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WYROK"
z dnia 16 marca 1999 r.
Sygn. K. 35/98

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Janusz Trzcinski — przewodniczacy
Krzysztof Kolasinski

Biruta Lewaszkiewicz-Petrykowska

Andrzej Maczynski

Jadwiga Skorzewska-Losiak — sprawozdawca

Joanna Szymczak — protokolant

po rozpoznaniu 16 marca 1999 r. na rozprawie sprawy z wniosku Rad Gmin: Buk,
Dopiewo, Grodzisk Wielkopolski, Komorniki i Tarnowo Podgérne, z udzialem
umocowanych przedstawicieli uczestnikow postgpowania: wnioskodawcow, Sejmu
Rzeczypospolitej Polskiej oraz Prokuratora Generalnego o stwierdzenie niezgodnosci:
art. 31 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji
zawodowej 1 spolecznej oraz zatrudnianiu osob niepelnosprawnych
(Dz.U. Nr 123, poz. 776 ze zm.) z art. 167 ust. 1 Konstytucji RP

orzeka:

art. 31 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i
spolecznej oraz zatrudnianiu oséb niepelnosprawnych (Dz.U. Nr 123, poz. 776; zm.: Nr
160, poz. 1082; z 1998 r. Nr 99, poz. 628, Nr 106, poz. 668, Nr 137, poz. 887, Nr 156, poz.
1019, Nr 162, poz. 1118 1 1126) jest zgodny z art. 167 ust. 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.

Uzasadnienie:

1. Rady Gmin: Buk, Dopiewo, Grodzisk Wielkopolski, Komorniki 1 Tarnowo
Podgorne pismem z 30 czerwca 1998 r. wystapily z wnioskiem o stwierdzenie
niezgodnosci art. 31 ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowe;j i
spotecznej oraz zatrudnianiu os6b niepetnosprawnych (Dz.U. Nr 123, poz. 776 ze zm.) z
art. 167 ust. 1 Konstytucji RP.

Po wstgpnym rozpoznaniu na posiedzeniu niejawnym 23 wrze$nia 1998 r. Trybunat
Konstytucyjny wydal postanowienie o odmowie nadania biegu wnioskowi (sygn. T.
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21/98). Pismem z 5 pazdziernika 1998 r. wnioskodawcy wniesli zazalenie na wymienione
postanowienie. Po rozpoznaniu zazalenia na posiedzeniu niejawnym 3 listopada 1998 r.
Trybunat Konstytucyjny wydal postanowienie uwzgledniajace zazalenie i skierowat
sprawg do rozpoznania na rozprawie.

W ocenie wnioskodawcow z art. 167 ust. 1 konstytucji wynika gwarancja, ze udziat
jednostek samorzadu terytorialnego w dochodach publicznych skorelowany bedzie z
zakresem przypadajacych im zadan. Ustawodawca zobowiazany jest wiazac udzial
jednostek samorzadu terytorialnego w dochodach publicznych z zakresem przypadajacych
im zadan wylacznie w sposob odpowiedni. Wynika stad zatozenie réwnowagi migdzy
niezbgdnymi kosztami realizacji zadan przypadajacych jednostkom samorzadu
terytorialnego a pozostajacymi do ich dyspozycji §rodkami publicznymi

Ustawa z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spolecznej oraz
zatrudnianiu 0s6b niepelnosprawnych (Dz.U. Nr 123, poz. 776 ze zm.) zwalnia
prowadzacych zaktad pracy chronionej lub zaklad aktywnos$ci zawodowej m.in. od
podatkow od nieruchomosci oraz od $rodkéw transportowych. Poniewaz dochody te
przypadaja gminom, wprowadzone rozwiazania prowadza do uszczuplenia dochodéw
gmin, na ktorych obszarze powstaja zaktady pracy chronionej lub aktywnos$ci zawodowe;.
Tymczasem ustawodawca publiczny nie przewidziat zadnego mechanizmu gwarantujacego
gminom rekompensat¢ omawianego uszczuplenia udzialu w dochodach publicznych.
Jednoczesnie gmina nie ma kompetencji do tego, aby samodzielnie zwigkszyc swoj udziat
w dochodach publicznych poprzez wprowadzenie nowych lub zwigkszenie
obowiazujacych cigzaréw publicznych.

