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WYROK
Z dnia 31 maja 2005 r.
Sygn. akt K 27/04

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Janusz Niemcewicz — przewodniczacy
Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska
Jerzy Stgpien

Mirostaw Wyrzykowski — sprawozdawca
Bohdan Zdziennicki,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udzialem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego,
na rozprawie w dnin 31 maja 2005 r., wniosku Rady Miejskiej w B o zbadanie
zgodnoscei:

art. 61 i art. 69 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek

samorzadu terytorialnego (Dz. U. Nr 203, poz. 1966) z art. 167 ust. 11 4

Konstytucji RP,

orzeka:

1. Art. 61 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego (Dz. U. Nr 203, poz. 1966) w zakresie, w jakim wprowadza
zmiany do ustawy z dnia 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne (Dz. U. z 2003 r.
Nr 153, poz. 1504 i Nr 203, poz. 1966, z 2004 r. Nr 29, poz. 257, Nr 34, poz. 293, Nr 91,
poz. 875, Nr 96, poz. 959 i Nr 173, poz. 1808 oraz z 2005 r. Nr 62, poz. 552) dotyczgce
rozszerzenia obowigzku finansowania oswietlenia drog publicznych przez gminy, jest
zgodny z art, 167 ust. 1 i 4 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

2. Art. 69 ustawy z dmia 13 listopada 2003 r. powolanej w punkcie 1 jest
Zgodny z art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji.

UZASADNIENIE:
I

1. Pismem z 9 lutego 2004 r. Rada Miejska w B wniosta o zbadanie
zgodnosci przepisow ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego (Dz. U. Nr 203, poz. 1966) z art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji oraz
rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 13 marca 2001 r. w sprawie sprawozdawczosci
budzetowe]j (Dz. U. Nr 24, poz. 279 ze zm.) z art. 14 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 26 listopada
1998 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2003 r. Nr 15, poz. 148 ze zm.).

" Sentencja zostata ogloszona dnia 10 czerwca 2005 r. w Dz. U. Nr 102, poz. 861,



Zarzadzeniem sedziego Trybunatu Konstytucyjnego z 2 marca 2004 r. wezwano
wrnioskodawce do uzupehienia brakéw formalnych wniosku przez wskazanie konkretnego
przepisu ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, ktoéry zdaniem
wnioskodawey jest sprzeczny z art. 167 Konstytucji; wyczerpujace sformutowanie i
uzasadnienie, z powotaniem dowoddéw dla zarzutu niezgednosci kwestionowanego
przepisu z art. 167 Konstytucji; wskazanie, ktory ustgp art. 167 Konstytucji ma by¢
wzorcem kontroli dla zaskarzonego przepisu ustawy, oraz wskazanie konkretnego przepisu
zaskarzonego rozporzadzenia, ktory jest zdaniem wnioskodawcy sprzeczny z art. 14 ust, 2
pkt 1 ustawy z 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych; wyczerpujace sformutowanie
i vzasadnienie, z powotaniem dowodéw, zarzutu niezgodnosci z ustawa o finansach
publicznych kwestionowanego rozporzadzenia oraz dorgczenie czterech egzemplarzy
wniosku Rady Miejskiej w B: z 4 lutego 2004 r.

Dnia 19 marca 2004 r. wptyneto do Trybunatu Konstytucyjnego pismo, w ktoérym
wnioskodawczyni odniosta si¢ do stwierdzonych przez Trybunal Konstytucyjny brakow
formalnych wniosku, wnoszac o zbadanie zgodnosci art. 61 i art. 69 ustawy z 13 listopada
2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego z art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji.
Wobec ustosunkowania si¢ przez wnioskodawczyni¢ tylko do czgsci brakow formalnych i
niewskazanie, ktére przepisy kwestionowanego rozporzadzenia majg byé przedmiotem
kontroli, oraz z uwagi na niesformulowanie zarzutu niezgodnosci przepisow tego
rozporzadzenia z ustawa o finansach publicznych Trybunal Konstytucyjny
postanowieniem z 11 maja 2004 r. odméwit nadania dalszego biegu wnioskowi w zakresie,
w jakim wnioskodawczyni wnosi o zbadanie zgodnosci rozporzadzenia Ministra Finansow
z 13 marca 2001 r. w sprawie sprawozdawczosci budzetowej z art. 14 ust. 2 pkt 1 ustawy z
26 listopada 1998 r. o finansach publicznych.

