ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 28 stycznia 2019 r. Pozycja 2

WYROK
z dnia 13 grudnia 2018 r.
Sygn. akt K 34/16"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Julia Przytebska — przewodniczacy
Grzegorz Jedrejek

Zbigniew Jedrzejewski

Leon Kieres

Justyn Piskorski — sprawozdawca
Piotr Pszczotkowski

Stanistaw Rymar

Piotr Tuleja

Michal Warcinski

Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz
Jarostaw Wyrembak

Andrzej Zielonacki,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego na
rozprawie w dniu 13 grudnia 2018 r., wniosku Sejmiku Wojewodztwa Mazowieckiego o zba-
danie zgodnosci:

art. 90 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz. U.

z 2013 r. poz. 627, ze zm.) w zwiagzku z art. 402 ust. 5 ustawy z dnia 27 kwietnia

2001 r. — Prawo ochrony srodowiska (Dz. U. z 2013 r. poz. 1232, ze zm.) w za-

kresie, w jakim pozbawia samorzad wojewddztwa, reprezentowany przez mar-

szatka wojewodztwa, dochoddéw z optat i kar jako kompensaty za naktady zwia-

zane ze stosowaniem art. 83-89 ustawy z 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyro-

dy, z art. 167 ust. 4 w zwiazku z art. 166 ust. 1 1 2 Konstytucji Rzeczypospolitej

Polskiej,

orzeka:

Art. 402 ust. 5 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony Srodowiska
(Dz. U. z 2018 r. poz. 799, 1356, 1564, 1590, 1592, 1648 i 1722) w zakresie, w jakim po-
zbawia samorzad wojewodztwa, reprezentowany przez marszalka wojewodztwa, docho-
dow z oplat i kar jako kompensaty za naklady zwiazane ze stosowaniem art. 83-89 usta-

* Sentencja zostata ogloszona dnia 21 grudnia 2018 r. w Dz. U. poz. 2388.



OTK ZU A/2019 K 34/16 poz. 2

wy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz. U. z 2018 r. poz. 1614), jest zgod-
ny z art. 167 ust. 4 w zwiazku z art. 166 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Ponadto postanawia:

na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
i trybie postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072) umorzy¢
postepowanie w pozostalym zakresie.

Orzeczenie zapadlo wigkszo$cia glosow.

UZASADNIENIE
|

1. Sejmik Wojewodztwa Mazowieckiego (dalej: wnioskodawca) uchwalg nr 14/16
Sejmiku Wojewodztwa Mazowieckiego z 25 stycznia 2016 r. wystgpit do Trybunatu Konsty-
tucyjnego z wnioskiem o zbadanie zgodnosci art. 90 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 16 kwietnia
2004 r. o ochronie przyrody (Dz. U. z 2013 r. poz. 627, ze zm.; dalej: u.0.p.) w zwiazku
z art. 402 ust. 5 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska (Dz. U.
22013 r. poz. 1232, ze zm.; dalej: p.o.S.) w zakresie, w jakim pozbawia samorzad wojewodz-
twa, reprezentowany przez marszatka wojewodztwa, dochodoéw z opfat i kar jako kompensaty
za naktady zwigzane ze stosowaniem art. 83-89 u.0.p., z art. 167 ust. 4 w zwiazku z art. 166
ust. 1 i 2 Konstytucji.

1.1. W uzasadnieniu wnioskodawca przypomnial, ze art. 90 u.o.p. zostat zmieniony
ustawg z dnia 25 czerwca 2015 r. o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektorych
innych ustaw (Dz. U. poz. 1045, ze zm.). Wskutek tej zmiany marszatkowi wojewddztwa po-
wierzono nowe zadanie, tj. wykonywanie czynno$ci wymienionych w art. 83-89 u.o.p. (zwig-
zanych z usunigciem drzew lub krzewow) w odniesieniu do nieruchomosci bedacych wiasno-
$cig miasta na prawach powiatu, z wytgczeniem nieruchomosci bedacych w uzytkowaniu in-
nego podmiotu. Mimo to wptywy z tytutu optat za usunigcie drzewa lub krzewu oraz kar na-
ktadanych przez marszatka wojewodztwa maja stanowi¢ w 35% przychod Narodowego Fun-
duszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej i w 65% przychod wojewoddzkiego fundu-
szu ochrony srodowiska i gospodarki wodnej (art. 402 ust. 5 p.o.§.). Przejecie przez samorza-
dy wojewddztw zadan 1 kompetencji w postaci wydania zezwolen na usunigcie drzew 1 krze-
wow dla nieruchomosci nalezacych do miast na prawach powiatu ma zapewni¢ obiektywizm
rozstrzygania oraz jednolite stosowanie na terenie catego kraju art. 83-89 u.o.p., niezaleznie
od tego, czy przepisy te odnoszg si¢ do nieruchomosci prywatnych, czy tez komunalnych.

1.1.1. Zdaniem wnioskodawcy, powyzsze zadanie ustalono jako zadanie wiasne woje-
wodztw, jednakze jego natura prawna jest inna. Zarzgdzanie ochrong drzewostanu nie ma bo-
wiem charakteru lokalnego. W interesie panstwa lezy, aby ochrona drzewostanu byta zapew-
niona wedtug jednolitych standardow w skali catego kraju. Jest to zadanie zlecone w ramach
dekoncentracji (a nie decentralizacji) wykonywania zadan, ktorego wykonywanie powierzono
organowi, a nie wspolnocie lokalnej. Innymi stowy, zadanie nalozone na marszatka woje-
wodztwa w art. 90 ust. 2 u.o.p. nie moze by¢ uznane za zadanie wlasne w rozumieniu art. 166
ust. 1 Konstytucji. Ustawodawca nie moze dowolnie traktowa¢ kazdego zadania natozonego
na samorzad jako zadania wtasnego, jak to ma miejsce w przypadku zaskarzonej regulacji.

1.1.2. Wnioskodawca podkreslit jednoczesnie, ze przekazaniu marszatkowi wojewodz-
twa dodatkowego zadania nie towarzyszy przyznanie dochodéw przeznaczonych na pokrycie
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kosztow zwigzanych z realizacja tych zadan. Przesadza to o naruszeniu art. 167 ust. 4 Konsty-
tucji. Skoro zadanie polegajace na wydawaniu przez marszatka wojewodztwa zezwolen na
usuni¢cie drzew i Krzewow z nieruchomosci nalezacych do miast na prawach powiatu nie nosi
cech zadania wlasnego wojewodztw, to zachodzi ewidentna sprzecznos$¢ miedzy charakterem
zadania a skutkami w zakresie odpowiedzialnosci finansowej za jego wykonywanie. Ustawo-
dawca nie tylko nie przewidzial dotowania samorzadu wojewodztwa z budzetu panstwa, ale
uznat, ze zbg¢dne jest wyrdwnanie uszczerbku w dochodach tego samorzadu 1 w ten sposéb
pozbawit wojewddztwa takze wpltywow z optat i kar pobieranych w zwigzku z zarzadzaniem
ochrong drzewostanu na terenach nalezacych do miast na prawach powiatu. Wspomniany
uszczerbek wigze si¢ przede wszystkim z konieczno$cig pokrycia kosztow stworzenia
| utrzymywania nowych etatow dla os6b wydajacych zezwolenia na usuniecie drzew i krze-
wow (w tym wyposazenia ich w odpowiedni specjalistyczny sprzet).

1.2. Do skargi wnioskodawca zalaczyt ,,Informacje dotyczace decyzji zezwalajacych
na wycink¢ drzew i krzewdéw wydanych w latach 2013, 2014 i w pierwszej polowie 2015 r.
w miastach na prawach powiatu Wojewodztwa Mazowieckiego”. W dokumencie tym ujgto
liczbe decyzji zezwalajacych na wycinke drzew 1 krzewdéw w poszczegdlnych latach, wyda-
nych przez kazdy z urzedow dzielnicy miasta stolecznego Warszawy (Urzad Dzielnicy Be-
mowo, Urzad Dzielnicy Biatol¢ka, Urzad Dzielnicy Bielany, Urzad Dzielnicy Mokotow,
Urzad Dzielnicy Ochota, Urzad Dzielnicy Praga-Potudnie, Urzad Dzielnicy Praga-Poéinoc,
Urzad Dzielnicy Rembertéw, Urzad Dzielnicy Srédmiescie, Urzad Dzielnicy Targowek,
Urzad Dzielnicy Ursus, Urzad Dzielnicy Ursyndw, Urzad Dzielnicy Wawer, Urzad Dzielnicy
Wesota, Urzad Dzielnicy Wilanow, Urzad Dzielnicy Wlochy, Urzad Dzielnicy Wola, Urzad
Dzielnicy Zoliborz) oraz urzedéw miejskich w: Radomiu, Siedlcach, Ptocku i Ostrolece,
a takze zestawienie liczby drzew i krzewow objetych decyzjami wydanymi w poszczegolnych
urzedach oraz zestawienie drzew 1 krzewdw faktycznie usunig¢tych na podstawie takich decy-
zji (w m?). W Informaciji tej ujeto rowniez liczbe 0sob zatrudnionych w celu wydawania decy-
zji zezwalajacych na wycinke drzew 1 krzewdw w poszczegodlnych urzedach (tacznie dla
wszystkich urzedéw — 44 osoby).

