ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 26 lipca 2016 r. Pozycja 64

POSTANOWIENIE
z dnia 19 lipca 2016 r.
Sygn. akt K 33/14

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz — przewodniczacy
Stanistaw Biernat

Piotr Pszczoétkowski

Piotr Tuleja

Andrzej Wrobel — sprawozdawca,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 19 lipca 2016 r., potaczonych wnioskow:
Rady Powiatu w Legionowie, Rady Powiatu Piaseczynskiego, Rady Powiatu Pruszkowskie-
go, Rady Powiatu Mikotowskiego, Rady Powiatu Gdanskiego, Rady Powiatu w Otwocku,
Rady Powiatu Wotominskiego, Rady Powiatu Warszawskiego Zachodniego, Rady Powiatu
w Poznaniu, Rady Powiatu Grodziskiego i Rady Powiatu Polkowickiego o zbadanie zgodno-
Sci:

art. 30 ust. 1 w zwigzku z art. 22 ust. 3-5, art. 23, art. 23a i art. 30 ust. 2

ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu tery-

torialnego (Dz. U. z 2010 r. Nr 80, poz. 526, ze zm.) z zasada solidarnosci

wyrazong w preambule Konstytucji, z zasada sprawiedliwosci spoteczne;j

wyrazong w art. 2 Konstytucji, art. 167 ust. 1, 2 i ust. 4 w zwigzku

z art. 166 ust. 1 Konstytucji w zwiazku z artykutem 9 ustgpem 1, 2 1 5 Eu-

ropejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, sporzadzonej w Strasburgu dnia

15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607, ze zm.),

postanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53, poz. 638,
z 2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169, poz. 1417, z 2009 r. Nr 56, poz. 459 i Nr 178,
poz. 1375, z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 i Nr 197, poz. 1307 oraz z 2011 r. Nr 112, poz. 654)
w zwiazku z art. 134 pkt 3 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyj-
nym (Dz. U. z 2016 r. poz. 293) umorzy¢ postepowanie.

UZASADNIENIE
|

1. Rada Powiatu w Legionowie, Rada Powiatu Piaseczynskiego, Rada Powiatu Prusz-
kowskiego, Rada Powiatu Mikotowskiego, Rada Powiatu Gdanskiego, Rada Powiatu
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w Otwocku, Rada Powiatu Wotominskiego, Rada Powiatu Warszawskiego Zachodniego, Ra-
da Powiatu w Poznaniu, Rada Powiatu Grodziskiego i Rada Powiatu Polkowickiego, wystapi-
ty 8 pazdziernika 2014 r. z wnioskami o zbadanie zgodnosci art. 30 ust. 1 w zwigzku z art. 22
ust. 3-5, art. 23, art. 23a, art. 30 ust. 2 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jedno-
stek samorzadu terytorialnego (Dz. U. z 2010 r. Nr 80, poz. 526, ze zm.; dalej: ustawa o do-
chodach j.s.t.) z wyrazong w preambule Konstytucji zasada solidarno$ci, z art. 2 (zasada
sprawiedliwo$ci spotecznej), art. 167 ust. 1, 2 i ust. 4 w zwigzku z art. 166 ust. 1 Konstytucji
w zwigzku z artykutem 9 ustgpem 1, 2 1 5 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego sporza-
dzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 ze zm.;
dalej: EKSL).

Whioskodawcy, powotujgc sie na art. 2 Konstytucji, wskazali jako wzorzec kontroli
zasade sprawiedliwos$ci spotecznej. Wzorcem kontroli uczynili rowniez zasade solidarno$ci
wywodzong z preambuly do Konstytucji oraz zasade adekwatnosci dochodow jednostek sa-
morzadu terytorialnego do wykonywanych przez nie zadan publicznych, wynikajaca
z art. 167 ust. 1, 2 i ust. 4 Konstytucji, ktéra w niniejszej sprawie zostata powigzana z art. 166
ust. 1 Konstytucji i artykutem 9 ustepem 1, 2 i 5 EKSL. Wnioskodawcy dostrzegaja, ze te
same przepisy zostaly juz ocenione przez Trybunat, ale byta to ocena w kontekscie obowigz-
ku dokonywania wplat przez gminy, a jak sam Trybunat zauwazyl (wyrok o sygn. K 13/11)
obowigzek wplat wyrownawczych nalozony na gminy ma mniejszy ,,ci¢zar gatunkowy”, niz
taki sam obowigzek powiatow i wojewodztw. Ponadto, w zwigzku z niewykonaniem posta-
nowienia sygnalizacyjnego Trybunatu z 26 lutego 2013 r. (sygn. S 1/13), dalsze obowigzywa-
nie mechanizmu wplat wyréwnawczych w obecnym ksztatcie prowadzi, zdaniem wniosko-
dawcow, do poglebiania si¢ negatywnych dla powiatow skutkow jego dziatania.

Whnioskodawcy  kwestionuja  sposob  kalkulacji  wysokosci  dokonywanych
przez powiaty wptat do budzetu panstwa, przeznaczonych na cz¢$¢ rOwnowazacg subwencji
ogo6lnej dla powiatéw (wplat wyrdéwnawczych), oraz sposob rozdysponowywania srodkow
Z tych wptat. Wnioskodawcy wskazuja, ze wysoko$¢ wplaty jest uzalezniona od stopnia,
w jakim dochod podatkowy danego powiatu przekracza $rednig krajowa. Wysokos$¢ tej wpla-
ty kalkulowana jest wytacznie na podstawie wysokosci dochodow z tytutu podatku dochodo-
wego od 0sob fizycznych i prawnych, i nie uwzglednia wszystkich dochodow wtasnych po-
wiatu. Natomiast pula srodkow pochodzacych z wptat wyrdwnawczych tworzy cze$¢ rowno-
wazacg subwencji ogolnej dla powiatow, ktora dzielona jest w gldéwnej mierze na podstawie
kryterium dlugosci drég powiatowych lub krajowych i wojewddzkich znajdujacych si¢ na
terenie danego powiatu.

Zdaniem wnioskodawcow konstytucyjny obowiazek solidarno$ci z innymi odnosi si¢
do wszystkich sfer dziatalnosci ludzi, w tym do funkcjonowania czltowieka w rozmaitych
wspolnotach, takich jak wspolnota samorzadowa, a prawidtowa realizacja tej zasady powinna
opiera¢ si¢ na obiektywnej identyfikacji podmiotow, ktore sa w stanie partycypowaé w roz-
wigzaniu danego problemu spolecznego, a takze podmiotow, ktore potrzebuja wsparcia.
W opinii wnioskodawcow niedopuszczalne jest, aby podmiot pomagajacy na skutek realizacji
swojego obowigzku znajdowal si¢ w sytuacji gorszej od podmiotu bgdacego beneficjentem
dziatan realizowanych w imi¢ solidarnosci z innymi. W ocenie wnioskodawcéw zaskarzony
mechanizm prowadzi do tego, ze dochody cze¢éci powiatow ziemskich, zakwalifikowanych
przez ustawe jako bogate (o najwyzszym wskazniku P), po dokonaniu wptaty spadaja ponizej
poziomu przecietnego dochodu powiatow w skali kraju. Wnioskodawcy przytoczyli dane,
wskazujace, ze kwestionowany mechanizm dopuszcza rowniez sytuacj¢, w ktorej obowigzek
dokonywania wptat cigzy na powiatach, ktérych dochody ogétem sa juz przed dokonaniem
wplaty nizsze niz przeci¢tne dochody powiatow ziemskich w kraju. Przyczyng takiego stanu
rzeczy sa, zdaniem wnioskodawcow, wadliwe Kryteria identyfikacji powiatow majacych do-
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kona¢ wptaty oraz algorytmy obliczania wysoko$ci wplat oparte sg wytgcznie na wysokosci
dochodéw podatkowych.

