze WM uzyskiwalo
najwyzsze dochody na jednego mieszkanca sposréd wszystkich wojewddztw
(uwzgledniajac dochody z tytutu udziatow we wptywach z CIT i PIT wykorzystywane do
wyliczenia wplat i czgsci wyrownawczej subwencji ogolnej na lata 2010-2012). Sytuacja
nie ulega zmianie pomimo, ze dochody podatkowe ,,ubozszych” wojewddztw zostaja
powigkszone o czgs¢ wyrdwnawcza subwencji ogdlnej dla wojewodztw, zas ,,bogatszych”
pomniejszone o dokonane wptaty. Z analizy dochodéw wojewddztw na jednego
mieszkanca (w latach 2010-2012), wyliczonych z uwzglednieniem dochodéw
podatkowych oraz czesci wyrownawczej 1 regionalnej subwencji ogolnej pomniejszonych
o wplaty, wynika, ze WM uzyskuje wprawdzie dochody na jednego mieszkanca nizsze niz
cze$¢ wojewoddztw, ale w dalszym ciggu sg one wyzsze od $rednich dochodow w kraju na
mieszkanca.

Zdaniem Ministra Finansow, dane te nie potwierdzaja zarzutu wnioskodawcy, ze
system wptat korekcyjnych ogranicza swobode w zakresie ksztaltowania polityki
wydatkowej oraz skuteczne wykonywanie zadan WM, a w konsekwencji narusza zasade
adekwatnosci. W jego ocenie, system finansowy JST zaréwno nie prowadzi do pelnego
wyroéwnania dochodéw, jak i nie pozbawia dochodow wlasnych na realizacj¢ zadan
publicznych.

11.5. Minister Finanséw nie podzielit takze zastrzezen dotyczacych obliczania
wysokos$ci wplat z przeznaczeniem na cze$¢ regionalng subwencji ogdlnej. Do dochodow
stanowigcych podstawe naliczenia subwencji i wplat ustawodawca wiaczyl dochody
podatkowe, ktore charakteryzujg si¢ regularnoscia wptywow oraz odgrywaja dominujaca
role ekonomiczng w katalogu dochodow wtasnych samorzadow wojewodztw. Zarzut braku
uwzglednienia przy ustalaniu potencjalu dochodowego innych dochodéw niz udziaty we
wplywach z podatku PIT i CIT, zdaniem Ministra Finansow, nie znajduje uzasadnienia.
Dochody wojewddztw z tytutu udziatéw w PIT i CIT stanowig najwigkszy procentowo
udziat w dochodach wlasnych wojewddztw. W latach 2010-2012 udziat ten dla
wojewodztw wynosit odpowiednio: 81,28%, 80,92% i1 82,29% (dla WM udzial ten wynosit
odpowiednio: 87,53%; 88,63% i 90,02%). W ocenie Ministra Finanséw, pomini¢cie zrodet
dochodow o charakterze niefiskalnym zwigzane jest z tym, ze inne dochody nie wptywaja
do budzetu wojewodztw systematycznie 1 w przewidywalnych wysokosciach. Natomiast
dochody z majatku wojewodztw, co do zasady, powinny stuzy¢ odtworzeniu tego majatku
1 zapobiega¢ uszczupleniu stanu posiadania jednostki.

11.6. Odnoszac si¢ do zarzutow zwigzanych z konstrukcjg czgsci regionalnej
subwencji ogolnej dla wojewddztw, Minister Finanséw wskazal, ze do tej instytucji ma
zastosowanie art. 7 ust. 3 ustawy o dochodach, zgodnie z ktérym decyzje o przeznaczeniu
dochodéw z tej czesci subwencji podejmuje organ stanowiacy. To odroznia $rodki
subwencji ogolnej od srodkow otrzymanych w postaci dotacji celowej, ktore powinny by¢
przeznaczone przez beneficjenta na $cisle okreslony cel i rozliczone zgodnie z przepisami
okreslonymi w ustawie o finansach publicznych. Twierdzenie wnioskodawcy, ze wptaty do
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budzetu panstwa nie przyczyniaja si¢ do poprawy kondycji finansowej ich beneficjentow,
zdaniem Ministra Finansoéw, jest pozbawione podstaw. Nawet jesli beneficjent przeznaczy
srodki z czg$ci regionalnej subwencji ogolnej na pokrycie innych wydatkéw niz te, ktore
reguluja zasady podziatu tej czesci subwencji, to i tak zwigkszaja one zasoby Srodkow
finansowych przeznaczonych na finansowanie zadan publicznych danego wojewodztwa.
Celowe przeznaczenie $rodkéw z czesci regionalnej subwencji ogolnej, jakie postuluje
wnioskodawca, bytoby sprzeczne z charakterem dochodéw korekcyjnych. Minister
wskazal, ze przed 2004 r. na realizacj¢ zadan, ktorych sposdb finansowania ulegl zmianie
w wyniku wejscia w zycie ustawy o dochodach, samorzady wojewodztw otrzymywaty
dotacje celowe z budzetu panstwa. W ocenie Ministra Finanséw, niecelowe byloby
przywracanie sposobu finansowania zadan, proponowanego przez wnioskodawce, ktory
przez korporacje samorzagdowe byl oceniany jako nieefektywny.

11.7. Minister Finanséw odniost si¢ takze do zarzutéw wobec art. 31 i art. 25
ustawy o dochodach zwigzanych z niewlasciwym uksztattowaniem kryteriow, na
podstawie ktorych identyfikuje si¢ zobowigzanych do wptat korekcyjno-wyréwnawczych
oraz ich beneficjentow.

Minister Finansow stwierdzit, Zze kryteria podzialu czg¢$ci regionalnej subwencji
ogolnej miedzy wojewddztwa nawigzuja gtownie do zwigkszonych potrzeb wydatkowych
wojewodztw zwigzanych z realizacjg okreslonych zadah wiasnych (tj. utrzymaniem drog
wojewodzkich, walkg z bezrobociem, utrzymaniem regionalnych kolejowych przewozéw
pasazerskich). Z kolei poziom dochodéw wojewddztw zobowigzanych do dokonywania
wptat do budzetu panstwa z przeznaczeniem na cze$¢ regionalng subwencji ogdlnej dla
wojewOdztw, ustalany na podstawie art. 31 ustawy o dochodach, zawiera obiektywne i
racjonalne wskazniki, bazujace na ich dochodach podatkowych z tytutu udzialu w
podatkach CIT i PIT. Wyklucza to ryzyko sztucznego zanizania przez wojewodztwa
swojego potencjatu finansowego w celu zmniejszenia wysokosci tej wpflaty.

W tym konteksécie, zdaniem Ministra Finanséw, zjawisko wspolwystepowania
zobowigzania do wplaty na czg$¢ regionalng subwencji ogdlnej 1 jednocze$nie uprawnienia
do korzystania z tej czgéci nie jest ani bledem systemowym, ani tez dysfunkcja systemu.
Otrzymywane przez jednostke dokonujaca wptat srodki z tytulu cze$ci regionalnej
subwencji ogdlnej powoduja ztagodzenie cigzaru ekonomicznego wplat.

11.8. W ocenie Ministra Finansow, nie znajduja odzwierciedlenia w stanie
faktycznym twierdzenia wnioskodawcy, ze wzrost zadtuzenia WM zostal spowodowany
obowigzkiem wnoszenia wptat do budzetu panstwa, co oznaczaloby, ze art. 31 w zwigzku
z art. 25 ustawy o dochodach nadmiernie ingeruje w samodzielno$¢ finansowa tego
wojewodztwa. Kazda JST posiada osobowos$¢ prawng, samodzielnie planuje poziom
dochodow 1 wydatkow i na podstawie uchwalonego budzetu prowadzi swoja gospodarke
finansowa. Zacigganie zobowigzan 1 zwigkszanie ogolnego zadluzenia powinno
nastgpowaé w ramach racjonalnej gospodarki z uwzglednieniem konieczno$ci wywigzania
si¢ z ustawowych obowigzkéw wobec budzetu panstwa. Minister Finansow wskazal, ze
dlug jest ztozong kategoriag ekonomiczng i prawna, a jego Zrédlem sa zréznicowane
zdarzenia prawno-finansowe (zaciggniete kredyty i pozyczki, wyemitowane papiery
warto$ciowe, r6znego rodzaju umowy nienazwane i inne zobowigzania wymagalne, w tym
wynikajace z wyrokow sgdowych i decyzji administracyjnych — art. 72 ustawy o finansach
publicznych). Jego zdaniem, relacja kwoty wplat do kwoty dtugu nie jest zatem w pelni
wlasciwa do oceny z punktu widzenia art. 167 Konstytucji. Minister wskazal nastepnie, ze
potrzeby pozyczkowe samorzadu terytorialnego sa wynikiem indywidualnych decyzji
podejmowanych w poszczegdlnych jednostkach. Art. 89 ustawy o finansach publicznych
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nie przewiduje zaciggania kredytow lub pozyczek oraz emitowania papieroéw
warto$ciowych, ktére imiennie shuzytyby finansowaniu m.in. wptat do budzetu panstwa.
Na jego tle natomiast mozna wyrdzni¢ kredyty zaciggane na pokrycie wystepujacego w
ciggu roku przejsciowego deficytu (tj. o charakterze wylacznie ptynno$ciowym, ktore
podlegaja sptacie w tym samym roku i nie wynikaja z globalnego niedostosowania
dochodow do wydatkow). Minister Finanséw wskazat takze na art. 242 ustawy o finansach
publicznych, ktéry nakazuje zrownowazenie wydatkow 1 dochodow biezacych. Wptaty do
budzetu panstwa stanowig wydatek biezacy, zatem finansowanie wptat do budzetu panstwa
srodkami pochodzacymi z kredytow (innych niz na pokrycie wystepujacego w ciggu roku
przejsciowego deficytu) naruszaloby przepis art. 242 ustawy o finansach publicznych.

Minister Finanséw przedstawit nastepnie dane, z ktorych wynika, ze miedzy 2007
r. 1 2008 r. nastgpil przyrost zadluzenia WM o kwotg 572 479 tys. zl, natomiast wptaty
wojewodztwa do budzetu panstwa w tym samym okresie wzrosty tylko o 66 225,58 tys. zt.
W latach 2010 i 2011 zadluzenie WM bylo na zblizonym poziomie i wynosito okoto 1 398
727,91 tys. zt, natomiast wysoko$¢ wplat w tym okresie zmniejszylta si¢ o 311 359,36 tys.
zt. Powyzsze dane wskazujg, zdaniem Ministra Finanséw, ze brak jest zaleznosci
pomigdzy wysokoscig 1 tempem wzrostu zadluzenia WM w poszczegolnych latach a
wysokoscig wptat do budzetu panstwa z przeznaczeniem na czg¢$¢ regionalng subwencji
ogolnej dla wojewodztw. Nalezy stad wyciggna¢ wniosek, ze wynik budzetu WM nie jest
uzalezniony od wielko$ci wplat do budzetu panstwa. Minister Finansow podkreslil, ze w
analizowanym okresie deficyt budzetu byt najwigkszy w 2008 r., w ktérym to wptaty do
budzetu panstwa byly nizsze niz w dwoch nastgpnych latach. Natomiast deficyt znaczaco
zmniejszyt sie¢ w roku 2010 (do kwoty 55 729,53 tys. zt.), w ktdrym wojewoddztwo
dokonato najwigkszych wptat do budzetu panstwa (939 251,83 tys. zt).

11.9. Dalej Minister Finansow odniost si¢ do stanowiska wnioskodawcy w
sprawie niekorzystnego wptywu wplat do budzetu panstwa na wykorzystanie srodkow z
budzetu Unii Europejskiej. W tym kontek$cie Minister Finansow wskazal, ze ustawa o
dochodach zapewnita dochody niezbedne do realizacji zadan publicznych, przekazanych
samorzadom oraz na wspotfinansowanie projektow i programow realizowanych z
udziatem $rodkow europejskich. Ustawa byta przygotowywana w okresie poprzedzajacym
przystapienie Polski do Unii Europejskiej i weszla w zycie 1 stycznia 2004 r., czyli 4
miesigce przed wstgpieniem do Polski Unii Europejskiej. W wyniku wprowadzonych ta
ustawg rozwigzan systemowych, dochody samorzadéow zostaly dodatkowo zwigkszone. Z
uzasadnienia projektu ustawy o dochodach wynika, ze samorzady poza zwigkszonymi
udziatami w PIT 1 CIT otrzymaty wéwczas dodatkowo ok. 1,8 mld zt. Ponadto JST
otrzymuja dotacje z budzetu panstwa przeznaczone na wspoétfinansowanie wkladu
krajowego w programach i projektach realizowanych przez te jednostki ze S$rodkdw
europejskich. W latach 2005-2011 budzet panstwa przekazat samorzadom wojewodztw
kwotg 2 868 mln zl z przeznaczeniem na dofinansowanie wktadu wtasnego. Dzigki
obowigzujacemu systemowi finansowania samorzadoéw, na ktéry skladaja si¢ dochody
wlasne, subwencje ogolne 1 dotacje celowe z budzetu panstwa, poczynajac od 2004 r.,
samorzady co roku mialy wyzsze dochody. Porownujac glowne sktadniki dochodow JST,
Minister wskazal, ze w okresie 2004-2012 dochody wtasne JST wzrosty o 85,0%, dotacje o
202,6%, a subwencje ogdlne o 61,8%. Z porownania roku 2012 z rokiem 2004 wynika, ze
dochody JST nominalnie wzrosty o 93,3%, a realnie o 53,3%. O ile w 2004 r. samorzady
osiggnety dochody w wysokosci 91,5 mld zi, to w 2012 r. bylo to juz 177,4 mld zt, co
odpowiada 61,7% dochodéw budzetu panstwa (w 2011 r.). Dochody JST po pomniejszeniu
o dochody uzyskane z UE w 2012 r. wyniosty 160,3 mld zt i w poréwnaniu z 2004 r. byty
wyzsze nominalnie o 76,8% (realnie o 39,8%).
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Minister Finanséw przedstawil takze analogiczne dane dotyczace dochodéw
samych wojewddztw. Z ich poréwnania w 2012 r. i 2004 r. wynika, Zze dochody
wojewodztw ogétem nominalnie wzrosty o 118,6%, a realnie o 72,8% (w 2004 r.
samorzady wojewodztw osiagnely dochody w wysokosci 7,0 mld zt, a w 2012 r. byto to
juz 15,2 mld zt). Dochody wojewddztw po pomniejszeniu o dochody uzyskane z UE w
2012 r. wyniosty 11,0 mld zt i w porownaniu z 2004 r. byly wyzsze nominalnie 0 66,4%
(realnie 0 31,6%).

W opinii Ministra Finanséw, wbrew temu co sygnalizuje wnioskodawca,
problemy WM nie wynikaja wylacznie z konstrukcji wptat do budzetu panstwa oraz
niskich wptywow do budzetu wojewodztwa z tytutu udziatu w podatku dochodowym od
0séb prawnych. Jak wynika z opinii Regionalnej lzby Obrachunkowej w Warszawie
zalaczonej do informacji o przebiegu wykonania budzetu WM za pierwsze potrocze 2013
r., wobec bardzo niskiego wykonania dochodéw 1 braku mozliwosci pozyczkowych,
organy wojewodztwa winny dokona¢ realistycznej analizy budzetu oraz podja¢ dziatania
zmierzajagce do redukcji wydatkow budzetu. Takie same zalecenia Regionalna Izba
Obrachunkowa wskazywatla takze w opinii do przedtozonej przez zarzad informacji o
przebiegu wykonania budzetu wojewodztwa mazowieckiego za pierwsze potrocze 2012 r.
W wypadku ograniczenia $rodkoéw finansowych zwigzanego z mniejszymi dochodami
niezb¢dne jest podejmowanie dziatan zmierzajacych do racjonalnego wydatkowania
srodkow 1 gospodarowania posiadanymi zasobami finansowymi w sposob gwarantujacy
wlasciwe wykonanie niezbednych zadan i1 ustawowych obowigzkow. Zdaniem Ministra
Finansow, organy WM powinny przewidzie¢ konieczno§¢ dokonywania wptat do budzetu
panstwa juz na etapie planowania budzetu (np. znajac w 2013 r. poziom dochodow
podatkowych wojewddztwa za 2012 r. oraz rozwigzania prawne w zakresie wnoszenia
wptat do budzetu panstwa, powinny konstruowa¢ budzet z uwzglednieniem obowigzku
dokonywania tych wptat w 2014 r.).

11.10. Minister Finanséw wskazal na koniec, ze w Sejmie znajdujg si¢ dwa
projekty ustaw 0 zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, t;.
projekt obywatelski (druk nr 19) oraz projekt komisyjny (druk nr 230), przewidujace m.in.
zmniejszenie wysokosci wptat do budzetu panstwa. Rada Ministréw, opiniujgc te projekty,
pomimo zastrzezen do proponowanych rozwigzan, zarekomendowata prowadzenie nad
nimi prac, majac na wzgledzie potrzebe przeanalizowania systemu wptat JST do budzetu
panstwa 1 ewentualnego skorygowania obecnie funkcjonujagcego mechanizmu. 23
pazdziernika 2013 r. odbylo si¢ drugie czytanie rozpatrywanych wspoélnie projektéw
ustaw. Sejm skierowat je ponownie do Komisji Finanséw Publicznych oraz Komisji
Samorzadu Terytorialnego i1 Polityki Regionalnej w celu przedstawienia sprawozdania.
Dostrzegajac potrzebg zmian w mechanizmie wptat JST do budzetu panstwa, podjeto prace
zmierzajace do modyfikacji obowiazujacych rozwigzan, Minister Finanséw wskazat, ze z
uwagi na aktualng sytuacje spoleczno-gospodarcza oraz sytuacj¢ budzetu panstwa
rozwazane s3 rozne warianty nowych rozwigzan, jak rowniez mozliwos$ci ich uzgodnienia
ze strong samorzadowa. W tym zakresie analizowane sg takze modyfikacje systemu wptat
do budzetu panstwa uwzgledniajace wskazania Trybunatu Konstytucyjnego, zawarte w
postanowieniu z 26 lutego 2013 r., sygn. S 1/13. Zakonczenie tych prac, w ocenie Ministra
Finanséw, pozwoli na okreslenie zakresu niezbednych zmian w ustawie o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego, ktorych wejscie w zycie przewidywane jest w 2015 r.

12. W pismie z 11 lutego 2014 r. wnioskodawca wskazal, ze w zwigzku z
uplywem czasu od dnia ztozenia wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego (25 lutego 2010
r.) doszto do zmiany ustawodawstwa w zakwestionowanym zakresie, tj. w odniesieniu do
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art. 6 u.zm.u.a. W jego ocenie, wniosek skierowany do Trybunalu nie traci jednak
aktualno$ci, zarowno ze wzgledu na szkody, jakie ponidst samorzad WM z powodu
zastosowania niezgodnego z Konstytucjg art. 6 ust. 1 i 2 u.zm.u.a. jak i ze wzglgdu na
dalsze funkcjonowanie — niezaleznie od tej regulacji — pozostatych, réwnoczesnie
zaskarzonych przepisoOw ustawy o dochodach.

Whioskodawca, odnoszac si¢ do opinii Ministra Finansow, stwierdzil, ze nie ma
podstaw do umorzenia postgpowania ze wzgledu na przestanke res iudicata w zwigzku z
wyrokiem Trybunalu o sygn. K 30/04. Od wydania tego wyroku minglo 8 lat,
wnioskodawca w niniejszym postepowaniu przedstawil nowe dowody i okolicznosci, a
ponadto powotlal nieco inne wzorce kontroli niz w przywotywanym wyroku.

Whnioskodawca wskazat, ze epizodyczne interwencje ustawowe wynikajace z art.
41 ustawy okotobudzetowej, a takze z ustawy z dnia 13 grudnia 2013 r. o zmianie ustawy o
dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. poz. 1609; dalej: ustawa
zmieniajagca z 2013 r.) s3 ,bezspornym dowodem uznania przez ustawodawce
dysfunkcjonalno$ci przyjetych rozwigzan” zaro6wno wynikajagcych 2z czasowego
podwyzszenia wptat w wyniku przyjecia fikcji wigkszych dochodow podatkowych za lata
201012011, jak i zwigzanych z ujeciem instytucji wptat w ustawie o dochodach.

Whioskodawca zaznaczyt takze, ze Sejm uchwalajac ustawe zmieniajacg z 2013 r.
nie uwzglednil stanowiska wyrazonego w postanowieniu sygnalizacyjnym z 26 lutego
2013 r. o sygn. S 1/13, wydanym w zwiazku z wyrokiem w sprawie K 14/11. Warunkiem
uzyskania pozyczki z budzetu panstwa dla wojewoddztwa, ktorego wplata w 2014 r. jest
wyzsza od 400 mln zi, jest uchwalenie, zgodnie z art. 3 ustawy zmieniajacej z 2013 r.
postepowania ostroznosciowego. W zwigzku z tym, ze w ocenie wnioskodawcy, warunek
ten w najblizszym czasie jest niemozliwy do zrealizowania (koszty administracji
regionalnej na 1 mieszkanca w WM wyniosty 33,61 zt rocznie przy najwigkszej liczbie
mieszkancow na jednego urzednika, co plasuje WM na 12 miejscu wsrod wszystkich
wojewodztw), a takze w zwigzku ze stanowiskiem Ministra Finansow zajetym w niniejszej
sprawie w pismie z 9 grudnia 2013 r., nalezy stwierdzi¢, ze zapowiedzi nowelizacji ustawy
o dochodach uwzgledniajacej tres¢ postanowienia sygnalizacyjnego Trybunalu nie maja
cechy realno$ci w dajacym si¢ przewidzie¢ czasie.

Whnioskodawca przedstawit w dalszej cze$ci pisma dane finansowe
przemawiajace za nietrafno$cig argumentacji przedstawionej przez Ministra Finansow w
sprawie. W szczegbdlnosci wskazat na to, iz obcigzenie budzetu panstwa subwencjami
wyréwnawczymi nie stanowi nawet 1%, podczas gdy obcigzenie budzetu WM wptatami
wyrownawczymi w latach 2003-2013 wynosito nawet do 63%. Ponadto wnioskodawca
przywotlal dane dotyczace szczegélnie duzej zalezno$ci sytuacji finansowej WM od
dochodéw podatkowych w poréwnaniu z innymi wojewddztwami, a takze dane majace
wskazywac na osiggni¢cie przez WM stanu zapasci finansowe;.