1.3. 7 grudnia 2018 r. wnioskodawca przystat rowniez pismo procesowe, w ktorym
przedstawil aktualne dane liczbowe dotyczace przedmiotu sprawy.

2. Rzecznik Praw Obywatelskich w pismie z 29 lipca 2016 r. oswiadczyt, ze nie zgla-
sza udziatu w postepowaniu.

3. Marszatek Sejmu w pi$mie z 26 stycznia 2017 r., wniost o stwierdzenie, ze art. 402
ust. 5 p.o.$. w zakresie, w jakim nie przyznaje samorzadowi wojewodztwa, reprezentowane-
mu przez marszatka wojewodztwa, dochodow z optat i kar jako kompensaty za naktady zwia-
zane ze stosowaniem art. 83-89 u.0.p., jest zgodny z art. 166 ust. 1 i art. 167 ust. 4 Konstytucji
oraz nie jest niezgodny z art. 166 ust. 2 Konstytucji.

W uzasadnieniu zauwazono, ze zrédtem watpliwosci wnioskodawcy pozostaje tylko
art. 402 ust. 5 in fine p.o.§. okreslajacy przeznaczenie optat i kar naktadanych przez marszatka
wojewodztwa. We wniosku nie podwazono zgodnosci z Konstytucja samego powierzenia
marszatkowi wojewodztwa wykonywania czynnosci okreslonych w art. 83-89 u.o.p. ani regu-
ly, zgodnie z ktéra w odniesieniu do nieruchomosci bedacych wlasnoscig gminy wspomniane
czynno$ci wykonuje starosta (art. 90 ust. 1 uv.o.p.). Tym samym przedmiotem kontroli w ni-
niejszej sprawie jest art. 402 ust. 5 p.o.$. w zakresie, w jakim nie przyznaje samorzadowi wo-
jewddztwa dochodoéw z optat i kar jako kompensaty za naklady zwigzane ze stosowaniem
art. 83-89 u.o.p.
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Zdaniem Marszatka Sejmu, nie mozna zgodzi¢ si¢ z wnioskodawcg, ze czynnosSci
okreslone w art. 83-89 u.o.p. wykonywane przez marszatka wojewodztwa nie sg zadaniami
wlasnymi samorzadu terytorialnego. Przesadza o tym kryterium formalne, poniewaz we
wszystkich ustawach samorzadowych zadania zwigzane z ochrong $rodowiska (regulujace
zagadnienia ochrony przyrody, w tym drzew i krzewdéw) w wymiarze lokalnym (miejscowym)
sg konsekwentnie klasyfikowane jako zadania wtasne. Nawet przyjecie kryterium materialne-
go kwalifikacji nie pozwala zaakceptowa¢ konkluzji wnioskodawcy. Dbatos$¢ o stan przyrody
na danym terenie, w tym zarzadzanie ochrong drzewostanu, ma bezsprzecznie charakter miej-
scowy, zwigzany z zaspokajaniem potrzeb wspolnoty samorzadowej. Zapewnienie ochrony
drzew i krzewow dokonuje si¢ przede wszystkim w miejscu ich wystepowania, chocby ze
wzgledu na to, ze wymaga znajomosci miejscowego ekosystemu, a czasem takze dokonania
ogledzin na miejscu.

W zwigzku z powyzszym Marszatek Sejmu stwierdzil, ze wydawanie przez organ sa-
morzadu wojewddztwa zezwolen na usunigcie drzewa lub krzewu i wymierzanie administra-
cyjnych kar pieni¢znych ma charakter zadania wiasnego, tj. zadania publicznego stuzacego
zaspokajaniu potrzeb wspolnoty samorzadowej (art. 166 ust. 1 Konstytucji). Wobec tego
przepis dotyczacy powierzania zadan zleconych jednostkom samorzadu terytorialnego
(art. 166 ust. 2 Konstytucji) jest nieadekwatnym wzorcem kontroli.

W kontek$cie zarzutu niezgodnosci zaskarzonego przepisu z art. 167 ust. 4 Konstytu-
cji, Marszatek Sejmu zaznaczyt, ze z punktu widzenia tego unormowania ustawy zasadniczej
nie ma znaczenia podzial zadan samorzadu terytorialnego na wtasne i zlecone, gdyz obowig-
zek zapewnienia samorzadowi udzialu w dochodach publicznych dotyczy zadan obu tych ka-
tegorii. Jednocze$nie Marszatek Sejmu stwierdzit, ze z art. 167 ust. 4 Konstytucji nie wynika,
aby kazdorazowe natozenie na samorzad terytorialny nowych zadah musiato wigza¢ si¢ ze
zwigkszeniem jego dochodéw o poziom odpowiadajacy kosztom realizacji tych zadan.
W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego sformutowano pod adresem podmiotéw inicju-
jacych postgpowanie wysokie wymagania formalne dotyczace sposobu wykazania, ze doszto
do naruszenia zasady adekwatno$ci finansowania samorzadu terytorialnego, wywodzonej
zart. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji. W tym zakresie bowiem ingerencja Trybunalu moze miec¢
miejsce jedynie w przypadkach ,,ewidentnej, dostatecznie duzej czy razacej niewspotmierno-
$ci finansowej” migdzy zakresem zadan jednostek samorzadowych a poziomem ich udziatu
w dochodach publicznych.

Zdaniem Marszatka Sejmu, podstawowe znaczenie dla oceny zasadnosci zarzutéw
wnioskodawcy maja dane finansowe przedstawione przez podmiot inicjujacy postgpowanie,
obrazujace m.in. koszty wykonywania nowych zadan i poziom dochodéw jednostki samorza-
du terytorialnego. Tymczasem w niniejszej sprawie wnioskodawca catkowicie zaniechat
przedstawienia danych finansowych zwigzanych z wykonywaniem zadania natozonego na
marszatka wojewddztwa w art. 90 ust. 2 u.o.p. Jedyne twierdzenia dotyczace kosztow realiza-
cji nowego zadania — bez podawania jednak jakichkolwiek kwot — dotycza koniecznos$ci stwo-
rzenia i utrzymywania nowych etatow oraz wyposazenia pracownikow w odpowiedni sprzet
specjalistyczny. Takie uzasadnienie wniosku uniemozliwia a limine stwierdzenie niezgodno-
$ci art. 402 ust. 5 p.o.$. z art. 167 ust. 4 Konstytucji. Trybunat nie moze bowiem ustali¢, czy
og6lny poziom dochoddéw samorzadu wojewddztwa jest wystarczajacy do realizacji spoczy-
wajacych na nim zadan, czy tez zachodzi oczywista (razaca) dysproporcja w tym zakresie. We
wniosku nie okreslono zadan publicznych, ktorych samorzad — w wyniku obowigzywania za-
skarzonej regulacji — nie jest w stanie realizowaé, badz tez moze realizowa¢ w mniejszym
zakresie. Nie zaprezentowano danych wskazujacych na niewspotmierno$¢ zakresu zadan
I dochodow administracji rzadowej w wojewodztwie oraz samorzadu wojewddztwa. Nie
wskazano, dlaczego in casu niemozliwe jest wygospodarowanie $rodkow na realizacje no-



OTK ZU A/2019 K 34/16 poz. 2

wych zadan z puli $srodkéw przeznaczonych na wykonywanie zadan dotychczasowych.
W takich wyjasnieniach wnioskodawcy nie moze zastgpi¢ ani Trybunat Konstytucyjny, ani
uczestnicy postgpowania. Dodatkowo Marszatek Sejmu przypomniat, ze 1 stycznia 2017 r.
weszta w zycie ustawa z dnia 16 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy o ochronie przyrody oraz
ustawy o lasach (Dz. U. poz. 2249), ktora znaczaco zmniejszyta skale natozonego na marszat-
ka wojewoddztwa zadania i zwigzanych z nim naktadow, jak i potencjalny dochod z optat i kar
okre$lonych w znowelizowanych przepisach u.o.p. Nastgpito istotne ograniczenie zakresu
obowiazku uzyskania zezwolenia na usunigcie drzew lub krzewow oraz obnizenia stawek
optat 1 administracyjnych kar pieni¢znych. Ta zmiana kontekstu normatywnego nadaje dodat-
kowe znaczenie wskazanym brakom argumentacyjnym wniosku, ktére udaremniajg weryfika-
cje aktualnos$ci zarzutow.