Whioskodawcy zwrécili uwage, ze tak skonstruowany mechanizm, przeznaczony dla
samorzadu wojewodztwa, zostal juz przez Trybunal negatywnie oceniony.

Ponadto wadliwos$¢ kryteriow stuzagcych ustalaniu powiatow zobowigzanych do wptat
prowadzi réwniez, w ocenie wnioskodawcoéw, do tego, ze powiaty o zblizonych do siebie
dochodach dokonujg wptat w roznej wysokosci lub odwrotnie — powiaty o odmiennej sytuacji
finansowej zobowigzane sg do uiszczenia jednakowej optaty.

Jesli solidarno$¢ ma polega¢ na zobowigzaniu okreslonego podmiotu do udzielania
pewnych form pomocy innym podmiotom, to w ocenie wnioskodawcow sytuacje, ze podmiot
udzielajgcy pomocy na skutek realizacji swojego obowigzku znalazt si¢ w gorszej sytuacji niz
beneficjent dziatan realizowanych w imi¢ solidarno$ci z innymi, nalezy uzna¢ za niedopusz-
czalng. Zdaniem wnioskodawcow kwestionowany mechanizm dopuszcza wystepowanie ta-
kich sytuacji. Przyczyny takiego stanu rzeczy wnioskodawcy upatruja w wadliwych kryte-
riach identyfikacji powiatow zobowigzanych do wptat wyro6wnawczych oraz wadliwych algo-
rytmach obliczania wysokos$ci tych wptat , ktére oparte zostaty wytacznie na wysokosci do-
chodéw podatkowych.

Whioskodawcy wskazuja, ze zasada sprawiedliwosci spotecznej uzasadnia wprowa-
dzenie mechanizmow horyzontalnego wyrownywania dochodow jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Jednak warunkiem zgodnosci tych mechanizméw z zasadg sprawiedliwosci spotecz-
nej jest takie ich uksztattowanie, aby wsparcie finansowe trafiato od ,,bogatszych” do ,,bied-
niejszych” samorzadéw. Zdaniem wnioskodawcoOw doszlo do naruszenia tej zasady, poniewaz
ustawa naktada obowigzek dokonywania wplat wyréwnawczych przez samorzady, ktore
znajduja si¢ w relatywnie gorszej sytuacji finansowej (w skali kraju), w szczego6lnosci w po-
roOwnaniu z beneficjentami systemu. Ponadto ustawa pozwala na przekazywanie §rodkow po-
chodzacych z wptat wyréwnawczych samorzagdom ,,niekoniecznie ubozszym”. Kwestionowa-
ny przez wnioskodawcoéw mechanizm prowadzi, ich zdaniem, do sytuacji, w ktorej obowiaz-
kiem wplat wyréwnawczych obcigzone sg rowniez powiaty, ktorych dochod ogdtem (przed
wplatg) jest nizszy niz $redni dochod wszystkich powiatow ziemskich w kraju. Dodatkowo
zakwestionowany mechanizm zaktada, ze powiaty znajdujace si¢ w takiej samej sytuacji fi-
nansowej sg traktowane w diametralnie rozny sposob. Z drugiej strony wnioskodawcy podaja
przyktady powiatow, ktore zostaty zobowigzane do wptaty 0 jednakowej wysokosci, cho¢ ich
sytuacja finansowa byta odmienna.

Roéwniez kryteria podzialu czegsci rownowazacej subwencji ogélnej dla powiatéw nie
odzwierciedlaja, zdaniem wnioskodawcow rzeczywistej sytuacji finansowej powiatéw, co
moze prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej beneficjentami wsparcia z wptat wyrownawczych moga
sta¢ si¢ powiaty 0 dobrej kondycji finansowej, a nawet lepszej od powiatow zobowigzanych
do wptat. W ocenie wnioskodawcow w praktyce takie sytuacje stanowia regute.

Whnioskodawcy uwazaja, ze ustawowe kryteria pozwalajace na identyfikacje powia-
tow, ktore powinny dokonywa¢ wptat, a takze kryteria podziatu czg$ci rownowazacej, maja
charakter selektywny, przez co tworzg falszywy obraz kondycji finansowej powiatow. W ten
sposob ustawodawca roztozyt nierownomiernie i niesprawiedliwie ci¢zary wynikajace z po-
trzeby wyrownywania dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego, przez co naruszyl za-
sade solidarnosci i1 zasade sprawiedliwosci spoleczne;.

W opinii wnioskodawcow ustawodawca stworzyt wadliwy mechanizm wyréwnywania
dochodéw powiatéw prowadzacy do tego, ze powiatom dokonujacym wptat wyréwnawczych
nie zapewniono udzialu w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan.
W szczegblno$ci nie zagwarantowano im zachowania istotnej czesci dochodow wilasnych dla
realizacji zadan wlasnych, przez co naruszona zostata zasada adekwatnosci dochodéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego do wykonywanych przez nie zadan publicznych, wynikajaca
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z art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji, oraz zasada samodzielnosci wynikajaca z artykulem 9 uste-
pem 2 EKSL. Wnioskodawcy wigza zarzut naruszenia zasady adekwatnosci rowniez z naru-
szeniem zakazu zniesienia przez ustawodawce cech dochodow witasnych jako podstawowego
zrodta dochodow jednostek samorzadu terytorialnego wynikajacy z art. 166 ust. 1 Konstytucji
oraz w zwiagzku z artykutem 9 ustepem 1 i 5 EKSL.

Zdaniem wnioskodawcow ustawodawca stworzyl mechanizm, ktory nie zabezpiecza
powiatow przed ryzykiem utraty finansowych mozliwosci realizowania zadan wlasnych
Z powodu obowiazku przekazania wplaty na czgs¢ rownowazaca subwencji og6lnej dla po-
wiatow. Za przyczyn¢ nickonstytucyjno$ci kwestionowanego mechanizmu wnioskodawcy
uwazajg bledny system ustalania wysoko$ci wptat wyrownawczych bez uwzgledniania zmian
w dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, bedacych wynikiem cyklicznych wahan
w gospodarce. Wnioskodawcy zwrocili uwage, ze wplaty wyrOwnawcze stanowig bardzo
istotng cze$¢ dochodéw podatkowych powiatdéw zobowigzanych do tych wptat. Oparcie sys-
temu na dochodach podatkowych w przypadku zmian koniunktury gospodarczej skutkuje
podwdjnym obcigzeniem powiatdw przez zahamowany wzrost dochodow podatkowych
I rosngcg wysokos¢ wplaty.

Whioskodawcy zwrdcili uwage, ze kwestionowany mechanizm jest obcigzony tymi
samymi wadami, co mechanizm dotyczacy wojewodztw, a ten zostat juz przez Trybunatl ne-
gatywnie oceniony.

Whioskodawcy twierdza, ze kwestionowany system wyroOwnawczy nie zostat obudo-
wany jakimikolwiek zabezpieczeniami stuzacymi zachowaniu istotnej cze$ci dochodow wia-
snych, ktére umozliwialyby prawidlowe funkcjonowanie powiatow zobowigzanych do wptat
wyroéwnawczych.

Zdaniem wnioskodawcow kwestionowany mechanizm nie uwzglednia nieprzewidzia-
nych wydatkow powiatu zwigzanych np. z klgska zywiotowa. Nie zabezpiecza przed sytuacja,
gdy wplata przekroczy wysoko$¢ biezacych dochodéw podatkowych powiatu np. na skutek
likwidacji duzego zaktadu pracy w zwigzku z tym, wplata obliczana wedtug dochodu z okresu
dobrej koniunktury przekroczy wysokos¢ aktualnych dochodow podatkowych powiatu.

