ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 21 marca 2019 r. Pozycja 10

WYROK
Z dnia 6 marca 2019 r.
Sygn. akt K 18/17"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Malgorzata Pyziak-Szafnicka — przewodniczacy
Grzegorz Jedrejek

Zbigniew Jedrzejewski

Stanistaw Rymar

Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz — sprawozdawca,

po rozpoznaniu w trybie art. 92 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. 0 organizacji
i trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072, ze zm.), na po-
siedzeniu niejawnym w dniu 6 marca 2019 r., wniosku Rady Miejskiej w Migdzyzdrojach
0 zbadanie zgodno$ci:

art. 36 ust. 10 w zwigzku z art. 20, art. 21, art. 21a, art. 29 i art. 32 ustawy z dnia

13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U.

z 2014 r. poz. 1115, ze zm.) z:

— art. 167 ust. 1-3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej w zwigzku z zasada
sprawiedliwosci spotecznej oraz zasadg zaufania do panstwa i stanowionego
przez nie prawa wynikajacymi z art. 2 Konstytucji,

— art. 165 ust. 1 i art. 21 ust. 1 Konstytucji w zwigzku z zasadg sprawiedliwosci
spolecznej oraz zasada proporcjonalnosci wynikajacymi z art. 2 Konstytucji,

— art. 165 ust. 2 w zwiazku z art. 16 ust. 2 Konstytucji w zwigzku z zasadg pra-
wa do sadu wynikajaca z art. 2 Konstytucji oraz w zwiazku z art. 11 Europej-
skiej Karty Samorzadu Lokalnego, sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 paz-
dziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607),

orzeka:
|

Art. 36 ust. 10 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samo-
rzadu terytorialnego (Dz. U. z 2018 r. poz. 1530, 2161, 2193 i 2245) w zakresie, w jakim
dotyczy sytuacji, w ktorej gmina, z przyczyn niezaleznych od niej, otrzymala czesé wy-
rownawcza lub rownowazacq subwencji ogolnej w kwocie nizszej od naleznej badz do-
konala wplaty okreslonej w art. 29 powolanej ustawy w kwocie wyzszej od naleznej:

a) jest niezgodny z art. 167 ust. 1 i 2 oraz art. 165 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospo-
litej Polskiej,

* Sentencja zostala ogloszona dnia 20 marca 2019 r. w Dz. U. poz. 525.
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b) nie jest niezgodny z art. 165 ust. 2 Konstytucji.
11

Przepis wymieniony w cze$ci I, w zakresie tam wskazanym, traci moc obowiazu-
jacq z uplywem 31 grudnia 2019 r.

Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji
| trybie postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072 oraz z 2019
r. poz. 125) umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie.

Orzeczenie zapadlo jednoglo$nie.
UZASADNIENIE
|

1. We wniosku z 27 pazdziernika 2015 r. Rada Miejska w Migdzyzdrojach (btednie
oznaczona jako ,,Rada Gminy Mig¢dzyzdroje”; dalej: Rada lub wnioskodawca) wystapita do
Trybunatlu Konstytucyjnego o zbadanie zgodnosci art. 36 ust. 10 w zwiazku z art. 20, art. 21,
art. 21a, art. 29 i art. 32 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego (Dz. U. z 2015 r. poz. 513, ze zm., blednie oznaczony we wniosku jako: Dz. U.
z 2014 r. poz. 1115, ze zm.; aktualnie: Dz. U. z 2018 r. poz. 1530, ze zm.; dalej: u.d.j.s.t. lub
ustawa o dochodach) z: 1) art. 167 ust. 1-3 Konstytucji w zwiazku z zasadg sprawiedliwosci
spotecznej oraz zasada zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa wynikajacymi
zjej art. 2, 2) art. 165 ust. 1 i art. 21 ust. 1 Konstytucji w zwigzku z zasada sprawiedliwosci
spotecznej oraz zasadg proporcjonalnosci wynikajacymi z jej art. 2, oraz 3) art. 165 ust. 2
w zwigzku z art. 16 ust. 2 Konstytucji w zwigzku z zasada prawa do sadu wynikajaca z jej
art. 2 1 w zwiazku z art. 11 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, sporzadzonej w Stras-
burgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607, ze sprost.; dalej: Kar-
ta).

Uzasadniajac swdj wniosek, Rada podkreslita, Zze nie kwestionuje samej idei tzw. me-
chanizmu wyréwnania poziomego i pionowego, przewidzianego w ustawie o dochodach.
Uznata jednak, ze art. 36 ust. 10 u.d.j.s.t. (,, W przypadku stwierdzenia, ze jednostka samorza-
du terytorialnego otrzymata czg$¢ wyréwnawcza, rownowazaca lub regionalng subwencji
ogolnej, w kwocie nizszej od naleznej lub dokonata wptat okreslonych w art. 29, art. 30
i art. 70a, w kwocie wyzszej od naleznej — jednostce tej nie przystuguje zwigkszenie odpo-
wiedniej czeSci subwencji ogolnej lub zmniejszenie wptat”) w zwigzku z pozostalymi przy-
wolanymi przepisami tej ustawy narusza:

1) art. 167 ust. 1-3 w zwiazku z art. 2 Konstytucji, gdyz powoduje, Ze nalezna gminom
kwota cze$ci wyrdwnawczej 1 rownowazacej subwencji ogolnej oraz kwota wptaty, przewi-
dzianej w art. 29 u.d.j.s.t., nie sa ustalone w ustawie o dochodach, lecz wynikaja z arbitralne-
go rozstrzygnigcia ministra do spraw finanséw publicznej, tj. informacji, o ktérej mowa
w art. 33 ust. 1 u.d.j.s.t., co uniemozliwia gminom okre$lenie wysokos$ci tych kwot na pod-
stawie ustawy; zdaniem wnioskodawcy, art. 167 ust. 2 ustawy zasadniczej ustanawia dla gmin
publiczne prawo podmiotowe do domagania si¢ wyptaty z budzetu panstwa kwoty subwencji
w wysokosci ustalonej przepisami prawa, a skarzona regulacja wyklucza mozliwo$¢ jego rea-
lizacji; poza tym trzeba odnotowa¢, ze w art. 36 ust. 1-9 u.d.j.s.t. ustawodawca dopuscit ko-
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rekte kwot czeSci wyrdwnawczej 1 rownowazacej subwencji ogdlnej oraz kwoty wplaty, wy-
maganej przez art. 29 u.d.j.s.t. tylko w wypadku, gdy korekta jest dokonywana na nickorzys¢
gmin, co uchybia zasadzie sprawiedliwosci spoleczne;j,

2) art. 165 ust. 1 1 art. 21 ust. 1 w zwigzku z art. 2 Konstytucji, poniewaz powoduje
odebranie gminom prawa do otrzymania czg$ci wyréwnawczej badz rOwnowazacej subwencji
ogblnej w kwocie naleznej oraz naktada na te jednostki obowigzek uiszczenia wplaty, okre-
Slonej w art. 29 u.d.j.s.t., w wysoko$ci wyzszej niz nalezna, co stanowi nieproporcjonalng
I nieuzasadniong zadnymi warto$ciami konstytucyjnymi ingerencje w prawo wiasnosci ko-
munalnej,

3) art. 165 ust. 2 w zwigzku z art. 16 ust. 2 w zwiazku z art. 2 Konstytucji oraz
w zwigzku z art. 11 Karty, jako ze uchybia zasadzie sgdowej ochrony samodzielno$ci gmin
przez wylaczenie mozliwosci ubiegania si¢ o wyplate czgsci wyrownawczej badz réwnowa-
zace] subwencji ogoélnej w kwocie naleznej oraz o zwrot wplaty, o ktorej mowa w art. 29
u.d.j.s.t., uiszczonej w kwocie wyzszej niz nalezna.

2. W pis$mie z 26 lipca 2018 r. w imieniu Sejmu stanowisko w sprawie zajat jego Mar-
szatek, wnoszac o stwierdzenie, ze:

1) art. 33 u.d.j.s.t. jest zgodny z art. 167 ust. 2 i 3 Konstytucji w zwigzku z zasada zau-
fania jednostek samorzadu terytorialnego do panstwa i stanowionego przez nie prawa Wywo-
dzong z art. 2 Konstytucji,

2) art. 36 ust. 10 w zwigzku z art. 20, art. 21, art. 21a, art. 29 1 art. 32 u.d.j.s.t. jest
zgodny z zasadg zaufania jednostek samorzadu terytorialnego do panstwa i Stanowionego
przez nie prawa wynikajacg z art. 2 Konstytucji, w zwigzku z art. 167 ust. 2 i 3 Konstytucji
i Z zasadg sagdowej ochrony samodzielnosci samorzadu terytorialnego wynikajacg z art. 165
ust. 2 w zwigzku z art. 16 ust. 2 Konstytucji oraz nie jest niezgodny z zasada sprawiedliwosci
spotecznej wywodzong z art. 2 Konstytucji.

W pozostatym zakresie Marszalek wniost o umorzenie postegpowania na podstawie
art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania
przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072; dalej: otpTK) ze wzgledu na niedo-
puszczalnos¢ wydania wyroku. Jak jednak wynika z uzasadnienia wniosku, przestanka umo-
rzenia postepowania w odniesieniu do art. 11 Karty miataby by¢ zbednos¢ wydania wyroku
(art. 59 ust. 1 pkt 3 otpTK).

Marszalek zauwazyl najpierw, ze watpliwosci budzi poprawnos¢ wskazania przedmio-
tu kontroli w zakresie zarzutu niezgodnosci art. 36 ust. 10 w zwigzku z art. 20, art. 21,
art. 21a, art. 29 i art. 32 u.d.j.s.t. z art. 167 ust. 1-3 Konstytucji w zwigzku z zasadg zaufania
jednostek samorzadu terytorialnego do panstwa i stanowionego przez nie prawa wynikajaca
z art. 2 Konstytucji, poniewaz jego uzasadnienia nie mozna powigzac z tre$cig skarzonej regu-
lacji. Uwzgledniajac zasade falsa demonstratio non nocet, nalezaloby przyjaé, iz rzeczywi-
stym przedmiotem kontroli jest art. 33 u.d.j.s.t., regulujacy tryb przekazywania jednostkom
samorzadu terytorialnego informacji o planowanych i naleznych kwotach czesci subwencji
ogoblnej oraz wplat do budzetu centralnego.

W dalszej kolejnosci Marszalek stwierdzit, ze w odniesieniu do niektorych zawartych
we wniosku zarzutdw niekonstytucyjnosci zachodzi konieczno$¢ umorzenia postgpowania, co
dotyczy kwestii niezgodnosci skarzonego unormowania:

1) z art. 167 ust. 1 oraz art. 165 ust. 1 i art. 21 Konstytucji w zwiazku z zasada spra-
wiedliwos$ci spotecznej oraz zasadg proporcjonalnosci wynikajgcymi z art. 2 Konstytucji, po-
niewaz wnioskodawca nie wskazal argumentow uzasadniajacych podnoszone zastrzezenia,

2) z art. 11 Karty, jako ze nie wyraza on tre$ci innych niz odpowiadajagce mu postano-
wienia ustawy zasadniczej, a w konsekwencji wzigcie go pod uwagge jest zbedne.
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Ustosunkowujac si¢ do zarzutu niezgodnosci art. 33 u.d.j.s.t. z art. 167 ust. 2 i 3 Kon-
stytucji w zwigzku z zasadg zaufania jednostek samorzadu terytorialnego do panstwa i stano-
wionego przez nie prawa wynikajaca z jej art. 2, Marszatek nie podzielit stanowiska wnio-
skodawcy co do naruszenia zasady ustawowego okres$lenia wysokosci naleznych gminie kwot
czesci subwencji ogblnej, z zastrzezeniem, ze ze wzglgdu na tre$¢ art. 167 ust. 2 i 3 ustawy
zasadniczej trudno jest odnies¢ si¢ do tych zastrzezen, ktore dotyczg obowigzku dokonywania
przez gmin¢ wplat do budzetu centralnego z przeznaczeniem na czg¢$¢ roéwnowazaca. Jego
zdaniem, trzeba zauwazy¢, iz w $§wietle obowigzujgcych przepisow gminy nie sg ani zobo-
wigzane, ani uprawnione do tzw. samoobliczania przystugujacych im czesci subwencji 0g6l-
nych i ich uwzgledniania w swoich planach finansowych. Okreslenie tych kwot jest zadaniem
ministra wlasciwego do spraw finansow publicznych, a mechanizm przekazywania informacji
zostal w tym zakresie w peti zsynchronizowany z procedurg uchwalania budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego.

Powotujac si¢ na orzecznictwo sgdowoadministracyjne, Marszatek podkreslit, ze za-
réwno ustalenie wysokosci poszczegdlnych czgsci subwencji, jak i przekazanie ich w okre-
$lonym terminie ma charakter czynnos$ci materialno-technicznych, bgdacych czynnosciami
z zakresu administracji publicznej, ktore podlegaja zaskarzeniu do sagdu administracyjnego po
uprzednim bezskutecznym wezwaniu wlasciwego organu do usunigcia naruszenia prawa.

Ustosunkowujac si¢ do zarzutu niezgodnosci art. 36 ust. 10 w zwigzku z art. 20,
art. 21, art. 21a, art. 29 i art. 32 u.d.j.s.t. z zasadg sprawiedliwos$ci spotecznej i zasadg zaufania
jednostek samorzadu terytorialnego do panstwa i stanowionego przez nie prawa wywodzo-
nymi z art. 2 Konstytucji, w zwiazku z jej art. 167 ust. 2 1 3 oraz z zasada sadowej ochrony
samodzielno$ci samorzadu terytorialnego wynikajaca z art. 165 ust. 2 w zwiazku z art. 16
ust. 2 ustawy zasadniczej, Marszatek podniost najpierw, ze zasada sagdowej ochrony samo-
dzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego (art. 165 ust. 2 Konstytucji) zostata przez
wnioskodawce powigzana z prawem do sadu, wywodzonym z zasady demokratycznego pan-
stwa prawnego (art. 2 ustawy zasadniczej). Majac na uwadze podkreslane w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego rozréznienie obu wskazanych zagadnien, drugie z nich nalezato-
by poming¢ w analizie merytorycznej.