4. W pismie z 24 kwietnia 2017 r. stanowisko w sprawie zajat Prokurator Generalny.
Whniost o stwierdzenie, ze art. 90 ust. 1 1 2 u.o.p. w zwiazku z art. 402 ust. 5 p.o.$. w zakresie,
w jakim nie przyznaja samorzadowi wojewddztwa dochodoéw z optat i kar — jako kompensaty
za naktady zwigzane ze stosowaniem art. 83-89 uU.0.p. — sg zgodne z art. 167 ust. 4 w zwigzku
z art. 166 ust. 1 Konstytucji i nie sg niezgodne z art. 166 ust. 2 Konstytucji.

W uzasadnieniu Prokurator Generalny zauwazyl, ze w §wietle art. 403 ust. 1 i 2 p.o.S.
ani gmina, ani powiat nie mogg przeznaczy¢ wptywow z optat i1 kar, ktore stanowig dochod
ich budzetow (art. 402 ust. 5 p.0.§.), na biezace potrzeby lub inny dowolny cel, w tym na po-
krycie kosztow wykonywania czynno$ci urzednikow, a moga je przeznaczy¢ jedynie na precy-
zyjnie okre§lone zadania z zakresu ochrony §rodowiska.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, art. 83-89 u.o.p. wskazujg, ze ochrona drzew
I krzewow jest zadaniem wiasnym jednostek samorzadu terytorialnego. Ma ona bowiem lo-
kalny charakter 1 stuzy zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty lokalnej. Przedmiotem ochrony po-
wyzszych przepisow sg konkretne, pojedyncze rosliny. Nie mozna zatem uznacé, ze rozstrzy-
gniecie dotyczace zezwolenia na usunigcie takich roslin nie taczy sie z interesami lokalnej
spoteczno$ci. Podejmowanie decyzji w tej kwestii wywiera bezposrednie skutki przede
wszystkim w miejscu wystepowania danego drzewa lub krzewu. Ponadto realizacja zadania
ochrony zadrzewien odpowiada wypracowanym w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
kryteriom ,,samodzielnos$ci” 1 ,.kreatywnosci”. Wydanie zezwolenia na usuniecie drzewa lub
krzewu jest bowiem decyzja uznaniowa, gdyz u.o.p. nie okresla przestanek takiej decyzji.
Uznaniu organu pozostawiono tez decyzje o uzaleznieniu zezwolenia od wykonania nasadzen
zastgpczych lub przesadzenia tego drzewa lub krzewu (art. 83c ust. 3 u.0.p.). Zadanie ochrony
srodowiska, ktorego czgsécig jest ochrona zadrzewien, nalezy do ustawowo okreslonych, pod-
stawowych zadan wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego (wskazujg na to przepisy
ustrojowych ustaw samorzadowych).

Prokurator Generalny przyznal, Ze w nastgpstwie zmiany art. 90 u.o.p. doszto do po-
wierzenia samorzadowi wojewodztwa nowego zadania polegajacego na ochronie drzew
I krzewow rosngcych na terenie nieruchomosci bedacych wlasnoscig miast na prawach powia-
tu. Niemniej jednak, wbrew pogladowi wnioskodawcy, ustalenie nowych zadan publicznych
nie zawsze wymaga zwigkszenia dochodow publicznych. Jednoczesnie to na wnioskodawcy
cigzy obowigzek wykazania, ze wskutek natozenia nowych zadan albo zmniejszenia poziomu
dochodoéw doszto do naruszenia art. 167 ust. 4 Konstytucji. W niniejszej sprawie takie infor-
macje nie zostaly przedstawione. Z tresci wniosku ani z dotagczonych do niego dokumentow
nie wynika, aby zachodzita dysproporcja migdzy spoczywajacymi na Sejmiku Wojewodztwa
Mazowieckiego zadaniami a poziomem dochodéw. W konsekwencji kwestionowane przepisy
nie uniemozliwiajg samorzadowi realizowania jego zadan wtasnych.
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Na rozprawe 13 grudnia 2018 r. stawili si¢ przedstawiciele wnioskodawcy, Sejmu i
Prokuratora Generalnego. Uczestnicy postepowania podtrzymali stanowiska zajete w pismach
procesowych.

i

Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Podstawa prawna postepowania przed Trybunatem.

3 stycznia 2017 r. weszta w zycie ustawa z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
| trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072, dale;:
u.0.t.p.TK). Zgodnie z art. 9 ust. 1 ustawy z dnia 13 grudnia 2016 r. — Przepisy wprowadzaja-
ce ustawe o organizacji i trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym oraz ustawe
o statusie s¢dzidow Trybunatu Konstytucyjnego (Dz. U. poz. 2074, ze zm.; dalej: przepisy
wprowadzajace), przepisy u.0.t.p.TK stosuje si¢ takze w sprawach wszczetych i niezakonczo-
nych przed dniem jej wejécia w zycie, a wiec rdwniez 1 W niniejszej sprawie, zainicjowanej
wnioskiem Sejmiku Wojewodztwa Mazowieckiego z 7 marca 2016 r. Jednocze$nie w $wietle
art. 9 ust. 2 przepisOw wprowadzajacych, czynnosci procesowe dokonane w postgpowaniu
wszczetym przed wejsciem w zycie u.o.t.p.TK pozostaja w mocy, co odnosi si¢ w szczegdlno-
$ci do postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego z 1 lipca 2016 r. o nadaniu wnioskowi dal-
szego biegu, po przeprowadzeniu jego wstepnej kontroli.

2. Legitymacja wnioskodawcy.

Postepowanie w sprawie zbadania zgodnosci art. 90 ust. 1 i 2 ustawy z dnia 16 kwiet-
nia 2004 r. o ochronie przyrody (Dz. U. z 2018 r. poz. 1614; dalej: u.0.p.) w zwigzku
z art. 402 ust. 5 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska (Dz. U.
z 2018 r. poz. 799, ze zm.; dalej: p.o.§.) w zakresie, w jakim pozbawia samorzad wojewodz-
twa, reprezentowany przez marszatka wojewodztwa, dochodow z optat i kar jako kompensaty
za naktady ponoszone w zwiazku ze stosowaniem art. 83-89 u.0.p., z art. 167 ust. 4 w zwiaz-
ku z art. 166 ust. 1 i 2 Konstytucji zostato wszczgte na podstawie wniosku Sejmiku Woje-
wodztwa Mazowieckiego.

Zgodnie z art. 191 ust. 2 w zwigzku z art. 191 ust. 1 pkt 3 Konstytucji, organ stano-
wiacy jednostki samorzadu terytorialnego moze wystapi¢ z wnioskiem do Trybunatu Konsty-
tucyjnego, jezeli akt normatywny dotyczy spraw objetych jego zakresem dzialania.

Kwestionowane przepisy, po pierwsze, naktadaja na marszatka wojewddztwa obowia-
zek realizowania nowych zadan, a po drugie, reguluja sposob zarzadzania srodkami finanso-
wymi pochodzacymi z oplat i kar pobieranych oraz naktadanych w ramach realizacji zadania
przez marszatka wojewodztwa. Przepisy te wptywaja na ksztattowanie si¢ dochodow i wydat-
kéw wojewoddztwa. To legitymuje Sejmik Wojewodztwa Mazowieckiego do wystgpienia
z wnioskiem, o ktorym mowa w art. 191 Konstytucji.

3. Przedmiot kontroli.

3.1. W petitum wniosku zarzucono niekonstytucyjnosc¢ art. 90 ust. 11 2 u.0.p w zwigz-
ku z art. 402 ust. 5 p.o.§. w zakresie, w jakim pozbawia samorzad wojewddztwa, reprezento-
wany przez marszatka wojewodztwa, dochoddéw z optat i kar jako kompensaty za naktady
ponoszone w zwigzku ze stosowaniem art. 83-89 u.0.p.
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3.2. Art. 90 ust. 1 u.0.p. stanowi, ze czynnosci, o ktorych mowa w art. 83-89 u.o.p., sa
wykonywane przez wojta, burmistrza albo prezydenta miasta, a w odniesieniu do nieruchomo-
Sci bedacych wiasno$cig gminy — z wyjatkiem nieruchomos$ci w uzytkowaniu wieczystym
innego podmiotu — przez staroste. Z art. 90 ust. 2 u.0.p. wynika natomiast, ze jezeli prezydent
miasta na prawach powiatu sprawuje jednoczesnie funkcje starosty, to czynnosci wskazane
w art. 90 ust. 1 u.o.p. s3 wykonywane przez marszatka wojewddztwa.

3.3. W art. 83-89 u.0.p., do ktérych odsyta art. 90 ust. 1 u.o.p., uregulowano czynnosci
zwigzane z wydawaniem rozstrzygni¢¢ odnoszacych si¢ do gospodarowania stanem zadrze-
wienia, takie jak: wydawanie zezwolen na usuni¢cie drzew i krzewdow, naliczanie stosownych
optat, naktadanie kar pieni¢znych za uszkodzenie lub zniszczenie drzew lub krzewow, a takze
naktadanie kar pieni¢znych za usuni¢cie drzewa lub krzewu bez wymaganego zezwolenia.

