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Skutki prawnofinansowe wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego K13/11
dla wojewddztwa mazowieckiego

Summary

Legal and financial effects on the Mazowieckie Province
of the judgement reference K13/11
delivered by the Constitutional Tribunal

On 4 March, 2014 the Constitutional Tribunal adjudicated that Art. 31 and Art. 25 of the Act
of 13 November, 2003 on revenues of local self-governments (O] of 2010 No. 80, item 526
and No. 127, item 857, and of 2011 No. 139, item 814, No. 207, item 1230 and No. 234, item
1385, and of 2012 item 354 and of 2013 items 193 and 1609), wherever they did not guarantee
regional governments the right to keep a material part of their own revenues for the purpose
of fulfilling their own responsibilities, were in contravention of Art. 167 paragraphs 1 and 2
in conjunction with Art. 166 paragraph 1 of the Constitution of the Republic of Poland, and
in contravention of Art. 9 paragraph 5 of the European Charter of Local Self-Government
done at Strasbourg on 15 October, 1985 (OJ of 1994, No. 124, item 607, and of 2006, No. 154,
item 1107).

The said regulations, found to be in contravention of the Constitution of the Republic
of Poland, were to lose their legal validity 18 months after the judgement’s publication in the
Official Journal of Laws of the Republic of Poland, unless the same had been earlier rescinded
or amended by the legislator, which, according to the Tribunal, ensued from the level of com-
plexity of the issues to which the said regulations pertained.
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Concurrently, in the reasons for the judgement, the Constitutional Tribunal stated that
the said regulations “Within the said timeframe should be applied by all parties involved”.

The objective of this study is to present the legal and financial situation of the Mazow-
ieckie Province resulting from the Constitutional Tribunal’s judgement reference K 13/11
during the deferment of the derogation effect on the provisions within Art. 31 and Art. 25 of
the act on revenues of local self-governments. This study presents the possible legal ways that
might provide to the given local self-government an option of reducing its contributions to
the regional component of the general subsidy whose terms of payment had expired either
before the said judgement was announced, or during the derogation effect deferment period,
and whose amounts had been determined in terms of the regulations found to be unconstitu-
tional, as well as enable the law administration bodies to recognise such an option.

Keywords: judgement reference, Constitutional Tribunal, Mazowiecki Province

Pesiome

MpaBoB.i Ta ¢piHaHcOBiI Hacniaku BUpoKy KoHctuTyuinnHoro Cyay
K13/11 pna Ma3oBeLbKOro BOEBOACTBA

4 Bepesnsa 2014 p. KoncTuTyniltauii cy yxsaams, o cT. 31, a TakoxX CT. 25 3aKOHY Bif
13 nucromagy 2003 p. mpo ZOXOAM OPraHiB MiCL[eBOrO caMOBpsfyBaHHs (36. 3. Bix 2010
p. Ne 80, mos. 526 i Ne 127, mos. 857, 3 2011 p. Ne 139, mos. 814, Ne 207, mos. 1230 i N 234,
1o3. 1385, Biyy 2012 p. mo3. 354, a Takox Bif 2013 p. mos. 193 i 1609) y cdepax, y Axux He
rapaHTYIOTh BOEBOJICTBAM 36€peXXEHH: 3HAYHOI YaCTMHM BIACHUX JOXO/IB [/IA peaisanii
BJIACHMX 3aBJ[aHb, He BiIMOBi/jafoThb CT. 167 1. 112 i cT. 166 1. 1 KonctuTyii ITonbcbkoi Pec-
nyOIIiKY, @ TAKOXK MOPYIIYIOTh CT. 9 II. 5 EBPOIelicbKOI XapTil MiCIIeBOro caMOBPS[yBaHH,
Aka 6yma migmicana y Crpac6ypsi 15 sxoBTHA 1985 p. (36. 3. Big 1994 p. Ne 1246 1mos. 607
a TakoxX Bif 2006 p. Ne 154, mo3. 1107).

Brpara 4MHHOCTI IIO/I0>KEHD JIIFICHOTO 3aKOHY, AAKMI1 BU3HAHO HesrifHuM 3 Konctury-
niero [Tonbcpkoi Pecny6nil<1/1, MOBMHHA 6y71a HacTynuTy mmicnd 18 micAniBs Bif fHA orosno-
IIeHHA BUPOKY y 36ipHuky 3akoniB ITonbcpkoi Pecrry6miky, xifa mio paninre BoHu 6ymm
6 BifxmteHi uu 3MiHeHi 3aKOHOfaBLIEM, 1110 Oy/10 HmiaTBepmkeHo CyoM, y 3B’I3KY 3 BUCOKOIO
CK/TaJiHICTIO CITPaBy, AKOI BiH CTOCYBaBCA.

Opnnouacuo Koncruryinamit Cyp IpUIifioB K0 BUCHOBKY y HOSICHEHH, 110 “y 1ieit Ie-
piox Bix MOBMHEH 3aCTOCYBATHCA yciMa ajjpecaTaMu’

Meroro 1ii€i cTaTTi € BKasaHHs paBoBoi Ta (iHaHCcOBOI cuTyarLil MasoBeLbKoro Boe-
BOJICTBA, BUK/IMKaHOI pieHHAM Koncturynirinoro Cyny K 13/11 B nepiof BiicTpoueHHs
edexTy 0OMEXEeHHsI 110 BifHOILIEHHIO 10 CT. 31, @ TAKOX 25 3aKOHY IIPO JOXOY OPraHiB
MicreBoro camoBpsyBaHHs. CTaTTA IpecTaB/Lie MOXX/IVBI IPaBOBI PO3B A3aHHA, AKi 6
JI03BOJIANN LIbOMY Cy6’€KTY 0OMEeXNUTI pO3Mip HapaxyBaHb Ha KOPJCTD YACTHHY 3araIbHOL
perioHaIbHOI CyOBeHIIii, TepMiH sIKOI 3aKiHUMBCs Mepef my6OiKaliielo BUPOKy abo B mepiof
BificTpouku edekTy 0OMeXeHHs, PO3Mip AKMX OYB BCTAHOB/ICHNIT Ha OCHOBI IIOI0XKEHD,
BM3HAHUX HEKOHCTUTYLITHMMMY i BUSHAHHA L[i€] MOXK/IMBOCTI OPraHaMu, AKi 3aCTOCOBYIOTh
B/IaJly 3aKOHY.
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MoyxuBicTh 06MeXeHHs po3Mipy HapaxyBaHb Ha KOPUCTb PeTiOHaIbHOI 3arasbHOI
cybBeH1il, 70 crutatu sSIKux 6yI0 30608’ 13aHe MasoBelibKe BOEBOACTBO, B IIepiof BigTep-
MiHyBaHHA eekTy oOMexxeHHA BupoKy K 13/11, 6yo ofHak gys>ke CYMHIBHUM 3 OIJIARY
Ha 3MicCT cT. 35 1. 3 3aKOHY IIPO [OXiJ} OpPraHiB MiCL}€BOTO CaMOBPsA/IYBaHHH, BifITIOBiHO
3 AKMM JI0 Ha[IXO[[)KE€Hb, BUSHAYEHMX B CT. 29-31 3aCTOCOBYIOTbCA NONOKeHHA Pospiny 111
IToparkosoro Kopekcy, 3 BpaxyBaHHAM II. 4 1. 4 CT. 35, AKi BUKII0YAI0Th MOXK/IMBICTD 3a-
CTOCYBAHHSA IO HApaXyBaHb Ha KOPUCTb perioHajbHOI YaCTVHM i BiJlTIOBi/IHii1 3ara/IbHilk
CyOBeHUil HijIbr Ipy CIIaTi MOJATKOBUX 3000B’13aHb, TOOTO — BifTepMiHYBaHHA CIUIATH
HOJATKY YM CIUIATH MOfIATKOBOI 3a60proBaHOCT], CITaTa IOATKY ab0 MOAATKOBOI 3a60pro-
BAHOCTI Y PO3CTPOUKY, @ TAKOXX CKAaCYBAaHHsI IIOATKOBOI 3a60proBaHOCTi ab0 IeHi.