13. W pismie z 25 lutego 2014 r. Minister Finansow odnidst si¢ do informacji
przedstawionych w pisSmie procesowym wnioskodawcy z 11 Ilutego 2014 r. W
szczegOlnosci wskazat, ze uchwalenia art. 3 ustawy zmieniajacej z 2013 r. nie mozna
postrzegac jako potwierdzenia niekonstytucyjnosci zakwestionowanych przepisow. Przepis
ten stanowi przejaw pomocy panstwa w zapewnieniu samorzagdowi WM dodatkowych
instrumentdéw w celu podjecia stosownych dzialan na rzecz poprawy swojej sytuacji
finansowej, na ktorych konieczno$¢ wskazywata Regionalna Izba Obrachunkowa. Minister
wskazat takze, ze w piSmie wnioskodawcy z 11 lutego 2014 r. wybidrczo przedstawiono
obraz sytuacji finansowej samorzadu terytorialnego, pomijajac korzystne rozwigzania dla
gospodarki JST (np. dotacje z budzetu panstwa na zadania wiasne).
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Minister Finansoéw wskazal, ze nieuprawnione jest twierdzenie wnioskodawcy o
incydentalnym 1 czasowym charakterze mechanizmu wptat wyrdwnawczych, co
potwierdza wyrok TK o sygn. K 30/04. Wskazat takze na nieadekwatnos¢ powotywanych
przez wnioskodawce argumentdw majacych wykaza¢ niewspdtmierne obcigzenie budzetu
WM z tytutu wplat wyréwnawczych w stosunku do analogicznego obcigzenia budzetu
panstwa subwencja wyrownawcza dla wojewddztw (zdaniem Ministra Finanséw, pomijaja
one roznice w charakterze dochodow 1 wydatkéw miedzy budzetem panstwa a budzetem
wojewodztwa oraz pomiedzy zadaniami finansowanymi przez panstwo i JST). Minister
przywotal takze dane finansowe, ktore m.in. wskazuja, iz W zwigzku ze zwigkszeniem
udziatu we wptywach z podatku CIT z 14% do 14,75% od 2010 r. nie mozna méwic o
fikcyjnym, ale realnym wzroscie dochodéw podatkowych. Ponadto wskazat, ze
przeprowadzona przez wnioskodawce kalkulacja wptat na 2011 r. nie uwzgledniata
obnizenia kwoty wptat WM na 2011 r.

14. W pismie z 27 lutego 2014 r. Marszatek Sejmu wnidst o umorzenie
postepowania w zakresie badania art. 6 u.zm.u.a. w zwigzku z art. 31 i art. 32 ust. 1 ustawy
0 dochodach z uwagi na utrat¢ mocy obowigzujacej przepisow. W pozostalym zakresie
podtrzymat stanowisko Sejmu z 16 wrze$nia 2011 r.

Na rozpraw¢ 4 marca 2014 r. stawili si¢ przedstawiciele wnioskodawcy, Sejmu,
Prokuratora Generalnego oraz Ministra Finansow. Przedstawiciele wnioskodawcy, Sejmu
oraz Ministra Finanso6w podtrzymali stanowiska wyrazone w pismach oraz zawartag w nich
argumentacje.

Przedstawiciele wnioskodawcy na poparcie swoich zarzutdw przedstawili
dodatkowe informacje zawarte w raporcie Regionalnej 1zby Obrachunkowej z 27 lutego
2014 r. (Stan finanséw Wojewodztwa Mazowieckiego — Studium przypadku. Przestanki i
okolicznosci powstania raportu, Warszawa 27 lutego 2014 r.). Odpowiadajgc na jedno z
pytan sedziego TK, wskazali, ze w sytuacji skrajnych wahan koniunktury gospodarczej i
przy braku maksymalnych progow wplat korekcyjno-wyrownawczych wojewddztwo
obcigzone wptata moze zostaé pozbawione dochodow wtasnych. Taka sytuacja, w ich
ocenie nastgpita w odniesieniu do wojewodztwa mazowieckiego w styczniu 2014 r., kiedy
w dniu wymagalnos$ci kolejnej raty wplaty na cze$¢ regionalng subwencji ogodlnej
wysokos¢ raty (54 min zl) przewyzszata 100% aktualnie uzyskanych z urzedow
skarbowych dochodéw z tytulu podatku CIT (tj. 6,8 mln zl), stanowigcych 80% ogotu
dochoddéw podatkowych wojewodztwa.

Czesciowe] modyfikacji stanowiska zajetego w pisSmie dokonat Prokurator
Generalny, wnoszac o umorzenie postegpowania w zakresie kontroli art. 6 ustawy z dnia 25
czerwca 2009 r. o zmianie ustawy o autostradach platnych oraz o Krajowym Funduszu
Drogowym oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 115, poz. 966; dalej:
u.zm.u.a.) w zwiazku z art. 31 1 art. 32 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. z 2010 r. Nr 80, poz. 526, ze zm.) ze
wskazanymi we wniosku wzorcami kontroli konstytucyjnos$ci, na podstawie art. 39 ust. 1
pkt 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz.
643, ze zm.; dalej: ustawa o TK) ze wzgledu na utrat¢ mocy obowiazujace;.

Zdaniem Prokuratora Generalnego art. 6 u.zm.u.a. miat charakter epizodyczny i
obecnie nie wywotuje skutkdw prawnych, w zwigzku z czym nalezy przyjac iz utracit moc
obowiazujaca. W ocenie Prokuratora Generalnego, jednostka samorzadu terytorialnego nie
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moze powota¢ sie¢ w tym wypadku na art. 39 ust. 3 ustawy o TK, w zwigzku z czym
postgpowanie w tym zakresie powinno zosta¢ umorzone.

i
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:
1. Wskazany we wniosku zakres zaskarzenia.

Sejmik Wojewoddztwa Mazowieckiego (dalej: wnioskodawca) na mocy uchwaty
nr 10/10 Sejmiku Wojewddztwa Mazowieckiego z 22 lutego 2010 r. wystgpit do
Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem o zbadanie zgodnosci:

1) art. 6 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 25 czerwca 2009 r. 0 zmianie ustawy 0
autostradach ptatnych oraz 0 Krajowym Funduszu Drogowym oraz o zmianie niektorych
innych ustaw (Dz. U. Nr 115, poz. 966; dalej: u.zm.u.a.) w zwigzku z art. 31 1 art. 32 ust. 1
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 art. 167 ust. 1 i 2 w
zwiazku z art. 166 ust. 1 Konstytucji, przez to, ze znosi konstytucyjne cechy dochodow
wiasnych samorzadu terytorialnego, oraz z art. 167 ust. 1 1 3 w zwigzku z art. 2 1 art. 16
ust. 2 Konstytucji, przez to, ze z mocg wsteczng zmienia zasady obliczania wptaty na czes$¢
regionalng subwencji ogolnej dla wojewodztw,

2) art. 31 w zwiazku z art. 25 ustawy o dochodach oraz w zwigzku z art. 6 ust. 1 i
2 u.zm.u.a. w zakresie, w jakim znosi mozliwo$s¢ swobodnego ksztaltowania polityki
finansowej samorzadu terytorialnego w celu realizacji zadan wlasnych, z art. 167 ust. 113
w zwiazku z art. 166 ust. 1 Konstytucji oraz w zwigzku 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.; dalej: EKSL).

Na wstepie Trybunat Konstytucyjny zauwazyt, ze wnioskodawca zakwestionowat
caly art. 25 ustawy o dochodach bez szczegotowego wskazania tych jednostek
normatywnych, ktore zachowaly moc obowiazujaca w chwili sktadania wniosku, tj. ust. 1-
7 oraz ust. 10-15. Tytulem precyzyjnego oznaczenia dopuszczalnego przedmiotu
zaskarzenia, nalezy wskaza¢, ze wnioskodawca kwestionuje w istocie art. 25 ust. 1-7 oraz
10-15 ustawy o dochodach, poniewaz ust. 8 1 9 tego przepisu zostaty uchylone na mocy art.
1 pkt 16 lit. a ustawy z dnia 7 wrzesnia 2007 r. 0 zmianie ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego oraz ustawy o uprawnieniach do ulgowych przejazdow srodkami
publicznego transportu (Dz. U. Nr 191, poz. 1370, dalej: ustawa z 7 wrzesnia 2007 r.) na
skutek uznania ich za niekonstytucyjne w wyroku z 25 lipca 2006 r. o sygn. K 30/04 (OTK
ZU nr 7/A/2006, poz. 86). Wnioskodawca nie kieruje takze zadnych zarzutow w
odniesieniu do uchylonych ust. 8 1 9 w art. 25 ustawy o dochodach, w zwigzku z czym
postepowanie w tym zakresie nalezalo uzna¢ za niedopuszczalne ze wzgledu na brak
sformutowania zarzutu. Ponadto dodatkowa, wtérng przestanka umorzenia jest w tym
wypadku utrata mocy obowigzujacej art. 25 ust. 8-9 ustawy o dochodach. Trybunat
Konstytucyjny umorzyt zatem postgpowanie w tym zakresie ze wzgledu na
niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

2. Legitymacja do ztozenia wniosku.
Zgodnie z art. 191 ust. 2 w zwigzku z art. 191 ust. 1 pkt 3 Konstytucji, organ

stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego (dalej takze: JST) moze wystapi¢ z
wnioskiem do Trybunatu Konstytucyjnego, jezeli akt normatywny dotyczy spraw objetych
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jego zakresem dziatania. Sejmik Wojewodztwa Mazowieckiego na mocy uchwaty nr 10/10
z 22 lutego 2010 r. wystgpil do Trybunalu Konstytucyjnego z wnioskiem o zbadanie
zgodno$ci wskazanych we wniosku przepisow ustawy o dochodach i u.zm.u.a. wraz z
powotanymi wzorcami kontroli.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze zaskarzone przepisy ksztaltujace system
wplat wyrdwnawczych oraz zasady podzialu czgsci regionalnej subwencji ogdlnej (dalej
takze: Reg—SO) dla wojewddztw dotyczg spraw objetych zakresem dziatania Sejmiku
WojewoOdztwa Mazowieckiego. Kwestionowane przepisy maja wplyw na ksztalt
dochodow 1 wydatkow wnioskodawcy. Na wnioskodawcy spoczywa obowigzek
dokonywania corocznych wptat do budzetu panstwa z przeznaczeniem na czg¢$¢ regionalng
subwencji og6lnej (dalej takze: wptat na Reg—SO lub wptat korekcyjno-wyréwnawczych).
Jednoczes$nie wnioskodawca, jako potencjalny beneficjent czgéci regionalnej subwencji
ogolnej, poddat ocenie =zasady rozdzialu tacznej kwoty, pochodzace; z wplat
dokonywanych przez zobowigzane wojewodztwa.

Trybunat Konstytucyjny uznat, ze wnioskodawca w przedtozonym wniosku z 25
lutego 2010 r. oraz w pi$mie z 16 sierpnia 2010 r. (wniesionym w zwigzku z wykonaniem
zarzadzenia sedziego Trybunatu Konstytucyjnego z 4 sierpnia 2010 r.) wykazal, ze
ztozenie wniosku o zbadanie konstytucyjnosci kwestionowanych przepiséw miesci si¢ w
zakresie jego dziatania.

3. Tre$¢ zakwestionowanych przepisow i ich otoczenie normatywne.

3.1. Zakwestionowany przez wnioskodawce art. 6 ust. 1 1 2 u.zm.u.a. miat
nastgpujace brzmienie:

»1. W celu wyliczenia dla wojewodztw czeSci wyréwnawczej subwencji 0golnej
oraz wptat okre§lonych odpowiednio w art. 24 ust. 1 i art. 31 ustawy zmienianej w art. 3
niniejszej ustawy przyjmuje si¢ dochody podatkowe wojewodztwa, o ktérych mowa w art.
24 ust. 3 ustawy zmienianej w art. 3 niniejszej ustawy:

1) na 2010 r. — wykazane w sprawozdaniach sporzgdzonych za 2008 r.,

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

— na podstawie przepiséw wydanych na podstawie art. 18 ust. 2 ustawy z dnia 30 czerwca
2005 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 249, poz. 2104, z p6zn. zm.), z zastrzezeniem
ust. 2.

2. Dochody z tytutu udzialu we wplywach z podatku dochodowego od o0sob
prawnych zwigksza si¢ do kwoty wynikajacej ze wskaznika udziatu wojewodztw we
wptywach z tego podatku w wysokosci 14,75%".

Przepis ten modyfikowal w latach 2010-2011 uksztaltowany w ustawie o
dochodach mechanizm obliczania wysokosci czgsci wyrOwnawczej subwencji ogolnej dla
wojewodztw oraz wptat okreslonych w art. 31 tej ustawy.

Zakwestionowany w powigzaniu z innymi uregulowaniami art. 31 ustawy o
dochodach ma nastgpujace brzmienie:

»1. Wojewodztwa, w ktorych wskaznik W jest wiekszy od 110% wskaznika Ww,
dokonuja wptat do budzetu panstwa, z przeznaczeniem na cze$¢ regionalng subwencji
ogolnej dla wojewddztw.

2. Kwote rocznej wplaty oblicza si¢ mnozac liczb¢ mieszkancow wojewodztwa
przez kwot¢ wynoszacg: 1) 80% nadwyzki wskaznika W ponad 110% wskaznika Ww —
dla wojewddztw, w ktorych wskaznik W jest nie wigkszy niz 170% wskaznika Ww; 2)
48% wskaznika Ww, powiekszong o 95% nadwyzki wskaznika W ponad 170% wskaznika
Ww — dla wojewddztw, w ktorych wskaznik W jest wigkszy niz 170% wskaznika Ww”.
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Whnioskodawca jako zwigzkowy przedmiot kontroli wskazat takze art. 32 ust. 1
ustawy o dochodach, zgodnie z ktorym: ,,Podstawe do wyliczenia wskaznikéw G, Gg, P,
Pp, W i Ww oraz kwot, o ktorych mowa w art. 21a ust. 1 pkt 3, stanowig dochody
wykazane za rok poprzedzajacy rok bazowy w sprawozdaniach jednostek samorzadu
terytorialnego, ktorych obowigzek sporzadzania wynika z przepisow o finansach
publicznych w zakresie sprawozdawczosci budzetowej, z uwzglednieniem korekt
ztozonych do wiasciwych regionalnych izb obrachunkowych, w terminie do dnia 30
czerwca roku bazowego™.

Wskazany w drugiej czg¢sci petitum wniosku jako zwigzkowy przedmiot kontroli
art. 25 ustawy o dochodach ma nastgpujace brzmienie:

»1. Cze$¢ regionalng subwencji ogolnej dla wojewddztw ustala sie¢ w wysokosci
facznej kwoty wptat wojewddztw okreslonych w art. 31.

2. Kwotg stanowigca 20% czesci regionalnej, o ktorej mowa w ust. 1, dzieli si¢
mi¢dzy wojewddztwa, w ktorych stopa bezrobocia jest wyzsza niz 110% S$redniej stopy
bezrobocia w kraju.

3. Wysoko$¢ naleznej wojewodztwu kwoty, o ktérej mowa w ust. 2, oblicza si¢ w
nastepujacy sposob:

1) ustala si¢ wojewodztwa, w ktorych stopa bezrobocia jest wyzsza od 110% $redniej stopy
bezrobocia w kraju;

2) oblicza si¢ — dla kraju — procentowy udzial w ogoélnej liczbie bezrobotnych liczby
bezrobotnych w nastgpujacych przedziatach wiekowych:

a) przedziat [ — do 24 lat,

b) przedziat II — 25-34 lat,

C) przedziat 111 — 35-44 lat,

d) przedziat IV — 45-54 lat,

e) przedziat V — 55 1 wigcej lat

— zwanych dalej ,,przedziatami”;

3) oblicza si¢ — dla kazdego z wojewddztw ustalonych zgodnie z pkt 1 — procentowy udziat
w o0golnej liczbie bezrobotnych w tym wojewddztwie liczby bezrobotnych w
poszczegolnych przedziatach;

4) ustala si¢ — dla kazdego z wojewddztw ustalonych zgodnie z pkt 1 — przedziaty, w
ktérych procentowy udziat liczby bezrobotnych w okreslonym wieku w ogoélnej liczbie
bezrobotnych jest wigkszy niz ustalony dla kraju, odrebnie dla kazdego przedziatu, udziat
procentowy bezrobotnych w danym przedziale w ogélnej liczbie bezrobotnych;

5) ustala si¢ — dla kazdego z wojewddztw ustalonych zgodnie z pkt 1 — przeliczeniowa
liczbe bezrobotnych w wojewddztwie dla przedziatow ustalonych zgodnie z pkt 4:

a) dla przedziatu I — obliczong jako iloczyn wskaznika 1,75 i liczby bezrobotnych w tym
przedziale w wojewddztwie,

b) dla przedziatu II — obliczong jako iloczyn wskaznika 1,65 i liczby bezrobotnych w tym
przedziale w wojewddztwie,

¢) dla przedziatu III — obliczong jako iloczyn wskaznika 1,45 i liczby bezrobotnych w tym
przedziale w wojewddztwie,

d) dla przedzialu IV — obliczong jako iloczyn wskaznika 1,25 i liczby bezrobotnych w tym
przedziale w wojewddztwie,

e) dla przedziatu V — réwna liczbie bezrobotnych w tym przedziale w wojewddztwie;

6) ustala si¢ — dla kazdego z wojewodztw ustalonych zgodnie z pkt 1 — ogo6lng
przeliczeniowg liczbe bezrobotnych, stanowigca sume przeliczeniowych liczb
bezrobotnych w przedziatach, ustalonych zgodnie z pkt 4;

7) ustala si¢ — dla wojewddztw ustalonych zgodnie z pkt 1 — taczng przeliczeniowsg liczbe
bezrobotnych, stanowigcg sume ogdlnych przeliczeniowych liczb bezrobotnych;



42

8) ustala si¢ — dla kazdego z wojewodztw ustalonych zgodnie z pkt 1 — wspotczynnik
udziatu ogdlnej przeliczeniowej liczby bezrobotnych w tacznej przeliczeniowej liczbie
bezrobotnych;

9) wspotczynnik udzialu obliczony dla danego wojewoddztwa mnozy si¢ przez wskaznik
0,20 1 taczng kwote czgsci regionalnej, o ktorej mowa w ust. 1.

4. Kwote stanowiacg 40% cze$ci regionalnej, o ktoérej mowa w ust. 1, dzieli si¢
miedzy wojewodztwa, w ktorych powierzchnia drog wojewodzkich, w przeliczeniu na
jednego mieszkanca wojewodztwa, jest wyzsza od powierzchni drog wojewddzkich w
Kraju, w przeliczeniu na jednego mieszkanca kraju.

5. Wysoko$¢ naleznej wojewodztwu kwoty, o ktérej mowa w ust. 4, oblicza si¢ w
nastepujacy sposob:

1) oblicza si¢ — dla kraju — wskaznik réwny ilorazowi powierzchni drog wojewodzkich i
liczby mieszkancow kraju,

2) oblicza si¢ dla danego wojewodztwa wskaznik réwny ilorazowi powierzchni drog
wojewodzkich w wojewodztwie 1 liczby mieszkancow tego wojewodztwa;

3) ustala si¢ wojewodztwa, dla ktérych wskaznik okreslony w pkt 2 jest wyzszy od
wskaznika okreslonego w pkt 1;

4) oblicza si¢ — dla wojewddztw ustalonych zgodnie z pkt 3 — sume wskaznikow, o ktorych
mowa w pkt 2;

5) wylicza si¢ — dla kazdego z wojewddztw ustalonych zgodnie z pkt 3 — wspolczynnik
udziatu wskaznika, o ktorym mowa w pkt 2, w sumie wskaznikow obliczonej zgodnie z
pkt 4;

6) wspotczynnik udziatu obliczony dla danego wojewodztwa mnozy si¢ przez wskaznik
0,40 1 taczng kwotg czesci regionalnej, o ktorej mowa w ust. 1.

6. Kwotg stanowigcg 10% czesci regionalnej, o ktoérej mowa w ust. 1, dzieli si¢
migdzy wojewoddztwa, w ktorych PKB w wojewddztwie, w przeliczeniu na jednego
mieszkanca wojewodztwa, jest nizszy od 75% PKB w kraju, w przeliczeniu na jednego
mieszkanca kraju.

7. Wysoko$¢ naleznej wojewddztwu kwoty, o ktorej mowa w ust. 6, oblicza si¢ w
nastepujacy sposob:

1) ustala si¢ wojewodztwa, w ktorych PKB w wojewddztwie, w przeliczeniu na jednego
mieszkanca wojewodztwa, jest nizszy od 75% PKB w kraju, w przeliczeniu na jednego
mieszkanca kraju;

2) oblicza si¢ — dla kazdego z wojewodztw ustalonych zgodnie z pkt 1 — r6znicg pomiedzy
75% PKB w kraju w przeliczeniu na jednego mieszkanca kraju a PKB w wojewodztwie w
przeliczeniu na jednego mieszkanca wojewddztwa;

3) oblicza si¢ — dla wojewddztw ustalonych zgodnie z pkt 1 — sume rdznic, o ktérej mowa
w pkt 2;

4) oblicza si¢ — dla kazdego z wojewddztw ustalonych zgodnie z pkt 1 — wspotczynnik
udziatu r6znicy, o ktorej mowa w pkt 2, w sumie réznic obliczonej zgodnie z pkt 3;

5) wspoétczynnik udziatu, obliczony dla danego wojewodztwa mnozy si¢ przez wskaznik
0,10 1 taczng kwote czgsci regionalnej, o ktorej mowa w ust. 1.

8. (uchylony).

9. (uchylony).

10. Kwote stanowiaca 15% cze¢$ci regionalnej, o ktorej] mowa w ust. 1, dzieli si¢
miedzy wojewodztwa z uwzglednieniem wydatkéw biezacych na regionalne kolejowe
przewozy pasazerskie, wykonanych w roku poprzedzajacym rok bazowy.

11. Wysokos¢ naleznej wojewddztwu kwoty, o ktorej mowa w ust. 10, ustala sie w
nastepujacy sposob:
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1) dla danego wojewddztwa oblicza si¢ wydatki biezace na regionalne kolejowe przewozy
pasazerskie, wykonane w roku poprzedzajacym rok bazowy;
2) oblicza si¢ sum¢ wydatkow, o ktorych mowa w pkt 1, wszystkich wojewodztw;,
3) dla danego wojewddztwa oblicza si¢, z doktadnosciag do dziesiatego miejsca po
przecinku, wspotczynnik udzialu wydatkow wojewodztwa, o ktorych mowa w pkt 1, w
sumie wydatkdw, o ktérej mowa w pkt 2;
4) wspotczynnik udziatu, obliczony w sposdb okreslony w pkt 3, mnozy si¢ przez
wskaznik 0,15 1 taczng kwote czesci regionalnej, o ktorej mowa w ust. 1.

12. Kwotg stanowigcg 15% czeSci regionalnej, o ktorej mowa w ust. 1, dzieli si¢
migdzy wojewddztwa, w ktorych kwota planowanych dochodéw na rok budzetowy z
tytutu czesci wyrownawczej 1 kwot wchodzacych w sktad czgsci regionalnej subwencji
0golnej, o ktérych mowa w ust. 2, 4, 6 i 10, pomniejszona o planowang wptatg do budzetu
panstwa, jest nizsza od kwoty planowanych na rok bazowy dochodow z tytutu czesci
wyréwnawczej 1 regionalnej subwencji ogoélnej, pomniejszonych o planowang wptatg do
budzetu panstwa.