Kwestionowany art. 69 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
wprowadzit zmiang w ustawie z 21 czerwca 2001 r. o dodatkach mieszkaniowych, dodajac
po art. 9 art. 9a, ktory stanowi, ze wyplata dodatkéw mieszkaniowych nalezy do zadan
whasnych gminy. Ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego obowiazuje od
I stycznia 2004 r., w zwiazku z tym na wyplat¢ dodatkéw mieszkaniowych do 31 grudnia
2003 r. powinny by¢ kierowane $rodki z budzetu pafistwa w pelnej wysokosci. Od stycznia
2004 r. z budzetu panstwa nie wplywaja zadne srodki na dodatki mieszkaniowe, co
zdaniem wnioskodawczyni jest sprzeczne z art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji.

Art. 61 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego jest sprzeczny z
art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji, poniewaz na mocy tego przepisu wprowadzono zmiang w
ustawie z 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne, zobowiazujac gminy do pokrywania
kosztéw oswietlenia ulic, placow, drég wojewddzkich i powiatowych ze $rodkéw budzetu
gminy, co zdaniem wnioskodawczyni jest niezgodne z art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji, gdyz
gminie nie zapewniono udziatu w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych
jej zadan.

2. Pismem z 23 listopada 2004 r. stanowisko w sprawie przedstawil Prokurator
Generalny, wnoszgc o uznanie, 7¢:

— art. 61 ustawy z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego, na podstawie ktorego wprowadzono zmiany do ustawy — Prawo
energetyczne, dotyczace rozszerzenia obowigzku finansowania os$wietlenia drog
publicznych przez gminy, jest zgodny z art. 167 ust. | i 4 Konstytucji,

—art. 69 ustawy z 13 listopada 2003 r., na podstawie ktérego wprowadzono zmiany
do ustawy z 21 czerwca 2001 r. o dodatkach mieszkaniowych, powodujace pozbawienie
gmin dotacji na dofinansowanie wyplat dodatkoéw mieszkaniowych, jest zgodny z art. 167
ust. 1 i 4 Konstytucji.



Prokurator Generalny podkreslit brak precyzji w sformutowaniu przez
wnioskodawczynie przedmiotu zaskarzenia, poddajac analizie stan prawny obowiazujacy
bezposrednio przed zmiana i po zmianie zardwno w ustawie — Prawo energetyczne, jak i w
ustawie o dodatkach mieszkaniowych, aby dokladnie okresli¢, ktére z przepisow i w jakim
zakresie pozostaja w zwigzku ze stawianym przez Rad¢ Migjsky zarzutem naruszenia
zasady samodzielnosci finansowej gmin (art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji).

Wedlug art. 18 ustawy — Prawo energetyczne, w ksztatcie obowigzujacym do 31
grudnia 2003 r., do zadah wlasnych gminy nalezalo, m.in. finansowanie oswietlenia ulic,
placdw i drog znajdujacych sig¢ na terenie gminy, ktorych gmina byla zarzadca. Natomiast
srodki finansowe na oswietlenie drog, ktére nie pozostawaly w zarzadzie gminy, pokrywat
budzet panstwa (art. 18 ust. I pkt 3 w zw. z ust. 3 ustawy). Z budzetu pafistwa pokrywane
takze byly wydatki na odwietlenic drég publicznych krajowych, wojewodzkich i
powiatowych w granicach miasta na prawach powiatu (art. 18 ust. 3a ustawy). Do
okreslenia w rozporzadzeniu zasad i terminéw przekazywania srodkéw z budzetu panstwa
zobowigzany zostal Minister Finansow (art. 18 ust. 4 ustawy).

Regulacje t¢ nalezy ocenia¢ przez odwotanie si¢ do art. 2a ustawy z dnia 21 marca
1985 r. o drogach publicznych (Dz. U. z 2004 r. Nr 204, poz. 2086), w ktérym
uregulowano kwesti¢ wlasnosci drég. Zgodnie z tym artykulem, drogi krajowe stanowia
wlasnos¢ Skarbu Panstwa (ust. 1), a drogi wojewddzkie, powiatowe i gminne stanowia
wlasnodé wlasciwego samorzadu wojewodztwa, powiatu lub gminy (ust. 2). Z art. 8
ustawy — Prawo energetyczne, odczytywanego lacznie z art. 2a ustawy o drogach
publicznych, wynika, ze do 31 grudnia 2003 r. obowigzywata zasada: o$wietlenie drog
finansuje jej wlasciciel (zarzadca). Wyjatek dotyczyl jedynie miast na prawach powiatu, w
ktorych oswietlenie drog potozonych w granicach miasta bylo finansowane z budzetu
panstwa.