3 TouKu 30py ABTOpa, He3BaXkaloull Ha popMajibHe 3aCTOCYBaHHA, B IIepiof BiicTpo-
4yeHH: eeKTy oOMexxeHH: BUpoKy KoHcTutyniitHoro Cyzy, 10 BiTHOLIIEHHIO [I0 TIOTI0)KEHb
3aKOHY ITPO JOXOJY OPraHiB MiCIIeBOIO CAMOBPSI/IyBaHHI, Ha OCHOBI SIKIX 0OPaX0BaHO CyMU
KOPEKIiTHO-3PiBHIOIOUNX BIITaT Ma30BelbKOTro BOEBOJCTBA, 1[0 BXKE Y IIbOMY MOMEHTI Op-
TaHM, SKi 3aCTOCOBYIOTh IIPABO IIOBMHHI BPaXOBYBaTy IAPAHTIIHUI XapaKTep, AKUI BUHN-
Kae 3 cT. 167 1. 112 pasoM 3 cT. 166 1. 1 Koncturynii I1P npuunumis opranisanii 10kaabHUX
¢inaHciB, 3 4Oro BUHUKAE, 110 BiATIOBiIHE KOPEKIiiIHO-3piBHIOIOYE HApaXyBaHHS, Lie TaKe,
SKe He 11036aBJISIE BOEBOICTBO iCTOTHOI YaCTUHM BIACHUX JOXO/IB.

KirouoBi ciioBa: cynosuit Bupok, Koncturynirinuii Cyn, Ma3oBerpke BOEBOACTBO

W dniu 4 marca 2014 r. Trybunal Konstytucyjny orzekl, iz art. 31 oraz art. 25 ustawy
z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz.U.
z 2010 r. Nr 80, poz. 526 i Nr 127, poz. 857, z 2011 r. Nr 139, poz. 814, Nr 207, poz.
1230 1 Nr 234, poz. 1385, z 2012 r. poz. 354 oraz z 2013 r. poz. 193 1 1609) w zakre-
sie, w jakim nie gwarantuja wojewddztwom zachowania istotnej czes$ci dochodéw
wlasnych do realizacji zadan wtasnych, sg niezgodne z art. 167 ust. 1 i 2 w zwiagzku
z art. 166 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz nie sg niezgodne z art. 9
ust. 5 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, sporzadzonej w Strasburgu 15 paz-
dziernika 1985 r. (Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 oraz z 2006 r. Nr 154, poz. 1107).

W przekonaniu Trybunatu Konstytucyjnego [dalej: TK] niezgodnos¢ z art. 167
ust. 1i2 wzwiazku z art. 166 ust. 1 Konstytucji RP art. 31 oraz art. 25 ustawy z dnia
13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego wynika
z faktu, iz przewidziany przez zaskarzone przepisy ustawy o dochodach jednostek sa-
morzadu terytorialnego mechanizm wptat korekcyjno-wyréwnawczych nie zawiera
jakiejkolwiek bariery ostroznosciowej, a takze w zwigzku z konieczno$cia opierania
sie na danych sprzed 2 lat, przy obecnym brzmieniu przepiséw identyfikujacych
samorzady zobowigzane do ponoszenia wptat wyréwnawczych w skrajnych wa-
runkach gospodarczych, samorzad moze zosta¢ obcigzony wplatami wyzszymi niz
jego dochody wlasne realizowane w roku budzetowym. Taka sytuacja moze zatem

1 K 13/11.
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doprowadzi¢ do likwidacji instytucji dochodéw wilasnych w zasobach finansowych
wojewddztwa, co jest sprzeczne w sposob oczywisty z art. 167 ust. 2 Konstytucji.
W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego,

konstrukcja mechanizmu korekcyjno-wyréwnawczego — jako instytucji wyjatkowej w okreslonym
w Konstytucji systemie dochodéw JST — powinna zawiera¢ gwarancje zachowania istotnej czesci
dochodow wlasnych wojewddztw na realizacje ich zadan wlasnych. Brak jakichkolwiek ograniczen
odbierania jednostkom samorzadu ustawowo zagwarantowanych srodkéw prowadzi do tego, ze
ustawowe zagwarantowanie dochodéw wlasnych JST okazuje si¢ iluzoryczne. Tymczasem instytucja
o charakterze ustawowym (mechanizm wyréwnania poziomego) nie moze pozbawia¢ instytucji
konstytucyjnej (dochody wlasne) jej zasadniczych cech (podstawowego charakteru tych dochodéw
w systemie zZrédel dochodéw JST, gwarantujacego samodzielnos$¢ finansowa JST w wykonywaniu
zadan we wlasnym imieniu i na wiasng odpowiedzialno$¢).

Biorac pod uwage wskazane argumenty, TK uznal, ze art. 31 ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego, stanowigcy podstawe mechanizmu wyréwna-
nia poziomego, w zakresie, w jakim nie gwarantuje wojewddztwom zachowania
istotnej cze$ci dochodéw wilasnych do realizacji zadan wlasnych, narusza art. 167
ust. 112 wzwiazku z art. 166 ust. 1 Konstytucji.

Trybunal Konstytucyjny uznat takze,

ze brak nawigzania w art. 31 ust. 1 oraz art. 25 ustawy o dochodach do pelnej sytuacji finansowej
wojewodztw, z uwzglednieniem zaréwno strony dochodowej, jak i potrzeb wydatkowych, uzasadnia
stwierdzenie niezgodnosci tych przepiséw z art. 167 ust. 112 w zwiazku z art. 166 ust. 1 Konstytucji.
Mechanizm korekcyjno-wyréwnawczy narusza przez to wymog zmniejszenia dochodéw wiasnych
bogatszych samorzadoéw wylacznie w niezbednym zakresie.

Taka konstatacja, zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, jest uprawniona, gdyz

W obecnym ksztalcie normatywnym wedtug innych kryteriéw ustanawia si¢ samorzady najbo-
gatsze (art. 31 ust. 1 ustawy o dochodach — kryterium dochodéw podatkowych), a wedtug innych
ustala si¢ beneficjentéw wptat, ktérymi powinny by¢ samorzady biedniejsze (kryteria okreslone
w art. 25 ustawy o dochodach). Brak w tym zakresie symetrii. [...] Dla wlasciwej realizacji zasady
solidarnosci przy konstruowaniu kryteriéw identyfikacji samorzadéw najbogatszych oraz najbied-
niejszych, ustawodawca powinien uksztaltowac jednolite kryteria, biorac pod uwage zaréwno peten
katalog dochoddéw, jak i potrzeby wydatkowe réznigcych sie pod wieloma wzgledami JST, aby w spo-
sob jak najbardziej obiektywny i pelny odzwierciedli¢ potencjal dochodowy i ekonomiczny jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Tylko tak skonstruowany system uzasadnia¢ moze uszczuplenie —
najistotniejszych z punktu widzenia zasady samodzielnosci i decentralizacji — dochodéw wiasnych.