Whnioskodawcy zwrdcili réwniez uwage na fakt, ze ustawodawca przewidziat
mechanizm rekompensujacy uszczuplenie dochodow dla innego podmiotu, ktory —
podobnie jak gmina — uczestniczy w sprawowaniu wiadzy publicznej, a jednoczesnie nie
posiada kompetencji do zwigkszenia swojego udzialu w dochodach publicznych, a
mianowicie dla Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych.

W ocenie wnioskodawcow zaskarzona ustawa prowadzi do uszczuplenia ogdlnej
kwoty dochodéw publicznych, a nie tylko tej czeSci dochoddéw, ktore przypadaja
samorzadowi terytorialnemu. Ustawodawca korzysta z mozliwosci rekompensowania
uszczerbkéw w ogodlnej kwocie dochodoéw, jednakze nie czyni tego w przypadku
samorzadu terytorialnego. Uszczuplenie dochodow jednostek samorzadu terytorialnego nie
jest wigc wynikiem uszczuplenia ogolnej kwoty dochodow publicznych, lecz wynikiem
decyzji sprzecznej z zasada wyrazona w art. 167 ust. 1 konstytucji.

2. Do przedstawionego wniosku ustosunkowat si¢ Prokurator Generalny pismem z
22 grudnia 1998 r. W ocenie Prokuratora Generalnego zaskarzony przepis nie jest
niezgodny z art. 167 ust. 1 konstytucji. Ustawa z 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji
zawodowej 1 spolecznej oraz zatrudnianiu osdb niepelnosprawnych nie naktada na
jednostki samorzadu terytorialnego nowych obowiazkéw ani zadan, ktéore powinny
pociagnac za soba przekazanie koniecznych srodkow finansowych. Ustawa nie dokonuje
rowniez zmian w zakresie zadan i kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego
wymagajacych wprowadzenia zmian w podziale dochodéw publicznych. Pomimo, ze
zwolnienia i ulgi podatkowe, o ktorych mowa w art. 31 ust. 1 wymienionej ustawy, moga
prowadzic do pomniejszenia dochodow gmin, to nie oznacza to naruszenia samodzielnosci
finansowej gmin ani przekreslenia ich faktycznych dochodow.

W ocenie Prokuratora Generalnego zaskarzony przepis jest zblizony w swojej tresci
do art. 20 wust. 1 ustawy z 9 maja 1991 r. o rchabilitacji zawodowej o0séb
niepetnosprawnych, ktory rowniez zwalniat zaktady pracy chronionej z podatkow 1
niepodatkowych naleznosci budzetowych. Jedyna modyfikacja jest objgcie zakresem ulg



zaktadow aktywno$ci zawodowej. Zaktady te przekazuja s$rodki uzyskane z tytutu
zwolnien podatkowych na zaktadowy fundusz aktywnos$ci. Nie wypracowuja one zadnych
zyskow, ich celem jest bowiem jedynie uaktywnienie zawodowe 0sob niepelnosprawnych.

Prokurator Generalny zwrécil uwage, ze z art. 69 Konstytucji RP wynika dla wtadz
publicznych obowiazek udzielania pomocy osobom niepetnosprawnym w zabezpieczeniu
egzystencji, przysposobieniu do pracy oraz komunikacji spotecznej. Obowiazek ten jest
realizowany przede wszystkim unormowaniami ustawy o rehabilitacji zawodowej 1
spotecznej oraz o zatrudnieniu 0sO6b niepetnosprawnych. W braku mozliwosci
uaktywnienia zawodowego osob niepelnosprawnych, na gminach spoczywatby obowiazek
tozenia na zasitki dla tych oséb i prowadzenia ich rehabilitacji.

Zdaniem Prokuratora Generalnego wnioskodawcy nie wykazali, ze na skutek
zaskarzonej regulacji udziat gmin w dochodach publicznych jest nieodpowiedni do
przypadajacych im zadan. Nie wspomnieli réwniez o subwencji wyrownawczej, ktora
stuzy zapewnieniu wszystkim gminom $rodkéw finansowych odpowiednich do
przypadajacych im zadan, w przypadku razacego naruszenia dochodéw nie tylko
wiasnych, ale i przypadajacych z podzialu dochodéw publicznych.