Artykut 18 omawianej ustawy, w ksztalcie obowigzujagcym obecnie (od 1 stycznia
2004 r.), stanowi, ze do zadain wlasnych gminy, w zakresie zaopatrzenia w energie
elektryczna, nalezy m.in. finansowanie oswietlenia ulic, placéw i drog znajdujacych sig na
terenie gminy (ust. 1 pkt 3). Wylaczenie za$ dotyczy autostrad i drég ekspresowych, w
rozumieniu przepisow o autostradach platnych (ust. 3).

Z regulacji tej wynika, ze, co do finansowania o$wietlenia drog przez gminy,
odstapiono od wczesniejszej zasady ,wlascicielskiej” na rzecz zasady potozenia danej
drogi. Do zadan wilasnych nalezy obecnie finansowanie wszystkich drog znajdujacych si¢
na jej terenie (z wyjatkiem, o ktérym mowa w ust. 3), czyli takze tych niepozostajacych w
jej zarzadzie. Uchylenie ust. 3a art. 18 ustawy oznacza, ze¢ takze finansowanic o$wictlenia
drég powiatowych, wojewddzkich i krajowych w miastach na prawach powiatu jest
zadaniem wlasnym gminy. Uchylenie zas ust. 4 tego artykulu byto jedynie konsekwencja
dokonanych zmian.

Mozna zatem przyjaé, Zze art. 61 ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego zakwestionowany zostal w zakresie, w jakim wprowadzajac zmiany do art.
18 ustawy — Prawo energetyczne, wiacza do zadan wihasnych gminy finansowanie
oswietlenia drég polozonych na jej obszarze, chociaz niepozostajacych w jej zarzadzie, z
wylaczeniem autostrad i drog ekspresowych.

Ustawa o dodatkach mieszkaniowych, przed zmiana, zawierata w rozdziale 2
przepisy, na podstawie ktérych gminy otrzymywaty dotacje celowe z budzetu pafistwa na
dofinansowanie wyptat dodatkéw mieszkaniowych. Kwota na ten cel okreélana byla
corocznie w ustawie budzetowej (art. 10 ust. 2). O przyznanie dotacji gminy wystepowaly
(do wojewody) co kwartal. Wysoko$¢ jej uzalezniona zas byia od spelnienia warunkéw
$cisle okreslonych w ustawie (art. 11 i art. 12).

Zasadnicza zmiana, wprowadzona zaskarzonym art. 69 ustawy o dochodach



jednostek samorzadu terytorialnego, polega na uchyleniu przepisow rozdziatu 2 ustawy o
dodatkach mieszkaniowych, natomiast zmiana art. 1, art. 18 i art. 20 ustawy jest tego
konsekwencja. Nowelizacja art. 6 ust. 10 i dodanie ust. 11 do tego artykulu wiaze si¢ z
przyznaniem gminie kompetencji do obnizania badZz podwyzszania wysokosci dodatkéw
mieszkaniowych. W dodanym art. 9a utrzymano dotychczasowy stan prawny, ze wyplata
dodatkow mieszkaniowych jest zadaniem wlasnym gminy.

W konsekwencji zmiany dokonane w ustawie o dodatkach mieszkaniowych,
chociaz dotycza kilku artykutéw, z punktu widzenia interesow wnioskodawczyni,
sprowadzié mozna do pozbawienia gmin dotacji z budzetu panstwa na dofinansowywanie
jej zadania wlasnego, jakim jest wyplata dodatkéw mieszkaniowych.

Rada Miejska w B upatruje niezgodnosci zaskarzonych przepisow z art.
167 ust. 1 i 4 Konstytucji, w ktorym jednostkom samorzadu terytorialnego zapewnia si¢
udziat w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan (ust. 1),
zmiany w zakresie zadan i kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego nastepuja wraz
z odpowiednimi zmianami w podziale dochodéw publicznych (ust. 4).

Powolujac si¢ na orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, Prokurator Generalny
podkres$lil, ze wnioskodawczyni powinna wykazaé, ze udzial gmin w dochodach
publicznych, przewidziany we wszystkich obowiazujacych przepisach prawa (w tym w
ustawie z 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego), na skutek modyfikacji
obowigzkéw gmin, wynikajacych z art. 61 1 art. 69 ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego, stal si¢ nicodpowiedni w stosunku do przypadajacych im zadar.