Uczestnik postepowania stwierdzit, ze zgodnie z art. 36 ust. 10 u.d.j.s.t. w wypadku,
gdy jednostka samorzadu terytorialnego otrzymata cz¢s¢ kwoty wyrownawczej, rOwnowaza-
cej lub regionalnej subwencji ogolnej w wysokos$ci nizszej niz nalezna badz kwota wniesionej
wptlaty byla wyzsza niz nalezna, jednostce tej nie przystuguje prawo do zwigkszenia danej
czesci subwencji badz zmniejszenia kwoty wptaty. W konsekwencji, o ile gmina ma prawo do
ich korygowania w okresie opracowywania budzetu panstwa, to po jego uchwaleniu dopusz-
czalno$¢ korekty jest ograniczona, gdyz mozna jej dokonaé jedynie na niekorzy$¢ gminy.
Przedstawione rozwigzanie nalezy uzna¢ za uzasadnione, gdyz uwzglednianie sytuacji,
w ktorych gmina — juz po uchwaleniu budzetu — dochodzi do przekonania, ze w swoich spra-
wozdaniach finansowych blednie zanizyla wlasne wydatki lub blednie zawyzyla wlasne do-
chody, zagrazaloby zachowaniu roéwnowagi budzetowej, stanowigcej warto$¢ podlegajaca
ochronie konstytucyjnej.

Jak zauwazyt Marszatek, kwotami naleznymi w wypadku odpowiednich czgsci sub-
wencji ogolnej oraz dokonywanych wptat sa wynikajace z ustawy budzetowej roczne kwoty
czesci subwencji ogdlnej oraz roczne wptaty, okreslone w informacji ministra wtasciwego do
spraw finanséw publicznych, przekazywanej jednostkom samorzadu terytorialnego na pod-
stawie art. 33 ust. 1 pkt 2 u.d.j.s.t. Przy czym wbrew twierdzeniu wnioskodawcy, obliczone
zgodnie z zasadami ustawowymi kwoty nalezne czgsci wyréwnawczej i rownowazacej sub-
wencji ogélnej moga by¢ dochodzone na drodze sadowe;. ,,Art. 36 ust. 10 u.d.j.s.t. nie formu-
huje zakazu dochodzenia naleznych kwot na drodze sadowej, lecz jedynie stwierdza, ze jedno-
stce samorzadu terytorialnego «nie przystuguje zwiekszenie odpowiedniej czesci subwencji
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ogolnej lub zmniejszenie wplat» (art. 36 ust. 10 in fine u.d.j.s.t.). Oznacza to, Ze nie istnieje
mozliwos¢ dokonywania jakichkolwiek korekt tego rodzaju wyptat i wptat na korzy$¢ gminy,
jezeli miatyby one by¢ przeprowadzone na podstawie ustawy o dochodach jednostek samo-
rzadu terytorialnego”. Marszatek przedstawit zarazem dwa stanowiska dotyczace trybu egze-
kwowania naleznosci: w postgpowaniu cywilnym albo w postgpowaniu administracyjnym,
wskazujac, ze w rozpatrywanej sprawie nie ma potrzeby rozstrzygania, ktory tryb nalezaloby
uznaé za wilasciwy.

Odnosnie do zarzutu naruszenia zasady sprawiedliwosci spotecznej, polegajacego na
niesprawiedliwym (nierownym) potraktowaniu przez ustawodawce podmiotow prawa,
tj. panstwa oraz jednostek samorzgdu terytorialnego, Marszatek zwrdcit uwage, ze w wypad-
ku skarzonej regulacji mamy do czynienia z relacja publicznoprawng miedzy podmiotami
wiladzy publicznej, wykonujgcymi kompetencje ustawowe. W konsekwencji rozwazana zasa-
da jest w omawianym zakresie nieadekwatnym wzorcem kontroli.

3. W pismie z 20 lutego 2018 r. stanowisko w sprawie zajat Prokurator Generalny,
wnoszac o stwierdzenie, ze art. 36 ust. 10 w zwigzku z art. 20, art. 21 ust. 1, art. 21a, art. 29
i art. 32 u.d.j.s.t. jest zgodny z zasadg ochrony zaufania jednostek samorzadu terytorialnego
do panstwa 1 stanowionego przez nie prawa wynikajaca z art. 2 Konstytucji, w zwigzku
z art. 167 ust. 2 i 3 Konstytucji i z zasadg sagdowej ochrony samodzielnoséci samorzadu teryto-
rialnego wynikajaca z art. 165 ust. 2 w zwigzku z art. 16 ust. 2 Konstytucji, w zwigzku
zart. 11 Karty, oraz nie jest niezgodny z zasada sprawiedliwos$ci spotecznej wywodzong
z art. 2 Konstytucji.

W pozostalym zakresie Prokurator wnidst o umorzenie postegpowania na podstawie
art. 59 ust. 1 pkt 2 otpTK ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Uczestnik postgpowania zauwazyl najpierw, ze w wypadku art. 21 u.d.j.s.t. przedmio-
tem kontroli moze by¢ jedynie ust. 1, gdyz trescig ust. 2 jest odestanie do réwniez kwestio-
nowanego art. 21a u.d.j.s.t., a ust. 3 zostat uchylony. Poza tym stwierdzit, ze ze wzgledu na
brak dostatecznego uzasadnienia zarzutow naruszenia art. 167 ust. 1 Konstytucji, art. 165
ust. 11 art. 21 ust. 1 Konstytucji w zwiagzku z zasada sprawiedliwos$ci spotecznej 1 zasadg pro-
porcjonalno$ci wynikajacymi z jej art. 2 oraz prawa do sadu wywodzonego z art. 2 Konstytu-
cji, merytoryczne ich rozpoznanie jest niedopuszczalne.

Po omoéwieniu poszczegdlnych wzorcow kontroli oraz przypomnieniu dotyczacych ich
wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego 1 doktryny prawniczej, Prokurator Generalny
stwierdzil, ze gminy nie zostaly zaskoczone wprowadzeniem przepisu nieprzewidujacego
zwigkszenia odpowiedniej czg$ci subwencji ogolnej lub zmniejszenia wplat w wypadku, gdy-
by zostaly one ustalone btgdnie. Co wigcej, mechanizm finansowania jednostek samorzadu
terytorialnego jest przejrzysty, pozwala okresli¢ skutki podjetych przez gming dziatan wcho-
dzacych w zakres jej wladztwa daninowego, a rygory zwigzane z terminowym przekazywa-
niem naleznos$ci umozliwiaja im wiasciwe oszacowanie biezacej sytuacji finansowej, w tym
szczegOtowe zaplanowanie wtasnych wydatkow. Poza tym okreslenie wysokosci poszczego6l-
nych kwot podlega, jako czynno$¢ z zakresu administracji publicznej, kontroli sagdu admini-
stracyjnego.

Prokurator zauwazyt, ze korygowanie ustalonych kwot na korzys¢ gminy, gdyby juz
po uchwaleniu budzetu panstwa doszta ona do wniosku, ze w przedstawionych sprawozda-
niach finansowych zanizyta wydatki lub zawyzyla dochody, nie jest mozliwe, poniewaz §rod-
ki finansowe zostaly juz rozdysponowane. Mogtoby to zagraza¢ zachowaniu réwnowagi bu-
dzetowe;j.

Zdaniem uczestnika postepowania, ,,nalezne gminom wyptaty i obowigzujace gminy
wplaty, a zatem wyplaty i wplaty w wysokosci ustalonej na podstawie metody wynikajace;j
Z obowigzujacych przepiséw prawa (ustawy o dochodach j.s.t.), z uwzglednieniem — jako
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przestanek — skonkretyzowanych wielkosci (danych), ktore zostaty w tych przepisach okre-
Slone, mogg by¢ egzekwowane na drodze sgdowej. Wszak przepis art. 36 ust. 10 ustawy
0 dochodach j.s.t. zakazu dochodzenia naleznych kwot na drodze sadowej wprost nie formu-
luje — stwierdza jedynie, ze jednostce samorzadu terytorialnego «nie przystuguje zwigkszenie
(...) odpowiedniej czgsci subwencji ogolnej lub zmniejszenie wptaty. Przepis ten nie przewi-
duje zatem mozliwosci dokonywania jakichkolwiek korekt tego rodzaju wyplat i wptat na
korzy$¢ gmin, jezeli mialyby one by¢ prowadzone na podstawie ustawy o dochodach j.s.t.”.
Spér dotyczy tego, w jakim trybie naleznosci te moga by¢ egzekwowane: w postepowaniu
cywilnym czy w postgpowaniu administracyjnym. W konkluzji uczestnik podkreslit, ze
,.przepis art. 36 ust. 10 ustawy o dochodach j.s.t. per se nie wylgcza sgdowej drogi dochodze-
nia przez jednostke samorzadu terytorialnego roszczen wynikajacych z niedoszacowania wy-
soko$ci wyptat oraz przeszacowania wysokosci wptlat, a przy tym (...) sgdowa droga docho-
dzenia tego rodzaju roszczen jest prawnie dopuszczalna”.

W wypadku zarzutu naruszenia formalnego aspektu zasady sprawiedliwosci spotecz-
nej, Prokurator Generalny stwierdzit, ze w tym zakresie omawiana zasada nie jest adekwat-
nym wzorcem kontroli, poniewaz nie dotyczy ona relacji publicznoprawnych pomiedzy pod-
miotami wtadzy publiczne;j.

1. Trybunat zaznaczyt, ze 3 stycznia 2017 r. weszla w zycie ustawa z dnia 30 listopada
2016 r. o organizacji 1 trybie postgpowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U.
poz. 2072, ze zm.; dalej: otpTK lub ustawa o organizacji TK), przy czym art. 9 ust. 1 ustawy
z dnia 13 grudnia 2016 r. — Przepisy wprowadzajace ustawe o organizacji i trybie postgpowa-
nia przed Trybunalem Konstytucyjnym oraz ustawe o statusie s¢dziow Trybunatu Konstytu-
cyjnego (Dz. U. poz. 2074, ze zm.) stanowi, ze do postepowan wszczetych i niezakonczonych
przed wejsciem w zycie ustawy o organizacji TK stosuje si¢ t¢ wlasnie ustawe, z zastrzeze-
niem dokonanych juz czynnosci procesowych, ktore — zgodnie z art. 9 ust. 2 ustawy wprowa-
dzajacej — pozostaja w mocy. Z tego wzgledu przy rozpoznawaniu analizowanej sprawy za-
stosowanie znajdowatly przepisy ustawy o organizacji TK.

2. Stosownie do art. 92 ust. 1 pkt 1 otpTK Trybunal moze rozpoznaé wniosek, pytanie
prawne albo skarge konstytucyjng na posiedzeniu niejawnym, jezeli pisemne stanowiska
wszystkich uczestnikow postepowania oraz pozostate dowody zgromadzone w sprawie Sta-
nowig wystarczajaca podstawe¢ do wydania orzeczenia. Trybunat uznat, ze w niniejszej spra-
wie przestanka ta zostata spelniona.

i
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastgpuje:

1. Trybunat stwierdzit, ze wniosek Rady Miejskiej w Mi¢dzyzdrojach (dalej: Rada lub
wnioskodawca) spetnia, co do zasady, zarbwno wymogi konstytucyjne, jak i ustawowe, co
pozwolito na jego merytoryczne rozpoznanie. W szczeg6lnosci Rada dochowata warunku
okreslonego w art. 191 ust. 1 pkt 3 i ust. 2 Konstytucji, zgodnie z ktérym z wnioskiem o zba-
danie zgodnosci ustawy z Konstytucja lub ratyfikowang umowg migdzynarodowa, ktoérej raty-
fikacja wymagata uprzedniej zgody wyrazonej w ustawie, moze wystapi¢ organ stanowiacy
jednostki samorzadu terytorialnego, jezeli kwestionowany akt normatywny dotyczy spraw
objetych jego zakresem dziatania.
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2. Przed przystagpieniem do merytorycznego rozpoznania sprawy, Trybunal Konstytu-
cyjny uznat za zasadne przywotanie przepisow ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organiza-
cji i trybie postegpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072, ze zm.; dale;j:
otpTK lub ustawa o organizacji TK) oraz przypomnienie, uporzgdkowanie i doprecyzowanie
tych fragmentow dorobku orzeczniczego, ktére dotycza wymogdéw zwigzanych z odpowied-
nim — pod wzgl¢dem formalnym — uzasadnieniem zarzutu naruszenia przez okreslong regula-
cj¢ o nizszej mocy prawnej (przedmiot kontroli) regulacji o wyzszej mocy prawnej (Wzorzec
kontroli). Zgodnie z art. 47 ust. 1 otpTK, wniosek musi zawiera¢ w szczegolnosci: okreslenie
kwestionowanego aktu normatywnego lub jego czgsci, wskazanie wzorca kontroli oraz uza-
sadnienie, przy czym art. 47 ust. 2 otpTK precyzuje, ze uzasadnienie obejmuje: przywolanie
tresci kwestionowanego przepisu wraz z jego wyktadnia, przywotanie tresci wzorcéw kontroli
wraz z ich wykladnig, okreslenie problemu konstytucyjnego i zarzutu niekonstytucyjnosci
oraz wskazanie argumentow lub dowoddw na poparcie zarzutu niekonstytucyjnosci. Warunek
podania — oprocz sformutowania zarzutu niezgodnosci kwestionowanego aktu normatywnego
lub jego czesci z okreslonym wzorcem kontroli — uzasadnienia stawianego zarzutu, z powola-
niem argumentéw lub dowoddéw na jego poparcie, przewidujg réwniez przepisy ustawy o Of-
ganizacji TK regulujace inicjowanie kontroli konstytucyjno$ci prawa w trybie pytania praw-
nego (art. 52 ust. 2 otpTK) oraz skargi konstytucyjnej (art. 53 ust. 1 otpTK).