W ocenie wnioskodawcow kwestionowane przepisy sa niezgodne ze wskazanymi we
wnioskach wzorcami, poniewaz kryteria identyfikacji ptatnikow 1 beneficjentéw systemu wy-
réwnawczego sa niejednolite 1 nie uwzgledniajg ani réznic w ksztattowaniu Zrédel dochodéw
wlasnych, ani podstawowych wydatkow.

2. Minister Finansow w piSmie z 14 stycznia 2015 r. przedstawil opini¢ w sprawie
skutkow finansowych orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego.

Minister Finanséw zwrdcil uwagg, ze kwestionowane przepisy dotyczace czesci row-
nowazgcej subwencji ogdlnej dla powiatow sg nierozerwalnie zwigzane z wptatami powiatow
dokonywanymi na podstawie art. 30 ustawy o dochodach j.s.t.. W razie stwierdzenia przez
Trybunal niekonstytucyjnosci przepisow zobowigzujacych powiaty do dokonywania wplat
nastapi uszczuplenie dochoddéw przeznaczonych na wydatki z tytutu czesSci rownowazacej
subwencji ogolnej dla uprawnionych powiatow. Skutki takiego orzeczenia bedg si¢ wigc wig-
zaly z nakladami finansowymi z budzetu panstwa nieprzewidzianymi w ustawie budzetowej,
a wysokos$¢ naktadow finansowych uzalezniona bedzie od rozstrzygnigcia Trybunatu.

Minister Finansow stwierdzit, ze wnioskodawcy nie postuguja si¢ kategoriag dochodow
podatkowych wymienionych w ustawie tylko wybranymi przez siebie dochodami powiatow
ogdtem. W zwiazku z tym przedstawiona we wnioskach sytuacja finansowa powiatow nie
moze by¢ uzasadnieniem niekonstytucyjnosci kwestionowanych przepisow.

Zdaniem Ministra Finanséw wnioskodawcy operuja wybidrczymi danymi,
jak w przypadku powiatu polkowickiego, ktory dokonujac wptaty w 2014 r., otrzymal row-
niez cze$¢ rownowazaca subwencji ogdlnej w kwocie stanowiacej 70% jego wptat do budzetu
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panstwa, co zmienito jego sytuacje finansowg. Wnioskodawcy wskazali tylko wysoko$¢
wplaty w 2014 r., natomiast nie uwzglednili otrzymanej przez ten powiat kwoty czesci row-
nowazace;j.

Minister Finanséw nie zgodzit si¢ z zarzutem braku zapewnienia dokonujgcym wptat
powiatom udzialu w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan. Zda-
niem ministra powiaty, oproécz dochodéw powiatowych, dysponujg innymi dochodami wta-
snymi, ktére nie stanowig podstawy do wyliczenia wptat, a moga zosta¢ przeznaczone w ca-
osci na realizacje zadan publicznych. Ponadto zobowigzani do wptat znaja ich wysokos¢ ze
znacznym wyprzedzeniem 1 mogg podja¢ odpowiednie dziatania pozwalajace na wykonanie
zadan wobec budzetu panstwa.

Minister Finansow poinformowal, ze w Ministerstwie FinansOw prowadzone sg prace
nad zmianami w mechanizmie wptat jednostek samorzadu terytorialnego do budzetu panstwa.

Konkludujac, Minister Finansow stwierdzit, ze nie jest mozliwe ujecie w ustawie bu-
dzetowej na rok, w ktorym zapada wyrok, konsekwencji finansowych wyroku stwierdzajace-
go niezgodno$¢ zakwestionowanych przepiséw z Konstytucja.

3. Prokurator Generalny w piSmie z 24 kwietnia 2015 r. wniost o uznanie art. 30 ust. 1
w zwiagzku z art. 22 ust. 3-5, art. 23, art. 23a i art. 30 ust. 2 ustawy o dochodach j.s.t., za nie-
zgodne z zasadg solidarno$ci wyrazong w preambule do Konstytucji oraz wyrazong w art. 2
Konstytucji zasadg sprawiedliwosci spotecznej, z art. 167 ust. 1, 2 i 4 w zwigzku z art. 166
ust. 1 Konstytucji w zwigzku z artykutem 9 ustgpem 1, 2, i 5 EKSL.

Prokurator Generalny podzielit argumentacje¢ wnioskodawcoéw co do niezgodnosci
kwestionowanych przepisoOw ze wskazanymi we wnioskach wzorcami kontroli.

Prokurator Generalny uznal za stuszng instytucje wplat korekcyjno-wyrownawczych,
majacych na celu pomoc jednostkom samorzadu terytorialnego stabszym ekonomicznie przez
jednostki majace wyzsze dochody. Jednakze, podkreslit, Zze niejednolite i wybidrcze kryteria
ustalania, ktore powiaty sa zobowigzane do wptat, oraz wymogi dotyczace beneficjentow sys-
temu, powigzane z ich sytuacja finansowa, prowadza do tego, ze istota tej instytucji nie jest
realizowana.

Prokurator Generalny wskazal rowniez, ze brakuje regulacji o charakterze zabezpie-
czajacym powiaty zobowigzane do wplat przed nadmiernym ubytkiem dochodéw, co powo-
duje, ze nie moga zachowac istotnej czesci dochodéw wiasnych dla realizacji zadan wtia-
snych.

4. Marszatek Sejmu w piSmie z 6 sierpnia 2015 r. wnidst o uznanie art. 30 ust. 1
w zwigzku z art. 22 ust. 3-5, art. 23, art. 23a i art. 30 ust. 2 ustawy o dochodach j.s.t.,
za niezgodny z, wyrazong w preambule do Konstytucji zasada solidarnosci, i z art. 2 Konsty-
tucji oraz za zgodny z art. 167 ust. 1, 2 i 4 w zwigzku z art. 166 ust. 1 Konstytucji w zwigzku
z artykutem 9 ustepem 1, 2 1 5 EKSL.

W ocenie Marszatka Sejmu wnioskodawcy w sposob przekonujacy wykazali spetnie-
nie warunkow ponownego badania przez Trybunat konstytucyjnosci zaskarzonych przepisow
i niestosowalnosc¢ reguty ne bis in idem.

W pierwszej kolejnosci Marszatek Sejmu przedstawil, na podstawie orzecznictwa
Trybunatu, warunki sktadajace si¢ na test konstytucyjnosci, jaki musi spelnia¢ ustawowa re-
gulacja horyzontalnego mechanizmu wyréwnawczego w odniesieniu do kazdej kategorii jed-
nostek samorzadu terytorialnego.

Zdaniem Marszatka Sejmu ocena kwestionowanego systemu wyréwnawczego doty-
czacego powiatow, przy zastosowaniu wskazanego przez niego testu konstytucyjnosci i zato-
zeniu prawdziwos$ci dotgczonych do wnioskow danych liczbowych, wypada negatywnie. Kry-
teria ustawowe odwotujace si¢ wytacznie do dochodow podatkowych powiatéw sa niepeine
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I Marszatek Sejmu uznaje je za dysfunkcjonalne z punktu widzenia celu, jaki maja realizo-
wac. Zasadnicze kryteria podziatu kwoty czesci rownowazacej migdzy beneficjentow, czyli
dtugos¢ drog powiatowych w przeliczeniu na jednego mieszkanca powiatu w przypadku po-
wiatow ziemskich, noszg znamiona selektywnos$ci i W bardzo ograniczonym zakresie realizuja
ustawowg funkcje.