Utrata mocy obowigzujacej uznanych za niezgodne z Konstytucja RP przepi-
sOw nastapic¢ miata po uptywie 18 miesiecy od dnia ogloszenia wyroku w Dzienniku
Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej, chyba ze wczesniej zostalyby uchylone badz zmie-
nione przez ustawodawce, co uzasadnil Trybunal, stopniem skomplikowania pro-
blematyki, ktérej dotyczyly. Jednoczes$nie Trybunal Konstytucyjny uznal w uzasad-
nieniu, iz ,,[w] tym okresie winny wiec by¢ stosowane przez wszystkich adresatow”.
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Brzmienie sentencji wyroku Trybunatu Konstytucyjnego K 13/11 nasuwa wiele
trudnosci, jesli chodzi o ustalenie znaczenia wyroku i jego charakteru prawnego.
Whbrew pozorom nie jest to tzw. wyrok zakresowy, jesli rozumiemy przez ten zwrot
odniesienie si¢ do pewnej tylko czesci czy tez warstwy normatywnej zaskarzonych
przepisow. Z uzasadnienia wyroku wynika, iz uchyleniu podlegaja przepisy art. 25
i 31 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w calosci, jako ze nie
zawierajg zadnych ograniczen stwarzajacych gwarancje¢ poszanowania dochodéw
wojewodztw, bedacych platnikami tzw. janosikowego. Nie ma takze punktu odnie-
sienia, ktéry wskazywalby na te ,,granice” zawarte w przepisach, ktore nie sg wystar-
czajace z konstytucyjnego punktu widzenia, a ktére powinny chronic istotng cze$¢
dochodéw wlasnych, a jej nie chronig. Niemniej jednak bezprawnos¢ zostala stwier-
dzona, co nakazuje poszukiwanie owych granic, zgodnych z wyrokiem?.

Znaczenie takiego wyroku mozna zatem rozumie¢ dwojako:

1) Po pierwsze, jako tzw. pominigcie ustawodawcze naruszajace konstytucje, ktore
stwarza powinno$¢ dla ustawodawcy wprowadzenia owych gwarancji wedtug kryte-
riéw wskazanych, jednak jedynie w uzasadnieniu, a nie w samej sentencji orzeczenia.

Wykonujac wyrok Trybunalu Konstytucyjnego w tym znaczeniu, ustawg z dnia
23 pazdziernika 2014 r. o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu tery-
torialnego® uchylono art. 25 i 31 ustawy, a w rozdziale 8a okre$lono zasady ustalania
dla wojewodztw w roku 2015 czeéci regionalnej subwencji ogélnej, dokonywania
wplat do budzetu panstwa oraz dotacji celowe;j.

Nowa regulacja przewiduje m.in. prég ograniczajacy wysokos¢ wplat woje-
wodztw do 35% dochodéw podatkowych, stanowigcych podstawe do wyliczenia
wplat, podwyzszenie progéw dochodowych, ktérych przekroczenie powoduje po-
wstanie obowigzku wplat oraz zmniejszenie nadwyzki przeznaczonej na wplaty.

2) Po drugie, jako skierowany do innych wtadz i organéw odpowiedzialnych
za stosowanie prawa obowigzek, by przy stosowaniu przepisow dotyczacych wplat
uwzglednia¢ gwarancje, o ktérych mowa w wyroku, cho¢ kryteria materialne nie
zostaly okreslone w sentencji, i nimi si¢ kierowa¢, co wynika z art. 8 ust. 1 i 2 Konsty-
tucji RP. Owo ,,kierowanie” nie moze oczywiscie polegac na rozstrzyganiu sprzecz-
nym z obowigzujgcymi ustawami, w tym jeszcze nieuchylonymi przepisami 31 i 25
ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, jednak nalezy sobie zda-
wac sprawe, ze przez stwierdzenie bezprawnosci wyrok obliguje organy wtadzy pu-
blicznej i sady, aby uwzglednialy granice, do jakich wplaty wyréwnawcze w zgodzie
z Konstytucja moga by¢ pobierane; zwlaszcza kiedy przepisy nie zostaly uchylone

2 T. Debowska-Romanowska, M. Bogucka-Felczak, Opinia prawna na temat skutkéw wyroku Try-
bunatu Konstytucyjnego w sprawie K 13/11z dnia 4 marca 2014 r. dla Wojewd6dztwa Mazowieckiego
w zakresie obowiazku dokonywania comiesiecznej wplaty na cze$¢ regionalna subwencji ogdlnej dla
wojewddztw w roku 2014 oraz instrumentéw prawnych umozliwiajacych zlagodzenie skutkéw dzia-
tania art. 31 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego dla
Wojewodztwa Mazowieckiego do czasu utraty mocy tego przepisu.

3 Dz.U. Nr 1574.
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formalnie, ale w sentencji nie wylaczono wszelkich skutkéw ich dziatania (tak jak to
niekiedy TK czynil w orzeczeniach). Inaczej méwiac, jesli ustawa i wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego zamykaja droge sadowa do dochodzenia réznicy miedzy kwotami
pobranych wplat a tymi, ktére powinny by¢ pobrane, gdyby ustawa odpowiadata wy-
maganiom konstytucji, to tym samym nie mozna zamkna¢ drogi odszkodowawczej,
jaka zawsze ze stwierdzona bezprawnoscig sie wigze.

Reasumujac, wyrok ten w swoim wielowarstwowym znaczeniu zawiera jeszcze
i ten aspekt, ktory mozna okreslac jako kreatywno$¢ sadoéw rozstrzygajacych nastep-
stwa art. 31 i 25 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. Skoro
ochrona sgdowa samodzielnosci samorzadu jest gwarantowana konstytucyjnie (art.
165 Konstytucji RP), to sady sg niejako zobligowane do okreslania granic, do ktorych
pobieranie wplat spelnia i spelnialo wymagania konstytucyjne. Zatem zastrzezenie
zawarte w uzasadnieniu wyroku, Ze przepisy art. 31 i 25 ustawy o dochodach jed-
nostek samorzadu terytorialnego w tym okresie (18 miesiecy) winny by¢ stosowane
przez wszystkich adresatow, nie odnosi si¢ do innych nastepstw prawnych niz sam
obowiazek dokonywania wptat w wysokosci wynikajacej z przepisow. Bezprawnos¢
przepisow zostata bowiem stwierdzona co do swej istoty (z licznymi jednak zastrze-
zeniami), tym samym nie zostat zniesiony przez uzasadnienie obowigzek uwzgled-
niania wyroku we wszystkich tych instytucjach prawnych, ktdre stwarzaja mozliwo$¢
miarkowania wysokosci wplat, ani tez tam, gdzie wchodzi w gre stwierdzenie szkody
wywolanej bezprawnos$cig normatywna. Paradoksalnie zatem wyrok K 13/11 przez
to, Ze nie odnosi si¢ do sposobu obliczania granic obowiazku wplat wyréwnawczych
ani do wszelkich innych skutkow, jakie z wyroku wynika¢ moga, stworzyl szero-
kie pole nie tylko dla kreatywnos$ci samego ustawodawcy na przyszios¢, lecz takze
dla organéw i sadow, ktoére muszg stosowac jeszcze obowigzujace przepisy, ale wraz
z wyrokiem TK w zakresie, w jakim méwi o przyczynach wadliwosci, ktéra obiek-
tywnie te przepisy wykazuja*.

W kontekscie powyzszych ustalen nalezy rozwazy¢ nastepstwa prawne orzecze-
nia Trybunatu Konstytucyjnego dla wojewodztwa mazowieckiego, w tym zwtlasz-
cza w odniesieniu do mozliwo$ci ograniczenia wysokosci wplat na czg¢s$¢ regionalna
subwencji ogdlnej, ktérych termin uptynat przed wydaniem wyroku lub w okresie
odroczenia skutku derogacyjnego, a ktérych wysokos¢ zostata ustalona na podsta-
wie przepiséw uznanych za niekonstytucyjne i uznania tej mozliwosci przez organy
stosujace prawo.