Przedstawienie wymaganego uzasadnienia, jakkolwiek moze ono niewatpliwie przy-
stuzy¢ si¢ wlasciwemu rozpoznaniu sprawy, stanowi zatem jedynie warunek formalny jej
merytorycznego rozpatrzenia, nie decydujac o samym rozstrzygnigciu. Trybunal Konstytu-
cyjny, podobnie jak kazdy inny organ wiladzy publicznej, nie jest zwigzany argumentami
wskazanymi przez uczestnikoOw postepowania, w tym przede wszystkim przez podmiot inicju-
jacy postepowanie, a przemawiajacymi za wydaniem okre$lonego orzeczenia — ani w tym
sensie, ze musi uwzgledni¢ podane argumenty, ani w tym sensie, ze nie moze wzig¢ pod uwa-
ge argumentow innych niz podane. Rolg Trybunatu jest bowiem — co wylacznie potwierdza
art. 67 otpTK — weryfikacja zarzutu niekonstytucyjnosci przedmiotu kontroli (aktu norma-
tywnego o nizszej mocy prawnej lub jego czesci, czyli niektorych przepisdéw prawnych, poje-
dynczego przepisu badz pewnego zakresu tresci normatywnych zawartych w takim akcie,
w niektorych jego przepisach albo w pojedynczym przepisie) w zestawieniu z danym wzor-
cem kontroli (przepisem o wyzszej mocy prawnej albo pewnym zakresem zawartych w nim
tre$ci normatywnych), a nie jedynie weryfikacja uzasadnienia takiego zarzutu. Koresponduje
z tym w pelni tres¢ art. 69 otpTK. W konsekwencji, jakkolwiek nieprzedstawienie wymaga-
nego uzasadnienia zarzutu niekonstytucyjnosci lub przedstawienie — rownoznacznego z jego
brakiem — uzasadnienia z formalnego punktu widzenia wadliwego (uzasadnienia pozornego)
obliguje Trybunatl do umorzenia postgpowania, to wskazanie uzasadnienia formalnie popraw-
nego, nawet gdyby bylo ono bledne, nie wptywa na dopuszczalno$¢ merytorycznego rozpo-
znania sprawy, a tym bardziej na wynik podjetego rozstrzygniecia, Co jednoznacznie potwier-
dza orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego. Zapadly wyrok, zaréwno stwierdzajacy kon-
stytucyjno$é, jak 1 stwierdzajagcy niekonstytucyjnos¢, korzysta z przymiotu ostatecznosci
(art. 190 ust. 1 Konstytucji). Dopoki zatem — w wypadku uznania danej regulacji za konstytu-
cyjna — nie ulegnie zmianie tres¢ przedmiotu lub wzorca kontroli, co moze by¢ konsekwencja
dziatan zaréwno organoéw prawodawczych, jak i organdw powotanych do stosowania prawa,
z zastrzezeniem zmiany okoliczno$ci zewnetrznych decydujacych o konstytucyjnej akcepto-
walnosci danego rozwigzania prawnego (zob. szerzej: M. Hermann, Wyroki interpretacyjne
Trybunatu Konstytucyjnego z perspektywy teoretycznoprawnej. Instrument ochrony tadu kon-
stytucyjnego czy srodek zapewniania jednolitosci orzecznictwa?, Warszawa 2015, s. 66-67),
ponowne merytoryczne rozpoznanie tego samego zarzutu jest niedopuszczalne, niezaleznie od
tego, czy przedstawiono by nowe badz podwazono dotychczasowe argumenty lub dowody.
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Przyjecie odmiennego zapatrywania skutkowatoby obejsciem Konstytucji, ktora kategorycz-
nie wyklucza jakgkolwiek posta¢ instytucji wWznowienia postgpowania przed Trybunatem.

Ustalajac warunki wtasciwego wywigzania si¢ przez podmiot inicjujacy kontrole kon-
stytucyjno$ci prawa Z wWymogu uzasadnienia postawionego zarzutu niekonstytucyjnosci, Try-
bunal Konstytucyjny stwierdzil, ze ponad wszelkg watpliwos$¢ nie czyni zado$¢ rozwazanej
powinno$ci samo przedstawienie przepisu stanowigcego przedmiot kontroli i przepisu beda-
cego wzorcem tej kontroli (nawet wraz z podaniem sposobu rozumienia obu wymienionych
przepisdw), bez przedstawienia chociazby jednego argumentu wskazujacego na niezgodnosé
tych regulacji prawnych — w omawianej sytuacji nalezy uznac, iz zarzut w ogodle nie zostat
uzasadniony. Co wigcej, jak wynika z orzecznictwa Trybunatu, nie realizujg rozpatrywanego
wymagania rowniez uwagi nazbyt ogdlne, niejasne czy tez czynione jedynie na marginesie
innych rozwazan (zob. wyrok z 5 czerwca 2014 r., sygn. K 35/11, OTK ZU nr 6/A/2014,
poz. 61; postanowienie z 13 stycznia 2015 r., sygn. K 44/13, OTK ZU nr 1/A/2015, poz. 4;
postanowienie z 12 maja 2015 r., sygn. K 7/14, OTK ZU nr 5/A/2015, poz. 67; postanowienie
z 15 lipca 2015 r., sygn. SK 69/13, OTK ZU nr 7/A/2015, poz. 110; wyrok z 31 lipca 2015 .,
sygn. K 41/12, OTK ZU nr 7/A/2015, poz. 102; wyrok z 4 listopada 2015 r., sygn. K 1/14,
OTK ZU nr 10/A/2015, poz. 163; postanowienie z 4 listopada 2015 r., sygn. K 9/14, OTK ZU
nr 10/A/2015, poz. 170; postanowienie z 4 listopada 2015 r., sygn. P 45/13, OTK ZU
nr 10/A/2015, poz. 171; postanowienie z 4 listopada 2015 r., sygn. P 102/15, OTK ZU
nr 10/A/2015, poz. 172; postanowienie z 26 kwietnia 2016 r., sygn. K 4/15, OTK ZU A/2016,
poz. 19; postanowienie z 1 marca 2017 r., sygn. K 13/14, OTK ZU A/2017, poz. 10; wyrok
z 13 grudnia 2017 r., sygn. SK 48/15, OTK ZU A/2018, poz. 2). W takich wypadkach uza-
sadnienie — jako formalnie wadliwe — nalezy zakwalifikowaé jako pozorne, rownoznaczne
z brakiem uzasadnienia.

Omowione wymogi dotyczace podania uzasadnienia zadania stwierdzenia niekonsty-
tucyjnos$ci okre$lonej regulacji prawnej nalezy przy tym odnie$¢ odrebnie do kazdego z wzor-
cow kontroli przywotanych przez podmiot inicjujacy kontrole konstytucyjnosci prawa. Ko-
nieczne jest jednak w tym zakresie odroznienie dwoch sytuacji: gdy poszczegodlne wzorce
kontroli zostajg wskazane niezaleznie od siebie oraz gdy poszczegdlne wzorce kontroli zosta-
ja wskazane lacznie (zwiazkowo). Pierwsza sytuacja wydaje si¢ oczywista: jako ze mamy
wowczas do czynienia z podniesieniem wielu zarzutow niekonstytucyjnosci, kazdy z nich
wymaga oddzielnego uzasadnienia. Sytuacja druga, nader czgsta w praktyce Trybunatu Kon-
stytucyjnego, budzi nierzadko watpliwosci, a ich rozstrzygnigcie zalezne jest od sposobu zin-
terpretowania zadania przedstawionego przez podmiot inicjujagcy kontrolg konstytucyjnosci
prawa. Nalezy tu wyrdzni¢ co najmniej trzy warianty, gdy celem tego podmiotu jest zakwe-
stionowanie zgodno$ci pewnego uregulowania z unormowaniami o wyzszej mocy prawnej,
ktore zawarto: 1) z osobna w kazdym z przywotanych wzorcéw — spetnienie wymagan doty-
czacych podania odpowiedniego uzasadnienia nalezy rozpatrywaé odrgbnie dla poszczegol-
nych wzorcow, 2) tacznie we wzorcu przywotanym jako podstawowy oraz we wzorcach
wskazanych zwigzkowo — skarzgcy powinien jednoznacznie okresli¢, jakie tresci normatywne
(inne niz wyrazone samodzielnie w poszczegdlnych wzorcach) wyprowadza ze wszystkich
wzorcow interpretowanych wspoélnie, oraz przedstawi¢ wymagane uzasadnienie przemawia-
jace za naruszeniem tak zrekonstruowanego unormowania, gdyz w przeciwnym razie spehnie-
nie wymagan dotyczacych podania odpowiedniego uzasadnienia nalezy rozpatrywaé wylacz-
nie w odniesieniu do wzorca podstawowego, 3) we wzorcu przywotanym jako gléwny,
awzorce zwigzkowe wskazano jako swoiste decorum w celu wzmocnienia argumentacji
przemawiajacej za stwierdzeniem niekonstytucyjnosci — spelnienie wymagan dotyczacych
podania odpowiedniego uzasadnienia nalezy rozpatrywac jedynie w odniesieniu do wzorca
podstawowego.
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3. Przedmiot kontroli okreslony w rozpatrywanym wniosku stanowi art. 36 ust. 10
W zwigzku z art. 20, art. 21, art. 21a, art. 29 i art. 32 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o do-
chodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. z 2018 r. poz. 1530, ze zm.; dalej:
u.d.j.s.t. lub ustawa o dochodach). Przywotane przepisy majg w pelnym rozwinig¢ciu nast¢pu-
jaca tresc:

1) art. 20 u.d.j.s.t.:

,»1. Cze$¢ wyrownawcza subwencji ogolnej dla gmin stanowi suma kwoty podstawo-
wej oraz, z zastrzezeniem ust. 9, kwoty uzupetniajace;.

2. Kwote podstawowg otrzymuje gmina, w ktdérej wskaznik dochodéw podatkowych
na jednego mieszkanca w gminie, zwany dalej «wskaznikiem Gy, jest mniejszy niz 92%
wskaznika dochodow podatkowych dla wszystkich gmin, zwanego dalej «wskaznikiem Ggy.

3. Przez dochody podatkowe, o ktorych mowa w ust. 2, rozumie si¢ tagczne dochody
Z tytutu:

1) podatku od nieruchomosci;

2) podatku rolnego;

3) podatku lesnego;

4) podatku od $rodkéw transportowych;

5) podatku od czynnosci cywilnoprawnych;

6) podatku od 0s6b fizycznych, optacanego w formie karty podatkowe;;

7) wpltywow z oplaty skarbowe;j;

8) wptywow z optaty eksploatacyjnej;

9) udziatu we wptywach z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych;

10) udziatu we wptywach z podatku dochodowego od 0sob prawnych.

4. Wskaznik G oblicza si¢ dzielac kwote dochodow podatkowych gminy, ustalanych
z uwzglednieniem art. 32 ust. 1 i1 3, za rok poprzedzajacy rok bazowy przez liczbe mieszkan-
cOwW gminy.

5. Wskaznik Gg oblicza si¢ dzielac sum¢ dochoddéw podatkowych, ustalanych
z uwzglednieniem art. 32 ust. 1 1 3, wszystkich gmin za rok poprzedzajacy rok bazowy przez
liczbe mieszkancow kraju.

6. Wysokos$¢ naleznej gminie kwoty podstawowej oblicza si¢ dla gmin, w ktorych:

1) wskaznik G jest rowny lub nizszy od 40% wskaznika Gg — mnozac liczbe miesz-
kancoéw gminy przez liczbg stanowiacg sume:

a) liczby stanowigcej 99% roéznicy miedzy 40% wskaznika Gg i wskaznikiem G,

b) liczby stanowiacej 41,97% wskaznika Gg;

2) wskaznik G jest wyzszy od 40% i nie wyzszy od 75% wskaznika Gg — mnozac
liczbe mieszkancow gminy przez liczbe stanowigca sume:

a) liczby stanowigcej 83% roznicy miedzy 75% wskaznika Gg i wskaznikiem G,

b) liczby stanowiacej 12,92% wskaznika Gg;

3) wskaznik G jest wyzszy od 75% i nizszy od 92% wskaznika Gg — mnozac liczbg
mieszkancow gminy przez liczbg stanowigca 76% roznicy migdzy 92% wskaznika Gg
| wskaznikiem G.

7. Kwote uzupetniajaca otrzymuje gmina, w ktorej gestos¢ zaludnienia jest nizsza od
sredniej gestosci zaludnienia w kraju.

8. Wysokos$¢ naleznej gminie kwoty uzupetniajacej oblicza si¢ jako iloczyn:

1) 17% wskaznika Gg;

2) liczby mieszkancow gminy;

3) ilorazu réznicy $redniej gestosci zaludnienia w kraju i gestosci zaludnienia w gmi-
nie do $redniej gestosci zaludnienia w kraju.
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9. Jezeli w gminie, o ktorej mowa w ust. 7, wskaznik G jest wyzszy od 150% wskaz-
nika Gg, gmina ta nie otrzymuje kwoty uzupelniajacej. Kwota uzupehiajgca, wyliczona
W sposob okreslony w ust. 8, zwigksza czgs¢ rownowazaca subwencji ogélnej dla gmin”;

2) art. 21 u.d.j.s.t.:

,» 1. Czes¢ rbwnowazaca subwencji ogdlnej dla gmin ustala si¢ w wysokos$ci stanowig-
cej sume tacznej kwoty wptat gmin okreslonych w art. 29 oraz tacznej kwoty uzupeiniajacej
czesci wyrownawczej subwencji ogolnej, o ktérej mowa w art. 20 ust. 9.