13. Wysokos¢ naleznej wojewddztwu kwoty, o ktorej mowa w ust. 12, oblicza si¢
W nastepujacy sposob:
1) ustala si¢ wojewodztwa, w ktorych dochody planowane na rok budzetowy sa nizsze od
dochodow planowanych na rok bazowy;
2) dla wojewodztw, o ktérych mowa w pkt 1, oblicza si¢ sume réznic migdzy dochodami
planowanymi na rok budzetowy a dochodami planowanymi na rok bazowy;
3) oblicza si¢, z doktadno$cia do dziesigtego miejsca po przecinku, wspotczynnik udziatu
roznicy obliczonej dla danego wojewodztwa, w sumie rdznic, o ktorej mowa w pkt 2;
4) wspotczynnik udziatu, obliczony w sposob okreslony w pkt 3, mnozy si¢ przez
wskaznik 0,15 1 taczng kwote czgsci regionalnej subwencji ogolnej dla wojewoddztw, o
ktorej mowa w ust. 1;
5) jezeli kwota obliczona w sposob okreslony w pkt 4 jest wyzsza od roéznicy migdzy
dochodami wojewodztwa planowanymi na rok budzetowy a dochodami planowanymi na
rok bazowy, to wysoko$¢ naleznej wojewodztwu kwoty jest rowna tej réznicy, a nadwyzke
srodkow dzieli si¢ miedzy wszystkie wojewodztwa w sposob okreslony w ust. 11;
6) jezeli kwota obliczona w sposob okreslony w pkt 4 jest nizsza od rdéznicy miedzy
dochodami wojewodztwa planowanymi na rok budzetowy a dochodami planowanymi na
rok bazowy, to wysoko$¢ naleznej wojewddztwu kwoty jest rowna kwocie obliczonej w
sposob okreslony w pkt 4.

14. Planowane na rok bazowy dochody wojewodztwa oraz wpflaty, o ktorych
mowa w ust. 12, ustala si¢ na podstawie informacji, o ktérej mowa w art. 33 ust. 1 pkt 2.

15. Czg$¢ regionalna subwencji ogolnej dla danego wojewodztwa stanowi sume
kwot obliczonych zgodnie z ust. 3,5, 7, 111 13”.

3.2. Mechanizm obliczania wptat na cze$¢ regionalng subwencji ogdlnej
okreslony w ustawie o dochodach.

3.2.1. Zgodnie z art. 3 ust. 1 ustawy o dochodach, dochodami JST s3 dochody
wlasne, subwencja ogdlna (dalej takze: SO) oraz dotacje celowe z budzetu panstwa.
Dochodami wiasnymi w rozumieniu ustawy o dochodach sg m.in. udziaty we wpltywach z
podatku dochodowego od o0s6b fizycznych oraz z podatku dochodowego od 0s6b
prawnych (art. 3 ust. 2 ustawy o dochodach). Subwencja ogolna dla wojewodztw sktada si¢
z cze$Sci wyréwnawczej (dalej takze: W—-SO), regionalnej i oswiatowej (art. 7 ust. 1 pkt 3 1
4 ustawy o dochodach). Na podstawie art. 7 ust. 2 ustawy o dochodach JST dokonuja, na
zasadach okreslonych w tej ustawie, wptat do budzetu panstwa na Reg—SO.
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Rozdziat 4 ustawy o dochodach okres§la zasady ustalania subwencji ogolnej 1
wplat dla JST. Zgodnie z art. 19 ustawy o dochodach kwoty przeznaczone na czg¢éci SO dla
JST oraz kwote wptat, o ktorych mowa w art. 7 ust. 2, odpowiednio dla gmin, powiatow i
wojewodztw, okresla ustawa budzetowa.

Zgodnie z art. 25 ust. 1 ustawy o dochodach czegs$¢ regionalng subwencji ogolnej
dla wojewodztw ustala si¢ w wysokosci odpowiadajacej tacznej kwocie wplat wniesionych
przez wojewodztwa zobowigzane do tego na podstawie art. 31 ust. 1 ustawy o dochodach.
W kolejnych ustepach art. 25 okreslone sa kryteria, na podstawie ktorych identyfikuje si¢
JST bedace beneficjentami wptat na Reg—-SO.

Art. 31 ustawy o dochodach reguluje sposoéb powstawania czesci Reg-SO,
okreslajac podmioty zobowigzane do dokonywania wptat na te czgs¢ subwencji ogolnej,
kryteria obliczania ich wysokos$ci oraz ich przeznaczenie. Zgodnie z art. 31 ust. 1 ustawy 0
dochodach, wojewodztwa, w ktorych wskaznik W jest wiekszy od 110% wskaznika Ww,
dokonuja wptat do budzetu panstwa z przeznaczeniem na cz¢s¢ Reg—SO dla wojewodztw.
Kwote rocznej wptaty oblicza si¢, mnozac liczbe mieszkancéw wojewoddztwa przez kwote
WYNoszaca:

1) 80% nadwyzki wskaznika W ponad 110% wskaznika Ww — dla wojewodztw, w ktorych
wskaznik W jest nie wigkszy niz 170% wskaznika Ww;

2) 48% wskaznika Ww, powigkszong o 95% nadwyzki wskaznika W ponad 170%
wskaznika Ww — dla wojewodztw, w ktorych wskaznik W jest wigkszy niz 170%.

Wskaznik W jest wskaznikiem dochodéw podatkowych na jednego mieszkanca w
wojewddztwie, natomiast wskaznik Ww to wskaznik dochodéw podatkowych dla
wszystkich wojew0dztw (zgodnie z art. 24 ust. 2 ustawy o dochodach). Wskaznik W
oblicza si¢, dzielac kwote dochodéw podatkowych wojewddztwa, uzyskanych w roku
poprzedzajacym rok bazowy, przez liczbe mieszkancow wojewddztwa (art. 24 ust. 4
ustawy o dochodach), za§ wskaznik Ww, dzielac sume¢ dochodéw podatkowych
wszystkich wojewddztw, uzyskanych w roku poprzedzajacym rok bazowy, przez liczbg
mieszkancow kraju (art. 24 ust. 5 ustawy o dochodach). Przy czym przez dochody
podatkowe, o ktérych mowa w art. 24 ust. 2 ustawy o dochodach, rozumie si¢ gczne
dochody z tytulu udzialu we wplywach z podatku dochodowego od o0séb fizycznych oraz
udziatu we wptywach z podatku dochodowego od oséb prawnych (art. 24 ust. 3 ustawy o
dochodach).

Zgodnie z art. 6 ust. 2 1 3 ustawy o dochodach (w obowigzujacym brzmieniu)
wysokos¢ udzialu wojewodztwa we wpltywach z podatku dochodowego od o0s6b
fizycznych (zamieszkatych na obszarze wojewoddztwa) wynosi 1,60%, za$ od osob
prawnych (posiadajacych siedzibe na obszarze wojewodztwa) wynosi 14,75%.

Zgodnie z zakwestionowanym art. 32 ust. 1 ustawy o dochodach, podstawe do
wyliczenia wskaznikow W 1 Ww stanowig dochody wykazane za rok poprzedzajacy rok
bazowy w sprawozdaniach JST, ktorych obowiazek sporzadzania wynika z przepisow o
finansach publicznych w zakresie sprawozdawczosci budzetowej, z uwzglednieniem
korekt ztozonych do wilasciwych regionalnych izb obrachunkowych, w terminie do 30
czerwca roku bazowego. Rokiem bazowym jest rok poprzedzajacy rok budzetowy, tj. rok,
na ktory uchwalana jest ustawa budzetowa (art. 2 pkt 2 i 3 ustawy o dochodach). Zasady
podziatu czesci Reg—SO miedzy poszczegdlne wojewoddztwa okresla art. 25 ustawy o
dochodach.

3.2.2. Modyfikacja mechanizmu korekcyjno-wyréwnawczego w latach 2010-
2011 wynikajaca z art. 6 ust. 112 u.zm.u.a.

Tak uksztattowany w ustawie o dochodach mechanizm obliczania wptat na Reg—
SO ustawodawca zmodyfikowat, uchwalajac art. 6 ust. 1 1 2 u.zm.u.a. Przepis ten w ust. 1
przewidywat, ze ,,w celu wyliczenia dla wojewodztw cze$ci wyrdéwnawczej subwencji
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ogolnej oraz wptat okreslonych odpowiednio w art. 24 ust. 1 1 art. 31 (...) przyjmuje si¢
dochody podatkowe wojewddztwa, o ktorych mowa w art. 24 ust. 3 (...): 1) na 2010 r. —
wykazane w sprawozdaniach sporzadzonych za 2008 r., 2) na 2011 r. — wykazane w
sprawozdaniach sporzadzonych za 2009 r. — na podstawie przepisbw wydanych na
podstawie art. 18 ust. 2 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych; Dz. U.
Nr 249, poz. 2104, ze zm.), z zastrzezeniem ust. 2”. Natomiast w art. 6 ust. 2 u.zm.u.a.
wskazano, ze ,,dochody z tytutu udziatu we wptywach z podatku dochodowego od 0s6b
prawnych zwigksza si¢ do kwoty wynikajacej ze wskaznika udzialu wojewddztw we
wptywach z tego podatku w wysokosci 14,75%”. Unormowania te zostaly
zakwestionowane w niniejszym postgpowaniu.

Uchwalenie powyzszej regulacji zwigzane bylo z podwyzszeniem okre§lonego w
art. 6 ust. 3 ustawy o dochodach udzialu wojewodztw we wptywach z podatku
dochodowego od osob prawnych (z 14% do 14,75%) w zwiazku z przejgciem przez
samorzady wojewddztw zadania finansowania regionalnych kolejowych przewozéw
pasazerskich. Zmiana wskaznika udziatu wojewddztw w dochodach z CIT nastgpita na
podstawie art. 3 u.zm.u.a., zmieniajacego brzmienie art. 6 ust. 3 ustawy o dochodach od 1
stycznia 2010 r. (zob. art. 8 pkt 1 u.zm.u.a.).

Jak wskazano w uzasadnieniu projektu tej ustawy, zmiany wynikajace z art. 6
u.zm.u.a. zwigzane byty ,,z mechanizmem ustalania subwencji ogolnej i wptat wojewodztw
do budzetu panstwa i uwzgledniaja konieczno$¢ skorygowania zasad naliczania subwencji
od 2010 r., tj. od daty naliczania nowego wskaznika udziatu”. W uzasadnieniu stwierdzono
takze, iz podwyzszenie udzialu wojewodztw we wptywach z podatku CIT wigze si¢
jednoczesnie ze zwigkszeniem wydatkow budzetu panstwa z tytutu czesci wyréwnawczej
subwencji ogdlnej dla wojewddztw.

3.2.3. Kolejne modyfikacje mechanizmu korekcyjno-wyréwnawczego w 2011 r. i
w 2014 r. oraz ich wptyw na zakres zaskarzenia.

3.2.3.1. Badajac =zakres zaskarzenia wskazany we wniosku, Trybunat
Konstytucyjny wzigl pod uwage dodatkowa modyfikacje¢ mechanizmu wyréwnawczego,
jakiej na rok 2011 ustawodawca dokonat ustawg z dnia 26 listopada 2010 r. o zmianie
niektorych ustaw zwigzanych z realizacja ustawy budzetowej (Dz. U. Nr 238, poz. 1578,
ze zm.; dalej: ustawa okotobudzetowa). Art. 41 tej ustawy, ktory wszedt w zycie 17
grudnia 2010 r. otrzymat nastepujace brzmienie:

»1. W 2011 r. wptat do budzetu panstwa z przeznaczeniem na cz¢$¢ regionalng
subwencji ogdlnej, o ktérych mowa w art. 31 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. 0
dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. z 2010 r. Nr 80, poz. 526 i Nr 127,
poz. 857), dokonuja wojewodztwa, w ktorych wskaznik W jest wiekszy od 120%
wskaznika Ww.

2. Kwotg rocznej wptaty oblicza si¢ mnozac liczbe mieszkancow wojewddztwa
przez kwote wynoszaca:

1) 70% nadwyzki wskaznika W ponad 120% wskaznika Ww — dla wojewodztw, w ktdrych
wskaznik W jest nie wigkszy niz 180% wskaznika Ww;

2) 42% wskaznika Ww, powigkszong o 80% nadwyzki wskaznika W ponad 180%
wskaznika Ww — dla wojewddztw, w ktorych wskaznik W jest wigkszy niz 180%
wskaznika Ww.

3. Zasady, o ktérych mowa w ust. 1 1 2, stosuje si¢ do ustalenia wptat
wojewodztw do budzetu panstwa na rok 2011 oraz do opracowania ustawy budzetowe;j i
uchwat budzetowych na rok 2011

Art. 41 ustawy okotobudzetowej, ktory wylaczat stosowanie art. 31 ust. 1 1 2
ustawy o dochodach, miat zastosowanie podczas opracowania ustawy budzetowej i uchwat
budzetowych na 2011 r. (miat charakter przepisu incydentalnego, epizodycznego). Nie
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zmieniat on jednak zasad obliczania samych wskaznikow W 1 Ww w 2011 r., ani nie
modyfikowal materii uregulowanej w art. 6 u.zm.u.a. Na jego mocy w 2011 r. zmienit si¢
jedynie sposob identyfikacji podmiotéw zobowigzanych do wnoszenia wptat na Reg—SO —
obowigzek ten dotyczy¢ mial wojewddztw, w ktorych wskaznik W, jest wigkszy od 120%
wskaznika Ww” (art. 31 ust. 1 ustawy o dochodach méwi o wskazniku W wigkszym od
110% wskaznika Ww) — a takze sposob obliczania wysokos$ci wplaty.

Przy ustalaniu podmiotéw zobowigzanych do wniesienia wptat na Reg-SO oraz
wysokosci tych wptat w roku budzetowym 2011 zastosowanie znalazl wigc zaré6wno art.
41 ustawy okotobudzetowej, jak i art. 6 u.zm.u.a. Od 2012 r. zastosowaniu podlega art. 31
ust. 1 ustawy o dochodach. Przepis ten nie utracil mocy obowigzujacej, jedynie jego
stosowanie uleglo zawieszeniu na czas opracowywania ustawy budzetowej 1 uchwat
budzetowych w 2011 r. Trybunal Konstytucyjny uznat zatem, ze uchwalenie art. 41 ustawy
okotobudzetowej nie miato wptywu na okreslenie granic przedmiotu kontroli w niniejsze;j
sprawie.

3.2.3.2. Kolejna modyfikacja mechanizmu korekcyjno-wyrownawczego zostata
uchwalona w ustawie z dnia 13 grudnia 2013 r. o0 zmianie ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego (Dz. U. poz. 1609; dalej: ustawa zmieniajaca z 2013 r.). Art. 3
ustawy zmieniajacej z 2013 r., ktory wszedt w zycie 21 grudnia 2013 r., otrzymat
nastepujace brzmienie:

»1. W przypadku gdy kwota wptaty do budzetu panstwa z przeznaczeniem na
cze$¢ regionalng subwencji ogdlnej na rok 2014, obliczona dla danego wojewddztwa
zgodnie z art. 31 ust. 2 ustawy zmienianej w art. 1, jest wyzsza niz 400 000 tys. zl,
samorzad wojewodztwa moze otrzymaé z budzetu panstwa pozyczke do wysokosci
stanowigcej roznice miedzy kwotg wplat z przeznaczeniem na cze¢s$¢ regionalng subwencji
ogoblnej obliczong na 2014 r. zgodnie z art. 31 ust. 2 ustawy zmienianej w art. 1, a kwotg
400 000 tys. zt.

2. Warunkiem udzielenia pozyczki, o ktorej mowa w ust. 1, jest uchwalenie przez
organ stanowiacy wojewodztwa programu postgpowania ostrozno$ciowego zawierajacego
dziatania racjonalizujgce gospodarke finansowa, w tym ograniczajace wydatki budzetowe.

3. Do udzielania z budzetu panstwa pozyczki, o ktérej mowa w ust. 1, maja
zastosowanie odpowiednio przepisy art. 224 ust. 1 pkt 2 lit. b i ust. 2-4 ustawy z dnia 27
sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 885 i 938)”.

Przywotany przepis odnosi si¢ do wptat do budzetu panstwa z przeznaczeniem na
cze$¢ regionalng subwencji ogolnej na rok 2014, ma zatem ograniczony zakres czasowy.
Przyznaje on samorzadom wojewddztwa, ktore po spetnieniu przestanek okreslonych w
art. 31 ust. 1 ustawy o dochodach sg zobowigzane do wptat na cz¢s¢ Reg—SO, mozliwos¢
uzyskania pozyczki z budzetu panstwa, jezeli kwota naleznej wptlaty jest wyzsza niz 400
000 tys. zt.

Wprowadzona w art. 3 ustawy zmieniajacej z 2013 r. regulacja nie wptywa na
zakres obowigzywania normy wynikajacej z art. 31 ust. 2 ustawy o dochodach, ktora
okresla sposob obliczania wysokosci rocznej kwoty wplat, ani nie zawiesza jej stosowania
podczas obliczania wptat na 2014 r. Regulacja ta zmienia tylko otoczenie normatywne
zakwestionowanych we wniosku przepisow i to jedynie w ograniczonym zakresie
czasowym. Z odestania zawartego w art. 3 ustawy zmieniajacej z 2013 r. wynika, ze kwota
wplat na czgs¢ Reg—SO obliczana jest w dalszym ciagu na podstawie art. 31 ust. 2 ustawy
0 dochodach w jego dotychczasowym brzmieniu. Ustawa zmieniajagca z 2013 r. nie
wprowadzita zadnych modyfikacji w tresci zakwestionowanych przez wnioskodawce
norm, na podstawie ktorych ustala si¢ podmioty zobowigzane do wplat oraz oblicza si¢
wysokos¢ tychze wplat. Ustawodawca wprowadzit jedynie dodatkowa mozliwos¢
zaciagni¢cia pozyczki od Skarbu Panstwa dla samorzadu wojewddztwa zobowigzanego do


http://lex.online.wolterskluwer.pl/WKPLOnline/index.rpc#hiperlinkText.rpc?hiperlink=type=tresc:nro=Powszechny.841393:part=a31u2&full=1
http://lex.online.wolterskluwer.pl/WKPLOnline/index.rpc#hiperlinkText.rpc?hiperlink=type=tresc:nro=Powszechny.841393:part=a31u2&full=1
http://lex.online.wolterskluwer.pl/WKPLOnline/index.rpc#hiperlinkText.rpc?hiperlink=type=tresc:nro=Powszechny.1237840:part=a224u1p2lb&full=1
http://lex.online.wolterskluwer.pl/WKPLOnline/index.rpc#hiperlinkText.rpc?hiperlink=type=tresc:nro=Powszechny.1237840:part=a224u2&full=1
http://lex.online.wolterskluwer.pl/WKPLOnline/index.rpc#hiperlinkText.rpc?hiperlink=type=tresc:nro=Powszechny.841393:part=a31u2&full=1

47

uiszczenia wplat, ktorych wysoko$¢ przekracza 400 000 tys. zt. Zakresy normowania w art.
3 ustawy zmieniajacej z 2013 r. oraz w art. 31 ustawy o dochodach sg rozne.

Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze wojewodztwo, ktore chce skorzysta¢ z pozyczki z
budzetu panstwa, musi spetni¢ okreslony w art. 3 ust. 2 ustawy zmieniajacej z 2013 r.
warunek uchwalenia przez organ stanowigcy programu postgpowania ostrozno$ciowego.
Jego niespelnienie wylagcza mozliwos¢ zastosowania art. 3 ust. 1 ustawy zmieniajacej z
2013 r. To dodatkowo wskazuje na brak wplywu tej ustawy na dotychczasowsg tresc¢
normatywng ustawy o dochodach w zakresie identyfikacji podmiotéw zobowigzanych do
wptat na Reg—SO i obliczania ich wysokosci.

Trybunal Konstytucyjny uznal zatem, ze uchwalenie art. 3 ustawy zmieniajacej
z 2013 r. nie miato wptywu na okreslenie granic przedmiotu kontroli w niniejszej
sprawie.

4. Rekonstrukcja dopuszczalnego zakresu zaskarzenia.

4.1. Jako przedmiot kontroli w pierwszym punkcie petitum wniosku inicjujgcego
niniejsze postgpowanie wskazany zostat art. 6 ust. 1 i 2 u.zm.u.a. — jako podstawowy
wzorzec kontroli — w powiazaniu z unormowaniami art. 31 i art. 32 ust. 1 ustawy o
dochodach. W ocenie wnioskodawcy, tak wskazany zespot przepiséw koliduje z art. 167
ust. 112 w zwigzku z art. 166 ust. 1 Konstytucji, przez to, ze znosi konstytucyjne cechy
dochodéw wiasnych, a takze z art. 167 ust. 1 i 3 w zwigzku z art. 2 i art. 16 ust. 2
Konstytucji, przez to ze z mocg wsteczng zmienia zasady obliczania wplaty na czgs¢
regionalng subwencji ogélnej dla wojewodztw. W drugiej czeSci wnioskodawca
zakwestionowat zgodno$¢ art. 31 w zwigzku z art. 25 ustawy o dochodach w powigzaniu z
art. 6 ust. 1 1 2 u.zm.u.a. w zakresie, w jakim znosi mozliwo$¢ swobodnego ksztaltowania
polityki finansowej samorzadu terytorialnego w celu realizacji zadan wlasnych, z art. 167
ust. 1 13 w zwigzku z art. 166 ust. 1 Konstytucji oraz w zwiagzku z art. 9 ust. 5 EKSL.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze petitum wniosku oddaje wiernie tre§¢
uchwaty nr 10/10 Sejmiku Wojewodztwa Mazowieckiego z 22 lutego 2010 r., zarowno w
odniesieniu do wskazanego przedmiotu kontroli, jak i wzorcow kontroli, i na tej
ptaszczyznie nie ma zadnych watpliwosci formalnych. Nalezy jednak wskazaé, ze
argumentacja zawarta w uzasadnieniu wniosku nie zostala w sposdb precyzyjny
uporzadkowana w stosunku do poszczegdlnych punktow petitum (na co w swoich pismach
zwracali uwage pozostali uczestnicy postgpowania). W szczeg6lnosci nie we wszystkich
fragmentach  uzasadnienia  wniosku  uwzgledniono  specyfike ,,zwigzkowego”
uksztaltowania przedmiotu kontroli oraz wzorcow kontroli. Trybunat Konstytucyjny miat
jednak na uwadze, Ze nie do konca przejrzysty sposob sformulowania wniosku i zwigzane
z tym trudnosci z rekonstrukcja postawionych przez wnioskodawce zarzutéw oraz
przyporzadkowaniem im poszczegdlnych argumentéw wynikajg glownie z tego, iz
przedmiotem kontroli w niniejszej sprawie jest z jednej strony kompleks norm prawnych
sktadajacych si¢ na ogdlny mechanizm okre§lania podmiotdw zobowigzanych do
ponoszenia wptat korekcyjno-wyrownawczych i uprawnionych do ich przejecia oraz
sposob ustalania wysokosci tych wptat, a z drugiej strony — zesp6l norm stanowigcych
modyfikacj¢ tego mechanizmu obowigzujagca w latach 2010-2011. Ponadto
wnioskodawca, uzasadniajac niekonstytucyjnos¢ poszczegodlnych pozostajacych ze sobg w
zwigzku norm, wskazal wiele naktadajgcych si¢ na siebie probleméw konstytucyjnych
obejmujacych m.in. kwestie: konstytucyjnych granic wprowadzenia do sytemu dochodow
JST mechanizmdéw korekcyjno-wyrownawczych, szczegotowych kryteriow identyfikacji
samorzadow obcigzonych wptatami korekcyjno-wyréwnawczymi na rzecz ubozszych
samorzadow, szeregu pomini¢¢ prawodawczych, ktore zdaniem wnioskodawcy, swiadczg
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o wadliwos$ci catego mechanizmu wyréwnawczego, a takze problem zaostrzenia skutkow
jego funkcjonowania w wyniku obowigzujacej w latach 2010-2011 modyfikacji
wprowadzonej przez art. 6 u.zm.u.a.