3.4. Kwesti¢ finansowania wymienionych wcze$niej zadan reguluje art. 402 p.o.S.
w tym kwestionowany przez wnioskodawce art. 402 ust. 5 p.o.§., zgodnie z ktérym wplywy
Z tytutu oplat za usuniecie drzewa lub krzewu oraz kar, o ktérych mowa w art. 88 ust. 1 u.o.p.,
stanowig w calo$ci dochdd budzetu gminy, z wyjatkiem wptywow z tytutu opftat 1 kar nakta-
danych przez staroste, ktore stanowig w catosci dochdd budzetu powiatu, oraz wplywow
z tytutu optat 1 kar naktadanych przez marszatka wojewddztwa, stanowiacych w 35% przy-
chod Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej (dalej: Narodowy
Fundusz) i w 65% — wojewddzkich funduszy ochrony srodowiska i gospodarki wodnej (dalej:
wojewodzkie fundusze). Z tym jednak zastrzezeniem, ze zarzad wojewddztwa przed przeka-
zaniem na rachunek Narodowego Funduszu oraz wojewddzkich funduszy wymienionych
wplywow, pomniejsza je, odpowiednio, o 3% w przypadku wojewodztw, w ktorych wplywy
Z optat, o ktorych mowa w art. 401 ust. 1 p.o.$., w poprzednim roku kalendarzowym wyniosty
do 100 min zi, oraz 1,5% w przypadku wojewodztw, w ktorych wptywy z optat, o ktorych
mowa w art. 401 ust. 1 p.o.$., w poprzednim roku kalendarzowym wyniosty powyzej 100 min
zt. Ponadto zarzad wojewddztwa pomniejsza wptywy, o ktorych mowa w art. 401 ust. 1 p.o.§.,
powigkszone o przychody z oprocentowania §rodkow na rachunku bankowym, o optaty ponie-
sione na egzekucj¢ nalezno$ci oraz o koszty obstugi rachunku bankowego (art. 402 ust. la
p.0.$.).

3.5. Wnioskodawca jako przedmiot kontroli podat zakresowo ujete i powigzane ze so-
ba art. 90 ust. 1 1 2 u.0.p. oraz art. 402 ust. 5 p.o.S. Jednakze tres¢ wniosku wyraznie wskazu-
je, ze pod kognicje Trybunalu Konstytucyjnego wnioskodawca poddaje wytacznie kwestie
tego, czy norm konstytucyjnych nie narusza pozbawienie samorzadu wojewodztwa dochodow
z optat i kar jako kompensaty za naktady wynikajace z wykonywania przez marszatka woje-
wodztwa czynnosci opisanych w art. 83-89 u.0.p. Wnioskodawca nie wykazat, azeby narusze-
nia Konstytucji upatrywat w samym przekazaniu jednostkom samorzadu terytorialnego zada-
nia wymienionego w art. 90 ust. 2 u.o.p. Z tego wzgledu, oceng zgodnos$ci konstytucyjnej na-
lezalo ograniczy¢ jedynie do regulacji dotyczacej kwestii finansowania zadan wykonywanych
przez jednostke samorzadu terytorialnego, wynikajaca z art. 402 ust. 5 p.o.s.

4. \Wzorce kontroli.

4.1. Jako wzorce kontroli zaskarzonych przepisow wnioskodawca wskazat art. 167
ust. 4 w zwigzku z art. 166 ust. 1 1 2 Konstytucji.

4.2. Art. 166 ust. 1 i 2 Konstytucji stanowi, ze jednostki samorzadu terytorialnego rea-
lizujg zadania publiczne w formie zadan wtasnych lub zleconych.
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4.2.1. Zadania wlasne samorzadu terytorialnego obejmuja zadania publiczne przekaza-
ne do wykonania jednostkom samorzadu, sluzace zaspokajaniu potrzeb danej wspodlnoty.
Sprawy te sg przez gminy, powiaty i wojewodztwa wykonywane samodzielnie, tzn. co do za-
sady bez ingerencji organéw panstwa, oraz w sposob kreatywny, z jednoczesng mozliwoscig
przyjecia uzyskiwanych z nich dochodéw za zrodto ich finansowania. Zadania wlasne muszg
odzwierciedla¢ potrzeby danej wspolnoty samorzadowej, a ich katalog ustala ustawodawca,
jednostkom samorzadu terytorialnego pozostawiajac ich realizacje, w tym mozliwo$¢ dookre-
$lenia sposobu wywigzywania si¢ z nich. Istotg zadania wtasnego jest to, ze ,,jego finansowa-
nie musi mie¢ charakter samodzielny i kreatywny, tzn. organy samorzadu muszg mie¢ zagwa-
rantowane prawo decydowania w jakiej$ mierze o zakresie i sposobie realizacji zadania usta-
wowo zdefiniowanego, lub co najmniej o sposobie jego realizacji i finansowaniu. Stad tez
odpowiednio$¢ wyposazenia samorzagdu w dochody przeznaczone na realizacj¢ zadan wia-
snych, na ogét nie wyraza si¢ wprost i jedynie w konkretnych kwotach czy procentach przeka-
zanych $rodkow — lecz w zespole cech, ktore pozwalaja taczy¢ harmonijnie samodzielnos¢
wykonywania i finansowania zadania z taka wysokoscia srodkow, ptynacych z przekazanego
ustawowo zrodla, oraz z takg forma prawna, by tej samodzielno$ci nie zniweczy¢, ani tez nie
uniemozliwia¢ w ogole wykonywania zadania. (...) zakres i1 sposob jego finansowania winien
zawsze by¢ przedmiotem decyzji politycznej odpowiednich organéw, ktére same decyduja
0 sposobie jego wykonania w relacji do wykonywania innych zadan wtasnych” (wyrok TK
z 28 czerwca 2001 r., sygn. U 8/00, OTK ZU nr 5/2001, poz. 123). Ustawy regulujace ustrdj
oraz funkcjonowanie jednostek samorzadu terytorialnego i odpowiednie ustawy prawa mate-
rialnego zawieraja katalog zadan wtasnych poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialne-
go.

4.2.1.1. Zadania wlasne gmin koncentrujg si¢ na zaspokajaniu powszechnych lub do-
minujacych potrzeb lokalnej wspodlnoty, mieszczacych si¢ w zakresie dzialania gminy.
W art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2018 r.
poz. 994 ze zm.; dalej: u.s.g.) ustawodawca wymienit jedynie przyktadowy zakres zadan wta-
snych gminy. Juz z tresci art. 7 ust. 3 u.s.g. wynika, ze mozliwe jest przekazanie gminom
W drodze ustawy nowych zadan wlasnych, jednakze z zapewnieniem im przy tym Srodkow
finansowych niezbednych do ich realizacji dzigki zwigkszeniu dochodéw wiasnych gminy lub
ustanowieniu subwencji. W doktrynie zadania wlasne gminy poddano r6znego rodzaju kate-
goryzacjom. Zdaniem Zygmunta Niewiadomskiego, og6t zadan zawiera si¢ w czterech kate-
goriach spraw zwigzanych z: infrastrukturg techniczng (drogi, wodociagi, komunikacja pu-
bliczna itp.), infrastrukturg spoteczng (szkoty, ochrona zdrowia, opieka spoteczna itp.), po-
rzadkiem 1 bezpieczefistwem publicznym (ochrona przeciwpozarowa, bezpieczenstwo sani-
tarne itp.), tadem przestrzennym i ekologicznym (planowanie przestrzenne, ochrona $rodowi-
ska itp.) (zob. Z. Niewiadomski, System Prawa Administracyjnego. Tom 6, Warszawa 2011,
s. 140-141].

4.2.1.2. W przypadku powiatu jego zadania wymieniono przede wszystkim w art. 4
ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (Dz. U. z 2018 r. poz. 995,
ze zm.; dalej: u.s.p.). Podobnie jak w przypadku samorzadu gminnego, wskazana regulacja nie
ma charakteru enumeratywnego. Z art. 4 ust. 1 u.s.p. wynika, ze powiat wykonuje réwniez
inne, okre§lone w ustawach, zadania publiczne o charakterze ponadgminnym. Co prawda,
odmiennie niz w art. 7 ust. 1 u.s.g., ustawodawca nie wskazat wprost charakteru zadan powia-
tu jako zadan wlasnych, z uwagi na tre$¢ art. 4 ust. 4 u.s.p. przyjmuje si¢ domniemanie, ze
wszelkie sprawy o charakterze lokalnym i ponadgminnym przekazane ustawowo powiatowi,
winny by¢ uznawane za zadania wtasne, chyba ze ustawa, z ktorej to zadanie wynika, stanowi
inaczej (wyrok TK z 28 czerwca 2001 r., sygn. U 8/00). O zaliczeniu danego zadania wyko-
nywanego przez powiat do katalogu zadan zleconych rozstrzyga dopiero prawodawca. Sam
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katalog zadan publicznych wykonywanych przez powiat skonstruowany zostat podobnie do
katalogu zadan gminnych z zastrzezeniem, ze wskazane w nim zadania majg charakter ponad-
gminny czy ponadpodstawowy.