2. Cze$¢ rownowazacg subwencji ogdlnej dzieli si¢ migdzy gminy w sposob okreslony
w art. 21a.

3. (uchylony)”;

3) art. 2la u.d.j.s.t.:

»1. Z kwoty czesci robwnowazacej subwencji ogolnej, o ktorej mowa w art. 21 ust. 1,
wydziela si¢ kwoty w wysoko$ci:

1) 50% - rozdzielanej, w sposob okreslony w ust. 2, miedzy gminy o statusie miasta,
zwane dalej «gminami miejskimi», w ktorych wydatki na dodatki mieszkaniowe, wykonane
w roku poprzedzajacym rok bazowy, w przeliczeniu na jednego mieszkanca gminy, byty
wyzsze od 80% s$rednich wydatkow na dodatki mieszkaniowe wszystkich gmin miejskich,
wykonanych w roku poprzedzajacym rok bazowy, w przeliczeniu na jednego mieszkanca tych
gmin;

2) 25% — rozdzielanej, w sposob okreslony w ust. 3, miedzy gminy, na terenie ktorych
znajdujg si¢ wylacznie wsie, zwane dalej «gminami wiejskimi» i gminy, na terenie ktorych
jedna z miejscowosci posiada status miasta, zwane dalej «gminami miejsko-wiejskimiy,
w ktérych wydatki na dodatki mieszkaniowe, wykonane w roku poprzedzajacym rok bazowy,
w przeliczeniu na jednego mieszkanca gminy, byty wyzsze od 90% S$rednich wydatkow na
dodatki mieszkaniowe wszystkich gmin wiejskich i miejsko-wiejskich, wykonanych w roku
poprzedzajacym rok bazowy, w przeliczeniu na jednego mieszkanca tych gmin;

3) 25% — rozdzielanej, w sposob okreslony w ust. 4, miedzy gminy wiejskie i gminy
miejsko-wiejskie, w ktorych suma dochodéw za rok poprzedzajacy rok bazowy z tytutu
udziatu we wptywach z podatku dochodowego od 0sdb fizycznych oraz dochodéw z podatku
rolnego i z podatku lesnego, w przeliczeniu na jednego mieszkanca gminy, jest nizsza od 80%
srednich dochoddéw z tych samych tytutow za rok poprzedzajacy rok bazowy we wszystkich
gminach wiejskich i miejsko-wiejskich, w przeliczeniu na jednego mieszkanca tych gmin.

2. Kwotg, o ktorej mowa w ust. 1 pkt 1, rozdziela si¢ migdzy gminy miejskie w naste-
pujacy sposob:

1) dla danej gminy ustala si¢, z doktadnoscia do drugiego miejsca po przecinku, wy-
datki na dodatki mieszkaniowe, wykonane w roku poprzedzajacym rok bazowy, w przelicze-
niu na jednego mieszkanca gminy;

2) dla gmin spetniajacych warunki, o ktorych mowa w ust. 1 pkt 1, oblicza si¢ réznicg
migdzy wydatkami na dodatki mieszkaniowe, wykonanymi w roku poprzedzajacym rok ba-
zowy, w przeliczeniu na jednego mieszkanca gminy, a 80% $rednich wydatkoéw na dodatki
mieszkaniowe, wykonanych w roku poprzedzajagcym rok bazowy przez wszystkie gminy
miejskie, w przeliczeniu na jednego mieszkanca tych gmin;

3) oblicza si¢ kwote nadwyzki wydatkéw na dodatki mieszkaniowe, wykonanych
w roku poprzedzajacym rok bazowy, jako iloczyn roéznicy wydatkow wyliczonej w sposob
okreslony w pkt 2 i liczby mieszkancow gminy;

4) oblicza si¢, z doktadnoscig do dziesigtego miejsca po przecinku, wspotczynnik
udziatu kwoty nadwyzki wydatkow danej gminy, o ktorej mowa w pkt 3, w lacznej kwocie
nadwyzki wydatkow gmin spetniajacych warunki, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 1;

5) wspotczynnik udziatu, obliczony w sposob okreslony w pkt 4, mnozy si¢ przez
kwotg czgsci rownowazacej subwencji ogolnej, o ktorej mowa w ust. 1 pkt 1;
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6) jezeli kwota obliczona w sposob okreslony w pkt 5 jest wyzsza od kwoty nadwyzki
wydatkow, o ktorej mowa w pkt 3, to wysokos¢ kwoty naleznej gminie jest rowna kwocie
nadwyzki wydatkéw obliczonej dla gminy w sposob okreslony w pkt 3, a pozostate $rodki
zwigkszajg rezerwe, o ktorej mowa w art. 36 ust. 4 pkt 1;

7) jezeli kwota obliczona w sposdb okreslony w pkt 5 jest nizsza od kwoty nadwyzki
wydatkow, o ktorej mowa w pkt 3, to wysokos¢ kwoty naleznej gminie jest rowna kwocie
obliczonej w sposob okreslony w pkt 5.

3. Kwote, o ktorej mowa w ust. 1 pkt 2, rozdziela si¢ miedzy gminy wiejskie 1 miej-
sko-wiejskie w nastgpujacy sposob:

1) dla danej gminy ustala si¢, z doktadnoscig do drugiego miejsca po przecinku, wy-
datki na dodatki mieszkaniowe, wykonane w roku poprzedzajacym rok bazowy, w przelicze-
niu na jednego mieszkanca gminy;

2) dla gmin spelniajacych warunki, o ktorych mowa w ust. 1 pkt 2, oblicza si¢ réznicg
miedzy wydatkami na dodatki mieszkaniowe, wykonanymi w roku poprzedzajacym rok ba-
zowy, w przeliczeniu na jednego mieszkanca gminy, a 90% $rednich wydatkéw na dodatki
mieszkaniowe, wykonanych w roku poprzedzajacym rok bazowy przez wszystkie gminy
wiejskie i miejsko-wiejskie, w przeliczeniu na jednego mieszkanca tych gmin;

3) oblicza si¢ kwote nadwyzki wydatkow na dodatki mieszkaniowe, wykonanych
W roku poprzedzajacym rok bazowy, jako iloczyn roéznicy wydatkéw wyliczonej w sposob
okreslony w pkt 2 1 liczby mieszkancow gminy;

4) oblicza si¢, z doktadnoscig do dziesigtego miejsca po przecinku, wspolczynnik
udziatu kwoty nadwyzki wydatkéw danej gminy, o ktérej mowa w pkt 3, w tacznej kwocie
nadwyzki wydatkéw gmin spetniajacych warunki, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 2;

5) wspotczynnik udziatu, obliczony w sposob okreslony w pkt 4, mnozy si¢ przez
kwote czgsci rownowazacej subwencji ogolnej, o ktérej mowa w ust. 1 pkt 2;

6) jezeli kwota obliczona w sposob okreslony w pkt 5 jest wyzsza od kwoty nadwyzki
wydatkoéw, o ktérej mowa w pkt 3, to wysokos¢ kwoty naleznej gminie jest réwna kwocie
nadwyzki wydatkow obliczonej dla gminy w sposdb okreslony w pkt 3, a pozostate srodki
zwiekszajg rezerwe, o ktorej mowa w art. 36 ust. 4 pkt 1;

7) jezeli kwota obliczona w sposob okreslony w pkt 5 jest nizsza od kwoty nadwyzki
wydatkow, o ktorej mowa w pkt 3, to wysokos¢ kwoty naleznej gminie jest rdwna kwocie
obliczonej w sposob okreslony w pkt 5.

4. Kwote, o ktorej mowa w ust. 1 pkt 3, rozdziela si¢ migdzy gminy wiejskie 1 miej-
sko-wiejskie w nastepujacy sposob:

1) dla danej gminy ustala si¢, z doktadnoscig do drugiego miejsca po przecinku, sume
dochodow z tytutow, o ktorych mowa w ust. 1 pkt 3, w przeliczeniu na jednego mieszkanca
gminy;

2) dla gmin spetniajacych warunki, o ktorych mowa w ust. 1 pkt 3, oblicza si¢ réznicg
miedzy 80% s$rednich dochodéw wszystkich gmin wiejskich i miejsko-wiejskich z tytutow,
0 ktorych mowa w ust. 1 pkt 3, w przeliczeniu na jednego mieszkanca tych gmin, a dochoda-
mi gminy z tych samych tytutow, w przeliczeniu na jednego mieszkanca gminy;

3) oblicza si¢ iloczyn réznicy dochodow wyliczonej w sposob okreslony w pkt 2
I liczby mieszkancoéw gminy, zwany dalej «kwota dochodow do uzupetieniay;

4) oblicza si¢, z doktadnoscig do dziesigtego miejsca po przecinku, wspotczynnik
udziatu kwoty dochodéw do uzupehienia danej gminy w tacznej kwocie dochodéow do uzu-
petnienia gmin spetniajgcych warunki, o ktorych mowa w ust. 1 pkt 3;

5) wspotczynnik udziatu, obliczony w sposob okreslony w pkt 4, mnozy si¢ przez
kwotg czgsci rownowazacej subwencji ogdlnej, o ktorej mowa w ust. 1 pkt 3;

6) jezeli kwota obliczona w sposob okreslony w pkt 5 jest wyzsza od kwoty dochodow
do uzupetnienia, o ktérej mowa w pkt 3, to wysoko$¢ kwoty naleznej gminie jest rowna kwo-
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cie dochodéw do uzupehienia obliczonej dla gminy w sposob okreslony w pkt 3, a pozostate
srodki zwigkszajg rezerwe, o ktorej mowa w art. 36 ust. 4 pkt 1;

7) jezeli kwota obliczona w sposob okreslony w pkt 5 jest nizsza od kwoty dochodow
do uzupeltnienia, o ktérej mowa w pkt 3, to wysoko$¢ kwoty naleznej gminie jest rtowna kwo-
cie obliczonej w sposob okreslony w pkt 5.

5. Czes¢ rownowazaca subwencji ogdlnej dla danej gminy stanowi sume kwot obli-
czonych zgodnie z przepisami ust. 2-4;

4) art. 29 u.d.j.s.t.:

,»1. Gminy, w ktorych wskaznik G jest wigkszy niz 150% wskaznika Gg, dokonuja
wptat do budzetu panstwa, z przeznaczeniem na cz¢s¢ rownowazaca subwencji ogolnej dla
gmin.

2. Kwote rocznej wplaty oblicza si¢ mnozac liczbe mieszkancoOw gminy przez kwote
WYNoszaca:

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

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

3) 35% wskaznika Gg, powickszong o 30% nadwyzki wskaznika G ponad 300%
wskaznika Gg — dla gmin, w ktérych wskaznik G jest wigkszy niz 300% wskaznika Gg”;

5) art. 32 u.d.j.s.t.

,»1. Podstawe do wyliczenia wskaznikow G, Gg, P, Pp, W 1 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 obowiazek sporzadzania wy-
nika z przepisow o finansach publicznych w zakresie sprawozdawczosci budzetowej,
z uwzglednieniem korekt ztozonych do wlasciwych regionalnych izb obrachunkowych,
w terminie do dnia 30 czerwca roku bazowego.

2. Podstawe do wyliczenia kwot, o ktorych mowa w art. 21a ust. 1 pkt 1 1 2 oraz
art. 23a ust. 1 pkt 1 1 2, stanowig wydatki wykazane za rok poprzedzajacy rok bazowy
w sprawozdaniach jednostek samorzadu terytorialnego, ktorych obowigzek sporzadzania wy-
nika z przepisow o finansach publicznych w zakresie sprawozdawczosci budzetowe;,
z uwzglednieniem korekt ztozonych do wilasciwych regionalnych izb obrachunkowych, w
terminie do dnia 30 czerwca roku bazowego.

3. W celu ustalenia czgsci wyrdwnawczej subwencji ogolnej 1 wptat oraz kwoty, o kto-
rej mowa w art. 21a ust. 1 pkt 3, przyjmuje si¢ dochody, ktore jednostka samorzadu teryto-
rialnego moze uzyska¢ z podatku rolnego, stosujac do ich obliczenia $rednig ceng skupu zyta,
a z podatku lesnego — $rednig cene sprzedazy drewna, ogloszone przez Prezesa Glownego
Urzedu Statystycznego, a w przypadku innych podatkéw, stosujgc do ich obliczenia gorne
granice stawek podatkow obowigzujace w danym roku. Do dochodow, ktére jednostka samo-
rzadu terytorialnego moze uzyskac, zalicza si¢ takze skutki finansowe wynikajace z zastoso-
wania, przewidzianych w przepisach prawa podatkowego, ulg podatkowych i ulg w sptacie
zobowigzan podatkowych.

4. Przy wyliczaniu czg$ci rownowazacej subwencji ogdlnej dla gmin na rok budzeto-
wy uwzglednia si¢ gminy miejskie, wiejskie 1 miejsko-wiejskie, ujete w rejestrze terytorial-
nym, o ktérym mowa w art. 47 ustawy z dnia 29 czerwca 1995 r. o statystyce publicznej
(Dz. U. z 2018 r. poz. 997 i 1000) — wedtug stanu na dzien 1 stycznia roku bazowego.

5. Do wyliczenia kwot subwencji ogolnej przyjmuje si¢ dane o dtugosci drog powia-
towych, drog wojewodzkich i krajowych w miastach na prawach powiatu oraz powierzchni
drog wojewodzkich, zawarte w informacji o sieci drog publicznych, o ktorej mowa w art. 18
ust. 2 pkt la ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. z 2017 r.
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poz. 2222 oraz z 2018 r. poz. 12, 138, 159 i 317), przekazane przez ministra wtasciwego do
spraw transportu — wedtug stanu na dzien 31 grudnia roku poprzedzajacego rok bazowy”;

6) art. 36 u.d.j.s.t.

»1. W przypadku gdy ustalona dla jednostki samorzadu terytorialnego cze¢$¢ wyrdow-
nawcza, rOwnowazgaca lub regionalna subwencji ogdlnej jest wyzsza od naleznej lub wptata,
0 ktorej mowa w art. 29, art. 30 i art. 70a, zostata ustalona w kwocie nizszej od naleznej, mi-
nister wtasciwy do spraw finanséw publicznych, w drodze decyz;ji:

1) zmniejsza o odpowiednie kwoty czes$ci subwencji ogdlnej w zakresie subwencji na
rok budzetowy oraz:

a) potraca z kolejnej raty nienaleznie otrzymang kwote, wynikajgcg ze zmniejszenia tej
czesci subwencji, a jezeli nienaleznie otrzymana kwota jest wyzsza od jednej raty — wstrzy-
muje przekazywanie rat, bgdz gdy nienaleznie otrzymana kwota jest wyzsza od kwoty pozo-
statej do przekazania do konca roku budzetowego — wstrzymuje przekazywanie rat i zobowig-
zuje do zwrotu pozostatej czgsci nienaleznej kwoty czesci subwencii,

b) zobowiazuje do zaptaty odsetek, ustalonych jak dla zalegtosci podatkowych, od
nienaleznie otrzymanej kwoty, wynikajacej ze zmniejszenia tej czesci subwencji;

2) zobowigzuje do zwrotu nienaleznej kwoty czesci subwencji ogoélnej wraz z odset-
kami ustalonymi jak dla zaleglosci podatkowych, chyba ze jednostka ta dokonata wczesniej
zwrotu nienaleznie otrzymanych kwot wraz z odsetkami ustalonymi jak dla zaleglosci podat-
kowych — w zakresie subwencji za lata poprzedzajace rok budzetowy;

3) zwigksza kwote wptat od jednostki samorzadu terytorialnego oraz zobowigzuje do
zaplaty naleznej kwoty wraz z odsetkami ustalonymi jak dla zalegtosci podatkowych.

la. Jezeli nienalezna kwota subwencji lub kwota zwigkszenia wptat, o ktérych mowa
W ust. 1, jest nizsza od minimalnego wynagrodzenia za prace, ustalonego na rok budzetowy,
minister wlasciwy do spraw finansé6w publicznych nie dokonuje czynnosci, o ktéorych mowa
w ust. 1.