4.2. W tym miejscu nalezy przypomnie¢, ze zgodnie z art. 66 ustawy z dnia 1
sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej:
ustawa o TK) Trybunat jest zwigzany granicami wniosku, pytania prawnego lub skargi.
Interpretujac ten przepis, Trybunal wielokrotnie zwracal uwage, ze w europejskiej kulturze
prawnej ugruntowana jest zasada falsa demonstratio non nocet, w mysl ktorej decydujace
znaczenie ma istota sprawy, a nie jej oznaczenie. ROwniez w niniejszej sprawie Trybunat
potwierdzit jej obowigzywanie, uznajac, ze decydujace znaczenie nalezy przypisac nie tyle
zadaniu wskazanemu w petitum wniosku, ile calej jego tresci z uwzglednieniem
argumentacji zawartej w uzasadnieniu pisma (por. np. wyroki TK z: 8 lipca 2002 r., sygn.
SK 41/01, OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 51; 14 lutego 2006 r., sygn. P 22/05, OTK ZU nr
2/AJ2006, poz. 16; 6 marca 2007 r., sygn. SK 54/06, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 23 i 24
lutego 2009 r., sygn. SK 34/07, OTK ZU nr 2/A/2009, poz. 10). Na wniosek sktada sig¢
bowiem cata wyrazajgca go tres¢, a w petitum nastepuje jedynie usystematyzowanie
watpliwosci oraz wskazanie gtownych w tym wzgledzie wzorcow kontroli (zob. np.
wyroki z: 13 marca 2007 r., sygn. K 8/07, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 26; 24 lutego 2010
r., sygn. K 6/09, OTK ZU nr 2/A/2010, poz. 15; 8 czerwca 2010 r., sygn. P 62/08, OTK ZU
nr 5/A/2010, poz. 47). Zgodnie z dotychczasowym orzecznictwem TK zasada ta znajduje
zastosowanie nie tylko w odniesieniu do przedmiotu kontroli, ale takze wzorcow kontroli
(zob. wyrok z 8 lipca 2002 r., sygn. SK 41/01; por. rowniez wyroki TK z: 12 lipca 2005 r.,
sygn. P 11/03, OTK ZU nr 7/A/2005, poz. 80; 28 pazdziernika 2010 r., sygn. P 25/09,
OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 82; 15 lipca 2013 r., sygn. K 7/12, OTK ZU nr 6/A/2013, poz.
76).

Uwzgledniajgc zasade falsa demonstratio non nocet, Trybunal Konstytucyjny
musi mie¢ na uwadze wole podmiotu inicjujacego postgpowanie, wyrazong w petitum oraz
w szczegdtowym uzasadnieniu wniosku. Trybunal w swoim orzecznictwie wielokrotnie
podkreslal, ze wystapienie do Trybunatu Konstytucyjnego z wnioskiem, ktory nie stanowi
Scistej realizacji uchwaty podjetej uprzednio przez organ stanowigcy jednostki samorzadu
terytorialnego, nie moze by¢ uznane, na podstawie art. 31 ust. 1 ustawy o TK, za pismo
skutecznie wszczynajace postgpowanie przed Trybunatem. Tylko organ stanowigcy JST
jest bowiem uprawniony do zainicjowania hierarchicznej kontroli zgodno$ci norm.
Minimalna zbiezno$¢, ktéra musi cechowa¢ wniosek i1 uchwale, obejmuje wskazanie
kwestionowanego przepisu przez odpowiednie oznaczenie aktu normatywnego (przedmiot
kontroli), wyrazenie woli wyeliminowania tego przepisu z porzadku prawnego oraz
sformutowanie zarzutu niezgodno$ci z przepisem aktu normatywnego wyzszego rzedu
(wzorzec kontroli), ktorym w przypadku ustawy moze by¢ Konstytucja lub ratyfikowana
umowa miedzynarodowa (por. postanowienie z 10 marca 2004 r., sygn. Tw 30/03, OTK
ZU nr 1/B/2004, poz. 9).

4.3. Stosujac zasade falsa demonstratio non nocet w niniejszym postepowaniu,
Trybunal Konstytucyjny stwierdzit, ze warstwa argumentacyjna zawarta we wniosku z 25
lutego 2010 r. (jak i w podtrzymujacym ten wniosek pismie z 7 pazdziernika 2013 r.)
stanowi w duzej mierze krytyke istnienia i funkcjonowania catego mechanizmu wptat
korekcyjno-wyréwnawczych odnoszacego si¢ do wojewodztw i okreslonego w ustawie o
dochodach — i w tym zakresie podstawowe znaczenie majg wskazane przez wnioskodawce
jako przedmiot kontroli art. 31 oraz art. 25 ustawy o dochodach bez powigzania z art. 6
uzm.u.a. W tym tez zakresie wnioskodawca formutuje zarzuty niezgodnos$ci tych
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przepisow zardwno z art. 167 ust. 1 1 3 w zwiagzku z art. 166 ust. 1 Konstytucji i w zwigzku
z art. 9 ust. 5 EKSL, jak i ze wskazanymi w pierwszym punkcie petitum art. 167 ust. 1 i 2
w zwigzku z art. 166 ust. 1 Konstytucji.

Druga grupa zarzutdbw kierowana jest natomiast wobec modyfikacji tego
mechanizmu obowigzujacej w latach 2010-2011 1 wynikajacej z uchwalenia art. 6 ust. 112
u.zm.u.a. W tej czesci zwigzkowymi przepisami poddanymi kontroli sg art. 31 i art. 32 ust.
1 ustawy o dochodach, a zarzuty dotycza: po pierwsze, niezgodnosci z art. 167 ust. 1i2 w
zwigzku z art. 166 ust. 1 Konstytucji (przez to, ze wprowadzona przez art. 6 ust. 1 i 2
u.zm.u.a. fikcja uzyskania dochodoéw podatkowych na wyzszym niz to miato miejsce
poziomie jedynie dla celow obliczania wplat wyréwnawczych na lata 2010-2011 poteguje
niejako niekonstytucyjnos¢ podstawowego mechanizmu wptat okre§lonego w art. 31 i art.
25 ustawy o dochodach); po drugie, niezgodnosci z art. 167 ust. 1 i 3 w zwigzku z art. 2 i
art. 16 ust. 2 Konstytucji (przez to, ze z mocg wsteczng zmienia zasady obliczania wplaty
na cz¢s$¢ regionalng subwencji ogoélnej dla wojewoddztw).

Kierujac si¢ trescig wniosku i1 sposobem przyjetej] w nim argumentacji, Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit, ze przedmiotem jego kontroli powinny by¢ odrgbnie: 1) normy
prawne stanowigce podstawe funkcjonowania mechanizmu korekcyjno-wyréwnawczego,
tj. art. 31 i art. 25 ustawy o dochodach — bez powigzania z art. 6 u.zm.u.a.; 2) zespot norm
wynikajacych z art. 6 u.zm.u.a. w zwigzku z art. 31 i art. 32 ust. 1 ustawy o dochodach.
Konstatacja ta wptyneta takze na sposob sformutowania sentencji wyroku (przedmiot
stwierdzonej niekonstytucyjnosci).

4.4. Trybunat Konstytucyjny przyjat, ze wzorcami kontroli art. 31 i art. 25 ustawy
o dochodach przy tak skonstruowanych zarzutach moga by¢ wskazane we wniosku
poszczegbdlne zasady wynikajace z art. 167 ust. 1 1 2 w zwigzku z art. 166 ust. 1
Konstytucji, na ktore powotat si¢ wnioskodawca, tj.:

— zasada zapewnienia samorzgdowi odpowiedniego udzialu w dochodach
publicznych panstwa stosownie do przypadajacych mu zadan (tj. zasada adekwatnosci, art.
167 ust. 1 Konstytucji);

— zasada przekazywania dochoddéw ze szczebla centralnego na rzecz samorzadu
(art. 167 ust. 2 Konstytucji);

— zasada podstawowego charakteru dochodow wtasnych samorzadu terytorialnego
w zakresie finansowania zadan wiasnych (art. 167 ust. 2 w zwigzku z art. 166 ust. 1
Konstytucji).

W zwigzku z tym, ze wnioskodawca nie sformutowal odrebnych zarzutéw
odnos$nie do naruszenia przez zakwestionowane przepisy zasady ustawowego
przekazywania zrédet dochoddéw publicznych na rzecz samorzadu (art. 167 ust. 3
Konstytucji), a norme t¢ przywotal na poparcie zarzutu naruszenia zasady samodzielnosci
JST, Trybunat Konstytucyjny postanowitl umorzy¢ postepowanie w tym zakresie na
podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania
wyroku.

Odnoszac si¢ do wskazanego jako wzorzec kontroli art. 9 ust. 5 EKSL, Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit, ze przepis ten jest niecadekwatnym wzorcem Kkontroli
wskazanych przepisow. Samorzad wojewddztwa jest nie lokalng, lecz regionalng
wspoélnota samorzadowa, w zwigzku z czym nie ma do niej zastosowania Europejska Karta
Samorzadu Lokalnego. Postanowienia tej karty odnosza si¢ wylacznie do wspdlnot
lokalnych, ktorymi w $wietle polskiego prawa sa wspdlnoty mieszkancéw gmin,
powiatéw, miast i miast na prawach powiatdw (zob. T. Szewc, Dostosowanie prawa
polskiego do zasad Europejskiej Karty Samorzqdu Terytorialnego, Bydgoszcz-Katowice
2006, s. 43-44). Do wspdlnot regionalnych odnosi si¢ Europejska Karta Samorzadu
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Regionalnego sporzadzona w Strasburgu 5 czerwca 1997 r. Zakwestionowane przez
wnioskodawce przepisy dotycza jednostki samorzadu terytorialnego, jaka jest
wojewodztwo, Trybunal uznal zatem, ze art. 31 1 art. 25 ustawy o dochodach nie sg
niezgodne z art. 9 ust. 5 EKSL.

4.5. W drugiej czesci zaskarzenia, w ktorej wola wnioskodawcy byto zbadanie
przez TK zgodnosci z Konstytucja modyfikacji mechanizmu wptat na Reg—SO, dokonanej
mocg art. 6 ust. 1 1 2 u.zm.u.a. i obowigzujacej w latach 2010-2011 (w zwigzku z art. 31 1
art. 32 ust. 1 ustawy o dochodach), sformutowano zarzuty: 1) niezgodnosci z art. 167 ust. 1
13 w zwigzku z art. 2 1 art. 16 ust. 2 Konstytucji, 2) niezgodno$ci z art. 167 ust. 112 w
zwiazku z art. 166 ust. 1 Konstytucji.

4.6. Trybunal Konstytucyjny uznat za celowe odniesienie si¢ w pierwszej
kolejnosci do — jako dalej idacych — zarzutéw kierowanych wobec calego mechanizmu
korekcyjno-wyréwnawczego okreslonego w art. 31 w zwigzku z art. 25 ustawy o
dochodach.

5. Uzasadnienie zarzutow wnioskodawcy.

5.1. Zarzuty wnioskodawcy kierowane wobec norm wynikajacych z art. 31 w
zwigzku z art. 25 ustawy o dochodach, znajdujace si¢ zarowno w pierwszej, jak i drugiej
cze$ci uzasadnienia wniosku z 25 lutego 2010 r. oraz podtrzymane w pisSmie z 7
pazdziernika 2013 r., zostaly poparte nastgpujaca argumentacja:

1) Wptaty wyréwnawcze uksztattowane w przepisach ustawy o dochodach
przestaly stanowi¢ przejSciowy i1 dostosowawczy instrument rdwnowazenia potencjalu
finansowego JST - co koliduje z art. 167 ust. 2 Konstytucji, z ktorego wynika obowigzek
takiego uksztaltowania przez ustawodawce dochodow wiasnych, subwencji ogdlnych i
dotacji celowych, by wplaty wyrownawcze byly wyjatkiem, a nie statym elementem
robwnowazenia potencjalu finansowego JST. Art. 167 ust. 2 Konstytucji nie przewiduje
poziomej redystrybucji dochoddw, ksztaltuje relacje miedzy panstwem a samorzadem
terytorialnym, a nie miedzy poszczegdlnymi samorzadami (za wyposazenie JST w
dochody publiczne odpowiednio do przypadajacych im zadan publicznych
odpowiedzialnos$¢ polityczng powinny ponosi¢ wiadze centralne). Trwale przekazanie tego
zadania innym JST przez przejmowanie od nich ,,nadwyzki” zgromadzonych przez nie
dochoddéw jest niedopuszczalnym wyjatkiem od tej zasady. Mechanizm uksztattowany w
ustawie o dochodach koliduje z wynikajacg z art. 167 ust. 2 Konstytucji zasadg
przekazywania dochodow ze szczebla centralnego na rzecz samorzadu, zgodnie z ktorg
instrumenty wyréwnawcze powinny by¢ instytucja wyjatkowa i niezbedna, tj. stosowang
wowczas, gdy stan finansow panstwa nie pozwala na eliminacj¢ dysproporcji z uzyciem
zwyczajnych srodkow konstytucyjnych (jak np. subwencja z budzetu centralnego).

2) Mechanizm korekcyjno-wyréwnawczy narusza wymdg zmniejszenia
dochodow wiasnych bogatszych samorzadéw wylacznie w niezbednym zakresie oraz
zasady podstawowego charakteru dochodow wiasnych JST (art. 167 ust. 2 w zwigzku z art.
166 ust. 1 Konstytucji). W ocenie wnioskodawcy, ustanowienie obowigzku wpltat na Reg—
SO oraz ich wysoko$¢ powinny nawigzywac¢ do sytuacji finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego, tak aby w rezultacie uszczuplenie dochodow samorzaddéw bogatszych
nastepowato jedynie w zakresie niezbednym. Tymczasem regulacje zawarte w ustawie o0
dochodach  samorzadu terytorialnego powyzszego wymagania nie spelniaja.
Beneficjentami Reg—SO sg wszystkie wojewoddztwa, wobec czego mechanizm ten ze swej
istoty nie jest uzasadniony wyltacznie potrzebami wyrdéwnania systemowych niedoborow
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dochodow wtasnych samorzadéw ubozszych (czego wymagat TK w wyroku o sygn. K
30/04).

3) Wnioskodawca zarzuca instytucji wptat na Reg—SO takze automatyzm
zwigzany z ustalaniem zobowigzanych i beneficjentéw wptat na podstawie kryteriow
okreslonych w ustawie o dochodach, ktory prowadzi do sytuacji, ze nawet gdyby stan
finanséw panstwa pozwalal na wyzsze subwencjonowanie JST z budzetu panstwa, to
obowigzek dokonywania wplat wyrownawczych nie zostanie zredukowany. W przepisach
regulujacych te instytucj¢ brakuje, w jego ocenie, nawigzania do stanu finanséw panstwa,
co odbiera mechanizmowi wyréwnawczemu charakter wyjatkowosci 1 subsydiarnosci

4) Uksztaltowany w ustawie o dochodach mechanizm korekcyjno-wyréwnawczy
nie odzwierciedla peinej sytuacji finansowej wojewodztw, w tym nie uwzglgdnia réznic
wydatkowych miedzy poszczegdlnymi JST. Przepisy okreslajace kryteria, po spelieniu
ktorych aktualizuje si¢ obowigzek dokonywania wptat, maja charakter selektywny,
odwotuja si¢ bowiem do dochodow podatkowych wojewodztwa w przeliczeniu na jednego
mieszkanca (wskaznik W), pomijajac pozostate dochody wojewodztwa (w tym $rodki
pochodzace z budzetu UE), i nie uwzgledniaja jego potrzeb wydatkowych (art. 31 w
zwiazku z art. 24 ust. 4 ustawy o dochodach). Takze przepisy pozwalajace na identyfikacje
beneficjentow wptat przyjmuja jako podstawe wyliczen niektore tylko wydatki (na
utrzymanie drog, regionalne kolejowe przewozy pasazerskie), bez jednoczesnego
uwzglednienia dochodow wojewodztwa (art. 25 ust. 4 i 10 ustawy o dochodach), badz tez
niektore tylko dochody, bez jednoczesnego uwzglednienia wydatkéw wojewodztwa (art.
25 ust. 12 ustawy o dochodach).

Whioskodawca uwaza zatem, ze mechanizm korekcyjno-wyréwnawczy ogranicza
si¢ jedynie do redukowania roznic w potencjale dochodowym JST (zaréwno w odniesieniu
do wptat, ktérych podstawowym celem jest korygowanie réznic w dochodach JST do
przecigtnego dochodu w kraju, odpowiednio w gminach, powiatach i wojewodztwach, jak i
w odniesieniu do konstrukcji czesci Reg—SO). Czes¢ Reg—-SO tworzona jest jedynie w
wysokosci odpowiadajacej kwotom wptat wniesionych przez ,,bogatsze” wojewodztwa na
podstawie art. 31 ustawy o dochodach. Podczas jej podziatu kwestie wiekszego
zapotrzebowania wydatkowego sa traktowane ubocznie i formalnie, a kryteria podziatu
odnoszg si¢ przede wszystkim do roznic wydatkowych (np. wskaznik bezrobocia,
zwigzany $cisle z potencjatem dochodowym wojewddztwa, ktéry powoduje zmniejszenie
kwot z tytutu udziatu w podatku dochodowym od oséb prawnych, wskaznik PKB w
przeliczeniu na jednego mieszkanca wojewddztwa, okreslany na podstawie rozmiar6w
dziatalnosci produkcyjnej, jej koncowego rezultatu). Powyzszego zarzutu nie zmienia,
zdaniem wnioskodawcy, to, ze 55% czesci Reg—SO otrzymywana jest przez JST z uwagi
na realizowane (finansowane) zadania. Konstrukcja normatywna, zgodnie z ktora
przeznaczenie cz¢sci Reg—SO na finansowanie okreslonych zadan przez JST nastepuje
tylko w 55%, nie spelnia wymagan przewidzianych w art. 9 ust. 5 EKSL, z ktérego
wynika, iz istnienie systemu wptat korekcyjno-wyréwnawczych winno by¢ podyktowane
niemozno$cia wykonywania przez niektore JST powierzonych zadan. Samodzielnej
przestanki stanowienia instrumentéw korekcyjnych nie stanowi natomiast samo
wystepowanie wspdlnot finansowo stabszych.

5) W uksztaltowanym w ustawie o dochodach mechanizmie wptat korekcyjno-
wyrownawczych brakuje symetrii w zakresie oceny ,sily” 1 ,stabos$ci” finansowe;j
wojewodztwa. Rodzi to zagrozenie, ze obowigzek wptat korekcyjno-wyréwnawczych
bedzie cigzyl na wojewodztwach o niekoniecznie silnej kondycji finansowej oraz ze z
czesci regionalnej beda korzystaly jednostki niekoniecznie potrzebujace wsparcia. Czg$é
Reg-SO trafia bowiem rowniez do tych wojewodztw, ktore maja obowigzek wnoszenia
wplat wyrownawczych. Prowadzi to do nieuzasadnionej redystrybucji dochodow
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wojewodztwa 1 kosztow wzajemnych transferow finansowych pomigdzy wojewoddztwem a
budzetem panstwa. Prowadzi réwniez do nieuzasadnionej z punktu widzenia celu
analizowanej instytucji sytuacji, w ktorej istnieja JST bedace zarazem ptatnikami
(wojewodztwami silniejszymi finansowo) jak i beneficjentami wptat wyrownawczych
(wojewddztwami stabszymi finansowo).

Selektywny charakter kryteriow wyboru zobowigzanych do wptlat jak i ich
beneficjentow oznacza jednak mozliwo$¢ wystepowania przez jednostke samorzadu
terytorialnego w sytuacji jednoczesnie platnika i beneficjenta, a nawet faktycznego
rownowazenia dokonywanych wplat uzyskiwanymi wyplatami ze S$rodkow czesci
rownowazacej subwencji ogolnej. Wystepowanie tego rodzaju sytuacji powinno
uniemozliwia¢ kwalifikowanie danego typu rozwigzan jako horizontal equalisation.

6) System wplat wyrownawczych wojewodztw nie uwzglednia wptywu zmian
koniunktury gospodarczej na dochody podatkowe, ktéorych wielkosci stanowig punkt
wyjscia dla okreslenia wysokosci wptaty na Reg-SO. W okresie spowolnienia
gospodarczego naturalnym nast¢pstwem takiego charakteru dochodéw podatkowych jest
powazny ubytek we wptywach wojewodztw.

7) System wptat korekcyjno-wyrownawczych wojewodztw narusza konstytucyjne
prawo do posiadania przez wojewodztwo dochodow wiasnych i znosi ich konstytucyjnych
cechy. W wyniku stosowania wptat wyrownawczych, JST nie mogg zosta¢ pozbawione
dochodow wiasnych w taki sposdb, by dochody te stracity swdj podstawowy i
stymulacyjny charakter, gdyz prowadzitoby to do ograniczenia samodzielnosci finansowe;j
samorzadu i pozbawienia go efektow wlasnej aktywno$ci zmierzajacych do zwigkszenia
wplywoéw z dochodow wilasnych. Mechanizm korekcyjno-wyrownawczy jako instytucja
wyjatkowa nie moze prowadzi¢ do przejecia wiecej niz potowy dochodéw wiasnych
samorzadu wojewodztwa. Wykorzystujac tego rodzaju instrument korygujacy, nie mozna
stworzy¢ systemu przeciwnego do tego, ktéry zostal ustanowiony w art. 167 ust. 2
Konstytucji. Dopuszczalno$¢ zmniejszania dochodow JST podlega konstytucyjnej ocenie z
punktu widzenia kryterium rozmiaru ubytku. Gdyby pozyskane srodki mogly by¢
odbierane JST bez zadnych ograniczen, ustawowe zagwarantowanie dochodéw okazatoby
si¢ iluzoryczne. Z art. 167 ust. 2 w zwigzku z art. 166 ust. 1 Konstytucji wynika $cisty
zwigzek miedzy dochodami wlasnymi a zadaniami wlasnymi samorzadu (publicznymi
zadaniami lokalnymi, ktére w ramach ustawowych, samorzad wykonuje w imieniu
wilasnym, samodzielnie, okreslajac zakres 1 sposob ich wypetiania). Mozliwo$¢
wykonywania wlasnych zadan przez JST, we wlasnym imieniu i na wlasng
odpowiedzialno$¢, uzalezniona jest od odpowiedniego (adekwatnego) uksztaltowania
dochodow samorzadu (art. 167 ust. 1 Konstytucji). Ustawowe okreslenie dochodow
wlasnych wojewddztw nastgpito z uwzglednieniem réznic migdzy poszczegdlnymi
samorzadami wojewodzkimi. Jesli wymaga korekty, to powinna ona nastgpi¢ przez zmiany
w potencjale dochodoéw wiasnych, nie za$§ przez wptaty wyréwnawcze, ktdre nie powinny
by¢ zrodtem dochodéw dla innych samorzadow.