4.2.1.3. Katalog zadan powierzonych samorzadowi wojewodztwa zawiera art. 14 ust. 1
ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (Dz. U. z 2018 r. poz. 913, ze
zm.; dalej: u.s.w.). Podobnie jak w przypadku powiatow, ustawodawca w przywotanym prze-
pisie nie zdecydowat si¢ na katalog zamkniety ani nie wskazal wprost, ze wymienione w nim
zadania maja charakter zadan witasnych. Niemniej jednak, zgodnie z art. 14 ust. 2 u.s.w.,
przypisanie zadaniu charakteru zadania z zakresu administracji rzgdowej wymaga stosownego
okreslenia przez ustawodawce. Zadania samorzadu wojewodztwa majg charakter ponadgmin-
ny i ponadpowiatowy, a wiec sg to zadania o znaczeniu regionalnym, a nie lokalnym.

4.2.2. Zadania zlecone sg wykonywane obok zadan wtasnych. Wyro6zniaja si¢ tzw. cha-
rakterem ogdlnopanstwowym, a takze tym, ze jednostki samorzadu terytorialnego wykonujg je
nie w imieniu wiasnym, lecz na rzecz administracji rzadowej. Zadania zlecone moga by¢ na-
ktadane przez ustawodawce lub tez stanowi¢ przedmiot porozumienia zawartego pomiedzy
jednostka samorzadu terytorialnego a organem administracji rzadowej. Tryb zlecenia zadan
| przekazywania na nie Srodkow okresla ustawa. Tym, co odrdznia zadania zlecone od zadan
wilasnych — nawet jesli ich wykonanie ma charakter obligatoryjny — jest lokalny charakter oraz
swoboda dzialan podejmowanych przez jednostke samorzadu terytorialnego w przypadku
zadafh wlasnych. Charakter zadan zleconych nie wylacza catkowicie elementu kreatywnosci
samorzadu przy ich wykonywaniu. Odnosi si¢ on jednak tylko do trybu i sposobu zaspokaja-
nia potrzeb zbiorowych, a nie do zakresu 1 istotnej tresci samego zadania. Identyfikacja po-
trzeb zbiorowych jako potrzeb lokalnych ma swoje odniesienie indywidualne — chodzi o po-
trzeby danej jednostki samorzadowej (np. szczegolnego rodzaju zadania kulturalne, zwigzane
z historig danej wspolnoty), jak i kategorialne — potrzeby zbiorowe powszechnie uznawane za
takie, ktore wymagaja zaspokojenia przez wszystkie samorzady. Zadania zlecone, pomimo ze
przypisane jednostkom samorzadu terytorialnego, sa zadaniami typowo panstwowymi, zwig-
zanymi z funkcjonowaniem panstwa. Wiazg si¢ z zaspokajaniem zbiorowych potrzeb najsze-
rzej rozumianej wspolnoty, tj. wszystkich obywateli panstwa. Przekazanie zadah publicznych
przypisanych administracji rzadowej jednostkom samorzadu terytorialnego nie zmienia cha-
rakteru tych zadan, tzn. z samego tylko faktu ich przekazania nie wynika, Zze stuza one wy-
facznie potrzebom spotecznosci gminnej, powiatowe] lub wojewodzkiej. Ich celem nadal jest
zaspokajanie potrzeb ogdlnonarodowych. Przekazywanie ich do wykonywania organom jed-
nostek samorzadu nastgpuje tylko ze wzgledow pragmatycznych. Dzigki temu zadania te mo-
ga by¢ wykonywane ,,blizej obywatela”, co ma znaczenie przede wszystkim w gminach i po-
wiatach, w ktorych nie dziataja organy administracji rzadowej (zob. A. Niezgoda, Podziat
zasobow publicznych miedzy administracje rzqdowq i samorzgdowq, Lex/2012).

4.2.3. Ustawodawca nie moze dowolnie ksztattowac charakteru zadan publicznych
przekazywanych jednostkom samorzadu terytorialnego. Bezpodstawne przypisanie danemu
zadaniu przymiotu zadania wlasnego, stanowi naruszenie art. 166 Konstytucji. Jak Trybunat
wskazywal, przyjecie pelnej swobody ustawodawcy w zakresie decydowania o charakterze
zadan przekazywanych samorzadom prowadzitoby do zatarcia znaczenia tego podziatu, w tym
naruszenia regut dochodow stuzacych finansowaniu zadan wiasnych oraz zadan zleconych.
»Zatem, nawet jesli jakie§ zadanie stuzace zaspokajaniu potrzeb lokalnych ma charakter obli-
gatoryjny, tzn. na mocy ustawy musi by¢ przez samorzad wykonywane — to jednak ustawa,
ktoéra je naktada winna by¢ skonstruowana w taki sposdb, by w jakim§ zakresie pozostawic¢
organom samorzadu prawo do decydowania o sposobie jego wykonywania. Inaczej bowiem
stracitoby sens okreslenie «zadanie wilasney. (...) Z pojeciem «zadania wlasnego» Konstytucja
faczy takze pojecie «dochodow wilasnych». Trudno bowiem uznaé, iz przymiotnik «wtasne»
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uzyty jest w art. 166 1 art. 167 ust. 2 Konstytucji w catkowicie odmiennym znaczeniu. Zadania
wlasne to zadania, ktore zasadniczo samorzad wykonuje nie tylko w imieniu wtasnym, lecz
i na wlasng odpowiedzialno$¢, w tym takze i finansowg. To oznacza, ze podstawowym Zro-
dtem finansowania zadan wtasnych powinny by¢ dochody wtasne samorzadu”. Zadania zleco-
ne finansowane sg z budzetu panstwa (wyrok TK z 25 lipca 2006 r., sygn. K 30/04, OTK ZU
nr 7/A/2006, poz. 86).

4.3. Finansowanie dziatalno$ci samorzadoéw i rzadzace nim reguly okresla art. 167
Konstytucji, z ktorego wynikaja dwie zasady, ktore majg zagwarantowa¢ samorzadom teryto-
rialnym $rodki na realizacj¢ zadan okreslonych w przepisach prawa: zasada adekwatnosci,
czyli odpowiedniosci $srodkow do zadan, a takze zasada samodzielnosci finansowania (zob.
wyrok TK z: 24 marca 1998 r., sygn. K. 40/97, OTK ZU nr 2/1998, poz. 12).

Zgodnie z art. 167 ust. 1 Konstytucji jednostki samorzadu terytorialnego majg zapew-
niony udzial w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan. W art. 167
ust. 2 Konstytucji wymieniono rodzaje dochodéw przypadajacych samorzadom, sg nimi: do-
chody wtasne, subwencje ogélne i dotacje celowe z budzetu panstwa, ktore, jak wynika
z art. 167 ust. 3 Konstytucji, okresla ustawa. Stanowi to formalng gwarancj¢ samodzielno$ci
finansowej samorzadu terytorialnego. Art. 167 ust. 4 Konstytucji przesadza, ze zmiany w za-
kresie zadan 1 kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego moga nastapi¢ tylko wraz
Z odpowiednimi zmianami w podziale dochodoéw publicznych. Ustawodawca, wprowadzajac
regulacje nakladajace na jednostki samorzadu terytorialnego poszczegdlne zadania, musi za-
pewni¢ tym jednostkom odpowiednie dochody. Konsekwencja tego jest wigc zakaz podejmo-
wania takich dziatan, ktore zmieniatyby strukture dochodéw, a dalej, przekreslatyby realizacje
zadan powierzonych jednostkom samorzadu terytorialnego.

4.3.1. Zasada samodzielnosci finansowej samorzadu stanowi uzupetnienie zasady sa-
modzielnosci z art. 165 ust. 2 Konstytucji.