2. Decyzja, o ktorej mowa w ust. 1 pkt 1, podlega natychmiastowemu wykonaniu.

3. W przypadkach okre§lonych w ust. 1, minister wlasciwy do spraw finansow pu-
blicznych zawiadamia wlasciwg regionalng izb¢ obrachunkowg o zmniejszeniu kwoty czesci
subwencji ogdlnej dla jednostki samorzadu terytorialnego lub zwigkszeniu kwoty jej wptat.

4. Kwoty, o ktorych mowa w ust. 1 pkt 1 1 2, uzyskane nienaleznie przez jednostke
samorzadu terytorialnego, ustalone:

1) na rok budzetowy — podlegajg zwrotowi do budzetu panstwa i tworzg rezerwe prze-
znaczong dla jednostek samorzadu terytorialnego, ktéra dysponuje minister wlasciwy do
spraw finans6w publicznych;

2) za lata poprzedzajace rok budzetowy — podlegajg zwrotowi do budzetu panstwa
i stanowig wydatek budzetow jednostek samorzadu terytorialnego.

4a. Uzyskane nienaleznie przez jednostke samorzadu terytorialnego kwoty czesci wy-
rOwnawczej, rownowazacej i regionalnej subwencji ogolnej, o ktorych mowa w ust. 1 pkt 1,
zwrocone po dniu 15 grudnia roku budzetowego nie tworza rezerwy, o ktorej mowa w ust. 4
pkt 1, i podlegaja zwrotowi do budzetu panstwa.

5. Kwoty, o ktorych mowa w ust. 1 pkt 3, podlegaja wptacie do budzetu panstwa.

6. Odsetki od kwot, o ktorych mowa w ust. 1, jednostka samorzadu terytorialnego na-
licza:

1) od dnia nastgpnego po dniu, w ktérym obcigzono rachunek bankowy budzetu pan-
stwa na podstawie polecenia przelewu z tytutu kazdej kolejnej zawyzonej raty odpowiedniej
czesci subwencji ogdlnej, a w przypadku wptat okreslonych w art. 29, art. 30 1 art. 70a — od
dnia nastepnego po dniu, w ktorym wptata powinna by¢ dokonana w prawidtowej wysokosci,

2) do dnia:

a) zwrotu na rachunek budzetu panstwa nienaleznej kwoty lub
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b) potracenia nienaleznej kwoty, lub

C) obcigzenia rachunku gminy na podstawie polecenia przelewu z tytutu wplaty.

7. Jezeli jednostka samorzadu terytorialnego, z przyczyn od siebie niezaleznych,
otrzymata czg$¢ wyréwnawczg, rownowazaca lub regionalng subwencji ogolnej, w kwocie
wyzszej od naleznej lub dokonata wplat okre§lonych w art. 29, art. 30 i art. 70a, w kwocie
nizszej od naleznej, nie nalicza si¢ odsetek, o ktorych mowa w ust. 1.

7a. Jezeli podstawa do wydania decyzji, o ktérej mowa w ust. 1 pkt 1, sg korekty
sprawozdan jednostek samorzadu terytorialnego, ktorych obowigzek sporzadzania wynika
Z przepisOw o finansach publicznych w zakresie sprawozdawczo$ci budzetowej, ztozone do
wilasciwych regionalnych izb obrachunkowych po dniu 30 czerwca roku bazowego, ale przed
dniem ogloszenia ustawy budzetowej — nie nalicza si¢ odsetek, o ktorych mowa w ust. 1.

8. Decyzja o zwrocie nienaleznej kwoty czesci subwencji ogolnej nie moze by¢ wyda-
na po uplywie 5 lat, liczac od konca roku budzetowego, za ktory sporzadzono sprawozdanie
z wykonania budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, zawierajace dane stanowigce pod-
stawe do wyliczenia subwencji.

9. Decyzja zwigkszajaca kwotg wplat od jednostki samorzadu terytorialnego nie moze
by¢ wydana po uptywie 5 lat, liczac od konca roku budzetowego, za ktory sporzadzono spra-
wozdanie z wykonania budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, zawierajace dane stano-
wigce podstawe do wyliczenia wplat.

10. W przypadku stwierdzenia, ze jednostka samorzadu terytorialnego otrzymata czgs$¢
wyrownawcza, rownowazaca lub regionalng subwencji ogdlnej, w kwocie nizszej od naleznej
lub dokonata wptat okre§lonych w art. 29, art. 30 i art. 70a, w kwocie wyzszej od naleznej —
jednostce tej nie przystuguje zwickszenie odpowiedniej czgsci subwencji ogdlnej lub zmniej-
szenie wplat”.

Odnoszac si¢ do przedstawionego przez wnioskodawce przedmiotu kontroli, Trybunat
Konstytucyjny uznat za konieczne poddanie go weryfikacji z punktu widzenia dopuszczalno-
$ci merytorycznego rozpoznania wniosku. Zauwazenia wymagaty trzy zagadnienia.

Po pierwsze, jak wynika z analizy wniosku, zarzut niekonstytucyjnosci dotyczy wy-
tacznie tresci art. 36 ust. 10 u.d.j.s.t. Rada nie przedstawita bowiem — ani tym bardziej nie
uzasadnita — zadnego zarzutu naruszenia Konstytucji lub Europejskiej Karty Samorzadu Lo-
kalnego, sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124,
poz. 607, ze sprost.; dalej: Karta) w wypadku przepisow ustawy o dochodach przywotanych
zwigzkowo, tj. art. 20, art. 21, art. 21a, art. 29 i art. 32 u.d.j.s.t. Wnioskodawca nie kwestionu-
je bowiem zasad ustalania kwot odpowiednich czesci subwencji ogolnej czy tez wptaty wy-
rownawczej. Jak si¢ wydaje, powotanie tych przepiséw miato jedynie na celu wyodrebnienie
skarzonego zakresu unormowania zawartego w przepisie podstawowym (zob. pkt 22 uzasad-
nienia wniosku).

Po drugie, art. 36 ust. 10 u.d.j.s.t. reguluje sytuacj¢ jednostek samorzadu terytorialne-
go wszystkich szczebli, a zarzuty niezgodnos$ci z aktami o wyzszej mocy prawnej Rada pod-
niosta wobec tego uregulowania jedynie w kontekscie gmin, co jest zrozumiate, uwzglednia-
jac, ze organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego moze kwestionowaé konstytu-
cyjnos¢ tylko takich regulacji, ktore dotycza spraw objetych jego zakresem dziatania. Ozna-
cza to konieczno$¢ pominigcia w niniejszym postepowaniu skarzonego przepisu w zakresie,
w jakim odnosi si¢ do powiatow 1 wojewodztw.

Po trzecie, nalezato zauwazy¢, ze wnioskodawca uzasadnit zarzuty niekonstytucyjno-
Sci art. 36 ust. 10 u.d.j.s.t. wylacznie w odniesieniu do sytuacji, gdy bledne zmniejszenie po-
szczegblnych czgséci subwencji lub zawyzenie wplaty wyréwnawczej nie jest nastgpstwem
dziatan lub zaniechan gminy, lecz w szczegdlnosci omytki ministra wlasciwego do spraw
finans6w publicznych (zob. pkt 20 uzasadnienia wniosku). Powoduje to konieczno$¢ ograni-
czenia si¢ przy weryfikacji skarzonego przepisu do tych wlasnie wypadkoéw. Nalezato przy
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tym podkresli¢, ze ich wyodrgbnienie jest w pelni zasadne, poniewaz sam ustawodawca,
okreslajac konsekwencje sytuacji przeciwnej, w ktorej doszto do btednego zwigkszenia po-
szczegblnych czeSci subwencji lub zanizenia wplaty wyréwnawczej, wyrdznit wariant, gdy
stalo si¢ tak z powodu okolicznosci, na ktére jednostka samorzadu terytorialnego nie miata
wplywu (zob. art. 36 ust. 7 u.d.j.s.t.).

W konsekwencji przedmiotem kontroli w rozpatrywanej sprawie jest art. 36 ust. 10
u.d.j.s.t. w zakresie, w jakim dotyczy sytuacji, w ktorej gmina, z przyczyn niezaleznych od
niej, otrzymata cze$¢ wyrownawcza lub rownowazaca subwencji ogolnej w kwocie nizszej od
naleznej badz dokonata wptaty okreslonej w art. 29 u.d.j.s.t. w kwocie wyzszej od nalezne;j.
W pozostalej czesci postgpowanie podlegato umorzeniu na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2
otpTK ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Nalezato poza tym wyjasni¢, ze Trybunat Konstytucyjny za nieuzasadniony uznat
wniosek Marszatka Sejmu o rozszerzenie zakresu badanych regulacji o art. 33 u.d.j.s.t. Prze-
pis ten ma nastgpujace brzmienie:

,» 1. Minister wlasciwy do spraw finanséw publicznych informuje wlasciwe jednostki
samorzadu terytorialnego o:

1) rocznych planowanych kwotach czesci subwencji ogdlnej i planowanych wptatach,
przyjetych w projekcie ustawy budzetowej, oraz o planowanej kwocie dochodoéw z tytutu
udziatu we wptywach z podatku dochodowego od osob fizycznych — w terminie do dnia
15 pazdziernika roku bazowego;

2) rocznych kwotach czeSci subwencji ogdlnej, wynikajacych z ustawy budzetowej,
oraz o rocznych wptatach, wynikajacych z ustawy budzetowej — w terminie 14 dni od dnia
ogloszenia ustawy budzetowe;;

3) zmianach kwot cz¢$ci subwencji ogdlnej w wyniku podziatu rezerwy tej czesci
subwenciji;

4) srodkach wynikajacych z podziatu rezerw, o ktorych mowa w art. 26 ust. 1 i art. 36
ust. 4 pkt 1.

la. Informacje, 0 ktorych mowa w ust. 1, minister wlasciwy do spraw finansow pu-
blicznych moze przekazywac, za pomocg $rodkow komunikacji elektronicznej w rozumieniu
art. 2 pkt 5 ustawy z dnia 18 lipca 2002 r. o $wiadczeniu ustug drogg elektroniczng (Dz. U.
z 2017 r. poz. 1219 oraz z 2018 r. poz. 650), w postaci dokumentu elektronicznego, z wyko-
rzystaniem aplikacji wskazanej w Biuletynie Informacji Publicznej na stronie podmiotowej
urzedu obstugujacego ministra wiasciwego do spraw finanséw publicznych.

2. Jezeli roczne kwoty czeSci subwencji ogdlnej dla poszczegdlnych jednostek samo-
rzadu terytorialnego, o ktorych mowa w ust. 1 pkt 2, zostaly ustalone w innej wysokos$ci niz
kwoty, o ktorych mowa w ust. 1 pkt 1 — minister wlasciwy do spraw finansow publicznych
dokonuje rozliczenia §rodkéw naleznych i przekazanych:

1) w przypadku, gdy raty przekazane sg mniejsze od rat naleznych — zwigkszajac ko-
lejng ratg¢ o kwote stanowigcg roznice migdzy kwota nalezng za dany okres, ustalong na pod-
stawie kwot, o ktorych mowa w ust. 1 pkt 2, a kwotg faktycznie przekazang, wyliczong
W oparciu o kwoty, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 1;

2) w przypadku, gdy raty przekazane sg wigksze od rat naleznych — zmniejszajac ko-
lejng rate o kwote stanowigca roznice migdzy kwota faktycznie przekazang, wyliczong
W oparciu o kwoty, o ktorych mowa w ust. 1 pkt 1, a kwotg nalezng za dany okres, ustalong
na podstawie kwot, o ktorych mowa w ust. 1 pkt 2, a jezeli roznica jest wyzsza od jednej raty,
ustalonej na podstawie kwot, o ktorych mowa w ust. 1 pkt 2 — wstrzymujac przekazywanie rat
az do zlikwidowania powstatej nadptaty.

3. Pozostate po dokonaniu rozliczenia zgodnie z ust. 2 raty czes$ci subwencji ogolne;j
wynosza 1/12 kwot, o ktorych mowa w ust. 1 pkt 2, a raty cze$ci oswiatowej subwencji 0gol-
nej — 1/13 (2/13 za marzec) kwoty, o ktorej mowa w ust. 1 pkt 2.
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4. Jezeli roczne kwoty wptat jednostek samorzadu terytorialnego, o ktérych mowa
w ust. 1 pkt 2, zostaty ustalone w innej wysokosci niz kwoty, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 1 —
jednostka samorzadu terytorialnego dokonuje rozliczenia §rodkoéw naleznych i przekazanych:

1) w przypadku, gdy raty przekazane sg mniejsze od rat naleznych — zwigkszajac ko-
lejng rate o kwote stanowigca roznicg migdzy kwota nalezng za dany okres, ustalong na pod-
stawie kwot, o ktorych mowa w ust. 1 pkt 2, a kwotg faktycznie przekazang, wyliczong
W oparciu o kwoty, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 1;

2) w przypadku, gdy raty przekazane sg wigeksze od naleznych — zmniejszajac kolejna
rat¢ o kwote stanowigcg roéznice migdzy kwotg faktycznie przekazang, wyliczong w oparciu
0 kwoty, o ktorych mowa w ust. 1 pkt 1, a kwotg nalezng za dany okres ustalong na podstawie
kwot, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 2, a jezeli rdznica jest wyzsza od jednej raty, ustalonej na
podstawie kwot, o ktorych mowa w ust. 1 pkt 2 — wstrzymujac przekazywanie rat az do zli-
kwidowania powstatej nadplaty.