8) Instytucja wplat na Reg—SO zostata przez ustawodawce skonstruowana jako
zrodio zasilajace pule srodkow przeznaczonych na subwencje og6lng. Istotg zas subwencji
ogoblnej jest to, ze o przeznaczeniu srodkdéw uzyskanych z tego zrédla decyduje w zasadzie
(w granicach okreslonych w ustawie) organ stanowigcy JST (co znajduje wyraz m.in. w
art. 7 ust. 3 ustawy o dochodach). O ile zatem mozliwo$¢ uzyskania czgéci regionalnej
subwencji ogolnej uwarunkowana jest m.in. istnieniem wysokich wydatkow w pewnych
obszarach (np. konieczno$¢ utrzymania drég), o tyle ustawodawca nie natozyl na
beneficjentow tej czesci subwencji obowigzku przeznaczenia uzyskanych srodkow w
sposob, ktory gwarantowatby poprawe ich sytuacji finansowej (np. zobowigzujac ich do
przeznaczenia otrzymanych kwot na wydatki inwestycyjne). Ustawa o dochodach nie daje
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podstaw do przyjecia, ze przekazanie $rodkow  korekcyjno-wyrdwnawczych
wojewodztwom ponoszacym wysokie wydatki, np. na utrzymanie drég, doprowadzi w
przysztosci do redukcji tych wydatkéw. Nie ma przeszkod, aby wojewddztwo bedace
beneficjentem czgéci regionalnej spozytkowato przyznane s$rodki w inny, dozwolony
prawem sposob. Wnioskodawca kwestionuje zatem brak regulacji, ktora stuzylaby
zapewnieniu, iz beneficjenci tej czesSci subwencji przeznacza uzyskane $rodki w sposob,
ktory gwarantowatby poprawe ich sytuacji finansowe;.

9) Wnioskodawca stawia tez zarzut dyskryminowania samorzadu WM przez
obowigzujacy system korygowania réznic w potencjale finansowym JST, stwierdzajac, ze
przestanki, na podstawie ktorych identyfikuje si¢ JST zobowigzane do wptat, zachowuja
jedynie formalng abstrakcyjnos¢. W jego ocenie, przyjete wskazniki powodujg realne
zindywidualizowanie podmiotow zobowigzanych do dokonywania wptat (przez co
dochodzi do zréznicowania pozycji poszczegdlnych samorzadow).

10) Nieuwzglednienie przez ustawodawcg w konstrukcji Reg-SO zasady
adekwatnosci dochodow do zakresu realizowanych (finansowanych) zadan, przez
pozbawienie WM istotnej (niewspdtmiernie wysokiej) czeSci dochoddéw wilasnych,
skutkuje powaznym ograniczeniem nie tylko swobody decydowania o ksztaltowaniu
polityki wydatkowej, ale réwniez mozliwosci pelnej realizacji zobowigzah zwigzanych z
wypetianiem regionalnych zadan publicznych, stuzacych zaspokojeniu potrzeb wspolnoty
samorzadowej. A to z kolei narusza art. 166 ust. 1 Konstytucji. Samorzad WM, wykonujac
zadania publiczne o charakterze wojewddzkim, w szczegdlnosci odpowiada za
prowadzenie zrownowazonej polityki rozwoju wojewoddztwa, ktéora wymaga
kompleksowych dziatan 1 zwigkszonych naktadéw finansowych w celu poprawy
spotecznej 1 gospodarczej spdjnosci regionu, modernizacji i rozbudowy sieci
komunikacyjnej oraz poprawy warunkow zycia mieszkancoOw obszarow peryferyjnych.
Brak dzialan w tym zakresie grozi¢ moze nawet zapascia spoteczno-gospodarcza obszarow
peryferyjnych. Wynikajace z kwestionowanej regulacji ograniczenie samodzielno$ci
finansowej JST w zakresie gospodarowania $rodkami finansowymi stanowi, w ocenie
wnioskodawcy, przekroczenie granic swobody ustawodawcy w okre§laniu poziomu
dochodéw wynikajacego z przyznanych samorzadowi tytuldw i w konsekwencji pozbawia
samorzad WM w niedopuszczalnym konstytucyjnie stopniu prawa do ksztaltowania
polityki wydatkowe;j.

Whnioskodawca wskazal, ze kilkuletni okres funkcjonowania mechanizmu
wyrdwnania poziomego wskazuje, ze korekta potencjatu dochodowego poszczegodlnych
wojewodztw jest konieczna ze wzgledu na istniejagce w tym potencjale dysproporcje.
Podkreslit, ze wojewodztwo mazowieckie nie uchyla si¢ od uznania nastgpstw
zroznicowanego stopnia rozwoju poszczegllnych wojewddztw, jednak sposéb
uksztaltowania obowigzujacego systemu rownowazenia potencjalu finansowego
samorzadow wojewodzkich budzi powazne watpliwosci z punktu widzenia zgodnosci z
Konstytucja.

5.2. Niezgodno$¢ art. 6 ust. 1 1 2 u.zm.u.a. w zwigzku z art. 31 i art. 32 ust. 1
ustawy o dochodach z art. 167 ust. 1 1 3 w zwigzku z art. 2 i art. 16 ust. 2 Konstytucji,
zdaniem wnioskodawcy, wynika z:

a) naruszenia zasady poprawnej legislacji, przez to, ze do instytucji wyjatkowej i z
natury przejsciowej (co potwierdzit TK w wyroku o sygn. K 30/04) wprowadzono
dodatkowe mechanizmy przejSciowe 1 bardziej dolegliwe (skutkujgce zniesieniem
konstytucyjnych cech dochodéw wiasnych), podczas gdy funkcja regulacji przejsciowych
jest ochrona praw nabytych i intereséw w toku oraz osiggniecie kompromisu miedzy
poszanowaniem stanu bezpieczenstwa prawnego a nieodzownoscig zmiany prawa, a nie
zaostrzenie zasad i1 skutkow funkcjonowania okreslonej instytucji (restrykcyjny charakter
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art. 6 ust. 1 i 2 u.zm.u.a. polegat na tym, ze do obliczenia wysoko$ci czeSci regionalnej
subwencji ogodlnej nakazywal przyja¢ udziat wojewddztwa we wplywach z podatku
dochodowego od oséb prawnych w wysokosci wyzszej niz faktycznie uzyskane w latach
2008 i 2009);

b) naruszenia zasady poprawnej legislacji przez to, ze w latach 2010 i 2011
mechanizm obliczenia wplaty na czg¢$¢ regionalng subwencji ogélnej opieral si¢ nie na
wartosci dochodow z tytulu udzialu w podatku dochodowym od oso6b prawnych
rzeczywiscie uzyskanych i wykazanych w sprawozdaniach za rok 2008 i 2009, ale
narzuconych przez ustawodawce z mocg wsteczng i zwigkszonych o 0,75%;

c) naruszenia zasady poprawnej legislacji przez uchwalenie przepiséw wzajemnie
ze sobg sprzecznych (art. 6 ust. 1 i 2 u.zm.u.a w okresie od 2010 do 2011 roku znosi
pojecie ,,dochodow faktycznie uzyskanych i wykazanych w sprawozdaniach za rok
poprzedzajacych rok bazowy”, o ktorych mowa w art. 32 ust. 1 ustawy o dochodach 1
zastepuje je pojeciem ,,dochoddéw rzeczywiscie uzyskanych, powigkszonych z moca
wsteczna o 0,75%”; sprawia, ze pojecia ,,roku sprawozdawczego” 1 ,,roku bazowego” w
latach 2010 i1 2011 réwniez przestalty by¢ przydatne do wyliczenia wskaznikow
potrzebnych do ustalenia kwoty wplaty na Reg—-SO; zmienia w tym okresie znaczenie
wskaznikow W 1 Ww na gruncie ustawy o dochodach);

d) naruszenia zasady poprawnej legislacji przez to, ze regulacja zawarta w art. 6
ust. 112 u.zm.u.a. jest sprzeczna z pierwotnym celem, jaki przyswiecal wprowadzeniu 1
funkcjonowaniu systemu wptat wyrdéwnawczo-korekcyjnych, ktorym bylo niwelowanie
réznic zachodzacych w potencjale finansowym poszczegdlnych wojewddztw (réznice te
powinny by¢ ustalane na podstawie rzeczywistych wielkosci dochodoéw uzyskiwanych
przez samorzady wojewodzkie, nie za$ przyjmowane w warto$ciach fikcyjnych,
narzuconych przez normodawce). Celem tej regulacji jest zwiekszenie wysokosci wptat do
budzetu panstwa na czg¢$¢ regionalng subwencji ogdlnej. Metoda, jaka postuzyt si¢ dla jego
osiggniecia ustawodawca, tj. wprowadzenie fikcji osiggniecia w latach 2008 1 2009
dochodow wyzszych niz faktycznie uzyskane przez wojewodztwo i uczynienie z OWej
fikcji wskaznika przesadzajacego o potencjale finansowym wojewddztwa oraz o
wysokos$ci wptaty korekcyjno-wyréwnawczej, nie miesci si¢ w standardach przyzwoitej
legislacji.

Niezgodno$¢ art. 6 ust. 1 12 u.zm.u.a. w zwigzku z art. 31 i art. 32 ust. 1 ustawy o
dochodach z art. 167 ust. 1 1 2 w zwigzku z art. 166 ust. 1 Konstytucji, wnioskodawca
uzasadnia tym, ze wprowadzona przez art. 6 ust. 1 i 2 u.zm.u.a. fikcja uzyskania dochodow
podatkowych na wyzszym niz to miato miejsce poziomie jedynie dla celéw obliczania
wptat wyrownawczych na lata 2010-2011 spotggowala niejako niekonstytucyjnosé
podstawowego mechanizmu wplat, okreslonego w art. 31 i art. 25 ustawy o dochodach.
Tym samym doszto do jeszcze wigkszego ograniczenia samodzielnosci JST przez:
ograniczenie mozliwosci realizowania zadan wlasnych, ograniczenie prawa do
samodzielnego decydowania o sposobie i1 kierunkach wydatkowania srodkow pienigznych
na realizacj¢ tych zadan, ograniczenie mozliwosci przewidywania i planowania dochoddw
I wydatkow — takze w perspektywie wieloletniej. Regulacja zawarta w art. 6 ust. 1 i 2
u.zm.u.a. zniweczyla skutki racjonalnego planowania wydatkéw z budzetu wojewddztwa,
opartego na wielkosciach wykazanych w sprawozdaniach za rok 2008 i 20009,
spowodowata koniecznos$¢ zaciagnigcia kredytu na sfinansowanie wptaty do budzetu z
tytutu czesci regionalnej subwencji ogélnej i doprowadzita do ograniczenia mozliwosci
realizacji zadan zwigzanych z wyréwnywaniem poziomu rozwoju poszczegolnych
regiondOw Mazowsza, nalezacych do tzw. zadan wtasnych wojewodztwa.

6. Znaczenie wyroku o sygn. K 30/04 dla rozpoznawanej sprawy.



55

6.1. W niniejszej sprawie, oceniajac dopuszczalno$¢ kontroli merytorycznej
zakwestionowanych przepisow, Trybunal Konstytucyjny musial odnie$¢ si¢ takze do
wyroku z 25 lipca 2006 r. o sygn. K 30/04. Przedmiotem kontroli merytorycznej w tym
postepowaniu byt art. 31 wust. 1 oraz art. 25 ustawy o dochodach w brzmieniu
obowigzujacym w chwili wydania tego wyroku. Trybunal Konstytucyjny w wyroku tym
orzekt: zgodnos¢ art. 31 ust. 1 ustawy o dochodach z art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji oraz
zgodno$¢ art. 25 ust. 1-7 ustawy o dochodach z art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji a takze
niezgodnos¢ art. 25 ust. 8 i 9 ustawy o dochodach z art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji.

Zgodnie z art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK Trybunal umarza na posiedzeniu
niejawnym postepowanie, jezeli wydanie orzeczenia jest zbedne lub niedopuszczalne. W
$wietle orzecznictwa Trybunalu zbedno$¢ wydania orzeczenia zachodzi woéwczas, gdy
kwestionowany przepis prawny byl juz przedmiotem kontroli pod katem jego zgodnosci z
tymi samymi unormowaniami konstytucyjnymi w innej sprawie. W wypadku wystapienia
przestanki ne bis in idem Trybunat dokonuje oceny w kategoriach pragmatycznych
odnos$nie celowosci prowadzenia postgpowania i orzekania w kwestii, ktdra zostata juz
jednoznacznie i ostatecznie rozstrzygnieta.

W tym konteks$cie nalezy stwierdzi¢, ze od wydania orzeczenia 0 sygn. K 30/04
brzmienie art. 31 ustawy o dochodach nie ulegato zmianom. Trybunal Konstytucyjny
analizowal wowczas ten przepis pod katem dopuszczalnosci istnienia oraz konstytucyjnych
uwarunkowan wprowadzania wplat wyréwnawczych (jako wyjatku od systemu
stworzonego w art. 167 ust. 2 Konstytucji) a takze w aspekcie zgodnosci tej instytucji z
zasadg adekwatnosci podzialu $rodkow publicznych miedzy panstwo a samorzad
terytorialny, wynikajaca z art. 167 ust. 1 Konstytucji.

Brzmienie uznanego za zgodny z art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji art. 25 ust. 1-7
ustawy o dochodach réwniez nie ulegto zmianie. Jedynie ust. 8 i 9 tego przepisu zostaly
uchylone mocg art. 1 pkt 16 lit. a ustawy z dnia 7 wrzesnia 2007 r. na skutek uznania ich za
niekonstytucyjne. Nalezy jednak wskazaé, ze do art. 25 ustawy o dochodach mocg art. 1
pkt 16 lit. a ustawy z 7 wrzesnia 2007 r. dodano ustepy 10-15. Tres¢ normatywna zawarta
w art. 25 ust. 10-15 nie byla przedmiotem orzekania przez TK.

W powotywanym wyroku Trybunal Konstytucyjny rozstrzygnat zasadnicza
kwestie dopuszczalnosci Wprowadzenia instytucji wptat korekcyjno-wyréwnawczych.
Wskazat takze, ze konstrukcja tego rodzaju instrumentow korekcyjnych nie moze odbiegac
w sposéb nieuzasadniony od standardow wyznaczonych przez art. 167 ust. 1, 3 i 4
Konstytucji. Trybunal uznal, ze instytucja ta jest konstytucyjnie dopuszczalna pod
okreslonymi warunkami.

Ustaliwszy ramy dopuszczalnego konstytucyjnie mechanizmu korekcyjno-
wyréwnawczego, Trybunal Konstytucyjny ostatecznie wskazal, ze ,nie posiada
instrumentéw prawnych, pozwalajacych na zbadanie, czy wskazniki, o ktérych mowa w
art. 31 ust. 1 1 2 ustawy o dochodach j.s.t., s3 ustanowione na poziomie adekwatnym w
rozumieniu art. 167 ust. 1 Konstytucji — czy tez nie. Wobec powyzszego nawet przy tak
znaczacych watpliwosciach uznal, ze nie zostalo obalone domniemanie konstytucyjnosci
art. 31 ust. 1, badanego w oderwaniu od art. 25 tejze ustawy”. Trybunat uznal, iz art. 31
ust. 1 ustawy o dochodach w zakresie, w jakim ustanawia kryteria, od ktorych uzaleznione
jest powstanie obowigzku dokonywania wplat — jest zgodny z art. 167 ust. 1 i 4
Konstytucji. Trybunat wskazat takze na wynikajaca ze zbyt krotkiego okresu
obowigzywania nowego systemu dochodow (od 1 stycznia 2004 r.) trudno$¢ wykazania, iz
w wyniku wprowadzenia wptat wyréwnawczych uniemozliwiono samorzadom
wojewodzkim, poddanym temu obowigzkowi, wypetnianie natozonych na nie ustawowo
zadan publicznych. Kierujac si¢ domniemaniem konstytucyjnosci, stwierdzil, ze ,nie
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znalazt obecnie dostatecznie silnych argumentéw za uznaniem art. 31 ust. 1 ustawy 0
dochodach j.s.t. za niezgodny z art. 167 ust. 2 Konstytucji, a przez to za naruszajacy zasade
adekwatnos$ci podzialu srodkow publicznych miedzy panstwo a samorzad terytorialny —
wyrazong przez art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji”.

Nastepnie TK przeszedl do zbadania zgodnosci z podanymi wzorcami art. 25
ustawy o dochodach dotyczacych zasad podzialu wptat wyréwnawczych. TK zbadal
najpierw, czy subwencja ogo6lna dla wojewodztw pochodzi w gltoéwnej mierze z budzetu
panstwa, czy tez tacznej sumy wplat wojewddztw bogatszych. Trybunal ustalil, ze w
swietle ustaw budzetowych na lata 2004-2005 cze$¢ regionalna stanowi bardzo istotny
procent kwoty subwencji ogotem. Trybunat wskazat zatem na powstajacag w tym zakresie
watpliwo$¢, czy mechanizm korekt wyrownawczych ma rzeczywiscie jedynie
uzupehiajacy charakter, czy tez w istocie moze sta¢ si¢ mechanizmem zast¢gpujacym w
czes$ci ten system, o ktorym mowa w art. 167 ust. 2 Konstytucji, gdyz pozbawia samorzady
objete obowiazkiem dokonywania wptat na Reg—SO efektow wiasnej aktywnos$ci majacej
na celu zgromadzenie jak najwiekszej kwoty dochodéw wiasnych. Ostatecznie w wyroku
stwierdzono, ze TK nie ma jednak instrumentéw prawnych pozwalajacych na ocene, czy
nawet tak wysoki udzial wptat samorzadow bogatszych w tworzeniu subwencji ogdlnej
przesadza o tym, iz nie jest ona juz ta subwencja, o ktéorej mowa w art. 167 ust. 2
Konstytucji.

TK uznat, ze art. 25 ust. 1 ustawy o dochodach w zakresie, w jakim jest w nim
mowa o obowigzku potgczenia wszystkich wptat wojewodztw okreslonych w art. 31 tej
ustawy w jedng kwote przeznaczong na cele wskazane w ust. 2-7 tegoz artykutu, nie
narusza art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji — skoro za zgodne z Konstytucjg uznane zostato
przeznaczanie zgromadzonych wplat wylacznie na potrzeby samorzadowe zwigzane z
natozonymi na nie ustawowo zadaniami. Te ustalenia rzutowaly z kolei na kwesti¢
konstytucyjnosci art. 25 ust. 2-7 ustawy o0 dochodach. Obliczong w sposob przewidziany w
art. 31 ust. 1 ustawy o dochodach kwot¢ czesci regionalnej subwencji ogdlnej dla
wojewOdztw dzieli si¢ na podstawie kryterium wskazanych w art. 25 ust. 2-7 ustawy o0
dochodach w 20% miedzy wojewodztwa, ktorych stopa bezrobocia jest wyzsza niz 110%
Ssredniej stopy bezrobocia dla kraju, w 40% mig¢dzy wojewodztwa, w ktorych powierzchnia
drog wojewoddzkich w przeliczeniu na jednego mieszkanca jest wyzsza od powierzchni
drog wojewodzkich w kraju w przeliczeniu na jednego mieszkanca kraju, zas w 10%
przekazuje si¢ ja wojewodztwom, w ktorych PKB na jednego mieszkanca jest nizszy od
75% PKB w kraju w przeliczeniu na jednego mieszkanca w kraju. Powyzsze zasady
podzialu wptaty wyrownawczej, okreSlone w art. 25 ust. 2-7 ustawy o dochodach,
Trybunat uznat za nienaruszajgce wymagan Konstytucji okreslonych w art. 167 ust. 1 1 4.
Maja one bowiem kategorialny, zobiektywizowany charakter, a ich wysoko$¢ zalezy od
potrzeb samorzadow ubozszych, zwigzanych z wykonywaniem cigzacych na nich zadan
wiasnych.

6.2. Biorac pod uwage ustalenia zawarte w wyroku 0 sygn. K 30/04, TK uznat, ze
W niniejszym postgpowaniu nie zachodzi przestanka zbednos$ci orzekania w odniesieniu do
kontroli art. 31 ust. 1 ustawy o dochodach z zasada adekwatno$ci wyrazong w art. 167 ust.
1 Konstytucji. Trybunat w przywotywanym wyroku uznal, iz nie ma instrumentoéw
prawnych, pozwalajacych na zbadanie, czy wskazniki, o ktérych mowa w art. 31 ust. 11 2
ustawy o dochodach sg ustanowione na poziomie adekwatnym w rozumieniu art. 167 ust. 1
Konstytucji, czy tez nie. Podobne stanowisko TK zajat takze w odniesieniu do zasad
podziatu cz¢sci Reg—SO okreslonych w art. 25 ust. 1-7 ustawy o dochodach, ktore w
powotanym wyroku uznatl za zgodne z art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji.
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Trybunat Konstytucyjny, badajac kwesti¢ zbednosci orzekania, wziat takze pod
uwage nieco odmienne uksztaltowanie wzorcow kontroli. Wnioskodawca w rozpatrywanej
sprawie jako wzorce kontroli wskazat bowiem art. 167 ust. 1-3 W zwigzku z art. 166 ust. 1
Konstytucji.

7. Orzecznictwo TK dotyczace wptat wyrownawczych.

7.1. Charakterystyki instytucji wplat wyréwnawczych 1 $rodkow 2z niej
pochodzacych Trybunat Konstytucyjny dokonat w wyroku o sygn. K 30/04 oraz wyroku z
31 stycznia 2013 r. 0 sygn. K 14/11 (OTK ZU nr 1/A/2013, poz. 7).

W wyroku o sygn. K 30/04, Trybunat Konstytucyjny rozstrzygnat zasadnicza
kwesti¢ dopuszczalno$ci wprowadzenia instytucji wptat wyrownawczych. Uznal, ze art.
167 ust. 2 Konstytucji nie moze by¢ interpretowany jako zamknigty katalog zrodet
dochodéw samorzadu. Odpowiednie ustawy moga przewidywaé istnienie innych
dochodow, niz te, ktére zostaly w nim wymienione, przepis ten ma bowiem zapewnic
samorzadom ,,istnienie co najmniej tego rodzaju dochodéw oraz ochron¢ praw do ich
dochodzenia”.

Trybunat Konstytucyjny uznat wptate korekcyjno-wyréownawczg i $rodki z niej
pochodzace w systemie dochoddéw samorzadu terytorialnego za instytucje ustawows,
niewymieniong w Konstytucji i odrgbng od subwencji ogoélnej. Trybunat za istotny uznal
bowiem kierunek odbywajacego si¢ tu transferu srodkow, tj. z budzetu JST do budzetu
panstwa (,,w gore”). Trybunatl Konstytucyjny stwierdzil, ze art. 167 ust. 2 Konstytucji
wyraza majacg glebokie znaczenie ustrojowe zasade, ze wyposazanie samorzadu w
dochody nastepuje kosztem uszczuplenia publicznych zasobow finansowych bedacych we
wiladaniu wladz centralnych: ,,Proces ten ma przebiega¢ od centrum w dot, a nie na odwrot.
Zaréwno zatem wyposazanie samorzadu w dochody wtasne, tj. przekazywanie
ustawowych zrodet dochodow publicznych na czas nicoznaczony samorzgdom, jak i
uzupetniajace finansowanie subwencji, dajacych samorzagdom okreslone uprawnienia, jest
wiec obowigzkiem, z ktorego muszg wywigzac¢ si¢ wladze centralne — dokonujgc sui
generis samoograniczenia”.