Samodzielnos$¢ jednostek samorzadu terytorialnego wielokrotnie stanowita przedmiot
rozwazan Trybunalu Konstytucyjnego. Podsumowujac dotychczasowe rozwazania trzeba
wskaza¢, ze omawiana zasada nie ma charakteru absolutnego, bowiem mozna ja ograniczac,
majac na wzgledzie inne wartosci i zasady konstytucyjne. Z dotychczasowego orzecznictwa
Trybunalu, wynika, Ze zasada ta oznacza w szczegolnosci, ze: ,,1) jednostki samorzadu teryto-
rialnego maja okreslony zakres zadan wtasnych zwigzanych z zaspokajaniem potrzeb miesz-
kancéw oraz zadan zleconych okreslonych przez ustawy; 2) jednostki samorzadu terytorialne-
go samodzielnie realizuja swoje zadania, wyrazajac wolg mieszkancoéw; 3) ingerencja orga-
noéw wiladzy wykonawczej w realizacj¢ tych zadan powinna zosta¢ ograniczona do procedur
nadzorczych opartych na kryterium legalnosci; jest ona dopuszczalna tylko w wypadkach
okreslonych w ustawach; 4) ingerencja prawodawcza w sfer¢ samodzielno$ci samorzadu tery-
torialnego wymaga zachowania formy ustawowej oraz poszanowania zasady zupelnos$ci regu-
lacji ustawowych; 5) wszelka ingerencja w sfer¢ samodzielnos$ci jednostek samorzadu teryto-
rialnego musi by¢ zgodna z zasada proporcjonalnosci; 6) prawa i interesy jednostek samorza-
du terytorialnego podlegaja ochronie sagdowej” (wyrok z 12 marca 2007 r., sygn. K 54/05,
OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 25).

Samodzielno$¢ finansowa, ktdrg nalezy postrzegac jako pochodng zasady samodziel-
no$ci, stanowi jedng z konstytutywnych cech podmiotowo$ci samorzadu terytorialnego. Jej
istota wyraza si¢ w zapewnieniu jednostkom samorzadu terytorialnego dochodow pozwalaja-
cych na realizowanie przypisanych im zadan publicznych, pozostawiajac tym jednostkom,
przy uwzglednieniu wymogow ustawowych, swobodg¢ ksztattowania wydatkéw. Trzeba pod-
kresli¢, ze samodzielnos¢ finansowa wymaga od ustawodawcy przepiséw, dajacych gwarancje
formalne i proceduralne jej zachowania (zob. wyrok TK o sygn. K 40/97).
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To na ustawodawcy spoczywa obowiagzek umozliwienia jednostkom samorzadu teryto-
rialnego realizacji zasady samodzielnosci, poprzez zapewnienie im mozliwosci prowadzenia
gospodarki finansowej, na ktorg sktada si¢ zaréwno wiladztwo dochodowe, rozumiane jako
mozno$¢ pobierania ustawowo przewidzianych dochodow, jak 1 wiadztwo wydatkowe, a wigc
mozliwos¢ rozporzadzania pobranymi srodkami, tak by realizowac okreslone przepisami za-
dania (zob. wyrok TK z 8 kwietnia 2010 r., sygn. P 1/08, OTK ZU nr 4/A/2010, poz. 33).
Trybunat przypomina zatem, co podkreslat w dotychczasowym orzecznictwie, ze gwarancje
przystugujace samorzgdom terytorialnym wymagajg od ustawodawcy poszanowania daleko
posunietej samodzielnos$ci przystugujacej samorzagdom, wynikajacej z samej istoty ,,samo-
rzadnosci”, dla realizacji ktorej niezbedne jest samodzielne gospodarowanie finansowe. Jed-
noczesnie jednak nie oznacza to, ze ustawodawca nie ma zadnej mozliwosci modyfikacji
w tym zakresie. Przeciwnie, ma on mozliwos$¢ do$¢ swobodnego kreowania zarowno wysoko-
sci tych dochodow, ich zrodet, jak réwniez ewentualnych obowiazkow z nich wynikajacych.
W przypadku zaskarzonej ustawy trzeba zatem podkresli¢, iz owa swoboda ustawodawcy nie
oznacza nieodtacznego sprzegniecia pomigdzy naktadaniem kolejnych zadan 1 zwigkszaniem
finansowania jednostek samorzadu terytorialnego.

4.3.2. Jakkolwiek nie ma koniecznego zwigzku mi¢dzy naktadaniem na jednostki sa-
morzadu terytorialnego kolejnych zadan, a zwigkszaniem ich finansowania, to Trybunat wie-
lokrotnie wskazywal, ze zasada adekwatnosci, miataby by¢ w tym zakresie pewna wytyczng
programowa. Zgodnie z ta zasada, na ustawodawcy cigzy obowigzek takiego dostosowania
poziomu finansowania, ktory jest odpowiedni do poziomu natozonych na ten samorzad zadan.
Trybunat wskazywal juz, ze zasada ta jest — w wezszym rozumieniu — gwarancjg zachowania
samodzielnosci finansowej samorzadu (por. wyrok TK z 31 stycznia 2013 r., sygn. K 14/11,
OTK ZU nr 1/A/2013, poz. 7). Wynika z tego zatem, ze na ustawodawcy kazdorazowo cigzy
obowigzek wyznaczenia 1 zachowania rOwnowagi pomiedzy poziomem finansowania, ktory
wystarczy do realizacji nalozonych na jednostki samorzadu terytorialnego zadan. Jesli bo-
wiem samorzad terytorialny ma spetnia¢ swoja funkcj¢, wymaga odpowiednich do tego na-
ktadow finansowych. Trybunat jednak podkresla, ze — podobnie jak w przypadku zasady sa-
modzielno$ci finansowej — takze i1 zasada adekwatnos$ci nie nakazuje kazdorazowego zwigk-
szania srodkow finansowych, majacych stuzy¢ realizacji kolejnych dziatah. Przeciwnie, srodki
te powinny by¢ adekwatne, mozliwe jest zatem, ze nowe zadanie natozone na samorzad moze
by¢ finansowane z zachowaniem poziomu finansowania danej jednostki, jakkolwiek jest to
réwniez kazdorazowo sprawa wymagajaca indywidualnej oceny, ze wzgledu na trudnosci z pro-
stym przeliczeniem, czy tez wyliczeniem zadan i ich ewentualnych kosztow.

4.3.3. Jak wynika z powyzszego, a takze z dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego: ,,zasada adekwatno$ci rozumiana jako konstytucyjna dyrektywa programo-
wa ma szeroki zakres zastosowania oraz normowania i jest adresowana przede wszystkim do
ustawodawcy. Ustawodawca powinien wprowadza¢ rozwigzania gwarantujace optymalne
dostosowanie poziomu finansowania do wykonywanych przez j.s.t. zadan. Natomiast zasada
adekwatno$ci rozumiana jako wigzaca norma prawna ma duzo wezszy zakres normowania
sprowadzajacy si¢ do zakazu przyznawania j.s.t. srodkow finansowych na poziomie uniemoz-
liwiajacym wykonanie powierzonych im zadan. Tylko w tym ostatnim znaczeniu zasada ade-
kwatno$ci moze stanowi¢ wzorzec hierarchicznej kontroli norm” (wyrok TK, sygn. K 14/11).

4.4. Ocena dokonywana przez Trybunal Konstytucyjny wymaga wigc kazdorazowego
zbadania, czy dochody i koszty ponoszone przez jednostki samorzadu terytorialnego pozostaja
ze sobg w odpowiedniej relacji. W zwigzku z tym stwierdzenie naruszenia konstytucyjnos$ci
jakiego$ uregulowania w tym zakresie, wymaga poszanowania dla pewnej swobody politycz-
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nej parlamentu, ograniczonej mozliwosciami realizacji przez samorzad terytorialny swoich
zadan.

5. Kontrola konstytucyjnosci.

5.1. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze wskazany przez wnioskodawce art. 402
ust. 5 p.o.$., zgodnie z ktorym wplywy z optat za usuni¢cie drzewa lub krzewu oraz kar,
0 ktorych mowa w art. 88 ust. 1 u.o0.p., zamiast przypada¢ wojewddztwu, w 35% stanowig
przychod Narodowego Funduszu, a w 65% funduszy wojewodzkich, jest zgodny z art. 167
ust. 4 Konstytucji. Jednoczesnie, z uwagi na charakter zadania publicznego przekazanego
marszatkowi wojewodztwa w art. 90 ust. 2 u.o.p., Trybunat Konstytucyjny za nieadekwatny
wzorzec kontroli uznat przywotany zwigzkowo przez wnioskodawce art. 166 ust. 2 Konstytu-
cji.

5.2. Zadanie publiczne polegajace na wykonywaniu przez marszatka wojewddztwa
czynnosci, o ktérych mowa w art. 90 ust. 2 u.0.p., zmierzajacych do ochrony zadrzewien, ma
niewatpliwie lokalny charakter i stluzy zaspokajaniu potrzeb lokalnej wspdlnoty. Rozstrzy-
gnie¢ z zakresu administrowania stanem zadrzewienia na nieruchomosciach nalezacych do
miast na prawach powiatdéw nie mozna utozsamia¢ z interesami spoteczno$ci w wymiarze
panstwowym. Podjecie czynnosci okreslonych w art. 83-89 u.o.p. nie jest przejawem realiza-
cji dziatan o charakterze centralnym, gdyz wywiera wylacznie lokalne skutki. Poza tym, spo-
s6b wykonywania przekazanych marszatkowi wojewodztwa zadan w postaci ochrony zadrze-
wienia cechuje walor ,,samodzielno$ci” oraz ,kreatywno$ci”. Przesadza to o tym, ze zadania
okreslone w art. 90 ust. 2 u.o0.p., sa zadaniami wtasnymi jednostki samorzadu terytorialnego.