5. Pozostate po dokonaniu rozliczenia zgodnie z ust. 4 raty wplat wynoszg 1/12 kwoty,
0 ktérej mowa w ust. 1 pkt 2”.

Jakkolwiek nalezatlo zgodzi¢ si¢ z Marszatkiem, ze niektore ze sformutowanych we
wniosku zastrzezen co do konstytucyjnosci ustawy o dochodach zostaty btednie powigzane
z tredcig art. 36 ust. 10 u.d.j.s.t.,, podczas gdy w rzeczywisto$ci powinny zosta¢ odniesione do
art. 33 u.d.j.s.t., objecie kontrola ostatniego wymienionego przepisu nie wydaje si¢ dopusz-
czalne. Stosowanie zasady falsa demonstratio non nocet w postgpowaniu przed Trybunatem
Konstytucyjnym nie budzi watpliwosci, jednak — wobec zwigzania zakresem zaskarzenia
(art. 67 otpTK) — stanowi wyjatek od reguty. Trzeba zatem zauwazy¢, ze Rada jednoznacznie
wskazata przedmiot kontroli, nie wymieniajac w tym kontek$cie art. 33 u.d.j.s.t. Przepis ten
zostal wprawdzie przywotany w uzasadnieniu wniosku, lecz wylacznie w celu przedstawienia
podstawowego problemu konstytucyjnego, jakim w sprawie jest pozbawienie gmin prawa
domagania si¢ zwigkszenia zanizonych czesci subwencji ogdlnej oraz zmniejszenia zawyzo-
nej wplaty wyrownawczej (zob. pkt 21 i 22 uzasadnienia wniosku). Poza tym wymaga pod-
kreslenia, ze w odniesieniu do art. 33 u.d.j.s.t. wniosek nie zawiera odpowiedniej argumenta-
cji przemawiajacej za stwierdzeniem jego niekonstytucyjnosci, ktora pozwolitaby na meryto-
ryczne rozpatrzenie zarzutu.

3. Jako wzorce kontroli Rada wskazata: 1) art. 167 ust. 1-3 Konstytucji w zwiazku
z zasada sprawiedliwos$ci spolecznej oraz zasadg zaufania do panstwa i stanowionego przez
nie prawa wynikajacymi z jej art. 2; 2) art. 165 ust. 1 i art. 21 ust. 1 Konstytucji w zwigzku
z zasadg sprawiedliwosci spotecznej oraz zasada proporcjonalnosci wynikajacymi z jej art. 2;
3) art. 165 ust. 2 w zwigzku z art. 16 ust. 2 Konstytucji w zwigzku z zasadg prawa do sadu
wynikajaca z jej art. 2 oraz w zwigzku z art. 11 Karty.

Trybunal Konstytucyjny stwierdzit, ze w wypadku szeregu przedstawionych wzorcow
kontroli wnioskodawca nie wywigzat si¢ z obowigzku odpowiedniego uzasadnienia podno-
szonych zarzutéw, ograniczajac si¢ do przedstawienia tresci poszczegdlnych wzorcow i ewen-
tualnie zwigzanych z nimi wypowiedzi sadu konstytucyjnego lub przytaczajac jedynie ogol-
nikowa 1 niejasng argumentacje. Sytuacja taka wystagpita w wypadku: art. 16 ust. 2, art. 21
ust. 1 i art. 167 ust. 3 Konstytucji, zasady sprawiedliwosci spolecznej, zasady zaufania do
panstwa 1 stanowionego przez nie prawa, zasady proporcjonalnosci 1 zasady prawa do sadu,
wyrazonych lub wywodzonych z art. 2 Konstytucji, oraz art. 11 Karty. By unikna¢ watpliwo-
$ci, konieczne sg tu jednak dwie uwagi. Uzasadniajgc naruszenie:

1) art. 167 ust. 3 Konstytucji oraz zasady zaufania do panstwa i stanowionego przez
nie prawa (art. 2 Konstytucji), Rada stwierdzita, ze nalezne kwoty odpowiednich czgsci sub-
wencji ogolnej oraz wptaty wyrownawczej powinny wynikaé z ustawy o dochodach, a nie
Z arbitralnego rozstrzygni¢cia ministra wtasciwego do spraw finansoOw publicznych zawartego
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w informacji, o ktérej mowa w art. 33 ust. 1 pkt 2 u.d.j.s.t., co oznacza, ze nie przedstawila
argumentacji przemawiajacej za niezgodno$cig z rozwazanymi wzorcami kontroli skarzonego
art. 36 ust. 10 u.d.j.s.t.,

2) zasady sprawiedliwo$ci spotecznej (art. 2 Konstytucji), wnioskodawca odwotat si¢
do niej w dwodch kontekstach: w powigzaniu z art. 167 ust. 1-3 oraz w powigzaniu z art. 165
ust. 1 ustawy zasadniczej; w pierwszej sytuacji za niezgodne z rozwazang zasadg Rada uznata
rozwigzanie umozliwiajace korekte kwot odpowiednich czeséci subwencji ogolnej oraz wplaty
wyréwnawczej na niekorzys¢ gmin (art. 36 ust. 1-9 u.d.j.s.t.), a jednoczesnie wykluczajace
zmiang tych kwot na ich korzy$¢ (art. 36 ust. 10 u.d.j.s.t.), jednak nie przedstawita dostatecz-
nego uzasadnienia postawionego zarzutu, nie odnoszac si¢ szczegotowo do tresci zasady
sprawiedliwosci spotecznej, w tym pomijajac zupetnie problem kategorii podmiotéw, w sto-
sunkach migdzy ktorymi stosuje si¢ wynikajace z tej zasady wymagania; w drugiej sytuacji
wniosek w ogdle nie zawiera uzasadnienia.

W konsekwencji Trybunal Konstytucyjny uznal, Zze merytorycznej ocenie poddane zo-
stang jedynie zarzuty naruszenia art. 167 ust. 1 1 2 oraz art. 165 ust. 1 i 2 Konstytucji. W po-
zostatym zakresie postepowanie podlegato umorzeniu na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 otpTK
ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

4. Trybunatl Konstytucyjny stwierdzit, ze art. 36 ust. 10 u.d.j.s.t. w zakresie, w jakim
dotyczy sytuacji, w ktdrej gmina, z przyczyn niezaleznych od niej, otrzymata cze$§¢ wyrdw-
nawczg lub rownowazaca subwencji ogélnej w kwocie nizszej od naleznej badz dokonata
wplaty okre§lonej w art. 29 u.d.j.s.t. w kwocie wyzszej od naleznej, jest niezgodny z art. 167
ust. 112 oraz art. 165 ust. 1 Konstytucji, a art. 165 ust. 2 ustawy zasadniczej uznat za nieade-
kwatny wzorzec kontroli. Za podjetym rozstrzygnigciem przemawiata nastgpujaca argumen-
tacja.

4.1. Jak wynika z art. 32 ust. 1 i 2 u.d.j.s.t., dane konieczne do wyliczenia kwot odpo-
wiednich czgéci subwencji ogdlnej oraz kwot wptat wyrdwnawczych stanowig dochody 1 wy-
datki wykazane za rok poprzedzajacy rok bazowy w sprawozdaniach jednostek samorzadu
terytorialnego, ktorych obowigzek sporzadzania wynika z przepiséw o finansach publicznych
w zakresie sprawozdawczo$ci budzetowej, z uwzglednieniem korekt ztozonych do wiasci-
wych regionalnych izb obrachunkowych w terminie do 30 czerwca roku bazowego. Minister
wlasciwy do spraw finansow publicznych w terminie do 15 pazdziernika roku bazowego in-
formuje wlasciwe jednostki samorzadu terytorialnego o rocznych planowanych kwotach cze-
$ci subwencji ogolnej 1 planowanych wptatach, przyjetych w projekcie ustawy budzetowe;,
oraz o planowanej kwocie dochodow z tytutu udziatu we wptywach z podatku dochodowego
od os6b fizycznych (art. 33 ust. 1 pkt 1 u.dj.s.t.), a w terminie 14 dni od dnia ogloszenia
ustawy budzetowej — o rocznych kwotach czesci subwencji ogolnej, wynikajacych z ustawy
budzetowej, oraz o rocznych wplatach, wynikajacych z ustawy budzetowej (art. 33 ust. 1
pkt 2 u.d.j.s.t.). W wypadku réznicy pomigdzy kwotami wskazanymi w tych informacjach
rozliczenie naleznosci nastepuje na podstawie art. 33 ust. 2-5 u.d.j.s.t. Nalezy przy tym pod-
kresli¢, ze jednostki samorzadu terytorialnego moga dokona¢ werytikacji kwot odpowiednich
czesci subwencji ogdlnej oraz wplat wyréwnawczych jedynie w okresie miedzy opracowa-
niem projektu budzetu a uchwaleniem ustawy budzetowej, a kwoty podane w informacji,
0 ktorej mowa w art. 33 ust. 1 pkt 2 u.d.j.s.t., maja ostateczny charakter.

Jezeli jednak nastepnie okaze sie, ze kwoty czeSci subwencji ogdlnej lub wplaty wy-
réwnawczej okreslone zostaly nieprawidlowo, ustawa o dochodach przewiduje mozliwo$¢ ich
korekty, jednak wytgcznie na niekorzy$¢ jednostek samorzadu terytorialnego (art. 36 ust. 1-9
u.d.j.s.t.). Skutkuje ona nie tylko zmniejszeniem naleznosci z tytutu subwencji ogdlnej lub
zwigkszeniem naleznosci z tytulu wptat wyréwnawczych, ale rowniez obowigzkiem uiszcze-
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nia odsetek ustalonych jak dla zalegtosci podatkowych. Ostatni wskazany obowiazek nie po-
wstaje jedynie wowczas, gdy zawyzenie subwencji ogdlnej lub zanizenie wplat wyrownaw-
czych nastapito z przyczyn niezaleznych od jednostki samorzadu terytorialnego (art. 36 ust. 7
u.d.j.s.t.) oraz gdy do wykrycia bledu w omawianym zakresie dochodzi na skutek korekty
sprawozdan jednostek samorzadu terytorialnego ztozonych do wlasciwych regionalnych izb
obrachunkowych po 30 czerwca roku bazowego, ale przed dniem ogloszenia ustawy budze-
towej (art. 36 ust. 7a u.d.j.s.t.). Skorygowanie rozwazanych nalezno$ci na korzys$¢ jednostek
samorzadu terytorialnego wyklucza z kolei art. 36 ust. 10 u.d.j.s.t.

4.2. By ustali¢ znaczenie normatywne art. 36 ust. 10 u.d.j.s.t., istotne bylo poddanie
analizie historii zmian tego przepisu. Najpierw nalezato jednak zwrdci¢ uwage, ze jego od-
powiednikiem w ustawie z dnia 26 listopada 1998 r. o dochodach jednostek samorzadu teryto-
rialnego w latach 1999-2003 (Dz. U. Nr 150, poz. 983, ze zm.; dalej: u.d.j.s.t. z 1998 r.),
uchylonej przez ustawe o dochodach, byt art. 42 ust. 10: ,,Jezeli w przypadkach, o ktorych
mowa w ust. 1, jednostka samorzadu terytorialnego otrzyma czg¢sci subwencji ogdlnych,
0 ktorych mowa w art. 21, art. 25 lub art. 26, w kwocie nizszej od naleznej lub dokona wptat,
o ktorych mowa w art. 23, w kwocie wyzszej od naleznej — gminie nie przyshuguje zwigksze-
nie odpowiednich czesci subwencji ogolnych lub zmniejszenie kwoty wplaty”, przy czym
art. 42 ust. 1 wskazywat, ze: ,,Jezeli w wyniku kontroli, przeprowadzonej przez upowaznione
organy, zostanie stwierdzone, ze W sprawozdaniu, wniosku lub informacji, o ktérych mowa
odpowiednio w art. 21 ust. 4, art. 25 ust. 2 lub art. 26 ust. 2, zostaly podane nieprawdziwe
dane 1 gmina otrzymata czg¢dci subwencji ogdlnej, wymienione w art. 21, art. 25 lub art. 26,
w kwocie wyzszej od naleznej lub dokonata wptat, o ktéorych mowa w art. 23, w kwocie niz-
szej niz nalezna, minister wtasciwy do spraw finansow publicznych zmniejsza kwote naleznej
gminie czesci subwencji ogolnej, zmniejszajac lub wstrzymujac kolejne raty tej czesci sub-
wencji ogdlnej o odpowiednie kwoty, wraz z przypadajacymi od nich odsetkami w wysokosci
ustalonej jak dla zalegtosci podatkowych, chyba ze gmina dokona wcze$niej zwrotu nienalez-
nie otrzymanych kwot wraz z odsetkami”.