W ocenie Marszatka Sejmu kwestionowana regulacja jest niezgodna z zasadg spra-
wiedliwos$ci spotecznej, poniewaz kryteria podziatu kwoty cze$ci rownowazacej sformutowa-
ne zostaty wadliwie i1 nie uwzgledniaja dostatecznie poziomu zréznicowania petnego poten-
cjalu finansowego, zarowno strony dochodowej, jak i1 potrzeb wydatkowych samorzadow
powiatowych. Jednocze$nie Marszatek Sejmu podziela stanowisko wnioskodawcow,
ze W $wietle okreslonych w wyroku Trybunatu z 4 marca 2014 r. (sygn. K 13/11, OTK ZU
nr 3/A/2014, poz. 28) wymogow, jakim powinien odpowiada¢ samorzadowy mechanizm wy-
roOwnawczy, zaskarzone przepisy naruszaja zasade solidarnosci oraz zasade sprawiedliwosci
spotecznej wyrazong w art. 2 Konstytucji.

Marszalek Sejmu podzielil zdanie wnioskodawcow, ze regulacja systemu wyrownaw-
czego w odniesieniu do powiatdow nie zawiera instrumentow chronigcych przed ryzykiem
wynikajacym z nieprzewidywalnych wahan koniunktury gospodarczej. Jednak zwrdcit row-
niez uwage, ze wnioskodawcy nie wykazali, ze taka wlasnie sytuacja miata miejsce W ich
przypadku. Wnioskodawcy nie wykazali, ze poziom ich dochodéow witasnych spadl do tak
niskiego poziomu, ze mozna méwi¢ o iluzorycznym charakterze dochodéw wtasnych lub po-
zbawieniu tych dochodéw podstawowego charakteru gwarantujacego samodzielno$¢ finan-
sowa samorzadu. Zdaniem Marszatka Sejmu 0 naruszeniu zasady podstawowego charakteru
dochodéw wiasnych samorzadu terytorialnego w zakresie finansowania zadan wlasnych
(art. 167 ust. 1 i 2 w zwiazku z art. 166 ust. 1 Konstytucji i artykutem 9 ustgpem 1, 2 i 5
EKSL) mozna moéwi¢ dopiero, gdy dochody wtasne powiatow po uiszczeniu wptlat na system
wyréwnawczy nie wystarczaty na sfinansowanie zadan wlasnych. Tymczasem zaden z wnio-
skodawcow nie wykazal, ze konieczno$¢ uiszczenia wplaty na system wyréwnawczy dopro-
wadzita do tak razacego zmniejszenia dochodow wiasnych.

Marszatek Sejmu uznat, ze wnioskodawcy nie wykazali, ze kwestionowane przepisy
powoduja radykalne ograniczenie ogdtu ich dochodow, skutkujace brakiem mozliwosci reali-
zowania przypisanych im zadan publicznych. Samo wskazanie na znaczny, w ocenie wnio-
skodawcow, udziat kwoty wyréwnawczej w dochodach podatkowych niektorych powiatow,
nie jest wystarczajagcym uzasadnieniem zarzutu sprzeczno$ci kwestionowanej regulacji z za-
sadg adekwatnosci. Réwniez wykazana przez wnioskodawcow wadliwos$¢ ustawowego sys-
temu wyrdwnawczego, polegajaca na nieadekwatnosci kryteridow ustalania ptatnikoéw i bene-
ficjentow oraz braku instrumentow chronigcych przed nadmiernym obcigzeniem, nie przesa-
dza jeszcze o sprzeczno$ci zaskarzonych przepisow z tg zasadg. W opinii Marszatka Sejmu
argumentacja wnioskodawcow, odwotujaca si¢ wylacznie do relacji migdzy wptlata wyrow-
nawcza a dochodami podatkowymi powiatow, pomijajaca inne zrodta ich dochodow, nie jest
przekonujaca w odniesieniu do zarzutu naruszenia zasady adekwatno$ci wynikajacej
z art. 167 ust. 11 4 Konstytucji w zwigzku z artykutem 9 ustepem 2 EKSL.

Marszatek Sejmu wyrazit watpliwosci dotyczace wlasciwego rozumienia zasady ade-
kwatnosci w swietle wyroku Trybunatu w sprawie 0 sygn. K 13/11 oraz postanowienia sygna-
lizacyjnego w sprawie S 1/13 (OTK ZU nr 2/A/2013, poz. 22).

Majac na uwadze toczace si¢ prace nad kompleksowymi zmianami w systemie korek-
cyjno-wyréwnawczym w odniesieniu do jednostek samorzadu terytorialnego wszystkich
szczebli, Marszatek Sejmu wniost o odroczenie terminu utraty mocy obowigzujacej kwestio-
nowanych przepisoOw o 18 miesi¢cy od dnia ogloszenia wyroku Trybunatu.
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Przystepujac do rozpoznania sprawy, nalezato przypomnieé, ze wyrokiem z 9 marca
2016 r., sygn. K 47/15 (OTK ZU nr A/2016, poz. 2), Trybunat Konstytucyjny stwierdzit
W calosci niekonstytucyjnosé ustawy z dnia 22 grudnia 2015 r. o zmianie ustawy o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2217). Skutkiem wyroku Trybunatu jest to, ze obowigzujaca
ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. z 2016 r. poz. 293;
dalej: ustawa o TK z 2015 r.) podlega stosowaniu w wersji nieuwzgledniajacej zmian wpro-
wadzonych przez zakwestionowang nowelizacje. Zgodnie z art. 134 pkt 3 ustawy o TK
z 2015 r., w sprawach wszczetych 1 niezakonczonych przed jej wejSciem w zycie w postepo-
waniu przed Trybunatem — jezeli zachodzg przestanki umorzenia postgpowania — stosuje si¢
przepisy dotychczasowe, czyli przepisy ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konsty-
tucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa 0 TK z 1997 r.). Rozwazane oko-
liczno$ci zachodzity wilasnie w rozpatrywanym wypadku, co przesadzato o koniecznosci
uwzglednienia ustawy o TK z 1997 r.

1
Trybunal Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Legitymacja do ztozenia wniosku.

Postepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym zainicjowane zostato przez Rady
Powiatow: w Legionowie, w Otwocku, w Poznaniu, Piaseczynskiego, Pruszkowskiego, Miko-
towskiego, Gdanskiego, Wotominskiego, Warszawskiego Zachodniego, Grodziskiego, Po-
Ikowickiego, ktore wystapity z wnioskami z 8 pazdziernika 2014 r. o zbadanie zgodnosci art.
30 ust. 1 w zwigzku z art. 22 ust. 3-5, art. 23, art. 23a i art. 30 ust. 2 ustawy z dnia 13 listopa-
da 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. z 2016 r. poz. 198; dalej:
ustawa o dochodach j.s.t.) ze wskazanymi przepisami Konstytucji i Europejskiej Karty Samo-
rzadu Lokalnego sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r.
Nr 124, poz. 607 ze zm.; dalej: EKSL ).

Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 3 w zwigzku z art. 191 ust. 2 Konstytucji uprawnio-
nymi do wystgpienia z wnioskiem do Trybunatu Konstytucyjnego, w sprawach okreslonych
w art. 188 Konstytucji, sa organy stanowiace jednostek samorzadu terytorialnego, o ile kwe-
stionowany akt normatywny dotyczy spraw objetych ich zakresem dziatania.

Rady wnioskujacych powiatdw sg organami stanowigcymi jednostek samorzadu tery-
torialnego, zgodnie z art. 9 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie powiatowym
(Dz. U. z 2015 r. poz. 1445, ze zm.), i wystapily z wnioskami do Trybunalu na podstawie
podjetych uchwat.