Rada Miejska w B , w ztozonym w Trybunatu wniosku, nie tylko nie
wykazala, ze zachwiana zostala rownowaga, o ktorej mowa w art. 167 ust. 1 i 4
Konstytucji, ale nawet nie podjeta takiej proby. W mysl natomiast art. 32 ust. 1 ustawy o
Trybunale Konstytucyjnym nie wystarczy we wniosku sformutowaé zarzut niezgodnosci z
Konstytucja (pkt 3), ale nalezy réwniez uzasadni¢ postawiony zarzut, z powolaniem
dowoddw na jego poparcie (pkt 4). Majac na uwadze, ze kontrola konstytucyjnosci ustaw
przebiega w oparciu o domniemanie, iz badane przepisy sg zgodne z Konstytucja, a
wnioskodawczyni nie przedstawila zadnych argumentéw majacych domniemanie to obalié,
Prokurator Generalny wniost o stwierdzenie konstytucyjnosci zakwestionowanych
przepisdéw, dodatkowo podkreslajac, ze w omawianej sprawie mamy do czynienia ze
zmiang o charakterze ustrojowym, dotyczacg catosci finanséw samorzadowych, w ktorej
wprowadzenie zmian wynikajacych z zaskarzonych przepiséw jest tylko jednym z
elementow.

Przeprowadzona reforma finansow samorzadowych ma przebiegaé w 2 etapach: 1
etap (przygotowawczy) w latach 2004 i 2005 i II etap (docelowy) — nie wczesniej niz od
roku 2006. Wirod zatozen reformy wymieniono: dalsza decentralizacj¢ zadan i $rodkow
publicznych, a tym samym zwigkszenie udziatu samorzadéw w dysponowaniu srodkami
publicznymi; zwigkszenie ekonomicznej odpowiedzialnosci jednostek, poprzez
zwigkszenie udziatu dochoddw wiasnych w ogélnych srodkach finansowych; mocniejsze
zwigzanie sytuacji finansowej jednostek z koniunktura gospodarki panstwa; rozbudowanie
mozliwosci absorpcji srodkow unijnych (druk sejmowy nr 1732).

W trakcie debaty parlamentarnej, w czesci dotyczacej dochodéw gmin,
podkredlano, Ze nastapi zwigkszenie udziatu gmin we wplywach z podatkéw
dochodowych w gminach. Dotychczas gminy korzystaly z udzialtdw w wysokoséci 27,6%
dochodéw z podatku od 0séb fizycznych 1 5% z podatku od 0sdb prawnych. Proponuje sie,
aby wzrost osiagnat docelowo 39,34% z dochodéw od 0s6b fizycznych i 6,7% z podatkéw
od os6b prawnych” (Sprawozdanie Komisji Finanséw Publicznych oraz Komisji
Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej — Sprawozdanie Stenograficzne z 59.
posiedzenia Sejmu w dniu 17 pazdziernika 2003 r., s. 311). Lektura art. 4 ustawy z 13



listopada 2003 r., w ktérym wymienione zostaly zrédta dochodow wlasnych gmin, moze
prowadzi¢ do uznania, ze projektowane propozycje znalazlty odzwierciedlenie w tresci tej
regulacji (por. art. 4 ust. 2 i 3 ustawy).

3. Pismem z 15 marca 2005 r. stanowisko w sprawie przedstawil Marszalek Sejmu,
wnoszac o uznanie zgodnosci art. 61 i art. 69 ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego z art. 167 ust. 1 i ust. 4 Konstytucji.

Odwolujac sie do orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego, Marszalek Sejmu
podkreslil, ze ustawodawca ma mozliwo$¢ modyfikowania udzialu gmin w dochodach
publicznych, przy jednoczesnym obowiazku uwzglednienia przypadajacych im zadar.

Obowiagzujaca od 1 stycznia 2004 r. ustawa o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego doprowadzila do wzrostu dochodow wlasnych gmin, powiatéw i
wojewddztw samorzadowych, poprzez zwigkszenie udzialu w podatkach dochodowych.
Marszatek Sejmu pozytywnie postrzega wynikajaca z ustawy mozliwosé samodzielnego
decydowania przez samorzady o przeznaczeniu wigkszej czgsci ich dochodow. Ponadto,
jak zaznaczyl Marszatek Sejmu, skarzaca nie przedstawila zadnych argumentéw na
poparcie zarzutu, ze udziat gmin w dochodach publicznych, przewidziany we wszystkich
obowigzujgeych przepisach prawa, na skutek zmian, wynikajacych z art. 61 i art. 69
zaskarzonej ustawy stat si¢ nicodpowiedni w stosunku do przypadajacych im zadan.

11

Na rozprawie 31 maja 2005 r. wnioskodawczyni podtrzymata zarzuty
sformutowane we wniosku. Pozostali uczestnicy postgpowania podtrzymali swoje
dotychczasowe stanowiska co do oceny merytorycznej zakwestionowanych przepisow.

111
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastgpuje:

Przedmiotem rozpoznania jest ocena zgodnosci art. 61 ustawy z 13 listopada
2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w zakresie, w jakim przepis ten
wprowadza zmiang w art. 18 ust. 1 pkt 3 ustawy z 10 kwietnia 1997 r. — Prawo
energetyczne, oraz art. 69 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w
zakresie, w jakim przepis dodaje w ustawie z 21 czerwca 2001 r. o dodatkach
mieszkaniowych art. 9a, z art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji.