Problem 6w jawi sie jako istotny z tego wzgledu, iz uznany za niezgodny z Kon-
stytucja RP mechanizm korekcyjno-wyréwnawczy na szczeblu wojewddzkim dopro-
wadzit do degradacji dochodéw mazowieckiego.

Niemoznos¢ realizacji obowigzku dokonywania wplat do budzetu panstwa na
cze$¢ regionalng subwencji ogdlnej przez wojewddztwo mazowieckie, ze wzgledu na
jego trudna sytuacje finansows, potwierdza m.in. informacja Najwyzszej Izby Kon-

4T Debowska-Romanowska, M. Bogucka-Felczak, op. cit.
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troli o wynikach kontroli sytuacji finansowej Samorzadu wojewddztwa mazowiec-
kiego wlatach 2011-2013 i pierwszym pétroczu 2014 roku. Z informacji tej wynika,
ze w 2013 roku poziom zadluzenia osiagnal 73% dochodow tego samorzadu. ,,Re-
zultatem utraty ptynnosci byt brak mozliwosci biezacego regulowania zobowigzan,
przede wszystkim z tytutu platnosci na rzecz budzetu panstwa z przeznaczeniem na
cze$¢ regionalng subwencji ogdlnej dla wojewodztw”

Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli, przyczyn ztej sytuacji finansowej wojewddz-
twa mazowieckiego nalezy upatrywa¢ gléwnie w czynnikach niezaleznych od decy-
zji jego organdw, tj. wadliwym systemie dochodéw podatkowych, opartym przede
wszystkim na bardzo zmiennym, trudnym do prognozowania podatku dochodowym
od 0s6b prawnych, korygowanym o obowigzkowe wplaty do budzetu panstwa, zna-
czaco nizszej od $redniej subwencji ogdlnej, ktéra niemal w calosci zniwelowata jego
przewage nad innymi wojewodztwami pod wzgledem wyzszych dochodéw podat-
kowych netto.

Prezentowany stan kondycji finansowej tego samorzadu, za ktdry zdaniem Naj-
wyzszej Izby Kontroli ,,odpowiedzialno$¢ [...] ponosi przede wszystkim Minister
Finansow, ktory do roku 2014 nie opracowal propozycji zmiany systemu docho-
doéw samorzadow wojewddztw, mimo ze problem nieadekwatnos$ci dochodéw wo-
jewodztwa mazowieckiego narastal od wielu lat”, musial przetozy¢ si¢ na mozliwos¢
dokonywania wplat do budzetu panstwa na cze¢s$¢ regionalng subwencji ogdlnej dla
wojewodztw. W okresie objetym kontrolg Urzad Marszalkowski zaciagal kredyty
bankowe, aby sfinansowa¢ wptaty do budzetu panstwa.

Mozliwo$¢ ograniczenia wysokosci wplat na czgs$¢ regionalng subwencji ogélnej,
do ktérych dokonywania zobowigzane bylo wojewddztwo mazowieckie w okresie
odroczenia skutku derogacyjnego wyroku K 13/11 byla jednak mocno watpliwa
w obliczu tresci z art. 35 ust. 3 ustawy o dochodach jednostek samorzadu teryto-
rialnego, zgodnie z ktorym do wptat okreslonych w art. 29-31 stosuje si¢ przepisy
dziatu III Ordynacji podatkowej, z zastrzezeniem ust. 4. Ust. 4 art. 35 wylacza moz-
liwo$¢ stosowania do wplat na czgs$¢ regionalng i rownowazaca subwencji ogolnej
ulg w splacie zobowigzan podatkowych, tj. odraczania terminu platnoséci podatku
lub zaplaty zalegtosci podatkowej, rozkladania na raty podatku lub zaplaty zalegtosci
podatkowej, a takze umarzania zaleglosci podatkowej oraz odsetek za zwloke.

Sytuacja finansowa wojewddztwa mazowieckiego, wywotana koniecznoscia do-
konywania wplat korekcyjno-wyréwnawczych w wysokosci przekraczajacej jej obecne
mozliwosci finansowe i niepozwalajace na realizacj¢ powierzonych zadan generowata
koniecznos¢ poszukiwania rozwigzan prawnych skutkujacych ich obnizeniem.

Jedynym mozliwym rozwigzaniem w tym zakresie bylo wystapienie przez wo-
jewddztwo mazowieckie do Ministra Finanséw o zaniechanie poboru wptat korek-
cyjno-wyréownawczych w trybie art. 22 § 1 pkt 1 Ordynacji podatkowej. Zgodnie
z tym przepisem
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Minister wlasciwy do spraw finanséw publicznych moze, w drodze rozporzadzenia, w przy-
padkach uzasadnionych interesem publicznym lub waznym interesem podatnikéw: 1) zaniechac
w calosci lub w czesci poboru podatkéw, okreslajac rodzaj podatku, okres, w ktérym nastepuje
zaniechanie, i grupy podatnikow, ktérych dotyczy zaniechanie.

Mozliwo$¢ zaskarzenia odmowy wydania rozporzadzenia o zaniechaniu poboru
cho¢by w czesci wplat korekcyjno-wyréwnawczych bylo jednak jedynym rozwia-
zaniem, ktore otwieralo droge sadowa. Pozornie powyzsze rozwigzanie wydawato
sie by¢ trudne, jesli nie niemozliwym do przeprowadzenia ze wzgledu na charakter
prawny instytucji zaniechania poboru. Wydanie rozporzadzenia o zaniechaniu po-
boru podatku (wplat korekcyjno-wyréwnawczych) ma charakter uznaniowy, nadto
rozporzadzenie, co do zasady, winno by¢ traktowane jako akt normatywny o cha-
rakterze generalnym i abstrakcyjnym, natomiast odmowa wydania takiego aktu nie
podlega zaskarzeniu do sadu.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 Konstytucji RP

Rozporzadzenia sag wydawane przez organy wskazane w Konstytucji, na podstawie szczegélo-
wego upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania. Upowaznienie powinno okresla¢
organ wlasciwy do wydania rozporzadzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz
wytyczne dotyczace tresci aktu.

Rozporzadzenia, o ktorych mowa w art. 92 ust. 1 Konstytucji RP naleza do ka-
tegorii aktéw normatywnych. W orzeczeniu z 19 czerwca 1992 r., u. 6/92° Trybunat
stwierdzil, ze pod pojeciem aktu normatywnego nalezy rozumie¢ kazdy akt ustana-
wiajgcy normy prawne, a wiec normy o charakterze abstrakcyjnym i generalnym,
przy czym forma aktu, w tym tez jego nazwa oraz podstawa prawna czy legalnos¢
ustanowienia aktu nie maja decydujacego znaczenia. Do tak wyrazonych pogladéw
Trybunal Konstytucyjny nawigzuje rowniez w swym pdzniejszym orzecznictwie®.
Jednak jak stusznie podkresla sie w literaturze przedmiotu, nie wszystkie rozporza-
dzenia s3 aktami normatywnymi o powyzszych cechach’.

Wiréd rozporzadzen oprocz rozporzadzen typowych (zawierajacych normy
o charakterze generalno-abstrakcyjnym, powszechnie obowigzujace, wydane zgod-
nie z ustanowiong regula kompetencyjna) wystepuje rowniez kategoria aktéw, okre-
$lanych co prawda nazwa rodzajows ,,rozporzadzenie’, ktore jednak stanowig wyraz
dokonania okreslonej czynnosci konwencjonalnej i nie ustanawiajg nowych norm

> OTK 1992/1/13.