Zaskarzone przez wnioskodawcoOw przepisy ustawy o dochodach j.s.t. reguluja system
wptat wyréwnawczych oraz zasady podziatu czg¢sci rownowazacej subwencji ogdlnej dla po-
wiatéw 1 dotyczg spraw objetych zakresem dzialania wnioskodawcow. Kwestionowane prze-
pisy maja wptyw na ksztalt dochodow 1 wydatkow wnioskodawcoéw. Na wnioskodawcach
bowiem spoczywa obowigzek dokonywania corocznych wptat do budzetu panstwa z przezna-
czeniem na cz¢$¢ rOwnowazaca subwencji ogolnej, jednoczesnie sa oni potencjalnymi benefi-
cjentami czgsci rownowazacej subwencji ogolne;.

W zwigzku z powyzszym Trybunat stwierdzit, Ze wnioskodawcy sa organami upraw-
nionymi do wniesienia wniosku do Trybunatu w niniejszym zakresie.
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2. Zakres zaskarzenia.

2.1. Wnioskodawcy zakwestionowali zgodnos$¢ art. 30 ust. 1 w zwigzku z art. 22
ust. 3-5, art. 23, art. 23a i art. 30 ust. 2 ustawy o dochodach j.s.t. z wyrazong w preambule
Konstytucji zasadg solidarnos$ci, z art. 2 (zasada sprawiedliwosci spotecznej), art. 167 ust. 1, 2
I 4 w zwigzku z art. 166 ust. 1 Konstytucji w zwigzku z artykutem 9 ustgpem 1, 2 1 5 EKSL.

Wskazany we wnioskach zespot przepiséw ustawy o dochodach byt juz przedmiotem
badania konstytucyjnosci przez Trybunat. Wyrok z 31 stycznia 2013 r. 0 sygn. K 14/11 (OTK
ZU nr 1/A/2013, poz. 7) przesadzit o ich zgodnosci z art. 2 w zwigzku z art. 167 ust. 1,214
Konstytucji w zwiagzku z artykutem 9 ustepem 1, 21 5 EKSL.

Zgodnie z zasadg ne bis in idem ponowne orzekanie o przepisie, co do ktérego zapadt
juz wczesniej wyrok Trybunalu o zgodno$ci z okreslonymi wzorcami konstytucyjnymi, jest
zbedne. Jednakze Trybunal nie zamyka definitywnie mozliwo$ci ponownego badania takiego
przepisu, o ile wnioskodawca powota nowe, niebedace wezesniej podstawa kontroli wzorce
konstytucyjne, a nawet wtedy, gdy wzorce kontroli sg tozsame dopuszcza mozliwo$¢ ponow-
nej kontroli, jesli wnioskodawca przedstawi nowe, niepowotywane wczesniej argumenty,
okolicznosci lub dowody uzasadniajace prowadzenie postepowania (np. wyrok z 12 wrze$nia
2006 r., sygn. SK 21/05, OTK ZU nr 8/A/2006, poz. 103).

2.2. Zaréwno w sprawie 0 sygn. K 14/11, jak i w niniejszej sprawie wnioskodawcy za-
rzucali, ,,ze obowigzek dokonywania wptat wyrownawczych zalezy wylacznie od dochodow
podatkowych powiatu (art. 30 ust. 1 w zwigzku z art. 22 ust. 4 ustawy o dochodach), co nie
odzwierciedla ich faktycznej sytuacji finansowej. Réwniez przepisy wskazujace cechy bene-
ficjentéw tych wplat przyjmujg jako podstawe wyliczen czynniki, ktére nie obrazujg w spo-
sOb pelny sytuacji finansowej powiatu (art. 23a ust. 1 ustawy o dochodach)”. Ponadto zarzu-
cali, ,,ze kryteria, jakimi postuguje si¢ art. 23a ustawy o dochodach — takie jak wydatki na
rodziny zastepcze, dtugos¢ drog powiatowych, wojewodzkich i krajowych, brak dziatania
powiatowego urzedu pracy, kwota planowanych dochodéw na rok budzetowy — maja charak-
ter selektywny, ale i przypadkowy, nie pozwalajac na przyjecie, ze beneficjentami czg$ci wy-
rOwnawczej subwencji sg wylacznie powiaty znajdujace si¢ w relatywnie stabej kondycji fi-
nansowej. Przepisy te nie nakazuja uwzgledniania wszystkich czynnikow pozwalajacych na
okresleniec w sposob obiektywny sytuacji finansowej powiatu, co prowadzi — podobnie
jak w przypadku gmin — do tego, ze istnieja powiaty bedace zaréwno platnikami,
jak i beneficjentami wptat wyrownawczych (nalezy do nich takze m.st. Warszawa, choc
W stopniu mniejszym niz inne duze miasta). W ten sposob, te same jednostki samorzadu tery-
torialnego, wbrew celowi instytucji wptat na subwencje rownowazaca, naleza jednoczesnie do
kategorii «najbogatszych» 1 do kategorii «najbiedniejszych»”.

Trybunat w sprawie o sygn. K 14/11 ,,uznal, ze zasady identyfikacji powiatoéw zobo-
wigzanych do wptat wyrownawczych, jak i zasady ustalania wysokosci tych wptat, tj. art. 30
ust. 1 w zwiagzku z art. 22 ust. 3-5 i art. 30 ust. 2 ustawy o dochodach, nie naruszajg zasady
adekwatnosci, stanowigcej istote¢ samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorial-
nego, a w konsekwencji sg zgodne z art. 2 w zwigzku z art. 167 ust. 1, 2 i 4 Konstytucji
w zwigzku z art. 9 ust. 1, 2 1 5 EKSL”. Natomiast w kwestii podziatu czegsci rOwnowazace;j
subwencji ogdlnej dla powiatow Trybunal stwierdzil: ,,Na podstawie argumentacji przedsta-
wionej przez wnioskodawcdéw nie ma podstaw do stwierdzenia, ze przepisy dotyczace podzia-
hu czeséci rownowazacej subwencji ogélnej dla powiatéw s3 niezgodne z wskazanymi wzor-
cami’”.

Analiza sprawy o sygn. K 14/11 oraz wnioskoéw ztozonych w niniejszej sprawie po-
zwala stwierdzi¢, ze wnioskodawcy postuguja si¢ tymi samymi argumentami. Ponadto nie
przedstawili nowych okolicznosci ani dowodow, ktore pozwolityby na ponowng ocene kwe-
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stionowanych przepisow, co do ktérych zapadt juz wyrok Trybunalu o zgodnosci z art. 2
w zwigzku z art. 167 ust. 1, 2 1 4 Konstytucji w zwigzku z artykulem 9 ustgpem 1, 2 1 5
EKSL.

Whprawdzie w sprawie 0 sygn. K 14/11 wnioskodawcy wywodzili z art. 2 zasadg pro-
porcjonalnosci, natomiast w tej sprawie wywodzg zasade sprawiedliwosci spotecznej, jednak
Trybunal nie znajduje podstaw do ponownego badania kwestionowanych przepiséw z art. 2
Konstytucji.