I

Na rozprawie 16 marca 1999 r. przedstawiciel wnioskodawcoéw podtrzymat
stanowisko i argumentacj¢ przedstawiona w uzasadnieniu wniosku. Ponadto stwierdzil, ze
wprawdzie przewidziana w ustawie z 26 listopada 1998 r. o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego w latach 1999 i1 2000 subwencja ogolna sklada si¢, migdzy
innymi, z czgéci rekompensujacej kwoty utraconych z tytutu ulg i zwolnien dochodow
gmin, w tym rowniez zwolnien przewidzianych w zaskarzonym przepisie, 1 ze subwencje
te wychodza naprzeciw oczekiwaniom gmin, jednakze nie rekompensuja dochodow
utraconych przez gminy w przesztosci. Uchwalenie powolanej ustawy nalezy, w ocenie
wnioskodawcow, uzna¢ za dowdd niezgodnos$ci z konstytucja poprzedniego stanu
prawnego. Przedstawiciel wnioskodawcow stwierdzil rowniez, ze ustawodawca zwykly
nie moze korzysta¢ z przewidzianej w art. 217 konstytucji swobody w przyznawaniu ulg i
zwolnien podatkowych z naruszeniem innych norm konstytucyjnych.

Przedstawiciel Sejmu wnosit o stwierdzenie, Ze zaskarzony przepis jest zgodny z art.
167 ust. 1 konstytucji. Podnidsl, ze przyznanie ulg i zwolnien podatkowych dla zaktadow
pracy chronionej oraz zakladow aktywnos$ci zawodowej jest realizacja normy
konstytucyjnej. Art. 69 konstytucji naktada na witadze publiczne obowiazek udzielania
osobom niepetnosprawnym pomocy w zabezpieczeniu egzystencji, przysposobieniu do
pracy oraz komunikacji spotecznej. Zwolnienia podatkowe przewidziane w zaskarzonym
przepisie umozliwiaja funkcjonowanie zakladéw pracy chronionej i aktywnosci
zawodowej, a przez to daja osobom niepelnosprawnym mozliwos¢ uzyskania
odpowiedniego zatrudnienia. Zatrudnienie 0sob niepetnosprawnych sprawia, ze nie sq one
objete pomoca spoteczna, ktérej koszty ponosityby przede wszystkim gminy.
Przedstawiciel Sejmu podkreslit réwniez, ze cigzary realizacji obowiazku udzielania
pomocy osobom niepetnosprawnym ponosi przede wszystkim Skarb Panstwa, gdyz
przewidziane w zaskarzonym przepisie zwolnienia obejmuja gldwnie podatki, z ktérych
wplywy stanowia dochdd budzetu centralnego. Ponadto przedstawiciel Sejmu podnidst, ze
obecnie przepisem art. 24 pkt 2 lit. a ustawy z 26 listopada 1998 r. o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego w latach 1999 1 2000 objeto rekompensatami dla gmin takze
kwoty utraconych dochodéw z tytulu zwolnien przewidzianych w art. 31 ust. 1 pkt 1
ustawy z 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spolecznej oraz zatrudnianiu osob



niepetnosprawnych. Przed wejsciem w zycie powolanej ustawy uszczuplone z tego tytutu
dochody gmin rekompensowane byly subwencjami wyréwnawczymi, istnial wigc
mechanizm niwelujacy skutki zwolnien podatkowych. Z tego wzgledu, zdaniem
przedstawiciela Sejmu, stanowisko wnioskodawcow nie jest zasadne réwniez odno$nie
okresu poprzedzajacego wejscie w zycie wyzej wymienionej ustawy.

Przedstawiciel Prokuratora Generalnego podtrzymat stanowisko ztozone na pismie i
przedstawiona w nim argumentacj¢. Podkreslit, Zze ustawa o rehabilitacji zawodowej 1
spotecznej oraz zatrudnianiu o0sO6b niepetnosprawnych realizuje obowiazki wiladz
publicznych wynikajace z art. 69 konstytucji. Obowiazki te spoczywaja roOwniez na
gminach. Ponadto podnidst, Zze przewidziane w zaskarzonym przepisie zwolnienia istnieja
od 1991 r., gdyz przewidywala je rowniez uchylona ustawa o zatrudnieniu i rehabilitacji
zawodowej 0sOb niepelnosprawnych.

I

Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Wnioskodawcy podnosza zarzut naruszenia art. 167 ust. 1 konstytucji. Przepis ten
stanowi: “jednostkom samorzadu terytorialnego zapewnia si¢ udzial w dochodach
publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan.” Badajac zasadnosc
przedstawionego zarzutu nalezy w pierwszej kolejnosci ustalic tresc konstytucyjnej normy
stanowiacej podstawe kontroli.