Na mocy zaskarzonych przepisow ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego do zadan wlasnych gminy, w zakresie zaopatrzenia w energig elektryczna,
zaliczono finansowanie o$wietlenia ulic, placéw i drég znajdujacych si¢ na terenie gminy.
W poprzednim stanie prawnym finansowanic oswietlenia ulic, placéw i drog takze
nalezalo do zadan wiasnych gmin, ale jedynie w odniesieniu do tych drog, ktore
znajdowaly si¢ na terenie gminy i ktérych gmina byla zarzadca. Drogi niebedace w
zarzadzie gminy finansowane byly z budzetu panstwa (art. 18 ust. | pkt 3 w zw. z ust. 3
ustawy - Prawo energetyczne). Z budzetu panstwa pokrywane byty takze wydatki na
oswietlenie drég publicznych krajowych, wojewddzkich i powiatowych w granicach miast
na prawach powiatu., Na mocy ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
regute finansowania drég przez wiladciciela zamieniono na regute potozenia drogi.
Zdaniem wnioskodawczyni zaliczenie do jej zadan finansowania oswietlenia ulic, placow i
drog, znajdujacych sig na terenie gminy, stanowi naruszenie zasad wynikajacych z art. 167
ust. 1 i 4 Konstytucji.



Za niekonstytucyjng wnioskodawczyni uznaje takze zmiang polegajaca na
pozbawieniu gmin dotacji z budzetu panstwa na dofinansowanie zadania wlasnego w postaci
wyplaty dodatkéw mieszkaniowych. Przed nowelizacja ustawa o dodatkach mieszkaniowych
w rozdziale 2 zawierala przepisy, na podstawie ktérych gminy otrzymywaty dotacje celowe
z budzetu panstwa na dofinansowaniec wyptat dodatkéw mieszkaniowych. Przeznaczona na
ten cel kwota okreslana byla corocznie w ustawie budzetowej, a jej wysoko$¢ byla
uzalezniona od okreslonych w ustawie warunkéw (art. 11, art. 12).

Celem ustosunkowania si¢ do zarzutow wniosku niezbgdne jest odwotanie sig do
zasady samodzielnogci finansowej gmin analizowanej w licznych orzeczeniach Trybunatu
Konstytucyjnego, a znajdujacej wyraz przede wszystkim w art. 167 Konstytucji.
Samodzielno$¢ finansowa jednosteck samorzadu terytorialnego stanowi jedng z
konstytutywnych cech podmiotowosci samorzadu terytorialnego. Istota tej samodzielnosci
wyraza si¢ W zapewnieniu jednostkom samorzadu terytorialnego dochoddw pozwalajacych
na realizowanie przypisanych im zadan publicznych, pozostawiajac im swobode w
ksztattowaniu wydatkéw (przy uwzglednieniu wymogow ustawowych) oraz stworzeniu
odpowiednich gwarancji formalnych i proceduralnych w tym zakresie (zob. wyrok TK =z
24 marca 1998 r, sygn. K. 40/97, OTK ZU nr 2/1998, poz. 12). Nie oznacza to jednak
mozliwosci  przypisywania samodzielnosci  finansowej  jednostkom  samorzadu
terytorialnego charakteru absolutnego, gdyz moze ona zosta¢ ograniczona w drodze
ustawy, pod warunkiem, Ze ograniczenia te znajduja uzasadnienic w Kkonstytucyjnie
okreslonych celach i chronionych wartoéciach. Nalezy podkredli¢, ze ustawodawcy
przystuguje swoboda w okreslaniu Zrodet dochodéw gmin, jak tez ich poziomu (zob.
wyroki TK z: 15 grudnia 1997 r., sygn. K. 13/97, OTK ZU nr 5-6/1997, poz. 69, 3
listopada 1998 r., sygn. K. 12/98, OTK ZU nr 6/1998, poz. 98).

Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat, ze art. 167 Konstytucji stanowi
integralng calod$¢. Zapewnia jednostkom samorzadu terytorialnego udzial w dochodach
publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan. Wskazuje rodzaje dochodow
jednostek samorzadu terytorialnego, zaliczajac do nich: dochody wlasne, subwencje i dotacje
celowe z budzetu panstwa. Zastrzega dla okreslenia zrédel dochodéw tryb ustawowy, co
stanowi istotng gwarancje samodzielnosci finansowej samorzadu terytorialnego. Wreszcie
stanowi, ze zmiany w zakresie zadan i kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego
nastepuja wraz z odpowiednimi zmianami w podziale dochodéw publicznych (zob. wyrok
TK z 30 marca 1999 r., sygn. K. 5/98, OTK ZU nr 3/1999, poz. 39).