W zwiazku z powyzszym Trybunal w powyzszym wyroku uznal, ze wplata
korekcyjno-wyrownawcza i $rodki z niej pochodzace to instytucja ustawowa, odrgbna od
instytucji wymienionych w art. 167 ust. 2 Konstytucji i majgca inny charakter niz
subwencja (ktorej istota jest transfer $rodkéw ,w dot”’ — z budzetu centralnego do
budzetow JST). Postuzenie si¢ natomiast terminem ,,subwencja” w stosunku do wptat
pochodzacych od JST uznal za mylace, co jednak nie stanowilo wystarczajacego powodu
do stwierdzenia niekonstytucyjnosci catej instytucji.

Trybunat Konstytucyjny zastrzegl, ze niewymienienie w art. 167 ust. 2
Konstytucji wplaty korekcyjno-wyréwnawczej jako zréodta dochodow niektOrych
samorzadow, co nalezy postrzega¢ jako wyjatkowos¢ tej instytucji w systemie zrddet
dochoddéw, nie oznacza, iz jej konstrukcja moze odbiega¢ w sposob nieuzasadniony od
standardow wyznaczonych przez art. 167 ust. 1 oraz 3 i 4 Konstytucji. Zarowno wplaty jak
1 wyptaty wyrownawcze muszg stuzy¢ realizacji zasady adekwatno$ci wyposazania
samorzadu w dochody w stosunku do zadan publicznych mu przypadajacych, musza mie¢
podstawe ustawowg oraz cechy systemowe kategorialne, a nie zindywidualizowane.
Trybunatl wskazat, ze proces wyposazania samorzadow w dochody publiczne — to proces
ustrojowy okreslony przez art. 16, art. 166, art. 167 1 art. 169 Konstytucji. To, ze wplaty
korekcyjno-wyrownawcze sg wyjatkiem od regut zawartych w art. 167 ust. 2 Konstytucji,
nie zwalnia ustawodawcy z poddania ich rygorom, o ktérych mowa w art. 167 ust. 1, 3 i 4
Konstytucji. Wregcz przeciwnie, ,,rozwigzania wyjatkowe w jednej sferze systemowej
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musza by¢ poddane tym silniej rygorom wynikajacym z innych zasad konstytucyjnych
zawartych w art. 167 Konstytucji. Wszystkie te zasady i reguly stanowi¢ maja jeden,
spojny 1 zbilansowany system. Stad tez odst¢pstwo od regut w jednej sferze musi by¢
zrbwnowazone poprzez wzmocnienie rygorow w innych sferach tego samego systemu.
Wyjatek od systemu stworzonego przez art. 167 ust. 2 Konstytucji ma duzy ci¢zar
gatunkowy, gdyz nie tylko zmienia system wyposazania samorzadu w dochody kosztem
wladz 1 organdéw centralnych, lecz nadto ogranicza stymulacyjne, pobudzajace
samodzielno$¢ 1 odpowiedzialnos$¢ za wlasne dziatania znaczenie dochodow wiasnych. Nie
mozna zatem z instytucji wplat wyrownawczo-korekcyjnych stworzy¢ systemu
przeciwnego do tego, ktéry zostat ustanowiony przez art. 167 ust. 2 Konstytucji, tzn.
systemu korygowania tego, co pierwotnie wiladze centralne daly samorzagdom -
wywigzujac si¢ ze swoich konstytucyjnych powinnosci”.

Trybunat Konstytucyjny uznat zatem, ze funkcjonowanie wptat wyrownawczo—
korekcyjnych musi by¢ rozpatrywane tacznie z systemem wyposazania samorzagdow w
dochody wtasne, subwencje i dotacje z budzetu panstwa (ze wzgledu na to, ze tworzg jeden
nierozdzielny mechanizm) 1 jest konstytucyjnie dopuszczalne pod nastgpujacymi
warunkami:

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

— celowego przeznaczania na potrzeby innych samorzadow zwigzane ze skutkami
finansowania obligatoryjnych zadan wtasnych, a nie na potrzeby ogolnopanstwowe,

— okreslania wysokosci wptat w taki sposéb, by zmniejszaty one dochody wtasne
samorzadow bogatszych tylko w zakresie niezbednym, nie niweczgc zarazem znaczenia
tych dochoddw,

— nadania wplatom charakteru uzupetniajacego mechanizm wyposazania
samorzagdow w dochody, w sposob okreslony w art. 167 ust. 2 Konstytucji — nie za$ jego
zastepowania.

Trybunat podkreslil, Zze zalety wptat wyréwnawczych sag widoczne zwtaszcza, gdy
sg traktowane jako przejsciowy, okresowy instrument korekcyjny, stosowany tylko w
zakresie niezb¢dnym. Stwierdzil jednoczes$nie, Zze nie jest wykluczone ich istnienie jako
elementu systemu, woéwczas jednak uwarunkowania konstytucyjne dopuszczalno$ci
funkcjonowania tej instytucji sg tym silniejsze.

Tak sformutowane warunki dopuszczalnosci istnienia mechanizmow korekcyjno-
wyrownawczych podtrzymane zostaty w wyroku o sygn. K 14/11.

7.2. Trybunal Konstytucyjny w obecnym sktadzie podtrzymat co do zasady
przywotane wyzej poglady odnosnie do kwestii dopuszczalnosci istnienia mechanizmow
wyréwnawczych. Pragnie jednak zauwazy¢, ze orzeczenie o sygn. K 30/04 wydane zostato
w lipcu 2006 r., tj. w okresie dobrej sytuacji finansowej panstwa i JST. Od tego czasu
sytuacja gospodarcza ulegta zasadniczej zmianie, skutki narastajgcego od 2009 r. kryzysu
gospodarczego 1 finansowego dotknety caty sektor finanso6w publicznych. Trybunat
Konstytucyjny w niniejszej sprawie musiat zatem rozwazy¢, czy warunki konstytucyjnosci
mechanizmu wptat wyrownawczych okreslone w wyroku o sygn. K 30/04 znajduja peine
zastosowanie w sytuacji dekoniunktury i zwigzanych z kryzysem finansowym trudnosci
finansowych niektorych JST.

W przywolywanym wyroku Trybunal Konstytucyjny miat §wiadomos$¢, iz dla
petlnego obrazu funkcjonowania okreslonego w ustawie o dochodach modelu wptat
korekcyjno-wyrownawczych potrzeba znacznie dtuzszego okresu niz ten, ktory Trybunat
miatl wowczas do dyspozycji (od wejscia w zycie ustawy o dochodach do czasu wydania
wyroku, tj. od 1 stycznia 2004 r. do 25 lipca 2006 r.). Dal temu wyraz w uzasadnieniu
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wyroku, stwierdzajac, ze: ,,[s]tosunkowo krotki okres dziatania nowego systemu
dochodéw nie pozwala na taka ocen¢ skutkow jego funkcjonowania w praktyce, ktdra
prowadzitaby do obalenia domniemania konstytucyjnos$ci”.

Po kilkuletnim obecnie okresie obowigzywania mechanizmu korekcyjno-
wyréwnawczego mozna bylo zaobserwowac jego funkcjonowanie zaréwno w okresie
koniunktury gospodarczej, jak i w okresie kryzysu gospodarczego. Ma to istotne znacznie
dla oceny konstytucyjnosci tego mechanizmu.

7.3. W odniesieniu do wyroku o sygn. K 14/11 nalezy w pierwszej kolejnosci
podkresli¢, ze dotyczyt on funkcjonowania mechanizmu korekcyjno-wyréwnawczego
wobec samorzadu terytorialnego innego szczebla niz w niniejszym postgpowaniu (tj. gmin
1 powiatow, a takze miast na prawach powiatu). W zwigzku z tym nalezy podkresli¢, ze
ocena konstytucyjnosci przepisow regulujacych instytucje wplywajace na poziom
dochodéw JST okreslonego szczebla nie przektada si¢ automatycznie na oceng
konstytucyjnosci tej samej instytucji w odniesieniu do JST innych szczebli. Gminy,
powiaty 1 wojewodztwa stanowig wspdlnoty samorzadowe wykonujace wiadztwo
publiczne w sposob od siebie niezalezny, zakres wykonywanych przez nie zadan
publicznych jest r6zny, a co za tym idzie struktura ich dochodéw jest takze zroznicowana
(budowana jest bowiem w oparciu o zasad¢ adekwatnosci, ktéra nakazuje ksztattowac
dochody wszystkich rodzajow terytorialnych wspoélnot samorzagdowych w odniesieniu do
przypadajacych im zadan).

Ustawodawca, kierujac si¢ kryteriami okreslonymi w art. 15 ust. 2 Konstytucji
(istnienie wiezi spotecznych, gospodarczych lub kulturowych, konieczno$¢ zapewnienia
jednostkom terytorialnym zdolno$ci wykonywania zadan publicznych), zasada
decentralizacji wtadzy publicznej (art. 15 ust. 1 Konstytucji) oraz zasada co najmniej
dwustopniowej struktury samorzadu (art. 164 ust. 1 i 2 Konstytucji, zgodnie z ktorym
podstawowg jednostkg samorzadowg jest gmina, a inne jednostki samorzadu regionalnego
albo lokalnego 1 regionalnego okresla ustawa), mocg ustawy z dnia 24 lipca 1998 r. o
wprowadzeniu zasadniczego trojstopniowego podziatu terytorialnego panstwa (Dz. U. Nr
96, poz. 603, ze zm.; dalej: ustawa 0 podziale terytorialnym) dokonat zasadniczego
podziatu administracyjnego na gminy, powiaty i wojewddztwa. Kazda z tych wspdlnot
samorzagdowych przez swoje organy uczestniczy w sprawowaniu wiladzy publiczne;j,
wykonujagc w imieniu wlasnym 1 na wilasng odpowiedzialno$¢ okreslong (istotng) czes¢
zadan publicznych zwigzanych z zaspokajaniem potrzeb danej spotecznosci lokalnej lub
regionalnej.

Zgodnie z obowigzujagcymi przepisami, gminy oraz powiaty stanowig samorzad
lokalny (art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym, Dz. U. z 2013
r. poz. 594, ze zm.: dalej: u.s.g., art. 1 ustawy z dnia 5 marca 1998 r. o samorzadzie
powiatowym, Dz. U. z 2013 r. poz. 595, ze zm.; dalej: u.s.p.), za§ wojewodztwa
samorzgdowe tworzg samorzad regionalny (art. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o
samorzadzie wojewddztwa, Dz. U. z 2013 r. poz. 596, ze zm.; dalej: u.s.w.). W tak
uksztaltowanym zasadniczym podziale terytorialnym panstwa szczego6lng i podstawowa
role spelnia gmina, ktora zgodnie z unormowaniami konstytucyjnymi stanowi podstawowg
jednostke samorzadu terytorialnego (art. 164 ust. 1 Konstytucji), powotang do realizacji
wszelkich zadan publicznych niezastrzezonych dla innych JST (zasada domniemania
wlasciwosci gminy). Zgodnie z art. 6 u.s.g., do zakresu dzialania gminy nalezg wszystkie
sprawy publiczne o znaczeniu lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz innych
podmiotow. Powiaty — zaliczane rowniez do samorzadu stopnia lokalnego — wykonujg
okreslone ustawami zadania publiczne o charakterze ponadgminnym w obszarach
infrastruktury technicznej i spotecznej, porzadku i bezpieczenstwa publicznego, a takze
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fadu przestrzennego i ekologicznego. Wojewddztwa natomiast jako wspolnoty samorzadu
regionalnego wykonuja zadania o charakterze regionalnym, niezastrzezone ustawami na
rzecz organow administracji rzadowej. W uzasadnieniu projektu ustawy o podziale
terytorialnym panstwa wskazano, ze wojewodztwa zostaty stworzone ,,w celu sprawnego
wykonywania zadan ponadregionalnych i ogélnopanstwowych przez Rzad RP oraz w celu
wykonywania przez samorzady wojewodzkie tych zadan, ktdre nie s3 mozliwe na
poziomie powiatowym 1 zostaly okreslone ustawami jako zadania samorzadu
wojewodzkiego”. Zadania wojewodztw koncentruja si¢ wokdot kilku obszarow:
ksztaltowania i1 utrzymania tadu przestrzennego, pobudzania aktywnosci gospodarcze;j,
zachowania dziedzictwa kulturowego i przyrodniczego a takze utrzymania i rozbudowy
infrastruktury technicznej i1 spolecznej o znaczeniu ponadlokalnym. Celem samorzadu
wojewddztwa jest kreowanie rozwoju regionalnego i wykonywanie ustug publicznych o
charakterze i zasiegu regionalnym, czemu majg stuzy¢ opracowywane przez Wojewodztwa
strategie rozwoju regionalnego oraz wieloletnie programy wojewddzkie.

Zgodnie z wyrazong w art. 167 ust. 1 Konstytucji zasada adekwatnosci,
przekazaniu poszczegdlnym samorzadom zadan publicznych musi towarzyszyc
odpowiednie ich wyposazenie w dochody publiczne. Oczywista konsekwencja odmiennie
uksztattowanego katalogu zadan wykonywanych przez samorzady gminne, powiatowe i
wojewodzkie sg roznice w systemie dochoddéw JST poszczegolnych szczebli, z ktorych
zadania te sa finansowane. O ile bowiem Konstytucja w art. 167 ust. 2 ustala dla
wszystkich JST jednakowg strukturg¢ dochodéw, w sktad ktorej wchodzg dochody wiasne,
subwencje ogdlne i dotacje celowe, o tyle wielkos¢ dochodow z tych zrddet, ich
wewnetrzne zréznicowanie oraz znaczenie ksztattujg si¢ odmiennie dla kazdego szczebla
samorzadu (np. w 2012 r. dochody wtasne stanowity — 46,6% dochodéw gmin, 29,4%
dochodow powiatdéw, 43% dochodow wojewodztw; subwencja ogolna stanowita — 31,4%
dochodéw gmin, 45,4% dochodéw powiatéw i 16,4% dochoddéw wojewodztw; a dotacje —
22% dochoddw gmin, 25,3% dochoddw powiatow i 40,6% dochodow wojewodztw).

Analizujagc  konstytucyjno$¢ regulacji, ktore wprowadzaja mechanizmy
korekcyjno-wyrownawcze w systemie dochodow JST, nalezy mie¢ z jednej strony na
uwadze, ze gminy maja najbardziej zréznicowany system dochodow wilasnych, w zwigzku
z czym spadki dochodéw podatkowych z tytutu podatkéw CIT 1 PIT (stanowigcych
podstawe obliczania wptat wyrownawczych) maja w odniesieniu do nich duzo mniejszy
cigzar gatunkowy niz w wypadku powiatéw 1 wojewddztw (oprocz udziatow w tych
podatkach Zrédtami dochodow wiasnych gminy sg m.in. takze: podatek od nieruchomosci,
podatek rolny, podatek lesny, podatek od srodkow transportowych, podatek od spadkow i
darowizn, podatek od czynnosci cywilnoprawnych, optata skarbowa, miejscowa, targowa,
eksploatacyjna i od posiadania psow).

Z drugiej strony takze mechanizmy korekcyjno-wyrownawcze uregulowane dla
powiatow i wojewddztw maja inny wplyw na system dochoddéw kazdego z tych
samorzadow, szczegodlnie w odniesieniu do ich dochodéw witasnych. Jakkolwiek bowiem
katalog dochodéw wtasnych tych samorzadéw w zasadzie uksztaltowany jest podobnie, to
istotne znaczenie ma to, ze w strukturze dochodéw wiasnych wojewodztw dominujgcym
zrodlem dochodow wilasnych — na poziomie ok. 80% - sa wrazliwe na wahania
koniunktury gospodarczej udzialty we wptywach z podatkoéw CIT 1 PIT (w 2012 r. taczna
wielko$¢ dochodow z tych zrodet dla wojewodztw wynosita 82,3%, w tym: CIT — 67%,
PIT — 15,3%; w 2011 r. — 80,9%, w tym: CIT - 66,5%, PIT — 14,4%). Natomiast w
strukturze dochodéw wtasnych powiatéw udzialy we wplywach z podatkéw CIT i PIT
facznie stanowig ok. 50% (w 2012 r. taczna wielko$¢ dochodow z tych zrodet dla
powiatow wynosita 52,7%, w tym: CIT - 2,5%, PIT - 50,2%; w 2011 r. laczna wielkos¢
wynosita — 50,3%, w tym: CIT 2,4%, PIT — 47,9%).
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W ocenie Trybunatu, istotne w tym konteks$cie sg takze rdznice w wewngtrznej
strukturze dochodéw samorzadéow poszczegdlnych szczebli wynikajace z wielkosci
dochodow z tytutu udziatu w podatkach CIT i1 PIT w ogolnej sumie ich dochodow. Z
danych przedstawionych w sprawozdaniu z wykonania budzetu panstwa w 2012 r. wynika
bowiem, ze dochody samorzadu wojewodztw z tytulu udzialu w tych podatkach w
strukturze dochodow tego samorzadu sg ponad dwa razy wieksze niz dochody powiatow i
gmin [w 2012 r. dochody z tytulu podatkéw CIT i PIT w stosunku do dochodow ogoétem
ksztattowaly sie¢ nastepujaco: gminy — 16,4%, w tym: CIT 1%, PIT — 15,4%, powiaty —
15,5%, w tym: CIT 0,7%, PIT 14,8%; wojewodztwa — 35,4%, w tym: CIT 28,8%, PIT
6,6%; Sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia
2012 r. Informacja o wykonaniu budzetow jednostek samorzgdu terytorialnego,
www.mf.gov.pl).

Z przywotanych danych wynika, ze w wojewddztwach ok. 80% dochodow
wiasnych, stanowigcych 43% ogoétlu dochodow wojewoddztwa, pochodzi z dochodow z
tytutu udzialu w podatkach CIT i1 PIT, na podstawie ktorych obliczane sa wptlaty
wyrownawcze. W odniesieniu do powiatow udziaty w tych podatkach wynosza ok. 50%
ich dochodoéw wiasnych, stanowigcych 29,4% dochodow powiatow ogotem (dane z 2012
r.). W konsekwencji nalezy stwierdzi¢, ze mechanizmy korekcyjno-wyrownawcze,
skonstruowane nawet w oparciu o analogiczne zasady w odniesieniu do gmin, powiatow i
wojewodztw, moga mie¢ rozny wplyw na caloksztalt dochoddéw poszczegdlnych
jednostek, a w szczegolnosci na ich finansowa samodzielnos¢.

Nalezy zgodzi¢ si¢ z teza, ze na ocen¢ systemu wyposazenia w odpowiednie
dochody JST okreslonego szczebla — w tym na ocen¢ wszelkiego rodzaju instytucji o
charakterze korekcyjnym i wyréwnawczym w stosunku do pierwotnego podziatu
dochodow - ,nie powinna bezposrednio wptywaé ani sytuacja finansowa innych
samorzadow ani tez globalny potencjat finansowy wszystkich samorzadow lacznie” (zob.
T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czes¢ konstytucyjna wraz z czescig 0golng,
Warszawa 2010, s. 244). Wynika to w szczeg6lnosci z zasady sadowej ochrony
samodzielnosci JST, wyrazonej w art. 165 ust. 2 Konstytucji, zgodnie z ktérg obowigzek
wyposazenia samorzagdow w adekwatne dochody dotyczy odrebnie kazdej jednostki
samorzadowe;j.

Biorac pod uwage powyzsze argumenty, Trybunal Konstytucyjny uznat, ze ocena
instytucji wptat korekcyjno-wyrownawczych w kontekscie konstytucyjnych uwarunkowan
dochoddéw JST powinna by¢ dokonywana odrebnie w odniesieniu do kazdego szczebla JST
1 moze by¢ w tym zakresie odmienna. Ustalenia poczynione w wyroku o sygn. K 14/11 w
zakresie funkcjonowania mechanizmu korekcyjno-wyréwnawczego uksztattowanego dla
gmin, powiatow 1 miast na prawach powiatu, moga znalez¢ — i czg$ciowo znajdujg —
odniesienic do dziatania mechanizmu korekcyjno-wyrownawczego na szczeblu
wojewddztwa, jednak nie przesadzajg o jego konstytucyjnosci.

8. Ratio legis poziomego wyréwnania dochoddw.

Zgodnie z art. 3 ust. 1 ustawy o dochodach, dochodami JST sa: 1) dochody
wlasne; 2) subwencja ogolna; 3) dotacje celowe z budzetu panstwa. Ustawodawca okreslit
w art. 3 ust. 2 ustawy, ze dochodami wtasnymi JST s3 rowniez udzialy we wptywach z
podatku dochodowego od osob fizycznych (PIT) oraz z podatku dochodowego od os6b
prawnych (CIT). Udzialy te sg zré6znicowane w zalezno$ci od rodzaju podatku i szczebla
jednostki samorzadowej. W subwencji ogolnej (art. 7 ustawy o dochodach) wydzielono dla
gmin i powiatdow czesci: wyrOwnawcza i rownowazaca, a dla wojewodztw odpowiednio
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cze$ci: wyrOwnawczg 1 regionalng, a dla wszystkich trzech pozioméw samorzadu takze
czg$¢ o§wiatowa.

Z uzasadnienia projektu ustawy o dochodach wynika, ze instytucja wyréwnania
poziomego miata by¢ istotnym krokiem w kierunku decentralizacji panstwa i umocnienia
samorzadnosci w Polsce. Miata tez stuzy¢ ,,uzdrowieniu finanso6w publicznych” (zob. druk
sejmowy nr 1732/1V kadencja). Zalozenia przyjete podczas tworzenia ustawy o dochodach
przewidywaty mocniejsze zwigzanie sytuacji finansowej JST z koniunkturg gospodarki
panstwa oraz dalsza decentralizacj¢ zadan i $rodkdw publicznych, a tym samym
zwigkszenie udzialu samorzadow w dysponowaniu $rodkami publicznymi. Jednym z
podstawowych zalozen bylo przekazanie jednostkom samorzadu terytorialnego, jako zadan
wlasnych, zadan z zakresu administracji rzagdowej, finansowanych dotychczas w formie
dotacji. Zmiana charakteru zadan byta potaczona ze zmiang formy ich finansowania — z
dotacji z budzetu panstwa na finansowanie z dochodow wiasnych. Rowniez dotacje celowe
z budzetu panstwa na dofinansowanie wskazanych w ustawie zadan wlasnych zostaty
zastgpione zwigkszonymi dochodami wtasnymi.

Konsekwencja wprowadzonych zmian systemowych bylo zréznicowanie
dochodow poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego. Ustawodawca, chcac
zniwelowaé nierdwnomierny rozktad dochodéow podatkowych, natozyt na gminy, powiaty
i wojewddztwa, w ktdrych dochody na mieszkanca sg znacznie wyzsze niz Srednia
krajowa, obowigzek ponoszenia wptat korekcyjno-wyrownawczych na rzecz ubozszych
samorzadow. Tak pomyslany mechanizm o charakterze wyro6wnania poziomego w swoim
zatozeniu mial na celu ochrong jednostek najstabszych ekonomicznie. Stanowit on element
szerszego mechanizmu wyrdwnawczego, w ktérym obok czesci regionalnej subwencji
ogoblnej dla wojewddztw 1 czesci rownowazacej subwencji ogdlnej dla gmin i powiatow
jest takze cze$S¢ oswiatowa oraz czes¢ wyrOwnawcza subwencji ogolnej, ktore sa
przekazywane z budzetu panstwa (element wyrdwnania pionowego).