6 Por. np. OTK 1989/1/10, OTK 1994/2/41, OTK 1990/1/10, OTK 1992/1/13.

7 M. Kulesza, Zrédla prawa i przepisy administracyjne w swietle nowej Konstytucji, ,Pafistwo
i Prawo” 1998, nr 2, s. 12 n.; idem, Przepisy administracyjne w zamknietym systemie zrédet prawa, ,,Sa-
morzad Terytorialny” 2000, nr 9, s. 3 n.; idem, Kilka krytycznych uwag o przestankach normatywnych
polskiego modelu paristwa prawnego (Zrédta prawa w Konstytucji RP), [w:] Procedura administracyjna
wobec wyzwat wspélczesnosci, L6dz 2004, s. 165 n.; M. Kulesza, H. Izdebski Administracja publiczna.
Zagadnienia ogélne, Warszawa 2000, s. 229 n.
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postepowania®. Celem wydania tego rodzaju aktéw jest powolanie, zniesienie badz
przeksztalcenie danej instytucji (co jest czynno$cia najczesciej jednorazows) badz
ustanowienie okreslonego wzoru, formularza, upowaznienie do uznawania okreslo-
nych kwalifikacji itp. (upowazniajace do dokonywania czynnosci danego rodzaju).
W tym pierwszym przypadku (czynnosci jednorazowych) upowaznienie do wyda-
nia takiego aktu podlega konsumpcji przy jednorazowym wydaniu rozporzadze-
nia, a zmiana czy uchylenie przepisu zawierajacego upowaznienie (a nawet ustawy,
w ktorej byt zawarty) nie ma wplywu na skutek, jaki rozporzadzenie to wywotato.
W przypadku tego rodzaju rozporzadzen nieoznaczenie w nich kregu adresatow
w sposoOb bezposredni nie zawsze laczy sie z brakiem generalnosci aktu, moga z tych
aktow bowiem wynika¢ skutki prawne zaréwno wobec obywateli, jak i jednostek
organizacyjnych, a zatem réwniez kazdego, kto bedzie miat do czynienia z nowo
utworzonym organem®. W drugim przypadku natomiast rozporzadzenie wydawane
jest w oparciu o upowaznienie ustawodawcy do dokonywania okreslonych czynnosci
konwencjonalnych (a zatem czynnosci powtarzalnych, ktére moga by¢ wykonywane
jedynie w oparciu o obowigzujacy przepis zawierajacy upowaznienie, podlegajacym
zaréwno nowelizacjom, jak i derogacji, co z kolei ma wplyw na obowigzywanie
rozporzadzenia, zgodnie z przyjeta reguly walidacyjna). Rozporzadzenia, ktérych
trescig jest okreslenie pewnego wzoru, formularza itp., stanowig forme posrednia
miedzy rozporzadzeniami typowymi a rozporzadzeniami stanowigcymi dokonanie
jednorazowej czynnos$ci konwencjonalnej, gdyz bez ich wydania normy postepowa-
nia zawarte w ustawie bylyby blankietowe, nie moglaby nastgpi¢ ich konkretyzacja
i realizacja.

Rozporzadzenie Ministra Finanséw w sprawie zaniechania poboru podatku nie
jest rozporzadzeniem, o ktérym mowa w art. 92 Konstytucji RP; nalezy je zaliczy¢ ra-
czej do form dziatania administracji, noszacych znamiona stosowania prawa, nie zas
jego tworzenia. Czynnos$¢ ministra finanséw polegajaca na zaniechaniu poboru po-
datku jest czynnos$cig konwencjonalng, polegajaca na zniesieniu w calosci lub w cze-
$ci instytucji poboru podatku; czynno$¢ ta nie ma natomiast charakteru prawotwor-
czego, polegajacego na stworzeniu bardziej szczegétowych, w stosunku do ustawy
unormowan, pozwalajacych na jej wykonanie. Rozporzadzenie Ministra Finansow
w sprawie zaniechania poboru podatku nie ma na celu wykonania ustawy, o czym
$wiadczy fakt, iz minister finanséw ,,moze’, a nie ,,musi’ wyda¢ rozporzadzenia.
Przy czym wybdr, jakiego dokonuje minister finansow, nie jest wyborem w zakresie
»wyda¢-nie wyda¢ rozporzadzenia’, ale wyborem uzasadnionym waznym intere-
sem podatnikéw. Wydanie rozporzadzenia w sprawie zaniechania poboru podatku

8 Zwracal na to uwage m.in. M. Kulesza i S. Gebethner — M. Kulesza, Zrédta prawa..., s. 12 n,;
idem, Przepisy administracyjne..., s. 3 n.; idem, Kilka krytycznych uwag..., s. 165 n.; S. Gebethner, [w:]
System zrédet prawa w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, red. M. Granat, Lublin 2000 — gtos w dys-
kusji, s. 99. Trybunal Konstytucyjny w orzeczeniu z dnia 13 marca 2001 r., K 21/00, OTK 2001/3/49
stwierdzil, iz tego typu akt jest aktem indywidualno-konkretnym, niepodlegajacym kognicji Trybunatu.

 W. Chroéscielewski, Akt administracyjny generalny, £6dz 1994, s. 103.
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wymaga badania indywidualnej sytuacji podmiotéw, wobec ktérych zaniechano by
poboru, o czym $wiadczy przestanka ,waznego interesu podatnikow”, ktéra minister
finanséw winien si¢ kierowa¢, podejmujac decyzje w tym zakresie.

Positkujac si¢ pogladami Trybunalu Konstytucyjnego wyrazonymi w przywota-
nych orzeczeniach, iz o charakterze aktu decyduje nie tyle jego nazwa, ile charakter
zawartych w nich norm, nalezy uznac¢, ze powyzsze rozporzadzenie nie jest wbrew
nazwie aktem prawotworczym. Jest to akt zbiorowego odstgpienia od poboru po-
datku ze wzgledu na zajscie pewnych zdarzen w taki sposob, ze grupa podmiotéow
uprawnionych z tego tytulu ma cechy posrednie pomiedzy indywidualnymi a kate-
gorialnymi.

Ubieganie si¢ przez wojewodztwo mazowieckie o zaniechanie poboru wplat
korekcyjno-wyréwnawczych uzasadnia nie tylko wyjatkowo trudna sytuacja finan-
sowa tego podmiotu, ale takze interes publiczny, nade wszystko za$ obowiazywanie
sentencji wyroku Trybunatu Konstytucyjnego. Z sentencji tej wynika, ze przepisy
art. 31125, jesli prowadza w procesie ich stosowania do niezachowania istotnej cze-
$ci dochodéw wiasnych przeznaczonych na realizacje zadan wlasnych, sa niezgodne
z konstytucja, zatem interes publiczny wymaga, aby minister finanséw zwrot ,,moze”
w odniesieniu do wydania rozporzadzenia interpretowal w sposéb zgodny z senten-
cja wyroku. Skoro do wplat stosuje sie wprost przepisy dziatu III Ordynacji podat-
kowej, traktujac je jako daning, to réwniez nalezy miec¢ na wzgledzie czes¢ 3 art. 217
Konstytucji RP, ktdra traktuje przyznawanie ulg jako standard konstytucyjny. Nie
wnikajac w kwestie, czy takie zrownanie wplat z podatkami jest zasadne, w odnie-
sieniu do zaniechania poboru nalezy je thumaczy¢ na korzy$¢ zobowigzanych samo-
rzagdow. W obecnym stanie powstalym po wyroku TK oraz uwzgledniajac art. 217
cze$¢. 3, odmowa wydania rozporzadzenia na podstawie art. 22 Ordynacji podat-
kowej musi przybra¢ forme rozstrzygniecia pisemnego — aktu stosowania prawa
— inaczej bedzie traktowane jako bezczynnos¢ organu.