Sformulowany we wniosku zarzut dotyczy niezgodnosci zaskarzonych przepisdéw z
art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji. Trybunal Konstytucyjny w licznych orzeczeniach
wskazywal, ze art. 167 ust. | Konstytucji z jednej strony zapewnia jednostkom samorzadu
terytorialnego odpowiedni udzial w dochodach publicznych, tak by mozliwa byla
realizacja ich zadan, a z drugiej strony zawiera zakaz dokonywania takich modyfikacji
tych dochodéw, ktére odpowiedniosé tego udzialu by przekreslaty (zob. wyrok z 3
listopada 1998 r., sygn. K. 12/98). Analizowany przepis reguluje podzial dochodow
publicznych migdzy administracj¢ rzadowa a samorzad terytorialny, okreslajac
jednoczesnie sposdb podzialu dochodéw miedzy jednostki samorzadu terytorialnego
poszczegdlnych szczebli. Ocena, czy prawodawca zachowal odpowiednie proporcje
migdzy udzialem w dochodach publicznych a zakresem zadan przypadajacych jednostkom
samorzadu terytorialnego danego szczebla, musi uwzgledniaé m.in. mozliwosci
finansowania zadan z okres§lonych zrédet dochodéw. W doktrynie podkresla sig, 7e
»dochody samorzadowe sa funkcja przekazanych samorzadom zadan — zaréwno co do
charakteru tych zadan jak i rozmiaréw (...) Rodzaj i charakter ustawowo przekazanego
samorzadowi 1 okres§lonego w ustawach szczegdlnych zadania ma zasadniczy wplyw na
konstrukej¢ i forme¢ odpowiednich dochodéw samorzadu” (A. Borodo, Subwencje i dotacje



Jako formy dochodow samorzqdu terytorialnego w Polsce — wybrane zagadnienia prawne,
w: Konstytucja, ustrdj, system finansowy panstwa, red. T. Degbowska-Romanowska, A.
Jankiewicz, Warszawa 1999, s. 322).

Okolicznos¢, ze ustawa rozszerza zadania jednostek samorzadu terytorialnego, nie
moze przesadzaé o niekonstytucyjnosci danej regulacji, jezeli dochody z innych Zrodet
umozliwiaja realizacje poszczegélnych zadan publicznych. Dla  stwierdzenia
niekonstytucyjnosci regulacji prawnej ograniczajacej dochody jednostek samorzadu
terytorialnego jedna z koniecznych przestanek jest wykazanie, ze w wyniku wejscia w
zycie danej regulacji jednostki samorzadu terytorialnego nie sa w stanie realizowac
niektérych badz tez w calosci przypadajacych im zadan bez dochoddw, ktorych zostaty
pozbawione.

Uznanie zatem, ze zaskarzone przepisy sq niezgodne z art. 167 ust. 1 i 4
Konstytucji byloby mozliwe jedynie wodwczas, gdyby okazato sig, ze nowe regulacje
uniemozliwiaja zapewnienie gminom ,,odpowiednicgo” do ich zadan udziatu w dochodach
publicznych.

Trybunal Konstytucyjny uwaza, ze taka sytuacja nie zachodzi w niniejszej sprawie.
Ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego jest wyrazem ogélnej reformy
systemu finanséw samorzadu terytorialnego, ktorej celem ma byé zmiana warunkow
funkcjonowania samorzadéw terytorialnych, decentralizacja funkcji pafstwa, a takze
przeniesienie czgsci dochodow panstwa do samorzadéw. Reforma ma tez na celu
utatwienie absorpcji srodkow unijnych. Jedng z najwazniejszych zmian ma byé zmiana
struktury dochodow jednostek samorzadu terytorialnego, polegajaca na przesunigeiu duzej
czgsci dochodéw, stanowiacych do tej pory subwencje, dotacje do dochodéw wiasnych
jednostek samorzadu terytorialnego. W istocic ma to prowadzi¢ do zwigkszenia
mozliwosci samodzielnego dysponowania przez gminy $rodkami finansowymi. Nowym
dochodem wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego bedzie 5 procentowy udzial z
tytutu dochoddéw uzyskiwanych w zwiazku z realizacja zadan z zakresu administracji
rzadowej oraz innych zadan zlecanych w ustawach. Nastapi takze zwigkszenie udzialu w
dochodach z gospodarowania mieniem Skarbu Panstwa. Istotng zmiang jest zwigkszenie
udziatu gmin we wplywach z podatkéw dochodowych. Wzrost ten docelowo ma osiagnaé
39,34% z dochodéw z podatkdéw od oséb fizycznych i 5% z podatkéw od oséb prawnych.
(Sprawozdanie Komisji Finansoéw Publicznych oraz Komisji Samorzadu Terytorialnego i
Polityki Regionalnej — Sprawozdanie Stenograficzne z 59 posiedzenia Sejmu w dniu 17
pazdziernika 2003 r.).