2.3.W niniejszej sprawie wnioskodawcy wywodzg z art. 2 Konstytucji zasad¢ spra-
wiedliwosci spotecznej, ktorej naruszenia upatrujg w naktadaniu ustawowego obowigzku do-
konywania wptat przez samorzady znajdujace si¢ W relatywnie gorszej sytuacji finansowej
w skali kraju, w szczegdlno$ci w porownaniu do beneficjentéw systemu, oraz w ustawowym
przyzwoleniu na przekazywanie srodkoéw pochodzacych z wptat réwnowazgcych samorza-
dom niekoniecznie ubozszym. Za razace naruszenie zasady sprawiedliwos$ci spolecznej uzna-
ja fakt, ze wptaty rownowazace sg pobierane od powiatow biedniejszych w skali kraju, a po-
wiaty korzystajace z tych wplat znajduja si¢ w lepszej sytuacji finansowej od platnikdw.
W ten sposob powiaty biedniejsze dofinansowuja dziatalno$¢ powiatéw bogatszych od siebie.
Ponadto wnioskodawcy wskazuja, ze kwestionowany mechanizm sprawia, ze powiaty znajdu-
jace si¢ w takiej samej sytuacji finansowej sg traktowane przez kwestionowane przepisy
W sposob diametralnie r6ézny, badz odwrotnie zdarza si¢, ze do uiszczenia wptaty w jednako-
wej wysokos$ci sg zobowigzane powiaty o odmiennej sytuacji finansowej. Zdaniem wniosko-
dawcow ustawodawca nie roztozyt rownomiernie i w sposob sprawiedliwy cigzarow wynika-
jacych z potrzeb wyréownania dochoddéw jednostek samorzadu terytorialnego. Natomiast
w sprawie 0 sygn. K 14/11 wnioskodawcy zwracali uwage, ze kwestionowane przepisy iden-
tyfikujace dane jednostki samorzadu terytorialnego (m.in. powiaty) zobowigzane do wptat na
cze¢$¢ rownowazacg subwencji ogdlne, nie uwzgledniajg réznic w sytuacji danej jednostki
samorzadu terytorialnego.

Whynika z tego, ze wnioskodawcy w rozpatrywanej sprawie, w analogiczny sposob, co
wnioskodawcy w sprawie o sygn. K 14/11, podwazaja konstytucyjno$¢ tych samych przepi-
sow ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.

Trybunal Konstytucyjny zwraca uwage, ze obalenie konstytucyjno$ci normy prawnej,
jako najdalej idaca ingerencja Trybunalu w system prawa, wymaga szczegoétowego uzasad-
nienia.

W zwigzku z tym, mimo ze w sprawie 0 sygn. K 14/11 wnioskodawcy wywodzili
z art. 2 Konstytucji zasade proporcjonalnosci w kontekscie zasady roéwnosci, a sprawie beda-
cej przedmiotem niniejszego postepowania — zasade sprawiedliwo$ci spotecznej, to jednak
brak nowych argumentéw wskazujacych na naruszenie art. 2 Konstytucji z uwagi na zasade
sprawiedliwo$ci spolecznej nie pozwala na ponowna ocen¢ kwestionowanych przepisow
Z tym wzorcem kontroli konstytucyjnosci.

Zgodnie z wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z 19 grudnia 2012 r., sygn. K 9/12
(OTK ZU nr 11/A/2012, poz. 136) ,,tres¢ zasady sprawiedliwosci spotecznej jest ogolniejsza
I zdecydowanie bogatsza niz zasady rownosci. Z jednej bowiem strony wyznacza ona obo-
wigzki o charakterze formalnym, nakazujac réwne traktowanie podmiotow réwnych (...) oraz
zakazujac rownego traktowania podmiotéw nierdwnych (...), z drugiej za§ wyznacza obo-
wigzki o charakterze materialnym, sprowadzajace si¢ do nakazu realizacji i ochrony szeregu
warto$ci konstytucyjnych, w tym solidarnosci spolecznej czy bezpieczenstwa socjalnego”.
Trybunal Konstytucyjny stwierdzil ponadto, Ze ,,odnos$nie do pierwszego z obowigzkow
0 charakterze formalnym, czyli nakazu rownego traktowania rownych, zasada sprawiedliwo-
Sci spotecznej pokrywa si¢ z zasadg rownosci, bedaca jej konkretyzacja. Prima facie nie ulega
zatem watpliwos$ci, Ze naruszenie zasady rownosci jest rOwnoznaczne z naruszeniem zasady
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sprawiedliwo$ci spotecznej w analizowanym obszarze. Nalezy jednak uznaé, ze w razie sfor-
mutowania zarzutu niezgodnos$ci okreslonej regulacji prawnej z ustawa zasadnicza, zwigza-
nego z nieuzasadnionym zrdéznicowaniem sytuacji prawnej podmiotow podobnych, ja-
ko wzorzec kontroli powinna zosta¢ wskazana zasada rownosci, a nie zasada sprawiedliwosci
spotecznej, ktora — ze wzgledu na regute lex specialis derogat legi generali — nie stanowi
wowczas odpowiedniego kryterium oceny konstytucyjnosci kwestionowanej regulacji. Powo-
fanie w takiej sytuacji jako wzorca kontroli zasady sprawiedliwo$ci spotecznej prowadzitoby
do stwierdzenia, ze dany przepis prawny nie narusza omawianej zasady konstytucyjnej. Za-
strzezenia co do konstytucyjnosci uregulowan przewidujgcych nierowne traktowanie réwnych
powinny by¢ weryfikowane jedynie w kontekscie zasady rownosci”.

Ponadto wnioskodawcy nie przedstawili argumentéw uzasadniajgcych stanowisko,
ze zasada sprawiedliwos$ci spotecznej moze stanowi¢ adekwatny wzorzec kontroli konstytu-
cyjnosci prawa regulujacego relacje migedzy jednostkami samorzadu terytorialnego w zakresie
wyrownywania ich dochodéw, ani tez nie sprecyzowali nawet minimum tresci zasady spra-
wiedliwos$ci spotecznej, co uniemozliwia Trybunatowi Konstytucyjnemu weryfikacj¢ oma-
wianego zarzutu.