Ograniczenie choc¢by w czesci skutku, jaki wywierajg uznane za niekonstytu-
cyjne przepisy art. 31 i 25 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorial-
nego w okresie zawieszenia utraty przez nie mocy obowiazujacej przez zaniechanie
w czgsci poboru wplat korekcyjno-wyréwnawczych stanowiloby uznanie faktu, iz
domniemanie konstytucyjnosci powotanych przepisow juz nie dziala, a zaréwno in-
teres publiczny, jak i interes wojewddztwa mazowieckiego wymagaja niepoglebiania
dalszej degradacji dochodéw wojewddztwa jako podmiotu odpowiedzialnego za re-
alizacje zadan publicznych, zwlaszcza ze pozbawianie tych dochodéw odbywa sie na
podstawie przepiséw uznanych za niezgodne z Konstytucja'’.

Oczywiscie wojewddztwo mazowieckie nie mogto spodziewac si¢ uznania tej
argumentacji przez ministra finanséw, jednak, tak uzasadniony wniosek powinien
spotka¢ sie z pisemng odpowiedzig, ktérg nalezy traktowaé, jako odmowe zasto-
sowania prawa przez ministra finansow i zaskarzy¢ do sadu administracyjnego.

10 T. Debowska-Romanowska, M. Bogucka-Felczak, op. cit.
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Zgodnie z art. 3 § 2 pkt 8 ustawy — Prawo o postepowaniu przed sadami admini-
stracyjnymi!! — ,Kontrola dziatalnosci administracji publicznej przez sady admi-
nistracyjne obejmuje orzekanie w sprawach skarg na bezczynnos¢ lub przewlekte
prowadzenie postepowania w przypadkach okreslonych w pkt 1-4a”

Skarga na bezczynnos¢ organu jest jednak dopuszczalna tylko w takich granicach,
w jakich stuzy skarga do sadu administracyjnego na decyzje, postanowienia oraz na
akty i czynnosci z zakresu administracji publicznej dotyczace przyznania, stwierdze-
nia albo uznania uprawnienia lub obowigzku wynikajacych z przepiséw prawa'2.

Warunkiem ztozenia skargi na bezczynno$¢ ministra finanséw w zwigzku z od-
mowa wydania rozporzadzenia byloby uznanie jej za czynno$¢ materialno-techniczng
z zakresu administracji publicznej i uzasadnienie tego faktu w sposdb podany powyzej.

Naczelny Sad Administracyjny w orzeczeniach wydanych w okresie obowigzy-
wania art. 16 ust. 1 pkt 4 ustawy o NSA uznal m.in., ze przez ,,czynno$¢” w rozu-
mieniu art. 16 ust. 1 pkt 4 ustawy o NSA nalezy rozumie¢ czynno$¢ materialno-
-techniczng z zakresu administracji publicznej, podjeta przez organ administracji
publicznej, dotyczaca stwierdzenia albo uznania uprawnienia lub obowiazku wyni-
kajacych z przepiséw prawal?,

Z art. 3 § 2 pkt 4 p.p.s.a. wynika, ze wymienione akty i czynno$ci musza mie¢
charakter publicznoprawny. Tres¢ komentowanego przepisu wskazuje takze, ze akt
lub czynno$¢ musi dotyczy¢ uprawnienia lub obowigzku wynikajacych z przepisow
prawa. Konieczne jest odniesienie takiego aktu lub czynnosci do przepisu prawa
powszechnie obowigzujacego, ktéry okresla uprawnienie lub obowigzek!,

W literaturze przyjmuje sig, ze bezczynno$¢ organu administracji publicznej
zachodzi wéwczas, gdy w prawnie okreslonym terminie wymieniony organ nie po-
dejmie zadnych czynnosci w sprawie lub gdy wprawdzie prowadzit postepowanie
w sprawie, jednakze — mimo istnienia ustawowego obowiazku — nie zakonczyt go
wydaniem stosownego aktu lub nie podjat czynnosci'®.

Dodatkowym, cho¢ o ogromnym znaczeniu argumentem przemawiajacym za
uznaniem odmowy przez ministra finanséw zaniechania poboru wptat korekcyjno-
-wyréwnawczych za zaskarzalng czynno$¢ materialno-techniczng jest fakt, iz w prze-
ciwnym wypadku wojewddztwu mazowieckiemu, ktore uzyskalo przeciez korzystny
wyrok Trybunalu Konstytucyjnego potwierdzajacy niemozno$¢ ze wzgledéw kon-
stytucyjnych pozbawiania go dochodéw w stopniu nadmiernym, nie przystuguje
zadna droga sgdowa do dochodzenia roszczen o naprawienie szkody, jaka poniosto
z tego tytutu.

1 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r., Dz.U. 2012. 270 t.j.

12 B, Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski Postepowanie administracyjne. Komentarz, War-
szawa 2007, s. 378.

13 Postanowienie NSA z dnia 12 marca 1998 r., I SA 1247/97, OSP 1999, z. 2, poz. 25.

14 B. Dauter, B. Gruszczynski, A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, Prawo o postepowaniu przed sg-
dami administracyjnymi. Komentarz, LEX, 2013.

15 Ibidem.
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Zgodnie z art. 77 ust, 1 Konstytucji RP:

1. Kazdy ma prawo do wynagrodzenia szkody, jaka zostata mu wyrzadzona przez niezgodne
z prawem dziatanie organu wladzy publicznej.

2. Ustawa nie moze nikomu zamyka¢ drogi sagdowej dochodzenia naruszonych wolnosci lub
praw.

Taka wykladnia art. 22 ust. 1 pkt 2 Ordynacji podatkowej jest zatem zgodna
z ust. 2 Konstytucji RP, w przeciwnym razie nalezy uzna¢, iz utrzymywanie zakazu
stosowania do wplat korekcyjno-wyréwnawczych stosowania ulg w splacie zobo-
wigzan podatkowych, ktéry to zakaz przewiduje art. 35 ust. 4 ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego, byloby sprzeczne z art. 771 165 Konstytucji RP.

Gdyby sad nie uznat skargi wojewodztwa mazowieckiego na bezczynnos¢ mi-
nistra finanséw polegajaca na odmowie zaniechania poboru wplat korekcyjno-wy-
réwnawczych po uplywie okresu odroczenia skutku derogacyjnego wyroku K 13/11,
otworzyloby to temu wojewodztwu droge do wznowienia postepowania sagdowego
w niniejszej sprawie w trybie art. 190 ust. 4 Konstytucji RP.

Gdyby nawet wojewddztwo mazowieckie skorzystato z opisanej wyzej drogi
prawnej, watpliwe jest uznanie przez sady administracyjne konstytucyjnych granic
obowigzku dokonywania wptat korekcyjno-wyréwnawczych w okresie zawieszenia
skutku derogacyjnego wyroku K 13/11. Jak pokazala praktyka, poglady judykatury
w tym zakresie nie sg jednolite.

Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie wyrokami z dnia 29 wrzes$nia
2014 r.'% uchylit decyzje ministra finanséw wydane w trybie art. 35 ust. 2 ustawy
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, okreslajace wysokos¢ wplaty wo-
jewoddztwa mazowieckiego na cze$¢ regionalng subwencji ogdlnej dla wojewddztw
wraz z odsetkami.