Artykul 4 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, w ktdrym
wymienione zostaty zrodla dochodéw wilasnych gmin wskazuje na przyjgcie propozycii
korzystniejszych w stosunku do zatozen projektu. Wysokosé udziatu gmin we wplywach z
podatku dochodowego od 0s6b prawnych zostata ustalona na poziemie 6,71% (art. 4 ust. 3
ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego z 13 listopada 2003 r., Dz. U. Nr
203, poz. 1966).

Trybunat Konstytucyjny podkresla, ze wnioskodawczyni, zarzucajac niezgodnosé
przepisu z art. 167 ust. 1 Konstytucji nie moze ograniczy¢ si¢ do stwierdzenia, ze dochody
Jednostek samorzadu terytorialnego nie wystarczaja dla realizacji zadan publicznych, ale
powinna przedstawi¢ argumenty wskazujace na dysproporcje migedzy zakresem zadaf i
dochoddéw administracji rzadowej oraz poszczegdlnych szczebli samorzadu terytorialnego.

W niniejszej sprawie wnioskodawczyni nie wykazala naruszenia zasady réwnowagi
wynikajacej z art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji. Sformutowany zostat jedynie zarzut
niezgodnosci art. 61 i art. 69 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego z art.
167 ust. | 1 4 Konstytucji, brak jest natomiast uzasadnienia pozwalajacego na obalenie
domniemania konstytucyjnosci zaskarzonych przepiséw. Takie sformulowanie zarzutu



wymaga calosciowej analizy wszystkich zrédet dochodéw gmin. Nalezaloby wykazac, ze —
poprzez natozenie na gminy obowiazku finansowania odwietlenia ulic, placéw i drog
znajdujacych sie¢ na terenie gminy, a wigc wlaczenie do zadan wiasnych gmin
finansowania o$wietlenia drég polozonych na ich obszarach, chociaz niepozostajacych w
ich zarzadzie (z wylaczeniem drog ekspresowych i autostrad), jak tez pozbawienie gmin
dotacji z budzetu panstwa na pokrywanie kosztéw zadania wlasnego w postaci wyplaty
dodatkow mieszkantowych nie daje mozliwosci zapewnienia gminom takiego udzialu w
dochodach publicznych, ktdéry bedzie odpowiedni do ich zadan. Tymczasem z
uzasadnienia do projektu ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, jak tez
Z powolanej debaty parlamentarnej, dotyczacej dochoddéw gmin oraz z tresci uchwalonej
ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego ptyna wnioski odmienne, przy
czym wnioskodawczyni nie wykazala, ze na skutek zaskarzonej regulacji udziat gmin w
dochodach publicznych jest nieodpowiedni do przypadajacych =zadan. Trybunat
Konstytucyjny raz jeszcze podkresia, ze system finansowy gmin przewiduje mechanizmy
wspomagajace, m.in. subwencj¢ ogdlng, ktéra w przypadku stabszych finansowo gmin
przybiera posta¢ subwencji wyréwnawczej. Jej sposob kalkulowania i wysokos$¢ ma stuzy¢
wyréwnywaniu dysproporcji w dochodach wiasnych gmin.

Nalezy zauwazyé, ze w zwigzku ze zmiang zasad finansowania zadan
wykonywanych przez gminy ustawodawca wprowadzil mozliwos¢ uzupetnienia dochodow
gmin. Art. 21 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego okresla zasady
tworzenia kwoty przeznaczonej na cz¢s¢ rownowazaca subwencji ogdlnej dla gmin oraz
zawiera delegacje dla ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych do okredlenia,
w drodze rozporzadzenia, szczegdtowego sposobu jej podziatu. W zwigzku z likwidacja
przystugujacej gminom dotacji na dofinansowanie zadania wlasnego dotyczacego wyplaty
dodatkéw mieszkaniowych oraz z przekazaniem do ich zadan wiasnych finansowania
o$wietlenia drog publicznych, ktorych gmina nie jest zarzadca, oraz drog powiatowych,
wojewoddzkich i krajowych gminy uzyskaly prawo do czgsci rownowazacej subwencji.
Stworzony mechanizm ma zapewni¢ wyrdwnanie ewentualnych réznic w dochodach gmin
w zwigzku z wprowadzeniem zmian w systemie finansowania zadan, jak tez uelastycznic
mozliwosé podziatu srodkdw. Kwesti¢ podziatu czgsci rownowazacej subwencji ogolnej
dla gmin, uwzgledniajac sytuacje finansowa gmin, a takze wysokos¢ wydatkow
zwigzanych z realizacja zadan z zakresu pomocy spolecznej, w tym wydatkéw zwiazanych
z wyplata dodatkow mieszkaniowych, reguluje rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia
29 wrzesnia 2004 r. w sprawie podziatu czesci rownowazacej subwencji ogolnej dla gmin
na rok 2005 (Dz. U. z 2004, Nr 214, poz. 2169). Nalezy nadto podkresli¢, ze nie bylo
przerwy w uzyskiwaniu Zrddet finansowania zadan, reforma bowiem weszla w zycie |
stycznia 2004 r., a dotychczasowe mechanizmy przestaty obowiazywad 31 grudnia 2003 r.