Punktem wyjscia dla wyktadni wymienionego przepisu ustawy zasadnicze] sa
podstawowe zasady konstytucyjne dotyczace funkcjonowania samorzadu terytorialnego.
Zgodnie z art. 16 ust. 2 konstytucji samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu
wladzy publicznej. Przystugujaca mu w ramach ustaw istotna cz¢$c zadan publicznych
samorzad terytorialny wykonuje w imieniu wlasnym 1 na wilasna odpowiedzialnosc. Do
istoty samorzadu terytorialnego nalezy zasada samodzielno$ci wykonywania zadan
publicznych. Zasada ta zostala wyrazona w art. 165 ust. 2 konstytucji. Przepis ten
ustanawia jednocze$nie gwarancje tej zasady, poddajac samodzielno$c jednostek
samorzadu terytorialnego pod ochrong sadowa. Jednym z istotnych elementow
samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego jest samodzielno$c finansowa, tzn.
prawo samodzielnego prowadzenia gospodarki finansowej — pobierania dochodéw
okreslonych w ustawach (wtadztwo dochodowe) oraz dysponowania nimi — w granicach
okreslonych przez ustawy — dla realizacji prawnie okre$lonych zadan (wtadztwo
wydatkowe). Samodzielno$c jednostek samorzadu terytorialnego wymaga zapewnienia im
dochodow umozliwiajacych realizacj¢ zadan publicznych przypisanych tym jednostkom.
Odpowiednie gwarancje w tym zakresie zostaly ustanowione w art. 167 konstytucji.
Nalezy tutaj zwrocic uwage m.in. na art. 167 ust. 4, ktéry stanowi, ze zmiany w zakresie
zadan 1 kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego nastgpuja wraz z odpowiednimi
zmianami w podziale dochodéw publicznych.

Problematyka konstytucyjnych gwarancji zasady samodzielnosci finansowej
jednostek samorzadu terytorialnego stanowita przedmiot szeregu orzeczen Trybunatu
Konstytucyjnego. W okresie przed wejsciem w zycie Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r.
Trybunat Konstytucyjny wyprowadzat zasad¢ samodzielnosci finansowej gminy z art. 73
Matej Konstytucji. Trybunat wyrazil woéwczas poglad, ze ustawodawca ma obowiazek
ustanowienia regulacji zapewniajacych gminom dochody wtasne w sposéb rzeczywisty.
“Konsekwencja tego obowiazku jest tez zakaz dokonywania takich zmian w
ustawodawstwie, ktore prowadzilyby do faktycznego przekreslenia dochodéow wiasnych



gmin. (...) Eliminacji okreslonych zrédet dochodéw wiasnych gmin nie mozna jednak
mylic z ich modyfikacjami, nawet, gdy rezultat danej modyfikacji jest niekorzystny dla
finansow gmin. Dopdki ustawodawca w sposob drastyczny nie naruszy samej istoty
samodzielnos$ci finansowej gminy, przyshuguje mu — pod warunkiem poszanowania innych
norm, zasad i warto$ci konstytucyjnych — daleko idaca swoboda w okreslaniu zaréwno
zrodet dochodow wilasnych gmin, jak tez poziomu tych dochodow. Ustanowienie zwolnien
od podatku od nieruchomos$ci nalezy traktowac jako taka wlasnie dopuszczalng
modyfikacje, znajdujaca oparcie w kompetencji ustawodawcy do regulowania podstaw
gospodarki finansowej na wszystkich szczeblach publicznej organizacji panstwa”
(orzeczenie z 4 pazdziernika 1995 r., sygn. K. §8/95, OTK w 1995 r., cz. II, s. 33-34).
Poglad ten zostat powtdrzony w orzeczeniu z 23 pazdziernika 1996 r., (sygn. K. 1/96, OTK
ZU Nr 5/1996, s. 331).