Nalezy takze podkresli¢, ze w tych obszarach regulacji, ktore nie odnosza si¢ wprost
do konstytucyjnych praw i wolnosci oraz nie sa objete wyraznym standardem konstytucyj-
nym, ustawodawcy przystuguje szeroki zakres swobody w okre$lanie celu, form i metod oraz
tresci regulacji. Trybunal w swoim orzecznictwie wielokrotnie odnosit si¢ do zakresu swobo-
dy, jaka przystuguje ustawodawcy przy stanowieniu prawa. W orzeczeniu z 7 grudnia 1993 r.
(sygn. K 7/93, OTK w 1993, poz. 42) czytamy: ,, Trybunat Konstytucyjny rozpatrujac sprawe
nie zajmowat si¢ celowoscig rozwigzan zamieszczonych w zakwestionowanych przez wnio-
skodawce przepisach ustawy o opodatkowaniu wzrostu wynagrodzen. Trybunat zajat si¢ wy-
tacznie zagadnieniami prawnymi. Ustawodawca (...) jest uprawniony do stanowienia prawa
odpowiadajgcego zalozonym celom politycznym i gospodarczym”. Z kolei w orzeczeniu
z 20 listopada 1996 r. (sygn. K 27/95, OTK ZU nr 6/1996, poz. 50) TK stwierdzit: ,,WW demo-
kratycznym panstwie prawnym, ktdrego ustrdj oparty jest na zasadzie podziatu wtadz, stano-
wienie prawa nalezy do wiladzy ustawodawczej, ktorej przystuguje w tym zakresie znaczna
swoboda w okreslaniu tresci prawa. Granice tej swobody wyznaczaja normy konstytucyjne.
W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego prezentowany jest poglad, ze ustawodawca ma
uprawnienie do stanowienia prawa odpowiadajacego zatozonym celom polityczno-
gospodarczym (...). Konstytucja naktada jednak na ustawodawce obowigzek stanowienia
prawa zgodnie z wymaganiami o generalnie okreslonym charakterze, takimi jak zasada de-
mokratycznego panstwa prawnego, zasada zaufania do panstwa i prawa, zasada réwnosci,
proporcjonalnosci itp. Taki ksztalt zasad skierowanych do ustawodawcy naktada zarazem na
Trybunal Konstytucyjny obowigzek badania zgodnosci ustaw z zakreslonymi konstytucyjnie
granicami swobody ustawodawczej”. Trybunat podkreslat w swoim orzecznictwie szczegol-
nie swobod¢ ustawodawcy w zakresie stanowienia obcigzen podatkowych (zob. wyrok
z 26 maja 1998 r., sygn. K 17/98), OTK ZU nr 4/1998, poz. 48). ,, Trybunat Konstytucyjny
podkreslal juz wielokrotnie w swoim orzecznictwie, ze ustawodawca «moze nowelizowac
prawo, takze na niekorzys$¢ obywateli, jezeli odbywa si¢ to w zgodzie z konstytucja» (orze-
czenie z 19 listopada 1996 r., K. 7/95, OTK ZU Nr 6/1996, poz.49 s. 418). Odpowiada
to ogodlniejszemu przeswiadczeniu, iz wladzy ustawodawczej przyshuguje prawo decyzji
w ksztattowaniu dochodow 1 wydatkéw panstwa. «Wtadza ustawodawcza ma w tej dziedzinie
szerokag swobode wyboru pomiedzy réznymi konstrukcjami zobowigzan podatkowych,
W rozmaity sposob realizujgcymi polityke gospodarczg panstwa, ktorej konkretyzacje stanowi
przejawiajaca si¢ w tresci tych regulacji polityka podatkowa» (wyrok z 25 listopada 1997 r.,
sygn. K 26/97, OTK ZU nr 5-6/1997, poz. 64). ,,Ustawodawca jest uprawniony do stanowie-
nia prawa odpowiadajacego zalozonym celom politycznym 1 gospodarczym (...) Za wybor
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wilasciwych celow i metod dziatania parlament ponosi odpowiedzialnos$¢ przed swoim elekto-
ratem” (Orzeczenie z 12 stycznia 1995 r., sygn. K 12/94, OTK w 1995 r., poz. 2). ,, Trybunat
wielokrotnie podkreslat, ze nie lezy w jego gestii kontrola celowosci i trafnoSci rozwigzan
ustawodawczych. Domniemywa si¢ zawsze zgodnos¢ ustawy z Konstytucja i racjonalnosé¢
ustawodawcy. W wyroku z 20 grudnia 1999 r. (sygn. K 4/99, OTK ZU nr 7/1999, poz. 165),
oceniajac argumenty wnioskodawcy, TK wskazat, ze ,, wigkszo$¢ argumentéw przytoczonych
w uzasadnieniu wniosku powinna by¢ skierowana do organdéw wiladzy ustawodawczej, a nie
do Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry powotany jest do oceny przepisow prawnych jedynie
Z punktu widzenia ich zgodno$ci z przepisami majacymi wyzszg range w hierarchicznie skon-
struowanym systemie prawnym. Poza zakresem kompetencji Trybunatu Konstytucyjnego
pozostaje ocena, czy ustawodawca znalazt najbardziej stuszne i najbardziej celowe rozstrzy-
gnigcie normowanej kwestii”. Trybunat przyjmuje ponadto, jako zasade brak kompetencji do
badania zaniechan ustawodawczych. Zaniechania ustawodawcy nie moga by¢ przedmiotem
kontroli, gdyz kontrola taka wymagataby dokonywania ocen politycznych, do ktérych Trybu-
nal nie jest uprawniony.

Trybunal Konstytucyjny podziela w petni stanowisko wyrazone w wyroku 0 sygn.
K 14/11, ze ,,Rola ustawodawcy jest dobor regulacji, ktére pozwolg zrealizowac¢ cel ustawy
jak najpetniej. W wypadku badanej ustawy taka mozliwo$¢ stwarzaja skierowane do Sejmu
projekty ustaw 0 zmianie ustawy o dochodach. Tre$¢ zaskarzonych przepiséw, sposob ich
stosowania oraz skierowane przeciwko nim zarzuty wskazuja, ze wybor, wobec ktorego stanat
ustawodawca regulujacy system wyrownania poziomego dochodow j.s.t., jest przede wszyst-
kim natury politycznej. Nie ma bowiem jednego obiektywnego wzorca okreslajgcego ksztatt
systemu tego rodzaju. Ustalajac ksztatt mechanizmu, ustawodawca ma dylemat, czy w ra-
mach tego systemu potozy¢ nacisk na innowacyjno$¢ i ochrone¢ inicjatyw spoteczno-
gospodarczych gmin o bardzo dobrej lub dobrej sytuacji finansowej, czy tez potozy¢ nacisk
na ochron¢ gmin majacych state trudnosci z zaspokajaniem podstawowych potrzeb mieszkan-
cow. Wybor ten ma charakter polityczny i dlatego Konstytucja pozostawia ustawodawcy pe-
wien zakres swobody wyboru odpowiedniego modelu”. Uwzgledniajac wskazane wyzej kry-
teria, tj. brak bezposredniego odniesienia kwestionowanych przepisow do sfery konstytucyj-
nych praw i1 wolno$ci osoby oraz brak wyraznego standardu konstytucyjnego w zakresie
ksztaltowania mechanizmu korekcyjno-wyréownawczego, a takze polityczny charakter wyboru
owego mechanizmu przez ustawodawce, Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze nie ma wy-
starczajacych podstaw konstytucyjnych do hierarchicznej kontroli konstytucyjnosci prawa.

2.4. Ponowne badanie przepisu, co do ktorego zapadt juz wczesniej wyrok Trybunatu
o zgodnosci z okreslonymi wzorcami konstytucyjnymi, jest mozliwe rowniez wtedy, gdy
wnioskodawca powota nowe, niebedace wczesniej podstawa kontroli wzorce konstytucyjne.

W niniejszej sprawie jako nowy wzorzec kontroli konstytucyjnosci zostata wskazana
zasada solidarnosci wyrazona w preambule do Konstytucji.

Preambuta do Konstytucji stanowi zbior warto$ci, w kontekscie, ktorych nalezy doko-
nywac interpretacji tresci Konstytucji. Warto§ci wymienione w preambule znajdujg swoje
rozwinigcie w prawach i wolnos$ciach okre§lonych w poszczegdlnych przepisach Konstytucji.

Rowniez zasada solidarno$ci zostala skonkretyzowana w art. 20 Konstytucji, ktory
wsrod podstaw tadu gospodarczego w panstwie wymienia solidarno$¢ partneréw spotecznych.

W zwigzku z tym wartos$¢ okreslona w preambule nie moze stanowi¢ samodzielnego
wzorca kontroli konstytucyjnosci poniewaz nie stanowi samodzielnego zrodta praw ani wol-
nosci.

Wartos$ci okres§lone w preambule oceniane byly do tej pory przez Trybunat jedynie
W powigzaniu z innymi przepisami Konstytucji.
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Pomimo ze inicjatorzy postgpowania przed Trybunalem wskazujg preambule
do Konstytucji jako wzorzec kontroli, sam Trybunat w swoim orzecznictwie rzadko odno-
si si¢ w sentencji wyrokow do jej treSci. Trybunal na ogo6t ocenia kwestionowane regulacje
z normami wynikajacymi z przepisow Konstytucji, natomiast postanowienia preambuly trak-
tuje jako rozszerzenie kontekstu danej normy konstytucyjnej, odnoszac si¢ do niej jedynie
w uzasadnieniu wyroku (zob. wyrok z: 23 lutego 1999 r., sygn. K 25/98, OTK ZU nr 2/1999,
poz. 23; 18 lutego 2003 r., sygn. K 24/02, OTK ZU nr 2/A/2003, poz. 11; 1 grudnia 2009 r.,
sygn. K 4/08, OTK ZU nr 11/A/ 2009, poz. 162).