Mimo formalnego obowigzywania, w okresie odroczenia skutku derogacyjnego
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego wobec przepiséw ustawy o dochodach jedno-
stek samorzadu terytorialnego, na podstawie ktérych wyliczono kwoty wptat korek-
cyjno-wyréwnawczych, sad administracyjny uznal, iz juz w tym momencie naleza-
toby uwzgledni¢ gwarancyjny charakter wynikajacych z art. 167 ust. 112 w zwigzku
z art. 166 ust. 1 Konstytucji RP zasad organizacji finanséw lokalnych, z ktérych wy-
nika, iz nalezna wplata korekcyjno-wyréwnawcza to taka, ktdra nie pozbawia wo-
jewddztwa dochodoéw w wigkszym zakresie niz 30% dochodéw podatkowych. Jak
podkresli sad administracyjny

majac na uwadze potrzebe zachowania ich istotnej czeéci, w rozumieniu orzeczenia Trybunatu
konstytucyjnego z 4 marca 2014 r., nalezato uzna¢, ze nie bedzie to wielkos¢ 50% lub wielkos¢
zblizona do 50%. Wynika to z faktu, ze wielko$¢ 50% stanowi potowe catosci i jako taka jest wielko-
$cig posiadajaca wlasne okreslenie, wlasne pojecie powszechnie uzywane mimo jego zdefiniowania
w kategoriach matematycznych. Trybunal nie uzy! tego pojecia (potowy), wobec tego, racjonalnie

16 Sygn. akt. V. SA/Wa 826/14, V SA/Wa 860/14, V SA/Wa 1271/14, V SA/Wa 952/14, niepubl.
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rzecz oceniajac, nalezalo przyja¢, ze to nie ono odnosi si¢ do uzytego okreslenia wyznaczajacego,
zdaniem Trybunatu, zakresowa niekonstytucyjno$¢ omawianego przepisu. [...] Zwazywszy nato-
miast, ze calo$¢ dochodéw podatkowych jest z zalozenia przeznaczona na pokrycie kosztow reali-
zacji zadan wlasnych, to réwniez wielkos¢ tych dochodéw oscylujaca w granicach 50% (np. 60%)
nie bedzie wielkoscig, ktéra moglaby gwarantowaé pokrycie kosztow zadan wasnych w ich istotnej
czesci, a tylko w tym powigzaniu mozemy méwi¢ o domniemaniu konstytucyjnosci przepisu art. 31
ustawy o dochodach. W tych warunkach Sad uznat, ze wlasciwa proporcja spetniajaca te wymagania
w rozumieniu spetnienia wymagan konstytucyjnosci omawianego przepisu bedzie wielkos¢ 70% do
30%. Oznacza to, iz Sad uznal, ze pozostawienie wojewddztwu 70% dochodéw podatkowych be-
dzie gwarantowalo zachowanie tej istotnej czesci dochodéw wlasnych dla realizacji zadan wlasnych
w rozumieniu konstytucyjnosci przepisu art. 31 ustawy o dochodach?”.

Dnia 4 wrzeénia 2015 roku'® Naczelny Sagd Administracyjny uchylit wyroki Wo-
jewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 29 wrzes$nia 2014 i prze-
kazal sprawe do ponownego rozpoznania przez wojewddzki sad administracyjny.
W uzasadnieniu NSA wskazal m.in., iz ocena okolicznosci sprawy przez Wojewddzki
Sad Administracyjny w Warszawie miala charakter jednostronny i niepelny, ze sad
wzigl jedynie pod uwage trudng sytuacje finansowg wojewodztwa mazowieckiego,
nie uwzgledniajac sytuacji beneficjentow wplat korekcyjno-wyréwnawczych. Zda-
niem NSA mechanizm ustalania wysokos$ci wplat korekcyjno-wyréwnawczych prze-
widziany w ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego!® dziata na
zasadzie naczyn polaczonych, stad obowigzkiem Wojewodzkiego Sadu Administra-
cyjnego w Warszawie byto zbadanie, w jakim stopniu obnizenie wptaty wojewddztwa
mazowieckiego wplynie na poziom dochodéw wojewoddztw ubozszych i mozliwosé
realizacji powierzonych im zadan.

Naczelny Sad Administracyjny stusznie zauwazyl, iz system korekcyjno-wy-
réwnawczy przewidziany przepisami ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego jak kazdy system sktada si¢ z powigzanych ze soba w sposob celowy
i logiczny element6w; elementami tego systemu sg budzety platnikéw tzw. jano-
sikowego, budzet panstwa oraz budzety beneficjentéw wptat korekcyjno-wyrow-
nawczych.

Zalozonym przez ustawodawce celem funkcjonowania systemu korekcyjno-wy-
réwnawczego bylo uzupelnienie dochodéw tych jednostek samorzadu terytorial-
nego, ktorych potencjal finansowy nie pozwala na realizacj¢ powierzonych zadan na
poziomie minimalnych standardéw, co dokonuje si¢ poprzez solidarnosciowe wplaty
tych samorzaddw, ktdrych sytuacja finansowa jest obiektywnie lepsza. Posrednikiem
w procesie transferowania srodkéw finansowych jest budzet panstwa. Wskazanie
platnikow i beneficjentéw tzw. janosikowego nastepuje w oparciu o kryteria usta-
wowe. W analizowanym przypadku obowigzywaly w tym zakresie, uchylone juz

17 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 29 wrze$nia 2014 r. sygn. akt. V SA/Wa 826/14.
18 Sygn. akt IT GSK 2989/14, IT GSK 65/15, IT GSK 60/15.
9 Dz.U.22014 1, poz. 1115 t.j., z pézn. zm.
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obecnie wskutek stwierdzenia ich niezgodnosci z Konstytucja RP, przepisy art. 25
i 31 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.

Pierwszym i koniecznym warunkiem funkcjonowania systemu korekcyjno-wy-
réwnawczego jest wystarczajacy na pokrycie wplat do budzetu panstwa i jednocze-
$nie na finansowanie powierzonych zadan potencjal finansowy samorzadéw zobo-
wigzanych do ich dokonywania, a ten warunek nie zostal spetniony w przypadku
samorzadu mazowieckiego.

Brak srodkow pozwalajgcych na realizacje obowiazku w sposdb naturalny za-
burzy¢ musi funkcjonowanie systemu korekcyjno-wyréwnawczego, a co za tym
idzie — wplynie na sytuacje¢ pozostatych jego uczestnikéw tj. budzetu panstwa i sa-
morzadow bedacych beneficjentami wpfat.

W tym miejscu postawi¢ nalezy pytanie, w jakim stopniu brak analizy sytuacji fi-
nansowej samorzadow wojewodzkich uprawnionych do czesci regionalnej, powstalej
wskutek niedokonania wplat do budzetu przez wojewddztwo mazowieckie podwaza
zasadno$¢ rozstrzygnie¢ Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Warszawie.
W moim przekonaniu wniosek taki bytby nieuprawniony i to z kilku powodéw.

Przede wszystkim dlatego, ze w sytuacji gdy z przyczyn lezacych po stronie wladz
centralnych (ustawodawcy), tj. ze wzgledu na wadliwie skonstruowany mechanizm
wyznaczania samorzadéw zobowigzanych do realizacji wplat korekcyjno-wyréw-
nawczych, ktorego skutkiem jest cigzenie obowigzku na wojewodztwie mazowiec-
kim, niebedacym w stanie go wypelni¢, odpowiedzialnosci finansowej za ubytki
w dochodach beneficjentéw tych swiadczen nie moze ponosi¢ to wojewodztwo.
Innymi stowy, wystepowanie niedoboréw w budzetach beneficjentéw wptat korek-
cyjno-wyréwnawczych nie zmienia faktu niezdolnosci ponoszenia tych §wiadczen
przez wojewddztwo mazowieckie, czego Naczelny Sad Administracyjny nie zauwa-
zyl, podobnie jak faktu, ze obcigzenie tego samorzadu obowiazkiem realizacji wptat
w wysokosci przekraczajacej jego mozliwosci finansowe nastgpito na podstawie
przepisow uznanych za niezgodne z Konstytucja RP.