Po wejsciu w zycie Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r. Trybunat
Konstytucyjny podtrzymatl dotychczasowa wykladni¢ zasady samodzielnosci gminy oraz
rozrdznienie regulacji na takie, ktore naruszaja jej istotg, oraz na takie, ktore stanowia
jedynie jej modyfikacje, dopuszczalng na gruncie norm i zasad konstytucyjnych (wyrok z
15 grudnia 1997 r., sygn. K. 13/97, OTK ZU Nr 5-6/1997, poz. 69, a takze wyrok z 3
listopada 1998 r., sygn. K. 12/98). Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego przepis art. 167
ust. 1 konstytucji “nie r6zni si¢ co do istoty od art. 73 Matej Konstytucji z 1992 1. (...) w
obu unormowaniach ustawodawcy konstytucyjnemu chodzilo o zaakcentowanie
gwarancyjnej funkcji dochodéw dla realizacji zadan wtasnych gmin. Trescia art. 167 ust. 1
jest wigc, z jednej strony — nakaz zapewnienia jednostkom samorzadu terytorialnego
“odpowiedniego” udziatu w dochodach publicznych, tak by mozliwa byla realizacja ich
zadan, a — drugiej strony — zakaz dokonywania takich modyfikacji tych dochodéw, ktére
“odpowiedniosc” tego udziatu by przekreslaly (powotany wyzej wyrok z 3 listopada 1998
r., sygn. K. 12/98). Trybunat Konstytucyjny podkreslat, Ze “samodzielnosci gminy, w tym
jej gospodarki finansowej nie mozna rozumie¢ w ten sposdb, ze oznacza ona zakaz
wszelkiej ingerencji w gospodarke finansowa gminy takze ze strony ustawodawcy. Uwaga
ta odnosi si¢ zarowno do jej tzw. wladztwa dochodowego, jak tez wladztwa wydatkowego
realizowanego w ramach gospodarki budzetowe] na podstawie ustaw, w celu
wykonywania funkcji publicznych (wyrok z 24 listopada 1998 r., sygn. K. 22/98, OTK ZU
Nr 7/1998, poz. 115, s. 636).

2. Art. 167 ust. 1 konstytucji naktada na ustawodawce obowiazek zachowania
proporcji miedzy wysoko$cia dochodow jednostek samorzadu terytorialnego a zakresem
przypadajacych im zadan. Ocena zachowania tej proporcji musi uwzgledniac catoksztatt
dochodow jednostek samorzadu terytorialnego danego szczebla. Akt normatywny mogiby
zostac uznany za sprzeczny z art. 167 ust. 1 konstytucji tylko wtedy, gdyby ogdlny poziom
dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego, jaki wynika z obowiazujacego
ustawodawstwa, uniemozliwiat efektywna realizacj¢ zadan powierzonych tym jednostkom.

Precyzujac treSc obowiazku ciazacego na ustawodawcy, nalezy réwniez zwrocic
uwage na ograniczono$c zasobu S$rodkow finansowych, ktéorymi dysponuja wladze
publiczne. Og6lny poziom dochodéw publicznych moze nie wystarczac na efektywna
realizacj¢ wszystkich zadan natozonych na wtadze publiczne przez konstytucj¢ i ustawy.
Wymieniony przepis konstytucji nie moze byc rozumiany jako podstawa do
wyprowadzenia nakazu zapewnienia jednostkom samorzadu terytorialnego okreslonego
poziomu dochodow, w oderwaniu od sytuacji finansowej catego panstwa. Przepis ten
wyraza natomiast dyrektywe okreslajaca sposob podziatu — dostgpnych w danym okresie —
srodkéw finansowanych migdzy administracje¢ rzadowa a samorzad terytorialny, a
jednoczesnie dyrektywe okreslajaca sposob podziatu tych srodkow migdzy poszczegodlne
szczeble samorzadu terytorialnego. Ustawodawca, dokonujac podzialu dochodéw, musi



brac pod uwage takze zakres zadan publicznych realizowanych przez administracje
rzadowa, a w szczegolno$ci obowiazek realizacji zadan wynikajacych z poszczegdlnych
przepisow konstytucyjnych. Dostgpne srodki finansowe powinny byc dzielone migdzy
wymienione podmioty stosownie do zakresu powierzonych im zadan publicznych, przy
czym zapewnienie okreslonych zrodet dochodéw jednostkom samorzadu terytorialnego nie
moze prowadzic do uniemozliwienia realizacji zadan publicznych, ktére zgodnie z
obowiazujacym prawem naleza do administracji rzadowe;.