Do wyjatkéw nalezg wyroki, w ktoérych Trybunat odniost si¢ do tresci preambuty do
Konstytucji w samej sentencji. Jednak nawet w tych przypadkach ocena konstytucyjnosci
danej regulacji z preambulg nastgpowala w powigzaniu z innymi przepisami Konstytucji.
Przyktadem jest wyrok z 11 maja 2005 r. (sygn. K 18/04, OTK ZU nr 5/A/2005, poz. 49)
gdzie specyfika ocenianej materii (Traktat akcesyjny) wymagata odniesienia si¢ do uniwer-
salnych warto$ci konstytucyjnych i podstawowych zasad organizujacych zycie wspolnoty
panstwowej. Jednak w tym samym wyroku Trybunat stwierdzit, ze sama preambuta nie moze
stanowi¢ samodzielnego wzorca kontroli konstytucyjnosci. ,,Z tekstu preambuty do Konstytu-
¢ji nie mozna wyprowadzi¢ norm prawnych w znaczeniu $cistym. Niemniej dostarcza ona
opartych na autentycznej wypowiedzi ustrojodawcy wskazoéwek co do zgodnych z jego inten-
cjami kierunkow interpretacji przepisow czesci normatywnej Konstytucji”.

W przypadku postepowania inicjowanego w trybie skargi konstytucyjnej Trybunat
jednoznacznie stwierdza, ze preambuta do Konstytucji nie moze stanowi¢ wzorca kontroli,
poniewaz w kontroli konkretnej nalezy odnies¢ si¢ do okre§lonych praw i wolnos$ci. Z tego
wzgledu ,,preambuta Konstytucji musi by¢ wyeliminowana, gdyz — pomijajac watpliwosci co
do jej normatywnego charakteru — na pewno nie zawiera ona norm be¢dacych zrodtem wolno-
$ci i praw” (wyrok z 13 stycznia 2004 r., sygn. SK 10/03, OTK ZU nr 1/A/2004, poz. 2;
zob. takze wyrok z 22 pazdziernika 2013 r., sygn. SK 14/11, OTK ZU nr 7/A/2013, poz. 101).

W niniejszej sprawie, jak juz zostato powiedziane, kwestionowana regulacja nie moze
by¢ oceniana z wzorcami kontroli konstytucyjno$ci wynikajacymi z przepiséw Konstytucji
i EKSL (art. 2, art. 167 ust. 1, 2 i 4 w zwiazku z art. 166 ust. 1 Konstytucji w zwigzku z arty-
kutem 9 ustgpem 1, 2 i 5 EKSL); tym samym preambuta do Konstytucji pozostaje jedynym
wzorcem kontroli.

3. Konkluzja.

Przedstawione we wnioskach argumenty nie daja podstaw do ponownej oceny zgod-
nosci kwestionowanych przepisoéw z zasada sprawiedliwos$ci spolecznej wyrazong w art. 2,
zart. 167 ust.1, 2 i 4 w zwiazku z art. 166 ust. 1 Konstytucji w zwiazku z artykutem 9 uste-
pem 1, 2 i 5 EKSL. Natomiast preambuta nie moze stanowi¢ samodzielnego wzorca oceny
konstytucyjnosci.

Pomimo braku mozliwo$ci merytorycznej oceny niniejszej sprawy Trybunatl podtrzy-
muje poglad wyrazany w dotychczasowym orzecznictwie (wyroki z: 25 lipca 2006 r., sygn.
K 30/04, OTK ZU nr 7/A/2006, poz. 86 i 4 marca 2014 r., sygn. K 13/11, OTK ZU
nr 3/A/2014, poz. 28) o potrzebie opracowania nowego, systemowego i spojnego mechani-
zmu dotyczacego wptat do budzetu panstwa, dokonywanych przez jednostki samorzadu tery-
torialnego, przeznaczonych na czg¢$¢ rownowazaca subwencji ogolnej dla tych jednostek oraz
sposobu rozdysponowywania srodkow z tych wptat. Trybunat zwraca rowniez uwage na po-
trzebe realizacji postanowienia sygnalizacyjnego z 26 lutego 2013 r. o sygn. S 1/13 (OTK ZU
nr 2/A/2013, poz. 22).

Z powyzszych wzgledow Trybunat Konstytucyjny postanowit jak w sentencji.
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Zdanie odrebne
sedziego TK Piotra Pszczotkowskiego
do postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 19 lipca 2016 r. w sprawie o sygn. K 33/14

Na podstawie art. 99 ust. 2 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. z 2016 r. poz. 293), zgltaszam zdanie odrebne do postanowienia
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 lipca 2016 r. w sprawie o sygn. K 33/14.

Postanowienie zapadto w sprzecznos$ci z przepisami ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r.
0 Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. z 2016 r. poz. 293; dalej: ustawa o TK), zmienionej
ustawg z dnia 22 grudnia 2015 r. o zmianie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U.
poz. 2217, dalej: ustawa o zmianie ustawy o TK). Podstawy niestosowania przez Trybunal
trybu postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym, przewidzianego ustawg o TK
w brzmieniu nadanym przez ustawg¢ o zmianie ustawy o TK, nie moze w mojej ocenie stano-
wi¢ orzeczenie Trybunatu z 9 marca 2016 r.

Z art. 190 ust. 3 Konstytucji wynika, ze orzeczenia TK wchodza w zycie z dniem
ogloszenia. Z chwilg ogloszenia — w braku okreslenia przez TK w wyroku innego terminu —
nastgpuje réwniez utrata mocy obowigzujacej aktu normatywnego, ktéry byl przedmiotem
orzeczenia. Przyjecie przez ustrojodawce w art. 190 ust. 3 Konstytucji, ze orzeczenie TK
wchodzi w zycie z dniem ogloszenia nawigzuje do art. 190 ust. 2 Konstytucji i oznacza,
ze chodzi o wskazane w art. 190 ust. 2 Konstytucji ogloszenie orzeczenia TK, wydanego
w sprawach wymienionych w art. 188 Konstytucji, w tym samym organie urz¢dowym,
w ktorym ogtoszony byt uprzednio bgdacy przedmiotem orzeczenia Trybunatu akt norma-
tywny. Jezeli akt normatywny nie byt uprzednio ogloszony orzeczenie TK oglasza si¢
w Dzienniku Urzgdowym Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor Polski”. Dopiero na skutek
takiej opisanej w art. 190 ust. 2 Konstytucji publikacji, orzeczenie Trybunatu Konstytucyjne-
go wejdzie w zycie 1 wywota skutki derogacyjne w nim przewidziane. Skutkow derogacyj-
nych nie wywotuje ogloszenie orzeczenia TK na sali rozpraw. Wyrok TK w sprawie o sygn.
K 47/15 nie zawieral (oprocz orzeczenia w zakresie art. 44 ust. 1 ustawy o TK, ktory utraci
moc obowigzujaca po uplywie 9 miesi¢cy od dnia ogloszenia wyroku) okreslenia innego niz
data ogloszenia orzeczenia w Dzienniku Ustaw terminu utraty mocy obowigzujacej ustawy
0 zmianie ustawy 0 TK. Orzeczenie TK z 9 marca 2016 r. nie zostato do dnia wydania posta-
nowienia opublikowane. Zgodnie z art. 190 ust. 2 i 3 Konstytucji nie weszto zatem w zycie
I nie wywotato skutku w postaci utraty mocy obowigzujacej ustawy o zmianie ustawy o TK,
ktéra nadal obowigzuje i powinna by¢ stosowana.

Stosownie do zapisu art. 2 ust. 1 ustawy o zmianie ustawy o TK, w sprawie
0 sygn. K 33/14 Trybunal powinien orzeka¢ w pelnym sktadzie Trybunatu (art. 2 ust. 1 zdanie
drugie ustawy o zmianie ustawy o TK w zwiazku z art. 44 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK
W brzmieniu nadanym ustawg o zmianie ustawy o TK). W takim sktadzie Trybunatu powinno
zapas$¢ postanowienie z 19 lipca 2016 1.

13



		2016-07-26T09:31:45+0000