Odpowiedzialno$¢ finansowa w zwigzku z wystapieniem takiej sytuacji ponosi pan-
stwo, a co za tym idzie, wyréwnanie ubytku w budzetach samorzadéw uprawnionych
winno dokonac si¢ przez budzet panstwa. Powyzsza teza wynika z faktu, ze to wskutek
wadliwego wyposazenia w dochody przez panstwo dochodzi do razacej niewspdétmier-
nosci dochodéw do zakresu realizowanych zadan w niektorych samorzadach. Zgodnie
bowiem z trescig art. 167 ust. 2 Konstytucji RP wyposazenie jednostek samorzadu te-
rytorialnego w dochody odbywa si¢ przez podzial dochodéw wilasnych miedzy pan-
stwo a samorzad terytorialny i wskutek tego podziatu poziom dochodéw wszystkich
samorzadéw powinien by¢ adekwatny do zakresu realizowanych zadan (art. 167 ust.
1 Konstytucji RP) oraz przez subwencje ogélne i dotacje celowe pochodzace z budzetu
panstwa. Konstytucja zaklada zatem pionowy system podzialu dochodéw pomiedzy
panstwo a samorzad, za ktérego ksztalt odpowiadaja wladze centralne, natomiast in-
strumenty poziomej redystrybucji dochodéw (wplaty korekcyjno-wyréwnawcze) sta-
nowig od niego wyjatek, dopuszczalny konstytucyjnie pod pewnymi warunkami.
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Jesli zatem skutkiem wadliwej regulacji, rzadzacej funkcjonowaniem mecha-
nizmoéw korekcyjno-wyréwnawczych sa dysfunkeje polegajace na tym, iz pierwszy
i najwazniejszy z elementéw systemu, od ktérego zalezy mozliwos¢ transferowania
$rodkéw finansowych pomiedzy pozostatym, jest niezdolny do zrealizowania funk-
cji, jakie ma pelni¢ w ramach calego systemu, nastapi¢ powinien powrét do konsty-
tucyjnej zasady pionowego systemu wyréwnywania dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego, tj. angazujacego budzet panstwa.

Powyzsze oznacza takze, iz mimo naturalnych i zalozonych powiazan wyste-
pujacych pomiedzy budzetami platnikéw i beneficjentéw wplat w ramach systemu
korekcyjno-wyréwnawczymi, to nie wojewddztwa uprawnione do ich otrzymania
byly strong postepowania zakonczonego wyrokiem Wojewddzkiego Sadu Admini-
stracyjnego w Warszawie. Stronami tego postepowania byt Samorzad Wojewodztwa
Mazowieckiego oraz dysponent budzetu panstwa (minister finanséw), ktory dziatat
w celu odzyskania wyasygnowanych z budzetu panstwa kwot, wyptaconych upraw-
nionym do czesci regionalnej samorzadom, jednak kosztem konstytucyjnie chronio-
nych praw do dochodéw samorzadu mazowieckiego.

Publiczne prawa do dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego podlegaja
takze ochronie sagdowej. Realizacja praw do dochoddéw jednostek samorzadu teryto-
rialnego stuzy bowiem zapewnieniu finansowania zadan publicznych realizowanych
we wlasnym imieniu i na wlasng odpowiedzialno$¢, czyli w sposéb samodzielny
(art. 16 ust. 2 Konstytucji), a sadowa ochrone samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego przewiduje art. 165 ust. 2 Konstytucji RP. Podstaw prawnych ochrony
sadowej praw, w tym praw do dochodéw, jednostek samorzadu terytorialnego, na-
lezy tez poszukiwac w zasadzie pomocniczo$ci, umacniajgcej uprawnienia obywateli
i ich wspdlnot, wyrazonej Preambula Konstytucji, a takze klauzuli demokratycz-
nego panstwa prawnego. Ochrona samodzielnos$ci finansowej samorzadu stanowi
zatem obowigzek sagdu?’. W sprawach miedzy panstwem a samorzadem dotyczacych
ustrojowego podziatu zadan i srodkéw na ich samorzad terytorialny jest podmiotem
stabszym, stad jego samodzielnos¢ w sprawowaniu wladzy publicznej musi podlega¢
gwarancjom konstytucyjnym realizowanym na drodze sagdowej. Sad nie jest zatem
w takich sprawach jedynie arbitrem w sporze, ale zyskuje dodatkowg funkeje straz-
nika ochrony samodzielnosci — w tym praw do dochodéw — jednostek samorzadu
terytorialnego. Oznacza to, iz Wojewodzki Sad Administracyjny w Warszawie podej-
mujac rozstrzygniecie, kierowal sie nie tylko trudna sytuacja finansowa wojewddz-
twa mazowieckiego, ale uznal tez funkcje, jakie powinien pelni¢, orzekajac w spo-
rach o charakterze finansowym miedzy panstwem a samorzadem terytorialnym, tym
bardziej ze samorzad mazowiecki nie mégl skorzysta¢ z zadnych innych §rodkow
prawnych pozwalajacych na miarkowanie wysokosci wplaty korekcyjno-wyréw-
nawczej w sytuacji spadku jego dochodéw podatkowych. Niemoznos¢ ubiegania sie

20 M. Bogucka-Felczak, Sgdowa ochrona praw jednostek samorzgdu terytorialnego do dochodow,
»Finanse Komunalne” 2013, nr 3, s. 10.
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przez samorzady o zastosowanie ulgi w splacie wplaty korekcyjno-wyréwnawczej
nie pozwala bowiem na dochodzenie przez nie praw do dochodéw adekwatnych do
konieczno$ci realizacji powierzonych zadan i ochrony konstytucyjnie gwarantowa-
nej samodzielnosci, przewidzianej art. 165 ust. 2 Konstytucji RP.

Powyzsza argumentacja nie zyskata uznania przez sad ponownie rozpoznajacy
sprawe?!, ktéry zwigzany wyktadniag dokonang przez Naczelny Sad Administracyjny
podtrzymal stanowisko wyrazone w orzeczeniu NSA.

W kontekscie poczynionych rozwazan uzna¢ nalezy, iz walka jaka podjeto wo-
jewodztwo mazowieckie w obronie swoich dochodoéw, zakonczyla sie czesciowym
zwyciestwem; nowa regulacja rzadzaca mechanizmem korekcyjno-wyréwnawczym
na szczeblu wojewddzkim pozbawiona jest wigkszosci wad poprzednio obowigzu-
jacych art. 251 31 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, jednak
skutki funkcjonowania tych przepiséw w latach poprzednich w postaci utraty znacz-
nej czesci dochodoéw i zadluzenia mazowieckie odczuwac bedzie jeszcze dtugo, gdyz
obowigzujace przepisy nie pozwalajg na miarkowanie wysokosci zalegtych wplat,
a sady administracyjne nie zawsze uznaja swoja dodatkowa i specyficzng role w spo-
rach finansowych miedzy panstwem a samorzadem terytorialnym — straznika kon-
stytucyjnie gwarantowanych praw do dochodéw samorzadow.
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