Wykladnia przepisow konstytucyjnych musi uwzgledniac takze konstytucyjne
kompetencje parlamentu i rzadu. Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego wielokrotnie
podkreslalo, ze wtadza ustawodawcza posiada szeroka swobod¢ w zakresie ksztattowania
zasad systemu podatkowego (tak np. orzeczenie z 24 maja 1994 r., sygn. K. 1/94, OTK w
1994 r., cz. 1, s. 77). Trybunal Konstytucyjny wyrazat réwniez poglad, ze “ustalenie
wysokosci srodkow finansowych przeznaczonych na finansowanie poszczegdlnych zadan
budzetowych nalezy do wylacznej kompetencji ustawodawcy, stanowiac jeden z
elementdw polityki kierowania zyciem panstwowym. Pozostaje ono wigc, co do zasady,
poza kontrola Trybunalu Konstytucyjnego, ktory nie jest powotany do dokonywania ocen
o charakterze politycznym 1 oceniania trafno$ci, czy sluszno$ci tych rozstrzygnigc
parlamentu” (orzeczenie z 13 listopada 1996 r. sygn. K. 17/96, OTK ZU Nr 5/1996, s.
374).

W Swietle przepisow konstytucji kompetencja do ustalenia podzialu dochodow
miedzy panstwo a samorzad terytorialny nalezy do wladzy ustawodawczej. Stosujac
konstytucyjna zasad¢ zachowania odpowiednich proporcji migdzy wysokoscia dochodow
jednostek samorzadu terytorialnego a zakresem przypadajacych im zadan, nalezy
uwzglednic szeroki margines oceny, jaki prawodawca konstytucyjny pozostawit
legislatywie przy alokacji $rodkow finansowych. Trybunal Konstytucyjny nie jest
kompetentny do kontroli decyzji w tym zakresie z punktu widzenia ich trafno$ci. Nie
dotyczy to jedynie sytuacji, gdy ustawodawca narusza konstytucyjne zasady podzialu
dochodéw miedzy panstwo a samorzad terytorialny, stanowiac regulacje, ktére prowadza
do oczywistych dysproporcji migdzy zakresem zadan jednostek samorzadu terytorialnego a
wysokoscia ich dochodow. Za taka interpretacja zakresu kompetencji parlamentu
przemawiaja m.in. art. 216 1 art. 217 konstytucji. W mys$l art. 216 $rodki finansowe na cele
publiczne sa gromadzone i wydatkowane w sposob okreslony w ustawie. Natomiast
zgodnie z art. 217, do ustawodawcy nalezy naktadanie podatkow, innych danin
publicznych, okreslanie podmiotéw, przedmiotoéw opodatkowania i stawek podatkowych, a
takze zasad przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii podmiotéw zwolnionych od
podatkéw. Znaczenie obu powotanych przepiséw polega nie tylko na ustanowieniu zasady
wyltacznosci ustawy w wymienionych sprawach, ale réwniez na potwierdzeniu
kompetencji ustawodawcy do ksztaltowania systemu finanséw publicznych. Trybunat
Konstytucyjny przypomina tutaj poglad wyrazony w cytowanym wyzej wyroku K. 12/98,
ze “...konstytucja w sposdb wyrazny uznaje dopuszczalnosc wprowadzania podmiotowych
zwolnien podatkowych 1 nie ma zadnych przestanek, ktére uzasadniatyby wykluczenie
dopuszczalno$ci ustanawiania takich zwolnien w odniesieniu do podatkow lokalnych."

3. Badajac zgodno$c zaskarzonego przepisu z art. 167 ust. 1 konstytucji, nalezy
zwrocic uwage na wczesniejsze regulacje dotyczace zatrudniania i1 rehabilitacji 0sob
niepetnosprawnych. Sprawy te zostaty uregulowane w ustawie z dnia 9 maja 1991 r. o
zatrudnianiu i rehabilitacji zawodowej 0sob niepetnosprawnych (Dz.U. Nr 46, poz. 201 ze
zm.), ktéra weszta w zycie 1 lipca 1991 r. Wymieniona ustawa regulowata szczegotowo
uprawnienia osOb niepelnosprawnych zwiazane z podejmowaniem pracy zarobkowej, a
takze obowiazki pracodawcow zwiazane z zatrudnianiem osob niepelnosprawnych. Aby



utatwic osobom niepelnosprawnym podejmowanie pracy, ustawodawca przewidywat
tworzenie zaktadow pracy chronionej. Pracodawca, ktéry zatrudniat okreslona liczbg 0sob
niepetnosprawnych 1 spetniat inne kryteria ustawowe mogt uzyskac stwierdzenie
wypetnienia warunkéw przewidzianych dla zakladéw pracy chronionej. W mysl art. 20
ust. 1 ustawy, zaktad pracy chronionej byl zwolniony z podatkéw, niepodatkowych
nalezno$ci budzetowych oraz z wplat na Fundusz Pracy. Zwolnienie to nie dotyczylo
podatkow wymienionych w art. 20 ust. 2 ustawy. Prawodawca zmieniat zakres podatkow
objetych wymienionym zwolnieniem, jednakze przez caly czas obowiazywania ustawy
obejmowato ono m.in. podatki, z ktorych wpltywy stanowity dochody gmin.