Trybunat Konstytucyjny w wyroku o sygn. K 14/11 szeroko odniést sie¢ do ratio
legis mechanizmu poziomego wyroéwnania dochodow JST. Wskazal, ze czgsc
rownowazaca dla gmin 1 powiatéw oraz regionalna dla wojewodztw tworzona z wptat tych
jednostek samorzadu do budzetu panstwa jest redystrybuowana poziomo w ramach tego
samego szczebla. ,,W ten sposéb jest realizowane tzw. wyréwnanie poziome dochodow
jednostek samorzadu terytorialnego. (...) Budzet panstwa przejmuje ustawowo okreslone
nadwyzki dochodéw bogatszych jednostek samorzadu i nast¢gpnie — w prawnej formie
czes$ci rownowazacej oraz regionalnej subwencji ogolnej — przekazuje innym jednostkom
samorzadu terytorialnego (...).

System wyroéwnania dochodéw JST w Polsce nie ma gwarancji sformutowanych
wprost w przepisach konstytucyjnych. Jednakze podstaw wprowadzenia mechanizmu
zapewniajacego ochrong spotecznosciom lokalnym finansowo stabszym nalezy upatrywac
w konkretnych zasadach konstytucyjnych. Polska jest demokratycznym panstwem
prawnym, urzeczywistniajagcym 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¢ wiezi
spoteczne, gospodarcze lub kulturowe i zapewniaé jednostkom terytorialnym zdolno$é
wykonywania zadan publicznych (art. 15 ust. 2 Konstytucji). Do kwestii mechanizmoéw
wyrownawczych nawigzuje wprost ratyfikowana przez Polsk¢ Europejska Karta
Samorzadu Lokalnego (art. 9), w ktorej stwierdza si¢, ze ochrona spotecznosci lokalnych,
finansowo stabszych, wymaga zastosowania procedur wyréwnawczych lub dziatan
roOwnowazacych, majacych na celu korygowanie skutkoéw nierownego podziatu
potencjalnych zrodet dochodow, a takze wydatkdw, jakie te spoleczno$ci ponosza (zob. Z.
Ofiarski, ,, Pozytywny” system wyrownywania poziomu dochodoéw jednostek samorzgdu
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terytorialnego, [w:] Finanse komunalne a Konstytucja, red. H. lzdebski, A. Nelicki, I.
Zachariasz, ,,Studia i Materialy Trybunalu Konstytucyjnego™ t. XLIII, Warszawa 2012, s.
236). Podobne uwarunkowania konstytucyjne istnieja w szeregu panstw. Ich przejawem
jest przyjmowanie za podstawe instytucji wyrdéwnania tzw. przeci¢tnych potrzeb
mieszkanca gminy i1 zapobieganie sytuacji, w ktorej poziom okreslonych $wiadczen
publicznoprawnych jest zréznicowany.(...)

Ponadto pewne dyrektywy zwigzane z prawnym okresleniem ksztattu
mechanizméw wyrownawczych sa sformulowane w zaleceniu Rec(2000)14 Komitetu
Ministrow Rady Europy w sprawie podatkow lokalnych, wyréwnania finansowego i
subwencji dla wtadz lokalnych, przyjetym w dniu 6 wrzesnia 2000 r., a takze w zaleceniu
Rec(2005)I Komitetu Ministrow Rady Europy w sprawie zasobow finansowych wtadz
lokalnych i regionalnych, przyjetym w dniu 19 stycznia 2005 r. Wyrdwnanie
«horyzontalne» powinno co do zasady nastegpowac dopiero wowczas, gdy niewystarczajace
okazuja si¢ instrumenty wyréwnawcze o charakterze «wertykalnymy, 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 ideg
redystrybucji poziomej dochodow w sektorze samorzgdowym, «Zeszyty Naukowe Polskiego
Towarzystwa Ekonomicznego» nr 10/2011, s. 237-251)” (zob. sygn. K 14/11, s. 33-36).

Trybunat Konstytucyjny w niniejszym sktadzie podzielit stanowisko wyrazone w
wyroku o sygn. K 14/11, ze tak wskazana ratio legis systemu wyréwnania poziomego
dochodow determinuje sposéb interpretacji cechy, ktora moze mie¢ wplyw na oceng
konstytucyjnosci tej instytucji 1 ktorg jest jej ,,przejsciowy charakter”. Nalezy stwierdzic,
ze dopoki istniejg znaczace roznice w dochodach JST, dopuszczalne jest funkcjonowanie
systemu wyrdwnania poziomego. Przejsciowy charakter systemu wynika bowiem z jego
ratio — ,,z chwilg gdy poziom dochodéw j.s.t. nie bg¢dzie silnie zréznicowany, mechanizm
przestanie dziata¢ niejako samoistnie” (sygn. K 14/11).

9. Ocena konstytucyjnosci art. 31 i art. 25 ustawy o dochodach.

9.1. Zakwestionowane przez wnioskodawcow art. 31 oraz art. 25 ustawy o
dochodach tworzg zbior kryteriow pozwalajacych na zidentyfikowanie jednostek
zobowigzanych do wptat na Reg-SO oraz beneficjentow tych wptat (jednostek
uprawnionych do czesci Reg-SO), a takze stanowigcych podstawe sposobu obliczania
wysoko$ci dokonywanych wptat i sposobu podziatu czesci Reg—SO dla wojewddztw.

Trybunat Konstytucyjny odrgbnie badat regulacje dotyczace zasad
identyfikowania podmiotéw zobowigzanych do wnoszenia wptat korekcyjno-
wyrownawczych oraz zasad identyfikowania beneficjentow czgsci regionalnej subwencji
0golnej. Trybunal Konstytucyjny najpierw zanalizowat kryteria, wedlug ktorych ustala sie
obowigzek wnoszenia wptat oraz ich wysoko$¢.

9.1.1. Zakwestionowany art. 31 ustawy o dochodach reguluje sposéb
powstawania Reg-SO, okreslajac podmioty zobowigzane do dokonywania wplat na te
cze$¢ SO, sposob obliczania ich wysokoS$ci oraz ich przeznaczenie. Zgodnie z art. 31 ust. 1
ustawy o dochodach wojewddztwa, w ktérych wskaznik W jest wigkszy od 110%
wskaznika Ww, dokonujg wptat do budzetu panstwa z przeznaczeniem na Reg—SO dla
wojewodztw. Kwote rocznej wplaty oblicza sig, mnozac liczb¢ mieszkancow
wojewodztwa przez kwotg wynoszaca:

1) 80% nadwyzki wskaznika W ponad 110% wskaznika Ww — dla wojewodztw,
w ktorych wskaznik W jest nie wigkszy niz 170% wskaznika Ww;
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2) 48% wskaznika Ww, powigkszong o 95% nadwyzki wskaznika W ponad 170%
wskaznika Ww — dla wojewddztw, w ktorych wskaznik W jest wigkszy niz 170%
wskaznika Ww.

Wskaznik W jest wskaznikiem dochodéw podatkowych na jednego mieszkanca w
wojewodztwie, natomiast wskaznik Ww to wskaznik dochodéow podatkowych dla
wszystkich wojewodztw (art. 24 ust. 2 ustawy o dochodach). Wskaznik W oblicza sig,
dzielgc kwote dochodow podatkowych wojewodztwa, uzyskanych w roku poprzedzajgcym
rok bazowy, przez liczb¢ mieszkancow wojewodztwa, za$ wskaznik Ww, dzielagc sume
dochodow podatkowych wszystkich wojewddztw, uzyskanych w roku poprzedzajgcym rok
bazowy, przez liczb¢ mieszkancow kraju (art. 24 ust. 4-5 ustawy o dochodach). Przy czym
przez dochody podatkowe, o ktérych mowa w art. 24 ust. 2 ustawy o dochodach, rozumie
si¢ taczne dochody z tytulu udzialu we wptywach z podatku dochodowego od oséb
fizycznych oraz udziatu we wptywach z podatku dochodowego od osob prawnych (art. 24
ust. 3 ustawy o dochodach).

Zgodnie z zakwestionowanym art. 32 ust. 1 ustawy o dochodach, podstawe do
wyliczenia wskaznikow W 1 Ww stanowig dochody wykazane za rok poprzedzajacy rok
bazowy w sprawozdaniach JST, ktérych obowigzek sporzadzania wynika z przepisOw o
finansach publicznych w zakresie sprawozdawczo$ci budzetowej, z uwzglgdnieniem
korekt ztozonych do wtasciwych regionalnych izb obrachunkowych, w terminie do 30
czerwca roku bazowego. Rokiem bazowym jest rok poprzedzajacy rok budzetowy, tj. rok,
na ktéry uchwalana jest ustawa budzetowa (art. 2 pkt 2 1 3 ustawy o dochodach).

9.1.2. Trybunat Konstytucyjny, dokonujac oceny zakwestionowanych regulacji,
mial na wzgledzie zarowno sytuacje wnioskodawcy, jak i znaczenie mechanizmu
poziomego wyréwnania dochodow dla ogotu jego uczestnikéw. Sytuacja finansowa JST
reprezentowanej przez wnioskodawce, obrazujgca sposob funkcjonowania mechanizmu,
nie moze stanowi¢ wylacznego punktu odniesienia oceny konstytucyjnosci
zakwestionowanych przepisoéw. Jednak, biorgc pod uwage konstytucyjny obowigzek
zapewnienia adekwatnych dochodow kazdej JST, ocena systemu wyposazenia
samorzadow w dochody na szczeblu wojewodztw, ktorego komponentem jest mechanizm
wyréwnania poziomego, musi uwzglednia¢ wplyw regulacji systemowych na kazde
wojewodztwo. Innymi stowy, jezeli mechanizm wyréwnywania poziomego dochodow na
okreslonym szczeblu samorzadu terytorialnego doprowadzitby w jakiejkolwiek jednostce
tego samorzadu do naruszenia zasady samodzielnosci lub adekwatnosci, nalezaloby caty
system oceni¢ jako niezgodny z tymi zasadami.

9.1.3. Odnoszac si¢ do zarzutu zniesienia cech dochodow wiasnych jako
podstawowego zrédta dochodow kazdej JST pelnigcego funkcje stymulacyjng, Trybunat
Konstytucyjny wzigl pod uwage przedstawione przez wnioskodawce dane finansowe. Z
informacji tych wynika m.in., ze wptaty samorzadu wojewodztwa w 2010 r. wyniosty
ponad 939 mln zi, tj. ponad 63% uzyskanych dochodéw podatkowych, w 2011 r. 628 min
zt —tj. niecate 40% (spadek ten wynikal z epizodycznego zlagodzenia kryteriow
ustawowych w 2011 r.), w 2012 r. 659 mln zt — tj. 42% dochoddw podatkowych, a w 2013
r. 661 min zt —tj. 48% planowanych dochodow podatkowych.

Struktura dochodow wojewddztw przedstawia si¢ nastepujaco. Dochody wiasne
stanowig od 3 lat ok. 40% wszystkich dochodéw wojewodztw (w 2004 r. stanowity —
59,1%, w 2005 r. — 64,9%; w 2006 r. — 63,8%, w 2007 r. — 68,3%; w 2008 r. — 58%, w
2009 r. — 32,3%; 2010 r. — 40,4%, 2011 r. — 44,3%, 2012 r. — 43%), subwencja ogolna to
ok. 16-20% dochodow ogotem (w 2004 r. — 18,5%, w 2005 r.— 19,1%; 2006 r. — 21,9%,
2007 r. 18,6%; 2008 r. — 17,9%; 2009 r. — 14,3%; 2010 r. — 20,9%; 2011 r. — 16,6%, 2012
r. —16,4%), dotacje za$ stanowig od kilku lat ok. 40% wszystkich dochodow (w 2004 r.
wynosity — 22,4%, w 2005 r.— 16%; 2006 r.— 14,2%; 2007 r.— 13,1%; 2008 r. — 23,6%);
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2009 r. — 53,4%; 2010 r. — 38,7%, 2011 r. — 39,1%; 2012 r. — 40,06%; dane na podstawie
sprawozdan z wykonania budzetow JST w latach 2004-2012, www.mf.gov.pl).

Zrédtami dochodéw wiasnych wojewodztwa sa:

1)  udzialy we wptywach z podatku dochodowego od o0séb fizycznych od
podatnikow tego podatku zamieszkatych na obszarze wojewodztwa (1,60%),

2) udzialy we wplywach z podatku dochodowego od o0s6b prawnych, od
podatnikéw tego podatku, posiadajacych siedzibe na obszarze wojewddztwa (14,75%),

3)  dochody uzyskiwane przez wojewodzkie jednostki budzetowe oraz wptaty
od wojewodzkich zaktadow budzetowych,

4)  dochody z majatku wojewoddztwa,

5)  spadki, zapisy i darowizny na rzecz wojewodztwa,

6) dochody z kar pieni¢znych i grzywien okreslonych w odrebnych przepisach,

7)  5,0% dochodow uzyskiwanych na rzecz budzetu panstwa w zwigzku z
realizacja zadan z zakresu administracji rzadowej oraz innych zadan zleconych ustawami,

8) odsetki od pozyczek udzielanych przez wojewddztwo, odsetki od
nieterminowo przekazywanych naleznos$ci stanowigcych dochody wojewodztwa; odsetki
od $rodkéw finansowych gromadzonych na rachunkach bankowych wojewodztwa, dotacje
z budzetéw innych jednostek samorzadu terytorialnego,

9) inne dochody nalezne wojewodztwu na podstawie odr¢bnych przepisow.

Kluczowe znaczenie dla oceny mechanizmu wyrownania poziomego wojewodztw
ma to, ze w strukturze dochodoéw wilasnych tych samorzadéw dominujagcym zrodiem
dochoddéw (ok. 80%) sa udzialy we wplywach z podatkéw CIT 1 PIT (udziat we wplywach
z podatku od oséb prawnych wynosit: w 2004 r. — 81,7%; 2005 r. — 72,8%; 2006 r. —
65,9%, w 2007 r. — 65,2%; 2008 r. — 63,5%, 2009 r. — 66,2%, w 2010 r. — 69, 6%, w 2011
r. — 66,5%; w 2012 r. — 67%; natomiast w podatku dochodowym od os6b fizycznych
wynosit w 2004 r. — 12,8%; 2005 r. — 13,1% 2006 r. —11,4%, 2007 r. — 11%; 2008 r.
12,8%; 2009 r. — 14,1%, w 2010 r. — 15,5%, w 2011 r. — 14,4%; w 2012 r. — 15,3%; dane
na podstawie sprawozdan z wykonania budzetow JST w latach 2004-2012,
www.mf.gov.pl).

Mechanizm wyréwnania poziomego tworzono w warunkach szybkiego wzrostu
dochodéw podatkowych. W kolejnych latach doszto do spadku dochodéw podatkowych
nie tylko w wyniku dekoniunktury, ale takze w zwigzku z ustawowg obnizkg stawek
podatkowych. Tym zmianom w sytuacji finansowej JST nie towarzyszyty zadne powazne
zmiany w mechanizmie wyrownawczym z wyjatkiem jednorazowego obnizenia wysokosci
wptaty wojewodztwa mazowieckiego w 2011 r. (po bardzo wysokiej wptacie w 2010 r.,
kiedy Mazowsze musiato odda¢ na rzecz innych samorzadéw 40% wszystkich swoich
dochodow, w tym 63% dochodow podatkowych).

Trybunat Konstytucyjny, bioragc pod uwage wskazane przez wnioskodawce dane
finansowe, uznal, Ze konstrukcja systemu ustalania wptat korekcyjno-wyréwnawczych dla
wojewodztw nie uwzglednia silnych zmian w dochodach JST bedacych skutkiem
cyklicznych wahan w gospodarce. Z uwagi na strukture¢ dochodéw wtasnych wojewodztw,
ktére $rednio w 80% sktadaja si¢ ze $ciSle uzaleznionych od zmian w sytuacji
gospodarczej podatkow dochodowych CIT i PIT, mechanizm korekcyjno-wyréwnawczy w
okresie wzrostu gospodarczego nie mial destabilizujagcego wpltywu na finanse samorzadow
zobowigzanych do wptat na cze$¢ regionalng subwencji ogdlnej 1 spetliat funkcje
korekcyjna w systemie zrdodel dochodow JST. Niedostosowanie systemu wyroOwnania
poziomego do cyklow koniunkturalnych ujawnito si¢ dopiero w okresie postepujacego
kryzysu finanséw publicznych i znalazto odbicie w znacznym wzroscie wplat na Reg-SO
przy jednoczesnie silnym spadku dochodéw podatkowych bedacych podstawa wyliczenia
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tej wplaty. Na te sytuacje miat rowniez wplyw czynnik zwigzany z ustalaniem wskaznika
W i Ww (wskazniki dochodéw podatkowych na 1 mieszkanca w wojewodztwie i w Kraju)
na podstawie danych sprzed 2 lat. TK w niniejszym skladzie podzielit stanowisko
wyrazone w wyroku o sygn. K 14/11, zgodnie z ktorym samo obliczanie tych wskaznikow
na podstawie danych sprzed 2 lat nie narusza Konstytucji. Nalezy jednak stwierdzi¢, ze o
ile ich ,historyczno$¢” nie ma duzego znaczenia w okresie postepujacego wzrostu
gospodarczego (osiaggajac coraz wigksze dochody podatkowe, samorzad wojewddztwa ma
si¢ czym dzieli¢, a ubytek powstaly w wyniku wptat jest dla niego o wiele mniej dotkliwy),
o tyle w okresie dekoniunktury sieganie po dane z okresu wzrostu stanowi niejako
podwojne obcigzenie finansow JST. Po pierwsze, okreslenie wysoko$ci wptaty nastepuje w
odniesieniu do poziomu nadwyzki dochodow podatkowych wojewddztwa zrealizowanej w
okresie wzrostu, a po drugie, dokonywanie wptat w 12 rownych ratach miesiecznych
nastepuje w sytuacji rzeczywistego spadku dochodow podatkowych w roku budzetowym.
W konsekwencji kazdy ubytek finanséw jest mocniej odczuwany, poniewaz pula srodkow
finansowych pozostajacych do dyspozycji samorzgdu zmalata.

Przedstawione przez wnioskodawcg — w szczego6lnosci w pismie z 18 wrzesnia
2013 r. — dane liczbowe wskazuja na potwierdzajacg powyzsze tezy bardzo wysoka
zmienno$¢ stosunku wysokosci wptaty do budzetu panstwa wzgledem uzyskiwanych
dochodow podatkowych (stosunek ten wynosit w 2004 r. — 29,29%; w 2005 r. — 23,67%; w
2006 r. — 39,87%; w 2007 r. — 32,13%; w 2008 r. — 38,13%; w 2009 r. — 53,67%; w 2010 r.
—-63,09%; w 2011 r. — 39,72%; w 2012 r. — 42,06%; w 2013 r. — 48,19%).

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, ustawodawca, konstruujac mechanizmy
wyréwnania poziomego, powinien bra¢ pod uwage wystepujace cyklicznie w gospodarce
fazy koniunktury i dekoniunktury, zwlaszcza jesli podstawa dochodow wlasnych danego
szczebla JST uczynit dochody podatkowe o duzej wrazliwosci na tego rodzaju wahania.
Brak jakichkolwiek regulacji zabezpieczajacych samorzad przed nadmiernym ubytkiem
dochodow wiasnych w okresie takich zmian, ktore dodatkowo uwzgledniatyby rzeczywista
kondycje finansowa JST w chwili dokonywania wptat wyréwnawczych, powoduje, ze
mechanizm okre$lony w art. 31 ust. 1 ustawy o dochodach nalezy uzna¢ za naruszajacy art.
167 ust. 1 1 2 Konstytucji. Trybunal Konstytucyjny przypomina, ze mechanizmy
wyréwnawcze, cho¢ spetniaja swoja pozytywnag solidarnosciowa role miedzy JST, jako
instytucje stanowigce wyjatek od systemu dochodéw uksztattowanego w Konstytucji nie
moga prowadzi¢ do jego wypaczenia. Nie mogg pozbawia¢ dochodéw wiasnych
podstawowego i stymulacyjnego znaczenia.

Mechanizm ten, w swoim zatozeniu korekcyjno-wyrownawczy, ze swej natury
prowadzi¢ powinien do wyrownywania dochodow JST w gorg, ponad poziom przeci¢tnych
dochodéw wojewodztw w kraju. Sytuacja, w ktorej prowadzi do spadku tychze dochodow
ponizej przecigtnych dochodow (w odniesieniu do wojewodztw bedacych ptatnikami tego
systemu), jest sprzeczna z warto§ciami konstytucyjnymi, ktdre stanowig uzasadnienie jego
istnienia, tj. zasada solidarno$ci 1 zasadg dobra wspolnego. Jesli poziom dochodéw na 1
mieszkanca w wyniku zastosowania wtérnego mechanizmu wyréwnawczego spada ponizej
przecigtnej, a nie ma juz zadnej mozliwosci wyroOwnania go w gore ponad $rednig krajowa
(poniewaz subwencje i dotacje zostaly juz rozdysponowane), mechanizm wyréwnania
poziomego prowadzi do naruszenia interesoOw cztonkéw danej wspélnoty samorzadowe;j i
obnizenia mozliwoséci finansowania ich potrzeb kosztem realizacji potrzeb cztonkow
pozostatych JST.

Art. 167 ust. 1 1 2 Konstytucji nalezy odczytywa¢ w powigzaniu z art. 16 ust. 2
Konstytucji. Z tego ostatniego wynika zasada wykonywania ,,istotnej czeSci zadan
publicznych” przez samorzad ,,w imieniu wlasnym i na wtasng odpowiedzialno$¢”. Skoro
tak, to kazda JST na realizacj¢ ,,istotnej cze$ci” zadan musi mie¢ zagwarantowany
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odpowiedni, ,,rownie istotny” poziom dochodéw, ktorymi bedzie dysponowata w sposob
samodzielny (,,w imieniu wlasnym i na witasng odpowiedzialno$¢”). Zakwestionowane
przepisy, naktadajac na wojewodztwo osiggajace nadwyzke dochodow podatkowych
ponad 170% przecigtnych dochodéw wszystkich wojewodztw obowigzek wptaty do
budzetu, obliczanej w sposob okreslony w art. 31 ust. 1 1 2 ustawy o dochodach, nie
okreslaja zadnej granicy tejze wptaty. W zwigzku z tym w sytuacjach duzych wahan
koniunkturalnych wysoko$¢ tej wptlaty moze stanowi¢ wigkszg cz¢s¢ dochodow
podatkowych (tak jak w wypadku wojewddztwa mazowieckiego w 2010 r. — 63%), ktore
stanowig ok. 80% wszystkich dochodoéw wtasnych. Jako Ze mechanizm ten nie zawiera
jakiejkolwiek bariery ostroznosciowej, a takze w zwiazku z konieczno$cig opierania si¢ na
danych sprzed 2 lat, przy obecnym brzmieniu przepiséw identyfikujacych samorzady
zobowigzane do ponoszenia wplat wyrownawczych w  skrajnych warunkach
gospodarczych samorzad moze zosta¢ obcigzony wplatami wyzszymi niz jego dochody
wlasne realizowane w roku budzetowym. Taka sytuacja moze zatem doprowadzi¢ do
likwidacji instytucji dochodow wilasnych w zasobach finansowych wojewddztwa, co jest
sprzeczne w sposoOb oczywisty z art. 167 ust. 2 Konstytucji. W ocenie Trybunatu
Konstytucyjnego, systematyczne pogarszanie si¢ sytuacji finansowej niektorych
samorzadow uczynilo t¢ sytuacj¢ realng i ujawnito konstytucyjng wadliwo$¢ mechanizmu
wyrownania poziomego na szczeblu wojewddztw.