Z analizy art. 42 ust. 1 i 10 u.d.j.s.t. z 1998 r. wynika, ze jednostka samorzadu teryto-
rialnego tracita prawo do zwigkszenia zanizonej kwoty odpowiednich czgs$ci subwencji ogol-
nych lub zmniejszenia zawyzonej kwoty wptaty wyrownawczej jedynie wowczas, gdy byto to
nastgpstwem przedstawienia przez nig btednych danych, uwzglednianych przy obliczaniu
rozwazanych nalezno$ci. Stanowisko to potwierdza doktryna: ,,Przepisy art. 42 u.d.j.s.t. usta-
laja zasady postgpowania w sytuacji, gdy gmina otrzymata cze$¢ podstawowa lub rekompen-
Sujaca subwencji ogdlnej w nienaleznej wysokosci, co bylo wynikiem wykazania niepraw-
dziwych danych w sprawozdaniach, informacjach i1 wnioskach stanowigcych podstawe usta-
lania tych czgsci, a takze gdy efektem podania nieprawdziwych danych byto ustalenie w nie-
wlasciwe] wysokosci wptat, o ktorych mowa w art. 23 u.d.j.s.t. Na wstepie omawiania tego
artykutu nalezy podkresli¢, iz zgodnie z ust. 10, w przypadku, gdy w wyniku podania przez
gming nieprawdziwych danych dojdzie do ustalenia gminie kwoty czesci podstawowej lub
rekompensujacej subwencji ogdlnej w wysokos$ci nizszej niz przystugujaca w razie rzetelnego
sporzadzenia sprawozdan, lub kwota wptat, w wyniku podania nieprawdziwych danych, zo-
stanie zawyzona — gminie nie przyshuguje prawo do zwigkszenia danej czesci subwencji lub
zmniejszenia kwoty wptat. Przepisy tego artykutu reguluja zasady postepowania jedynie
w takiej sytuacji, gdy w wyniku wykazania nieprawdziwych danych dojdzie do uszczuplenia
kwoty wptat gminy lub budzet panstwa poniesie dodatkowe wydatki z tytulu wyptaty niena-
leznych kwot cze¢$ci subwencji ogdlnej. Jest to wigc pewna «sankcja» dla gmin za sporzadza-
nie sprawozdan zawierajacych dane odbiegajgce od rzeczywistosci — w przypadku, gdy spra-
wozdanie zawiera nieprawdziwe dane, zamknigta jest droga dochodzenia naleznych gminie
kwot lub zwrotu nienaleznych wplat, ktore wynikatyby z prawidtowo sporzadzonego spra-
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wozdania” (E. Ruskowski, J.M. Salachna, Ustawa o dochodach jednostek samorzqdu teryto-
rialnego. Komentarz, ABC 2003).

Omawiane zagadnienie zostalo w odmienny sposob uregulowane w ustawie o docho-
dach. Art. 36 ust. 10 u.d.j.s.t. w wersji pierwotnej stanowit: ,,W przypadku stwierdzenia, ze
jednostka samorzadu terytorialnego otrzymata cze$s¢ wyrownawcza, rownowazacg lub regio-
nalng subwencji ogolnej, w kwocie nizszej od naleznej lub dokonata wptat okreslonych
art. 29-31, w kwocie wyzszej od naleznej — jednostce tej nie przyshuguje zwigkszenie odpo-
wiedniej czeSci subwencji ogolnej lub zmniejszenie wptat”. Przepis ten — jak nalezy przyja¢ —
definitywnie pozbawia jednostki samorzadu terytorialnego prawa domagania si¢ zwigkszenia
zanizonej kwoty odpowiednich czeséci subwencji ogdlnych lub zmniejszenia zawyzonej kwoty
wplaty wyrownawczej niezaleznie od tego, co bylo przyczyna blednego ustalania tych kwot.
Jak zauwaza si¢ w doktrynie: ,,Istotng kwestig jest, iz obecnie, zgodnie z ust. 10 komentowa-
nego artykutlu, w przypadku gdy j.s.t. otrzymata kwoty czg¢sci wyrOwnawczej, rOwnowazace]
lub regionalnej subwencji ogdlnej w wysoko$ci nizszej niz nalezna lub kwota wniesionych
wplat byla wyzsza niz nalezna — j.s.t. nie przystuguje prawo do zwigkszenia danej czgsci
subwencji lub zmniejszenia kwoty wptat. Analizujac ten przepis, nalezy wskaza¢ na zasadni-
czg roznicg miedzy regulacjg art. 42 ust. 10 u.d.j.s.t. 1999-2003 i obecng regulacjg. Zrezy-
gnowano mianowicie z okreslenia, ze brak prawa do zwigkszenia subwencji lub zmniejszenia
wplat jest zwigzany z faktem przedstawienia przez j.s.t. nieprawdziwych danych w odpo-
wiednich sprawozdaniach. Byta to wigc pewna sankcja dla j.s.t. za sporzadzanie sprawozdan
zawierajagcych dane odbiegajace od rzeczywisto$ci — tylko w przypadku, gdy sprawozdanie
(sporzadzane przez j.s.t.) zawieralo nieprawdziwe dane, zamknigta byta droga dochodzenia
naleznych jednostce kwot lub zwrotu nienaleznych wptat, ktéore wynikatyby z prawidlowo
sporzadzonego sprawozdania. Obecna regulacja na réwni traktuje zanizenie subwencji lub
zawyzenie wplat zawinione przez j.s.t. i wynikajace z innych powodow” (E. Ruskowski,
J.M. Salachna, Ustawa o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego. Komentarz, ABC
2004).

Kwestionujagc wprowadzone rozwigzanie, W poselskim projekcie ustawy o zmianie
ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego oraz ustawy o finansach publicznych
z 10 lipca 2014 r. (druk sejmowy nr 2667, V1l kadencja) zaproponowano jego wyeliminowa-
nie z systemu prawnego. W pkt 11.11 uzasadnienia wspomnianego projektu wnioskodawcy
wskazali, ze: ,,(...) w art. 36 uchyla si¢ ust. 10, ktory znosit konstytucyjnie gwarantowane po-
jecie subwencji naleznej oraz przewidywat pobranie wptaty na czes¢ regionalng subwencji
ogoblnej dla wojewddztw w wysokosci wyzszej od naleznej. Przepis ten budzit watpliwosci, co
do zgodnosci z zasadg panstwa prawnego wyrazong w art. 2, w zwiazku z art. 167 ust. 2
iust. 3 oraz w zwiazku z art. 165 ust. 2 Konstytucji RP. Zgodnie z obecnym brzmieniem
art. 36 ust. 10 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, jednostka samorzadu
nie moze dochodzi¢ zwrotu kwot nadptaconych tytulem wptat do budzetu panstwa z przezna-
czeniem na cze¢s¢ regionalng/rownowazacg subwencji og6élnej, pomimo, iz ustalenie kwoty
naleznej nastepuje na podstawie kryteridow ustawowych. Nadptacona w sensie ekonomicznym
kwota nie staje si¢ nadptata w sensie prawnym, czyli kwota nienalezng budzetowi panstwa,
pomimo, iz mechanizm wyréwnawczy konstytucyjnie uzasadniony jest tylko wowczas, gdy
dziata tylko w zakresie niezbednym, tj. uzasadnionym konieczno$cig poziomego wyréwnania
potencjatow dochodowych samorzadéw danego szczebla. Z drugiej strony, po stronie benefi-
cjentdw subwencji, regulacja art. 36 ust. 10 powoduje, iz w przypadku otrzymania subwencji
w kwocie nizszej od naleznej — jednostce nie przystuguje mozliwos¢ domagania si¢ wyplaty
powstatej r6znicy. Takie rozwigzanie godzi w zasade demokratycznego panstwa prawnego,
podwaza zaufanie do stanowionego przez nie prawa, a takze godzi w samodzielno$¢ samorza-
dow podlegajacej ochronie sadowe;j”.
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Propozycja uchylenia art. 36 ust. 10 u.d.j.s.t. nie zostata przyjeta. W pkt 11.8 stanowi-
ska Rady Ministrow wobec poselskiego projektu ustawy o zmianie ustawy o dochodach jed-
nostek samorzadu terytorialnego oraz ustawy o finansach publicznych z 17 wrze$nia 2014 r.
wskazano, ze: ,,Nie znajduje uzasadnienia propozycja uchylenia art. 36 ust. 10 ustawy o do-
chodach jednostek samorzadu terytorialnego, ktory przewiduje, ze jednostce, ktéra otrzymata
subwencj¢ w kwocie nizszej niz nalezna nie przystuguje zwigkszenie kwoty subwencji
w trakcie roku budzetowego a jednostce, ktéra dokonata wptat wyzszych od naleznych nie
przystuguje ich zmniejszenie. Przepis ten jest skorelowany z postanowieniami ustawy o fi-
nansach publicznych, ktora w art. 52 ust. 1 pkt 2 stanowi, ze ujete w budzecie panstwa wy-
datki stanowig nieprzekraczalny limit. Uchylenie art. 36 ust. 10 ustawy o dochodach jedno-
stek samorzadu terytorialnego stworzytoby mozliwo$¢ zwigkszania kwoty subwencji w trak-
cie roku budzetowego mimo ograniczonej kwoty wydatkow w ramach czesci 82 budzetu pan-
stva. W konsekwencji wystgpitaby konieczno$¢ wyasygnowania dodatkowych srodkéw
W budzecie panstwa poprzez ograniczenie wydatkéw przeznaczonych na inne cele. Propono-
wane rozwigzanie stawiatoby jednostke samorzadu terytorialnego w uprzywilejowanej pozy-
cji takze w przypadku, gdy kwota subwencji zostata zanizona lub kwota wplat zawyzona
w wyniku bledéw popelnionych przez organy tej jednostki. Podstawe do wyliczenia cz¢sci
wyréwnawczej subwencji ogolnej i wptat stanowig bowiem dochody wykazane w sprawoz-
daniach budzetowych jednostek samorzadu terytorialnego, z uwzglednieniem korekt ztozo-
nych do regionalnych izb obrachunkowych, w terminie do dnia 30 czerwca roku bazowego.
Samorzady dysponujg wiec odpowiednim czasem aby skorygowac btedy w sprawozdaniach.
Majac na uwadze, ze propozycja zawiera rozwigzanie sprzeczne z zasadami finanséw pu-
blicznych i1 stanowi zagrozenie dla realizacji budzetu panstwa, nie moze by¢ przyjeta”.

Aktualne brzmienie art. 36 ust. 10 u.d.j.s.t. nadat art. 1 pkt 7 lit. d ustawy z dnia
23 pazdziernika 2014 r. o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(Dz. U. poz. 1574). Nie r6zni si¢ ono w zadnym istotnym aspekcie od wersji pierwotne;.

4.3. Zgodnie z art. 167 ust. 1 Konstytucji, jednostkom samorzadu terytorialnego za-
pewnia si¢ udziat w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan, z ko-
lei jej art. 167 ust. 2 stanowi, ze dochodami tych jednostek sg ich dochody wtasne oraz sub-
wencje ogolne i dotacje celowe z budzetu panstwa. Jakkolwiek oba postanowienia ustawy
zasadniczej doczekaly sie poglebionej analizy W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego,
w kontekscie rozpatrywanej sprawy nalezalo zwroci¢ uwage na dwa zagadnienia.

Po pierwsze, jak wynika z dotychczasowych ustalen sagdu konstytucyjnego, o narusze-
niu zasady adekwatnosci, wyrazonej w art. 167 ust. 1 Konstytucji, mozna mowié¢ jedynie
wowczas, gdy wykazane zostanie, ze jednostki samorzadu terytorialnego przy danych docho-
dach nie s3 w stanie realizowa¢ przynajmniej niektoérych ze swoich zadan publicznych, gdyz
pomigdzy poziomem dochoddéw a zakresem zadan wystgpuja istotne dysproporcje — zob. wy-
roki TK: z 31 maja 2005 r., sygn. K 27/04 (OTK ZU nr 5/A/2005, poz. 54); z 25 lipca 2006 r.,
sygn. K 30/04 (OTK ZU nr 7/A/2006, poz. 86); z 18 grudnia 2008 r., sygn. K 19/07 (OTK ZU
nr 10/A/2008, poz. 182); z 31 stycznia 2013 r., sygn. K 14/11 (OTK ZU nr 1/A/2013, poz. 7).
Nalezato jednak zauwazy¢, ze — inaczej niz w przywotanych judykatach — w wypadku rozpa-
trywanej sprawy problemem konstytucyjnym nie jest ani zmniejszenie poziomu dochodow
gminy przy jednoczesnym utrzymaniu lub zwigkszeniu dotychczasowego zakresu zadan pu-
blicznych, ani zwigkszenie dotychczasowego zakresu zadan przy jednoczesnym utrzymaniu
lub zmniejszeniu poziomu dochodow, lecz jest nim uzyskanie przez gminy naleznych im
zgodnie z ustawa o dochodach kwot odpowiednich czes$ci subwencji ogodlnej, przyznanych
przez racjonalnie dziatajacego ustawodawce w oparciu o wiedze dotyczacg zar6wno mozli-
wosci finansowych panstwa, jak i potrzeb finansowych tych jednostek samorzadu terytorial-
nego zwigzanych z realizowanymi przez nie zadaniami publicznymi.