Analiza zasad ustalania czgsci rownowazacej dla gmin na 2004 r. wskazuje, ze
wysokos¢ naleznych gminom kwot jest zalezna od stosunku miedzy suma dedatnich réznic
dochoddéw bazowych i przeliczeniowych a kwota czgsci réwnowazacej do podziatu.
Przyj¢ty mechanizm oznacza, ze gminy w 2004 r. nie mogty otrzymaé kwot wyzszych niz
réznica miedzy dochodami bazowymi i przeliczeniowymi dla danej gminy. W
rzeczywistosci kwota przeznaczona na czgsé rownowazacg w2004 r. wynosila
386 049 710 =zi, natomiast suma dodatnich réznic ustalonych dla wszystkich gmin
286 777 816 z1. Jak zostalo wskazane, przyjety system nie daje mozliwosci bezposredniego
przyznania gminom kwoty wyzszej niz suma dodatnich réznic. W rzeczywistosci oznacza
to, ze kwota cz¢fei rownowazacej rzedu 100 000 000 zt zwigkszy rezerwg subwencji
ogblnej, w zakresie kwoty przeznaczonej na uzupetnienie dochoddw i wyrdéwnanie réznic.
Wprowadzone zmiany w istocie zwickszyly dochody gmin, realizujac tym samym



zalozenia przeprowadzanej reformy (zob. szerzej E. Ruskowski, J. Salachna, Ustawa o
dochodach jednostek samorzqdu terytorialnego. Komentarz, Warszawa 2004, s, 153 in.)

Na marginesie nalezy tez wskaza¢ na ustawe z dnia 4 marca 2005 r. o zmianie
ustawy — Prawo energetyczne oraz ustawy — Prawo ochrony srodowiska (Dz. U. Nr 62,
poz. 552), ktora nadaje w art. 1 pkt 24 zaskarzonemu art. 18 ustawy — Prawo energetyczne
nowe brzmienie, wskazujace, ze do gmin nalezy finansowanie oswietlenia ulic, placow i
drég publicznych znajdujacych sie na terenie gminy. Zmiana, jak wynika z uzasadnienia
projektu wskazanej ustawy ma na celu uscislenie zakresu, w jakim gmina finansuje
oswietlenie drég, a konkretnie ograniczenie ponoszenia kosztéw jedynie do drég
publicznych. Poniewaz kwestia ta nie zostala podniesiona w tresci uzasadnienia wniosku,
Trybunat Konstytucyjny pozostawia ja poza zakresem swoich rozwazan,

Raz jeszcze nalezy przypomnieé, ze ustawodawca jest uprawniony do stanowienia
prawa zgodnie z przyjmowanymi przez siebie zatozeniami politycznymi i gospodarczymi,
a Trybunat Konstytucyjny nie ma kompetencjii do oceny celowosci tych regulacji.
Ingerencja jest dopuszczalna jedynie w przypadku naruszenia norm konstytucyjnych.
Dotyczy to w szczegblnosci ustaw ksztattujacych system finanséw publicznych, w tym
réwniez ustaw okreslajacych zasady podziatu srodkéw publicznych migdzy administracje
rzadowa a poszczegdlne szczeble samorzadu terytorialnego. Podstawe do stwierdzenia
niezgodnodci ustawy z art. 167 ust. 1 Konstytucji moga stanowié¢ tylko oczywiste
dysproporcje miedzy zakresem zadan a poziomem dochoddw, wystepujace przy podziale
$rodkéw migdzy administracj¢ rzadowa a poszczegdlne szczeble samorzadu terytorialnego,
na co nie wskazuje analiza zaskarzonych przepisow.

Z tych wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekl, jak w sentencji.