Ustawa z 9 maja 1991 r. o =zatrudnianiu 1 rehabilitacji zawodowej o0sob
niepetnosprawnych zostala uchylona ustawa z 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji
zawodowej 1 spotecznej oraz o zatrudnianiu os6b niepetnosprawnych, ktora weszta w zycie
1 stycznia 1998 r. Nowa ustawa utrzymala mozliwosc tworzenia zaktadéw pracy
chronionej, zmieniajac niektéore warunki wymagane dla uzyskania tego statusu.
Jednocze$nie ustawodawca wprowadzil mozliwo$c tworzenia zaktadow aktywnoS$ci
zawodowej. Zgodnie z intencja rzadu, ktory opracowal projekt ustawy, zaklady
aktywno$ci zawodowej maja stanowic nowa form¢ zatrudnienia dla najcigzej
poszkodowanych o0s6b niepetnosprawnych, ktére zdobyly okreslone umiejgtnosci
zawodowe, ale w stopniu niewystarczajacym, aby moc pracowac w zakltadzie pracy
chronionej (sprawozdanie stenograficzne z 79 posiedzenia Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
w dniach 8, 9 i 10 maja 1996 r., s. 239). Status zakladu aktywno$ci zawodowej jest
nadawany — na warunkach okreslonych w ustawie — jednostkom zatrudniajacym osoby
niepetnosprawne, utworzonym przez gminy, powiaty, fundacje, stowarzyszenia oraz inne
organizacje spoteczne.

Ustawa okresla szczegdlowo prawa i obowiazki zwiazane ze statusem pracodawcy
prowadzacego zaktad pracy chronionej oraz ze statusem zaktadu aktywno$ci zawodowe;j.
Zaskarzony przepis art. 31 ust. 1 ustawy o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz o
zatrudnieniu 0s6b niepelnosprawnych stanowi:

“Prowadzacy zaktad pracy chronionej lub zaklad aktywnosci zawodowej jest
zwolniony w stosunku do tego zaktadu, z zastrzezeniem ust. 2:1) z podatkow,2) z wptat do
urzedu skarbowego naleznos$ci z tytutu podatku od towardéw i ushug, z uwzglednieniem
zasad okreslonych w odrebnych przepisach,3) z niepodatkowych nalezno$ci
budzetowych”.

W mysl art. 31 ust. 2 zwolnienie to nie dotyczy podatku od gier, podatku
akcyzowego oraz cta. Prowadzacy zaktad pracy chronionej ma obowiazek przekazywac
srodki uzyskane z tytulu zwolnien z podatkow na Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Osob
Niepetlosprawnych (w wysoko$ci 10%) oraz na zakladowy fundusz rehabilitacji osob
niepetnosprawnych (w wysokosci 90%). Natomiast prowadzacy zaklad aktywnoS$ci
zawodowej ma obowiazek przekazywac $rodki uzyskane z tytutu zwolnien od podatkow
na zakladowy fundusz aktywnosci.

Ocena konstytucyjnosci zaskarzonego przepisu wymaga uwzglednienia jego
kontekstu normatywnego, a w szczegdlnosci regulacji prawnych dotyczacych dochodow
jednostek samorzadu terytorialnego. W chwili wejscia w zycie zaskarzonego przepisu
dochody gmin regulowane byty przez ustawg z dnia 10 grudnia 1993 r. o finansowaniu
gmin (Dz.U. Nr 129, poz. 600 ze zm.). Art. 4 ustawy o finansowaniu gmin stanowil, ze
dochodami gmin sa m.in. wptywy z wymienionych tam podatkéw, m.in. podatku od
nieruchomos$ci oraz podatku od srodkéw transportowych, a takze udzialy w podatkach
stanowiacych dochod budzetu panstwa m.in. w podatku dochodowym od 0s6b prawnych i
jednostek organizacyjnych nie posiadajacych osobowosci prawnej, majacych siedzibg¢ na
terenie gminy. Zwolnienie z podatkow, o ktorym mowa w zaskarzonym przepisie,



dotyczyto w szczegolnosci tych podatkow, z ktorych wptywy stanowity i1 stanowia nadal
dochody gmin.