20



OTK ZU A/2019 K 18/17 poz. 10

Po drugie, niezaleznie od watpliwosci dotyczacych zakwalifikowania czgéci rowno-
wazgcej subwencji ogoélnej dla gmin — odpowiadajacej wysokoscig sumie tgcznej kwoty wplat
tych jednostek, wskazanych w art. 29 u.d.j.s.t., oraz tacznej kwoty uzupetniajacej czgsci wy-
roéwnawczej subwencji ogdlnej, o ktorej mowa w art. 20 ust. 9 u.d.j.s.t. (art. 21 ust. 1 u.d.j.s.t.)
— jako subwencji ogolnej w rozumieniu art. 167 ust. 2 Konstytucji, jest bezsporne, ze znajduja
do niej zastosowanie gwarancje przewidziane w art. 167 ustawy zasadniczej. Jak zaznaczono
w wyroku TK z 25 lipca 2006 r., sygn. K 30/04: ,nalezy podkresli¢, ze samo uzycie nazwy
«czes$¢ regionalna subwencji» moze budzi¢ watpliwosci z punktu widzenia art. 167 Konstytu-
cji. Zgodnie bowiem z art. 167 ust. 2 Konstytucji subwencje ogdlne majg pochodzi¢ z budzetu
panstwa, nie za$ z wplat innych jednostek samorzagdowych. Postugiwanie si¢ terminem «sub-
wencja» W stosunku do wplat pochodzacych od wojewodztw samorzadowych jest mylace.
Uzycie jednak mylnej terminologii nie moze by¢ samo przez si¢ uznawane za wystarczajacy
powdd do stwierdzenia niekonstytucyjnosci catej instytucji. Mozna bowiem uzna¢, iz ustawo-
dawcy chodzito o podkreslenie celowego — samorzadowego charakteru obowigzkowych wptat
niektorych samorzadéw. Poza jednak tym zakresem znaczeniowym nie ma podstaw, by trak-
towa¢ wptaty samorzagdow na réwni z wydatkami budzetu panstwa przeznaczonymi na sub-
wencje ogolne dla samorzadu. Zwrot uzyty w art. 167 ust. 2 Konstytucji ma giebokie znacze-
nie ustrojowe, wyraza bowiem zasade, ze wyposazanie samorzadu w dochody nastgpuje kosz-
tem uszczuplenia publicznych zasobéw finansowych bedacych we wtadaniu wladz central-
nych. Proces ten ma przebiega¢ od centrum w dot, a nie na odwrot. Zardwno zatem wyposa-
zanie samorzadu w dochody witasne, tj. przekazywanie ustawowych zrodet dochodéw pu-
blicznych na czas nieoznaczony samorzadom, jak 1 uzupeiniajace finansowanie subwencji,
dajacych samorzadom okreslone uprawnienia, jest wigc obowigzkiem, z ktérego muszg wy-
wigza¢ si¢ wladze centralne — dokonujac sui generis samoograniczenia. Nalezy zatem trakto-
wac t¢ instytucje — mimo mylacej terminologii — jako odrebng instytucje o charakterze innym,
niz wymienione w art. 167 ust. 2 Konstytucji. To za$ z kolei pozwala nam usytuowaé¢ owa
«wplate wyrdbwnawcza» 1 srodki z niej pochodzace w systemie dochodoéw samorzadu teryto-
rialnego jako instytucje ustawowa, niewymieniong w Konstytucji 1 odrgbng od subwencji
ogoblne;j. (...) Artykut 167 ust. 2 Konstytucji nie moze by¢ traktowany, jako kreujacy jedynie
zamknietg liste dochodow samorzadu. Jest to jednak przepis majacy zapewni¢ samorzadom
istnienie co najmniej tego rodzaju dochoddéw oraz ochrong¢ praw do ich dochodzenia. Odpo-
wiednie ustawy mogg przewidywac zatem istnienie innych dochodow, niz te, o ktérych mowa
w Konstytucji. To, ze wplata wyrownawczo-korekcyjna nie jest wymieniona jako zrodto do-
chodow pewnych samorzadéw w rozumieniu art. 167 ust. 2 Konstytucji, nie oznacza jednak,
ze jej konstrukcja moze odbiega¢ w sposob nieuzasadniony od standardow wyznaczonych
przez art. 167 ust. 1 oraz 3 i 4 Konstytucji. Zarowno wptaty jak i wyptaty musza stuzy¢ reali-
zacji zasady adekwatnos$ci wyposazania samorzagdu w dochody w stosunku do zadan publicz-
nych mu przypadajacych, mie¢ podstawe ustawowg oraz cechy systemowe kategorialne, a nie
zindywidualizowane. (...) Zasady wyrazone w art. 167 Konstytucji nie maja oczywiscie cha-
rakteru absolutnego i moga doznawaé ograniczen poprzez rozwigzania ustawowe o charakte-
rze wyjatkowym. Niewatpliwie powolanie instytucji wptat wyrownawczo-korekcyjnych jest
wyjatkiem w stosunku do art. 167 ust. 2 Konstytucji w zakresie, w jakim ustanawia on zasa-
de, ze wyposazanie samorzadu terytorialnego w dochody wlasne, subwencje i dotacje z bu-
dzetu panstwa nastgpuje w drodze ograniczenia zrodet dochodowych oraz uszczuplenia zaso-
boéw finansowych panstwa, na poziomie centralnym, celem przekazania ich wtadzom lokal-
nym. To, ze wplaty wyrownawczo-korekcyjne sg wyjatkiem od regut zawartych w art. 167
ust. 2 Konstytucji nie jest rownoznaczne ze zwolnieniem ich z rygorow, o ktorych mowa
w art. 167 ust. 1, 3 1 4 Konstytucji. Przeciwnie, rozwigzania wyjatkowe w jednej sferze sys-
temowej muszg by¢ poddane tym silniej rygorom wynikajacym z innych zasad konstytucyj-
nych zawartych w art. 167 Konstytucji. Wszystkie te zasady i1 reguly stanowi¢ majg jeden,
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spojny i zbilansowany system”. Ustalenia te zostaty nastepnie zaakceptowane w odniesieniu
do czgsci rownowazacej subwencji ogdlnej dla gmin i powiatow w wyroku TK z 31 stycznia
2013 r., sygn. K 14/11, a ostatecznie potwierdzone w catosci w wyroku TK z 4 marca 2014 r.,
sygn. K 13/11 (OTK ZU nr 3/A/2014, poz. 28).

Art. 165 ust. 1 Konstytucji stanowi z kolei: ,,Jednostki samorzadu terytorialnego maja
osobowo$¢ prawng. Przystugujg im prawo wiasno$ci i inne prawa majgtkowe”. W swoim
orzecznictwie Trybunal Konstytucyjny wskazal, ze ,,Ochrona wlasnosci komunalnej ma
szczegbOlne znaczenie, bo wyodrgbnienie mienia komunalnego stanowi konsekwencje¢ istnie-
nia jednostek samorzadu terytorialnego jako podmiotow prawa publicznego. Wiasnos¢ komu-
nalna stanowi po pierwsze zabezpieczenie podstawowych warto$ci samorzadu terytorialnego,
takich jak: osobowos$¢ prawna, samodzielno$¢, mozliwos$¢ realizowania zadan wlasnych wy-
znaczonych przez odpowiednie przepisy ustawowe, wiec art. 165 ust. 1 Konstytucji tworzy
materialne podstawy gwarancji podmiotowosci prawnej samorzadu terytorialnego. Po wtore
wlasno$¢ ta speinia konstytucyjng role, poniewaz decyduje o realnosci systemu samorzado-
wego w panstwie (a istnienie zaleznos$ci wyrazonej w art. 165 ust. 1 Konstytucji wigze usta-
wodawce zwyklego, ograniczajac go w stanowieniu praw w taki sposob, by zamierzone regu-
lacje nie naruszaty konstytucyjnego zakresu samodzielno$ci gmin). Po trzecie prawo wlasno-
$ci jednostek samorzadu terytorialnego podlega konstytucyjnej ochronie, bo ma wymiar
ustrojowy, w takim zakresie, w jakim zabezpiecza samodzielno$¢ jednostek samorzadu oraz
mozliwos$ci realizowania zadan publicznych o znaczeniu lokalnym. Znaczy to, ze kazdorazo-
wo, gdy ustawodawca wkracza w sfere wladztwa majatkowego jednostki samorzadu teryto-
rialnego, oddzialuje zarazem na zakres jej podmiotowos$ci 1 modyfikuje konstytucyjnie okre-
slong pozycje prawng. Oczywiscie Trybunal Konstytucyjny zwrdcit uwage, ze wlasnosci ko-
munalnej nie mozna ujmowa¢ w kategoriach absolutnych, jednak nie wolno jej traktowaé
gorzej niz wlasnosci innych podmiotéw” (wyrok z 9 grudnia 2008 r., sygn. K 61/07, OTK ZU
nr 10/A/2008, poz. 174; zob. réwniez wyroki TK: z 12 kwietnia 2000 r., sygn. K 8/98, OTK
ZU nr 3/2000, poz. 87; z 20 lutego 2002 r., sygn. K 39/00, OTK ZU nr 1/A/2002, poz. 4;
z 21 pazdziernika 2008 r., sygn. P 2/08, OTK ZU nr 8/A/2008, poz. 139; z 13 marca 2013 r.,
sygn. K 25/10, OTK ZU nr 3/A/2013, poz. 27). Nie ulega przy tym watpliwosci, ze dokonanie
wplat wyrownawczych musi wigzaé si¢ z uszczupleniem majatku gmin.

W konsekwencji Trybunal Konstytucyjny uznat, ze w zakresie, w jakim art. 36 ust. 10
u.d.j.s.t. pozbawia gminy prawa do domagania si¢ zwigkszenia kwot subwencji ogdlnej, ade-
kwatny wzorzec kontroli stanowi art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji, natomiast w zakresie, w ja-
kim omawiany przepis wyklucza dochodzenie przez gminy zmniejszenia kwoty wyrownaw-
czej, takim wzorcem jest art. 165 ust. 1 ustawy zasadniczej.

W przedstawionym stanie prawnym Trybunat stwierdzit, Ze uniemozliwienie gminom
dochodzenia zanizonych — w stosunku do poziomu okreslonego w ustawie o dochodach —
kwot subwencji ogolnej oraz zwrotu zawyzonej — ponownie: w stosunku do poziomu okreslo-
nego w ustawie o dochodach — kwoty wplaty wyréwnawczej narusza wskazane postanowie-
nia Konstytucji. Jakkolwiek nie sposob wymaga¢ od panstwa zagwarantowania jednostkom
samorzadu terytorialnego dochodéw umozliwiajacych optymalng realizacj¢ nalozonych na nie
zadan publicznych, to jednak nie daje si¢ zaakceptowac rozwigzanie, w $wietle ktorego — bez
wlasnej winy — mialyby one zosta¢ pozbawione prawa do odpowiednich czgsci subwencji
ogoblnej naleznych im w wysokosci okreslonej w ustawie o dochodach albo miatyby by¢ obo-
wiazane do uiszczania wplat wyrd6wnawczych w wysokos$ci nieprzewidzianej przez te¢ ustawe.
Okoliczno$¢ ta ma szczegdlne znaczenie w wypadku mechanizmoéw wyrdéwnania pionowego
(wertykalnego) oraz poziomego (horyzontalnego), poniewaz z konstytucyjnego punktu wi-
dzenia uzasadnieniem wprowadzenia instrumentéw wyréwnawczych jest przede wszystkim
realizacja zasady zrownowazonego rozwoju (art. 5 ustawy zasadniczej), a to znaczy, ze wa-
dliwe korzystanie z tych instrumentow moze podwazac sens ich stosowania, CO przekreslato-
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by konstytucyjna legitymacj¢ do ich obowiazywania (por. wyrok TK z 25 lipca 2006 r., sygn.
K 30/04).

Usprawiedliwienia obowigzujacego aktualnie rozwigzania, wbrew twierdzeniom Mar-
szalka Sejmu oraz Prokuratora Generalnego, nie stanowit wzglad na konieczno$¢ zachowania
réwnowagi budzetowej. W tym kontek$cie nalezato zwréci¢ uwage na dwa zagadnienia. Po
pierwsze, ze stanowisk obu uczestnikoéw postepowania wynikato jednoznacznie, ze takie ry-
zyko mogloby powsta¢ tylko woéwcezas, gdyby gminom przyzna¢ prawo do domagania si¢
zwigkszenia subwencji ogoélnej lub zmniejszenia wptaty wyrownawczej, ktérych wysokos¢
zostata blednie ustalona z powodu niewlasciwego wywigzania si¢ przez te jednostki z obo-
wigzkow sprawozdawczych. Zapadle rozstrzygnigcie dotyczy jednak wytacznie sytuacji, gdy
nieprawidtowe okreslenie rozwazanych naleznos$ci nastapito z przyczyn niezaleznych od gmi-
ny. Po drugie, gdyby argument odwotujgcy sie do ochrony finanséw publicznych chcie¢ sto-
sowac rowniez w takich wypadkach, trzeba by go uzna¢ za demagogiczny, gdyz jezeli nieza-
winione przez gminy btedy w okresleniu kwoty subwencji ogdlnej lub wptaty wyréwnawczej:

1) zdarzaja si¢ sporadycznie, a rdznice w stosunku do kwot wynikajacych z ustawy
0 dochodach nie sg istotne, trudno dopatrzy¢ si¢ zagrozen dla zachowania rownowagi budze-
towej,

2) zdarzajg si¢ czgsto lub roznice w stosunku do kwot wynikajacych z ustawy o do-
chodach s3 istotne, nalezatoby stwierdzi¢, ze obowigzujace aktualnie rozwigzanie nie zapew-
nia gminom wiasciwej ochrony, wymaganej przez ustawe zasadnicza.

Jednoczes$nie, przyjmujac, ze art. 36 ust. 10 u.d.j.s.t. w badanym zakresie normuje wy-
tacznie zagadnienia materialnoprawne z zakresu prawa finanséw publicznych, a mianowicie
wyklucza mozliwo$¢ domagania si¢ przez gminy zwigkszenia zanizonych kwot odpowiednich
czeSci subwencji ogdlnej oraz zmniejszenia zawyzonej kwoty wptaty wyrownawczej, Trybu-
nat stwierdzil, iz przepis ten nie reguluje kwestii zwigzanych z dostgpem gmin do sadu. Za-
tem art. 165 ust. 2 Konstytucji, zgodnie z ktorym samodzielno$¢ jednostek samorzadu teryto-
rialnego podlega ochronie sagdowej, uznano za nieadekwatny wzorzec kontroli.

5. Odraczajgc termin utraty mocy obowigzujacej art. 36 ust. 10 u.d.j.s.t. w zakwestio-
nowanym zakresie do 31 grudnia 2019 r., Trybunal Konstytucyjny wzial pod uwage koniecz-
no$¢ zapewnienia ustawodawcy czasu niezb¢dnego do wprowadzenia odpowiednich zmian
legislacyjnych, w tym precyzyjnego okreslenia przestanek i trybu dochodzenia przez gminy
naleznych im kwot odpowiednich cze$ci subwencji ogdlnej oraz zwrotu nadptaconej kwoty
wplaty wyrownawczej. Na watpliwosci dotyczace wlasciwej drogi dochodzenia roszczen
w tym zakresie zwrocili uwage zarowno Marszatek Sejmu, jak i Prokurator Generalny. Ich
usunigcie niewatpliwie bedzie sprzyja¢ uporzadkowaniu stanu prawnego W tak bardzo new-
ralgicznym obszarze, jakim sa finanse jednostek samorzadu terytorialnego.

Jednoczesnie Trybunal zauwazyl, Ze celowe w kontekscie zapadlego rozstrzygniecia
bedzie rozwazenie przez ustawodawce modyfikacji obowigzujacego aktualnie rozwigzania
réowniez w wypadku pozostatych jednostek samorzadu terytorialnego, tj. powiatow i woje-
wodztw.

Majac powyzsze na uwadze, Trybunal Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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