Na marginesie nalezy wskaza¢, ze sam ustawodawca dal wyraz $§wiadomosci
istnienia powaznego zagrozenia dla stabilno$ci finansowej wojewodztw dokonujacych
wptat do budzetu, uchwalajac na 2011 r. epizodyczng regulacje zmniejszajaca wysokosé
wptat do 39% wysokosci dochodéw podatkowych (art. 41 ustawy okotobudzetowej).
Regulacja ta byla jednak jednorazowa, w kolejnych latach wysoko$¢ wptat systematycznie
wzrastata, by w 2013 r. sieggna¢ prawie potowy dochodow podatkowych WM (48,19%).

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, konstrukcja mechanizmu korekcyjno-
wyrownawczego — jako instytucji wyjatkowej w okreslonym w Konstytucji systemie
dochoddéw JST — powinna zawiera¢ gwarancje zachowania istotnej czesci dochodow
wlasnych wojewddztw na realizacje ich zadan wiasnych. Jak wskazano w wyroku o sygn.
K 30/04, wykorzystujac tego rodzaju instrumenty, nie mozna stworzy¢ systemu
przeciwnego do tego, ktory zostat ustanowiony w art. 167 ust. 2 Konstytucji. Trybunat
Konstytucyjny podzielit zatem stanowisko wnioskodawcy, zgodnie z ktérym ograniczenie
samodzielnosci finansowej JST w zakresie gospodarowania $rodkami finansowymi
wynikajace z art. 31 ustawy o dochodach stanowi przekroczenie granic swobody
ustawodawcy. Prowadzi takze do pozbawienia samorzadu w niedopuszczalnym
konstytucyjnie stopniu prawa do ksztattowania samodzielnej polityki wydatkowej. Brak
jakichkolwiek ograniczen odbierania jednostkom samorzadu ustawowo zagwarantowanych
srodkow prowadzi do tego, ze ustawowe zagwarantowanie dochodow wtasnych JST
okazuje si¢ iluzoryczne. Tymczasem instytucja o charakterze ustawowym (mechanizm
wyroéwnania poziomego) hie moze pozbawia¢ instytucji konstytucyjnej (dochody wtasne)
jej zasadniczych cech (podstawowego charakteru tych dochodéw w systemie Zzrodet
dochodow JST, gwarantujgcego samodzielno$¢ finansowa JST w wykonywaniu zadan we
wlasnym imieniu i na wtasng odpowiedzialnosc).

Biorgc pod uwage wskazane wyzej argumenty, TK uznal, ze art. 31 ustawy o
dochodach, stanowiacy podstawe mechanizmu wyréwnania poziomego, w zakresie, w
jakim nie gwarantuje wojewodztwom zachowania istotnej czesci dochodéw wiasnych dla
realizacji zadan wtasnych, narusza art. 167 ust. 1 1 2 w zwigzku z art. 166 ust. 1
Konstytucji.

9.1.4. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, analizujac system wyrownywania
poziomego jako czgsci ogdlnego systemu wyréwnywania dochodow JST, nalezy mie¢ na
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uwadze wszystkie sktadniki systemu dochodéw JST, ktore majg na celu wyrdwnywanie
ich potencjalu finansowego. W doktrynie prawnej wskazuje si¢ w tym konteks$cie na
majace taki charakter (catosciowo lub czesciowo): dotacje celowe z budzetu panstwa do
zadan wilasnych JST, cze$¢ oswiatowa subwencji ogdlnej (rozdysponowywanej nie do
konca zgodnie z wysoko$cig potrzeb wydatkowych w sektorze o$wiaty), a takze $rodki na
regionalne programy operacyjne oraz S$rodki na regionalny komponent Programu
operacyjnego ,,Kapital Ludzki” (por. D. Kaminska, A. Nelicki, Asystemowos¢ wyrownania
dochodow jednostek samorzqdu terytorialnego, [w:] Finanse komunalne a Konstytucja,
Warszawa 2012, s. 173). Kazdy z podmiotow odpowiedzialnych za transfer tych srodkéw
(minister edukacji narodowej, minister rozwoju regionalnego) bierze pod uwagg
zroznicowanie JST 1 dazy do wzmocnienia ich finansow niejako obok istnienia
podstawowego systemu wyréwnawczego.

Glownym elementem systemu wyréwnywania dochodow JST, jak wskazano w
wyroku TK o sygn. K 14/11, nie jest cze$¢ regionalna subwencji ogdlnej (dla wojewodztw)
ani rownowazgca subwencji ogolnej (dla gmin 1 powiatow), lecz jej czesS¢ wyrdbwnawcza.
Nalezy zatem zgodzi¢ si¢ z tym, ze budzet panstwa uczestniczy w eliminowaniu réznic w
dochodach jednostek samorzadu terytorialnego gtownie za pomocg czesci wyroOwnawczej
subwencji ogolnej. Czes¢ wyrownawcza SO pochodzi z bezposrednich transferow z
budzetu panstwa i jest tworzona oraz rozdzielana wedtug czgsciowo odmiennych kryteriow
na kazdym szczeblu samorzadu terytorialnego. Redukowanie dysproporcji dochodow JST
opiera si¢ zatem zarowno na transferach pionowych, jak i poziomych. W wyroku o sygn. K
14/11 TK wskazat, ze redukcja ta w odniesieniu do gmin i powiatdéw w gtowne] mierze
opiera si¢ na transferach pionowych, transfery poziome (czg$¢ réwnowazaca) sa jej
uzupetnieniem.

Art. 24 ustawy o dochodach okresla czes¢ wyrownawcza dla wojewodztw. Sktada
si¢ ona z kwoty podstawowej 1 uzupelniajacej. Kwote podstawowa otrzymuje
wojewodztwo, w ktorym wskaznik dochodow podatkowych na jednego mieszkanca w
wojewodztwie (wskaznik W) jest mniejszy niz wskaznik dochodéw podatkowych dla
wszystkich wojewodztw (wskaznik Ww), przy czym za dochody podatkowe w rozumieniu
tego przepisu uznaje si¢ taczne dochody z tytutu udzialu we wplywach z podatku
dochodowego od 0s6b fizycznych oraz udziatu we wptywach z podatku dochodowego od
0sob prawnych. Ten element dochodow JST ma charakter wyrownawczy, jednak nalezy
podkresli¢, ze odnosi si¢ jedynie do dochodow podatkowych, a nie do dochodow
ogolnych.

Kwote uzupetniajaca otrzymujg te wojewodztwa, w ktorych liczba mieszkancéw
nie przekracza 3 mln, za$ podziat tej kwoty nie ma bezposredniego zwigzku z wysokoscig
dochodéw podatkowych tych samorzadow. Jak zauwazono w doktrynie, taki podziat czesci
uzupeltniajacej doprowadzit do sytuacji, w ktérej kwote uzupetniajacg otrzymato w 2010 r.
bogatsze woj. dolnoslaskie (2,9 mln mieszkancow), nie otrzymato jej za$§ biedniejsze woj.
matopolskie (3,3 mln mieszkancow) — (D. Kaminska, A. Nelicki, op.cit., s. 176). Nalezy
zwrocié uwage, ze wielko$¢ czegsci uzupetniajacej SO w zestawieniu z cze$cig podstawowa
SO jest znaczna (w 2012 r. na ok. 1 mld czegsci wyrownawczej SO 330 mln zt stanowita
kwote¢ uzupelniajaca). Podwaza to zatem twierdzenie, iz cz¢§¢ wyréwnawcza SO ma w
catosci rzeczywisty charakter wyrdwnawczy, niemniej jednak czes$¢ ta stanowi zasadniczy
mechanizm wyréwnania pionowego.

9.1.5. Odnoszac si¢ do kryteridéw, na ktoérych opiera si¢ mechanizm wyréwnania
poziomego, tj. kryteriow identyfikacji JST zobowigzanych do wptat wyréwnawczych
Trybunat uznat, ze wbrew twierdzeniom wnioskodawcy, zostaty one ustalone systemowo 1
w sposob zobiektywizowany (kategorialny). Jednostki samorzadu terytorialnego, w
ktorych wskaznik dochodoéw podatkowych na jednego mieszkanca (W) jest wigkszy od



69

okreslonego ustawowo wskaznika dochodéw na jednego mieszkanca wszystkich
wojewodztw (Ww), wnoszg wplaty do budzetu panstwa w wysokosci ustalanej w
zaleznosci od relacji pomiedzy wskaznikiem W 1 Ww oraz w zalezno$ci od liczby
mieszkancow wojewodztwa.

W tym konteks$cie nalezy stwierdzié, ze dokonany przez ustawodawce wybor nie
wszystkich, lecz tylko niektérych dochodéw wojewddztw nie oznacza, ze kryteria
decydujace o identyfikacji zobowigzanych do dokonywania wptat wyréwnawczych nie sg
okreslone systemowo, kategorialnie i w sposéb zobiektywizowany. Ustawodawca uznat, ze
sposOb obliczania wskaznikow W 1 Ww przez odwotanie si¢ do dochodéw podatkowych
odzwierciedli sytuacje finansowa wojewodztw w sposdb umozliwiajacy wskazanie tych,
ktore znajdujg sie¢ w stosunkowo dobrej (w poréwnaniu z innymi) sytuacji finansowe;j.
Wskazniki W 1 Ww, na podstawie ktérych obliczana jest wysoko$¢ tej wptaty, nawiazuja
do dochodéw podatkowych wojewodztw wynikajacych z ich udziatow we wptywach z
podatku dochodowego od os6b fizycznych i prawnych. Przyje¢cie tych kryteriow w
powigzaniu z liczbg mieszkancow wojewodztwa jako punktu odniesienia dla obliczania
wplaty jest racjonalne, jezeli zwazy si¢ to, iz wielkos¢ podatkowych dochodow
samorzadow wojewodzkich w zasadniczym stopniu determinuje ich potencjat gospodarczy
I finansowy.

Nie mozna takze uznaé, ze przyjete w art. 31 ustawy o dochodach wskazniki nie
majg charakteru regionalnego, lecz powoduja ,realne zindywidualizowanie podmiotow
zobowigzanych do dokonania wptat”, jak twierdzi wnioskodawca. Sam fakt, ze w
rezultacie zastosowania ustawowych regulacji wylacznie wojewddztwo mazowieckie jest
ptatnikiem netto cze$ci regionalnej subwencji ogoélnej dla wojewoddztw, nie przesadza
prawdziwosci twierdzenia wnioskodawcy o jedynie formalnej abstrakcyjnosci przyjetych
wskaznikow, jako ze opierajg si¢ one na obiektywnych wielkosciach odnoszacych si¢ do
potencjatu gospodarczego i finansowego wojewddztw.

Zdaniem Trybunatu, réwniez przewidziany w art. 25 ustawy o dochodach podziat
czegsci regionalnej subwencji ogélnej ma charakter systemowy, nawigzujacy do kryteriow
zwigzanych z zadaniami 1 wydatkami samorzadu wojewddzkiego (powierzchnia drog na
jednego mieszkanca, wydatki na regionalne przewozy pasazerskie, wysokos$¢ stopy
bezrobocia).

Niemniej jednak nalezy przypomnie¢, ze mechanizm wyrdéwnania poziomego,
jako wyjatek od systemu dochodow okreslonego w art. 167 ust. 1 1 2 Konstytucji, jest
konstytucyjnie dopuszczalny pod warunkiem, ze realizuje zasad¢ sprawiedliwos$ci i zostat
uksztattowany w zakresie niezbednym dla realizacji tej zasady. Za najistotniejsze dla
oceny niezbedno$ci okreslonego w ustawie o dochodach mechanizmu wptat i wyptat
wyrownawczych Trybunat w niniejszym skladzie przyjmuje wskazane wyroku o sygn. K
30/04 zatozenie, iz ,,istnienie obowigzku dokonywania wptat moze by¢ konstytucyjnie
uzasadnione wyltacznie potrzebami wyrdéwnania systemowych niedoboréw dochodow
wiasnych samorzadow ubozszych”.

Badajac kryteria identyfikacji samorzagdoéw najbogatszych oraz najbiedniejszych,
Trybunal Konstytucyjny stwierdzil, ze w analizowanej ustawie nie istnieje jednolity
system kryteriow, uwzgledniajacy zardwno roznice w uksztaltowaniu zroédet dochodéw
wiasnych, jak i1 podstawowe wydatki — na podstawie ktorego mozna byloby ustali¢
rzeczywistg sytuacje finansowa poszczegdlnych wojewodztw. W obecnym ksztalcie
normatywnym wedlug innych kryteriow ustanawia si¢ samorzady najbogatsze (art. 31 ust.
1 ustawy o dochodach — kryterium dochodow podatkowych), a wedlug innych ustala si¢
beneficjentow wptat, ktorymi powinny by¢ samorzady biedniejsze (kryteria okreslone w
art. 25 ustawy o dochodach). Brak w tym zakresie symetrii. Wydaje si¢ zatem sluszne
stwierdzenie, ze oba te mechanizmy, tj. system wplat i wyplat wyrownawczych,



70

funkcjonujg niezaleznie od siebie, chociaz dzialajg na tej samej materii dochodéw JST
(por. D. Kaminska, A. Nelicki, op.cit., s. 178). Dla witasciwej realizacji zasady solidarnosci
przy konstruowaniu kryteriow identyfikacji samorzaddéw najbogatszych oraz
najbiedniejszych, ustawodawca powinien uksztaltowa¢ jednolite kryteria, biorgc pod
uwage zarOwno pelen katalog dochodow, jak i potrzeby wydatkowe roznigcych si¢ pod
wieloma wzgledami JST, aby w sposob jak najbardziej obiektywny i pelny odzwierciedli¢
potencjal dochodowy i ekonomiczny jednostek samorzadu terytorialnego. Tylko tak
skonstruowany system uzasadniaé moze uszczuplenie — najistotniejszych z punktu
widzenia zasady samodzielnosci 1 decentralizacji — dochodéw wiasnych.

Tymczasem na rozprawie przed Trybunalem Konstytucyjnym w sprawie o sygn.
K 14/11 oraz na rozprawie W niniejszej sprawie, przedstawiciele Ministra Finansow
wyraznie wskazali, ze ustawa o dochodach JST wprowadzita mechanizmy wyréwnywania
nie tyle ogoélnej sytuacji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego, lecz skutkow
dokonanego w zwiazku z ustawg przekwalifikowania okre§lonych zadan z zadan
zleconych na zadania wlasne, z czego wynika powigzanie okreslonej nadwyzki dochodow
z wykonywaniem okres§lonych zadan przez jednostki danego szczebla, bez odniesienia do
poziomu ich dochoddw.

Kryteria podziatu tacznej kwoty stanowiacej cz¢$¢ regionalng subwencji ogolnej
okreslone w art. 25 ust. 1-15 ustawy o dochodach §wiadczg o tym, ze nie mamy tu do
czynienia z czystym mechanizmem wyréwnawczym. Po pierwsze, opieraja si¢ jedynie na
niektorych potrzebach wydatkowych (odwotujg si¢ m.in. do stopy bezrobocia, powierzchni
drog wojewodzkich w przeliczeniu na jednego mieszkanca, wydatkow biezacych na
regionalne kolejowe przewozy pasazerskie). Po drugie, nie s3 powigzane z wysokos$cia
dochoddw podatkowych wojewddztw. W efekcie cze$¢ regionalng otrzymujg wszystkie
wojewodztwa, takze te, ktore dokonujg wptat. Wsrod kryteriow podziatu czesci regionalnej
odnalez¢ mozna tez element autokorekty — 15% na poziomie wojewddztw trafia do tych
JST, w ktérych kwota planowanych dochodéw na rok budzetowy z tytulu czegsci
wyrownawczej 1 kwot wchodzacych w sktad czgéci regionalnej subwencji ogoélnej,
pomniejszona o planowang wptatge do budzetu panstwa, jest nizsza od kwoty planowanych
na rok bazowy dochodoéw z tytutu czesSci wyrownawczej i regionalnej subwencji ogolnej,
pomniejszonych o planowang wptate do budzetu panstwa. Trudno nie przyznaé racji
spostrzezeniu, ze rezultatem takiego podzialu subwencji regionalnej jest to, ze czg$é
mechanizmu wptat 1 wyplat w ramach subwencji ,ma charakter blednego kota
finansowego” (zob. D. Kaminska, A. Nelicki, op.cit., s. 182). Prowadzi to do
nieuzasadnionej z punktu widzenia celu analizowanej instytucji redystrybucji dochodéw
wojewodztwa 1 kosztow wzajemnych transferow finansowych pomigdzy wojewddztwem a
budzetem panstwa. Wystegpowanie tego rodzaju sytuacji powinno uniemozliwiaé
kwalifikowanie danego typu rozwigzan jako wyrownania horyzontalnego.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, powyzsze ustalenia $wiadcza o tym, zZe
mechanizm wyrownania poziomego nie funkcjonuje w jedynie niezbednym zakresie. W
konsekwencji obowigzku dokonywania wptat korekcyjno-wyréwnawczych nie mozna
uzna¢ za konstytucyjnie uzasadniony potrzebami wyrdéwnania systemowych niedoboréw
dochodéw wiasnych samorzadéw ubozszych, skoro ustawa o dochodach pozwala na
przekazanie tych $rodkéw samorzadom niekoniecznie ubozszym. Za zasadne zatem
Trybunat uznat zarzuty wnioskodawcy odwolujace si¢ do konieczno$ci uwzglednienia
poziomu zréznicowania petnego potencjatu finansowego, zarowno strony dochodowej, jak
1 potrzeb wydatkowych wojewddztw w ramach ksztaltowania ustawowego mechanizmu
korekcyjno-wyrownawczego, tak aby mogl by¢ spetlniony podstawowy postulat
warunkujacy mozliwo$¢ ustanawiania instrumentéw wyrownawczych, jakim jest jego
niezb¢dnos$¢ dla realizacji zasady sprawiedliwosci spoteczne;.
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Selektywnos¢ kryteriow identyfikujacych zarowno platnikow, jak i beneficjentow
wplat do budzetu panstwa, zostala podkreslona w postanowieniu sygnalizacyjnym
wydanym w zwigzku z wyrokiem o sygn. K 14/11 (sygn. S 1/13, OTK ZU nr 2/A/2013,
poz. 22). Kwestia ta nie zostata jednak podjeta w pracach parlamentarnych w uchwalone;j
niedawno ustawie zmieniajgcej z 2013 r. W ustawie tej nie uwzgledniono wskazanej przez
Trybunal potrzeby wyeliminowania okreslonych w postanowieniu Sygnalizacyjnym
dysfunkcji mechanizmu korekcyjno-wyréwnawczego oraz konieczno$ci racjonalizacji
wysokosci wplat korekcyjno-wyrownawczych i zasad rozdzialu $rodkéw pochodzacych z
tych wptat.

Trybunat Konstytucyjny w niniejszej sprawie uznal zatem, ze brak nawigzania w
art. 31 ust. 1 oraz art. 25 ustawy o dochodach do peinej sytuacji finansowej wojewodztw, z
uwzglednieniem zaréwno strony dochodowej, jak i potrzeb wydatkowych, uzasadnia
stwierdzenie niezgodnosci tych przepisow z art. 167 ust. 1 1 2 w zwigzku z art. 166 ust. 1
Konstytucji. Mechanizm korekcyjno-wyréwnawczy narusza przez to wymaog zmniejszenia
dochodow wtasnych bogatszych samorzagdéw wytacznie w niezbednym zakresie.

9.1.6. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, niezasadny natomiast jest zarzut
wnioskodawcy, ze wplaty wyréwnawcze nie przyczyniajg si¢ do poprawy kondycji
finansowej ich beneficjentow. Wszelkie uzyskane przez transfery poziome S$rodki
zwigkszajg zasoby finansowe pozostajagce do dyspozycji wojewddztw  bedacych
beneficjentami cz¢$ci regionalnej, umozliwiajac im sfinansowanie réznych zadan
publicznych. Teza, zgodnie z ktérg cel wprowadzenia instytucji wptat wyréwnawczych
zostanie osiagniety pod warunkiem, ze stabsze finansowo i1 uzyskujace $rodki pochodzace
z wptat JST beda mialy obowigzek przeznaczenia tych srodkow w sposob gwarantujacy
poprawe ich sytuacji finansowej, pomija istotny fakt, ze wptaty wyréwnawcze pelnia
funkcje¢ korekcyjno-systemowa i nie sa zwigzane z finansowaniem konkretnego zadania
publicznego powierzonego jednostkom samorzadu terytorialnego. Konkretne zadania
publiczne samorzadoéw sa finansowanie przez subwencje¢ oswiatowg oraz dotacje celowe,
ktére pochodza z budzetu panstwa. Zakreslenie celow, na ktére uzyskane w tym trybie
srodki moga by¢ przekazane, co proponuje wnioskodawca, ostabiatoby samodzielnosé¢
finansowg beneficjentoéw wplat, ktora jest przeciez konstytucyjnie chroniona.

10. Umorzenie postgpowania w zakresie kontroli art. 6 ust. 1 i 2 u.zm.u.a. W
zwigzku z art. 31 i art. 32 ust. 1 ustawy o dochodach.

W zwigzku z uznaniem za niezgodne z Konstytucja przepisow stanowigcych
podstawe funkcjonowania mechanizmu wyréwnania poziomego dla wojewddztw, tj. art.
31 oraz art. 25 ustawy o dochodach, Trybunat Konstytucyjny postanowit na podstawie art.
39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK umorzy¢ postepowanie w zakresie kontroli przepisu
modyfikujacego ten mechanizm w latach 2010-2011, tj. art. 6 ust. 1 i 2 uzm.u.a. w
zwigzku z art. 31 i art. 32 ust. 1 ustawy o dochodach ze wskazanymi wzorcami kontroli, ze
wzgledu na zbedno$¢ dalszego orzekania.

11. Trybunat Konstytucyjny uznat za konieczne odroczenie utraty mocy
obowigzujacej zaskarzonych 1 uznanych za niezgodne z Konstytucjg przepisow ze wzgledu
na skomplikowang materi¢ ustrojowa, jakiej dotyczyly.

Stosownie do art. 190 ust. 3 Konstytucji zakwestionowane przepisy przestang
obowigzywacé po uptywie osiemnastu miesigcy od dnia ogloszenia wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego w Dzienniku Ustaw, chyba ze wcze$niej zostang uchylone badz
zmienione przez ustawodawce. W tym okresie winny wigc by¢ stosowane przez
wszystkich adresatow.
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Majac na wzgledzie to, ze nowe rozwigzania legislacyjne powinny stanowic
systemowe ujg¢cie problematyki mechanizmu korekcyjno-wyro6wnawczego, Trybunat
wyznaczyl odpowiednio diugi okres odroczenia utraty mocy obowigzujacej przepisow
uznanych za niekonstytucyjne.

Z tych wzgledow Trybunal Konstytucyjny orzekl jak w sentencji.
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