5.2.1. Wydanie decyzji zezwalajacej na usunigcie drzewa lub krzewu jest rozstrzygnig-
ciem uznaniowym wlasciwego organu. Ustawa nie okresla przestanek majacych stanowié
podstawe decyzji administracyjnej. Granic¢ uznania administracyjnego wyznacza art. 7 usta-
wy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2018 r.
poz. 2096, ze zm.), zgodnie z ktorym organ, podejmujac rozstrzygnigcie, powinien uwzgled-
ni¢ interes spoteczny i stuszny interes obywateli. Decyzja o uzaleznieniu zezwolenia od wy-
konania nasadzen zastgpczych lub przesadzenia drzewa lub krzewu (art. 83c ust. 3 u.0.p.)
rowniez realizowana jest W granicach uznania administracyjnego — ustawodawca okreslit je-
dynie okolicznosci, ktore organ powinien wzigé pod uwage w przypadku takiego rozstrzy-
gniecia (art. 83c ust. 4 i 5 u.0.p.). Wydawanie zezwolen na usunigcie drzewa lub krzewu oraz
wydawanie decyzji o ustalaniu zasad pobierania optat i wymierzania administracyjnej kary
pieni¢znej za usunigcie drzewa lub krzewu wbrew przepisom ustawy, pomimo okreslenia
W ustawie trybu rozstrzygania tych spraw przez jednostki samorzadowe, rowniez nie przekre-
$la samodzielnosci organow samorzadu w zakresie ich rozpoznawania. Klasyfikacja zadania
publicznego jako zadania wlasnego samorzadu nie wymaga stwierdzenia nieograniczonej au-
tonomii jednostki samorzadu terytorialnego w zwiagzku z jego realizacja. Art. 16 ust. 2 Kon-
Stytucji, stanowiacy o wykonywaniu zadah publicznych w imieniu wlasnym i na wtasng od-
powiedzialno$¢, wskazuje wytacznie ramy ustawowe, w ktoérych moze dziata¢ dana jednostka
samorzadu terytorialnego. Wymogiem przypisania charakteru zadania wtasnego nie jest pozo-
stawienie organom samorzadowym nieograniczonej i nieskrgpowanej kompetencji w zakresie
stanowienia o formach i zasadach, a takze finansowaniu tych zadan (zob. wyrok TK z 28 li-
stopada 2013 r., sygn. K 17/12, OTK ZU nr 8/A/2013, poz. 125).

Ponadto czynnosci okreslone w art. 83-89 u.o0.p. stanowig realizacj¢ zadania publicz-
nego polegajacego na ochronie zieleni i zadrzewien, ktore jest zadaniem wilasnym jednostek
samorzadu. Ochrona $rodowiska, w ramach ktérego zawiera si¢ ochrona zadrzewienia (wWy-
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dawanie zezwolen na usunigcie drzewa i krzewu oraz naktadanie zwigzanych z tymi zakazami
kar administracyjnych), wymieniona jest w katalogu podstawowych zadan jednostek samo-
rzadu: gminnego, powiatowego 1 wojewodzkiego. Wynika to z art. 14 ust. 1 pkt 8 u.s.w., art. 4
ust. 1 pkt 13 u.s.p. oraz art. 7 ust. 1 pkt 1 u.s.g. To za$§ w $wietle domniemania wynikajgcego
Z art. 15 ust. 1 oraz art. 166 ust. 1 Konstytucji, ze wszelkie sprawy o charakterze lokalnym
| ponadgminnym, przekazane ustawowo samorzadowi, powinny by¢ uznawane za zadania
wlasne odpowiedniego samorzadu, chyba ze ustawa naktadajgca takie zadania uniemozliwia
traktowanie ich jako zadan wtasnych (zob. wyrok TK z 28 czerwca 2001 r., sygn. U 8/00),
determinuje przyjecie stanowiska, ze obsluga administracyjna powyzszych zadan nie stanowi
zadania zleconego z zakresu administracji rzgdowe;j.

5.2.2. Z powyzszych wzgledow Trybunal Konstytucyjny nie podzielil stanowiska
wnioskodawcy, ze czynnos$ci okreslone w art. 90 ust. 2 u.0.p. wykonywane przez marszatka
wojewddztwa stanowig zadania zlecone. Zarowno charakter tych czynnosci, jak tez przyjeta
przez ustawodawce klasyfikacja, nakazuje poczytywacé je za zadania wilasne. Tym samym
przywotanie przez wnioskodawce jako wzorca kontroli art. 166 ust. 2 Konstytucji, odnoszace-
go si¢ do zadan zleconych, w niniejszej sprawie zostato uznane za nieadekwatne i jako takie
nie moglo prowadzi¢ do stwierdzenia niekonstytucyjnosci zaskarzonych przepisow.

5.3. Przystepujac do kontroli zgodnos$ci zaskarzonych przepiséw z Konstytucja, Try-
bunat przyjmuje zawsze domniemanie konstytucyjnosci tych przepisow. Oznacza to, ze
stwierdzenie niekonstytucyjnosci zakwestionowanych przez wnioskodawce regulacji — jako
uchybiajacych zasadzie adekwatnos$ci — uzaleznione jest od ustalenia, iz dochody samorzadu
wojewodztwa, po przekazaniu przez ustawodawce realizacji zadan okreslonych w art. 90
ust. 2 u.o.p., przy jednoczesnym niezapewnieniu na skutek regulacji ujetej w art. 402 ust. 5
p.o.$. wptywu z optat za usuni¢cie drzewa lub krzewu oraz kar, o ktorych mowa w art. 88
ust. 1 u.o.p., nie wystarczaja jednostce samorzadowej do realizowania ogétu zadan. Zgodnie
z art. 47 ust. 2 pkt 4 v.o.t.p.TK, obowiazek przedstawienia argumentéw oraz dowodow prze-
mawiajacych za naruszeniem przez ustawodawce wymienionej zasady spoczywa wylacznie na
whnioskodawcy.

5.3.1. Jak wcze$niej wskazywano, ustawodawca ma duze mozliwo$ci alokacji $rod-
koéw publicznych przypadajacych jednostkom samorzadu terytorialnego z tytutu wykonywania
przekazywanych zadan publicznych, stanowigcych zadania wtasne. Wnioskodawca, wystepu-
jac z zarzutem niekonstytucyjnosci wskazanych przepiséw, zobligowany byt wykaza¢ oczywi-
sta 1 razaca niewspotmiernos$¢ jego dochodow wzgledem kosztow realizowania zadan pu-
blicznych. To z kolei wigzato si¢ z koniecznoscia przedstawienia przezen stosownych mate-
riatéw, danych 1 wyliczen obrazujacych ogoélny poziom dochodéw samorzadu wojewodztwa
oraz wydatkéw ponoszonych w celu realizowania zadan publicznych. Do tego nieodzowne
pozostawalo zestawienie dochodow i1 wydatkéw wskazujace na deficyt budzetu samorzado-
wego, w tym okre$lenie znaczenia, jakie dla powstania tego deficytu ma regulacja z art. 402
ust. 5 p.o.$., a nadto oznaczenie przez wnioskodawce kosztéw realizacji zadania przekazanego
w art. 90 ust. 2 u.o.p. oraz wysokosci wptywow z tytutu kar za usunigcie drzewa lub krzewu
oraz wpltywow z tytutu kar, o ktorych mowa w art. 88 ust. 1 u.o.p., z jednoczesnym wykaza-
niem, ze zasilenie budzetu samorzadu wojewodztwa tymi $rodkami warunkowaloby mozli-
wos¢ wykonania zadan publicznych przez samorzad wojewddztwa. Dopiero wykazanie kazde;j
Z powyzszych okoliczno$ci mogloby warunkowac¢ stwierdzenie przez Trybunat Konstytucyjny
naruszenia przez ustawodawce w zakwestionowanych przepisach zasady adekwatnos$ci wyni-
kajacej z art. 167 ust. 4 Konstytucji.

5.3.2. Tymczasem do wniosku o zbadanie konstytucyjnosci kwestionowanych przepi-
soOw wnioskodawca zalgczyl zestawienie zatytutowane ,,Informacje dotyczace decyzji zezwa-
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lajacych na wycinke drzew i1 krzewow wydanych w latach 2013, 2014 1 w pierwszej potowie
2015 r. w miastach na prawach powiatu Wojewodztwa Mazowieckiego”. Dodatkowo, wnio-
skodawca 7 grudnia 2018 r. przestal takze pismo procesowe, w ktoérym przedstawit wyliczenia
zwigzane z przedmiotowg sprawg. Trybunal Konstytucyjny, opierajac si¢ na danych przedsta-
wionych w tych pismach, nie byt w stanie okre$li¢ skali wydatkow zwigzanych z samym wy-
konywaniem przez marszatka wojewodztwa czynnosci wynikajacych z art. 90 ust. 2 u.o.p.
Dane te nie pokazuja skali deficytu, sposobu, w jaki nalozone na samorzad zadanie ten deficyt
pogtebito, tym samym nie dowodza niewspotmiernosci pomiedzy zadaniem a kosztami jego
realizacji. Trybunat Konstytucyjny po raz koleiny podkresla, ze nie jest sadem faktow, jest
sagdem prawa i nie ma instrumentéw do przeprowadzenia szczegdtowych i poglebionych ana-
liz ekonomicznych odnoszacych si¢ do budzetu samorzadu terytorialnego. Samo istnienie de-
ficytu, a nawet jego pogtebienie nie jest wystarczajace do obalenia domniemania konstytucyj-
nosci aktu normatywnego. Trybunat podkreslat wielokrotnie w swoich orzeczeniach, odwotu-
jac si¢ do pogladow doktryny prawnej, ze art. 167 ust. 4 Konstytucji (podobnie jak 167 ust. 1
Konstytucji) to ogodlna dyrektywa kierunkowa, nie ma jednak ,,wystarczajaco precyzyjnych
kryteriow przydatnych do oceny stopnia realizacji zasady adekwatnos$ci srodkéw do zadan”,
stad oczekiwanie, by ewentualne dane przedstawione przez wnioskodawce wskazywaly na
razagcg czy tez oczywistg dysproporcje miedzy natozonym zadaniem a jego finansowaniem
(zob. wyrok TK z 16 lipca 2013 r., sygn. K 13/10, OTK ZU 6/A/2013 i cytowana tam literatu-
ra). Wobec powyzszego Trybunatl Konstytucyjny stwierdzit, ze wnioskodawca nie przedstawit
danych przemawiajacych za tym, iz ogélny poziom dochodéw samorzadu wojewddztwa jest
niewystarczajacy do efektywnej realizacji zadan powierzonych mu na podstawie art. 90 ust. 2
u.0.p., a co za tym idzie, ze realizacja zadania okreslonego w art. 90 ust. 2 u.o.p. oraz ustano-
wienie podziatu srodkéw z jego wykonywania zgodnie z art. 402 ust. 5 p.o.$. narusza w spo-
sOb oczywisty czy tez razacy zasady adekwatnosci 1 samodzielno$ci finansowej samorzadu.

5.4. Odnoszac sie do oceny konstytucyjnosci regulacji z art. 402 ust. 5 p.o.$., nie Spo-
sOb poming¢ waznej kwestii, niepodniesionej przez wnioskodawce. Otdz ustawodawca
w art. 402 p.o.S. przewidzial ogdlny mechanizm kompensujacy samorzadowi wojewodztwa
koszty zwiazane z realizacja przez marszatka zadah przekazanych w art. 90 ust. 2 u.o.p.
Zgodnie z art. 402 ust. 2a p.o.§., zarzad wojewodztwa przed przekazaniem na rachunek Naro-
dowego Funduszu oraz wojewodzkich funduszy ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej
wplywow z optlat za korzystanie ze srodowiska (a takimi sa m.in. oplaty zwigzane z czynno-
$ciami okreslonymi w art. 83-89 u.o.p.) pomniejsza te wptywy o: 3% lub 1,5%, w zalezno$ci
od tego, czy wptywy z optat w poprzednim roku kalendarzowym wyniosty, odpowiednio, do
100 mln zt czy tez powyzej 100 mln zt. Kwote uzyskang z tytutu tego pomniejszenia, jak wy-
nika z art. 402 ust. 2b p.o.$., samorzad wojewodztwa ma przeznaczy¢é m.in. na zatrudnianie
osOb zajmujacych si¢ kontrolg oraz windykacja optat za korzystanie ze Srodowiska, a wigc
realizowanie m.in. zadan okreslonych w art. 90 ust. 2 u.o.p. Wnioskodawca formutujac zarzut
naruszenia norm konstytucyjnych przez art. 402 ust. 5 p.o.S. poprzez niezapewnienie udziatu
w $rodkach publicznych celem realizowania przekazanych samorzadowi wojewodztwa zadan,
w ogole nie odnidst si¢ do sposobu dystrybucji czesci srodkow.

5.5. Dodatkowo Trybunat wskazuje, ze zakres zadan zwigzanych z wydawaniem decy-
zji o usuwaniu drzew i krzewow z terenu nieruchomosci od czasu wystapienia z wnioskiem
inicjujacym niniejsze postepowanie zostal ograniczony. Ustawa z dnia 16 grudnia 2016 r.
0 zmianie ustawy o ochronie przyrody oraz ustawy o lasach (Dz. U. poz. 2249) oraz ustawa
z dnia 11 maja 2017 r. 0 zmianie ustawy o ochronie przyrody (Dz. U. poz. 1074) ograniczony
zostal zakres przypadkow wymagajacych uzyskania zezwolenia na usunigcie drzewa lub

14



OTK ZU A/2019 K 34/16 poz. 2

krzewu (por. art. 83a oraz art. 83f u.0.p.). Ta okolicznos¢ wplyneta na zmniejszenie liczby
zadan realizowanych przez marszatka wojewodztwa, a tym samym znaczgco ograniczyta wy-
datki ponoszone w zwigzku z wykonywaniem zadan przekazanych mu w art. 90 ust. 2 u.0.p.

5.6. W $wietle przedstawionych rozwazan, Trybunat Konstytucyjny uznal, ze zaskar-
zony przez wnioskodawce przepis nie narusza zasady adekwatnosci, gdyz jest zapewniony
mechanizm podziatu srodkéw w sposob ujety w art. 402 ust. 2b p.o.§., a ponadto samorzad
wojewodztwa nie wykazal, ze przypadajacy mu udziat w dochodach publicznych jest niewy-
starczajacy na pokrycie wydatkéw zwigzanych z realizacjg zadan, o ktérych mowa w art. 83-
89 u.0.p. Wobec powyzszego art. 402 ust. 5 p.o.S. Trybunat Konstytucyjny uznat za zgodny
z art. 167 ust. 4 w zwigzku z art. 166 ust. 1 Konstytucji.

6. Umorzenie postepowania.

6.1. W zlozonym wniosku nie podwazono konstytucyjnosci art. 90 ust. 1 i 2 u.0.p. sta-
nowigcego o samym przekazaniu samorzadowi wojewodztwa dodatkowych zadan w zakresie
czynnosci okreslonych w art. 83-89 u.0.p. Z tego wzgledu, uznajac, ze kontroli w niniejszej
sprawie podlega jedynie art. 402 ust. 5 p.o.§., Trybunal, na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2
u.o.t.p.TK, umorzyl postgpowanie w zakresie zbadania konstytucyjnosci art. 90 ust. 1 1 2
u.0.p. ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania orzeczenia.

6.2. Jednoczes$nie, z uwagi na charakter zadania publicznego przekazanego do wyko-
nywania samorzagdowi wojewddztwa (stanowigcego zadanie wiasne), bezprzedmiotowe oka-
zalo si¢ pomocnicze przywotanie przez wnioskodawce art. 166 ust. 2 Konstytucji jako wzorca
kontroli. Zatem postgpowanie w zakresie badania zgodno$ci zaskarzonych przepiséw z art.
166 ust. 2 Konstytucji rowniez nalezato umorzy¢ na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 u.0.t.p.TK
ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania orzeczenia.

Z powyzszych wzgledow Trybunal Konstytucyjny orzekl jak w sentencji.

Zdanie odre¢bne
sedzi TK Stawomiry Wronkowskiej-Jaskiewicz
do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 13 grudnia 2018 r., sygn. akt K 34/16

Na podstawie art. 106 ust. 3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072) zglaszam zdanie
odrgbne do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 13 grudnia 2018 r., sygn. K 34/16.

Moje zdanie odrgbne dotyczy warstwy proceduralnej tego wyroku. Uwazam bowiem,
ze sktad, w jakim on zapadt, zostat uksztattowany wadliwie.

Swoje stanowisko w sprawie udzialu w skladach orzekajacych osdb wybranych przez
Sejm VIII kadencji na stanowiska sedziow Trybunatu Konstytucyjnego na miejsca sedziow,
ktérych kadencja uplyneta 6 listopada 2015 r. wyrazitam i uzasadnitam w zdaniu odrgbnym
dotyczacym sprawy o sygn. Kp 1/17. Zaznaczylam w nim, ze zgloszone przeze mnie
zastrzezenia zachowujg aktualno$¢ takze na przysztosé¢, ilekro¢ sktad orzekajacy zostanie
uksztattowany z udzialem os6b nieuprawnionych. Taka sytuacja zachodzi w niniejszej
Sprawie.
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