Jak stusznie zauwaza Prokurator Generalny, zwolnienie od podatkow zaktadow
pracy chronionej nie bylo rozwiazaniem nowym. Znaczenie zaskarzonego przepisu
polegato przede wszystkim na rozszerzeniu zakresu podmiotowego zwolnien od podatkow
na zaktady aktywnosci zawodowej. Wprowadzenie nowej formy zatrudniania osob
niepetnosprawnych w postaci zaktadow aktywnosci zawodowej przy jednoczesnym
zwolnieniu tych zaktadow z podatkéw wymienionych w ustawie, nie spowodowato istotne;j
modyfikacji zastanego poziomu dochodow gmin. W praktyce pomniejszenie
dotychczasowego poziomu dochodow danej gminy miatoby miejsce przede wszystkim w
przypadku uzyskania statusu zaktadu aktywno$ci zawodowej przez podmiot, ktory placit
dotad podatki na ogdélnych zasadach. Mozna natomiast mowic o uszczupleniu dochodow
gmin w stosunku do dochodow, ktore gminy uzyskiwalyby, gdyby zaklady pracy
chronionej oraz zaktady aktywnos$ci zawodowej ptacily podatki na ogdlnych zasadach.

4. Ustawodawca nie wprowadzit poczatkowo zadnych szczegdlnych mechanizmow
rekompensujacych gminom uszczuplenie ich dochodéw, wynikajace z zastosowania
zwolnien od podatkéw przewidzianych w zaskarzonym przepisie. W obowiazujacym
prawie istnialy jednak pewne rozwiazania pozwalajace na wyrdéwnanie dysproporcji
dochodéw migdzy gminami, w tym dysproporcji dochodéw wynikajacych z zastosowania
przepisow wprowadzajacych zwolnienia podatkowe. Nalezy wymienic tutaj subwencje
0golna, obejmujaca m.in. subwencje wyroOwnawcza wyptacang gminom, ktérych dochody
nie przekraczaty poziomu okreslonego w ustawie o finansowaniu gmin.

1 stycznia 1999 r. weszta w zycie ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999 1 2000 (Dz.U. Nr 150, poz. 983 ze zm.).
Ustawa ta uchylita wymieniona wyzej ustawg o finansowaniu gmin. Nowa ustawa
wprowadzita szereg zmian do systemu finansowania jednostek samorzadu terytorialnego.
Zgodnie z art. 3 ustawy dochodami gmin sa m.in. wptywy z wymienionych w tym
przepisie podatkow, a takze udziaty w podatkach stanowiacych dochod budzetu panstwa.
Zwolnienie z podatkéw wprowadzone zaskarzonym przepisem powoduje zatem nadal
uszczuplenie dochodéw gmin. Z tego wzgledu ustawa o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego w latach 1999 i 2000 zawiera regulacje majace na celu zrekompensowanie
gminom uszczuplenia dochodéw wynikajacych z roznego rodzaju zwolnien 1 ulg
podatkowych. W mys$l art. 19 ustawy kazda gmina otrzymuje z budzetu panstwa
subwencje ogo6lna skladajaca si¢ trzech czg$ci: podstawowej, os$wiatowe] i
rekompensujacej. Czg$c rekompensujaca subwencji ogélnej obejmuje m.in. kwote
rekompensujaca dochody utracone bezposrednio z tytutu ulg i1 zwolnien, okreslonych w
réznych ustawach, m.in. w art. 31 ust. 1 pkt 1 ustawy z 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji
zawodowej 1 spolecznej oraz zatrudnianiu osdb niepelnosprawnych (art. 24 pkt 2 ustawy o
dochodach jednostek samorzadu terytorialnego). Wymieniona kwote otrzymuje kazda
gmina, ktéra utracita dochody na skutek zastosowania ulg 1 zwolnien okre§lonych w
ustawie. Zgodnie z art. 26 ust. 2 ustawy dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,
minister wlasciwy do spraw finanséw ma okreslic w drodze rozporzadzenia szczegdtowe
zasady obliczania i tryb przekazywania kwoty rekompensujacej. Rozporzadzenie to
powinno zostac wydane po zasiggni¢ciu opinii reprezentacji jednostek samorzadu
terytorialnego i powinno brac pod uwage wnioski gmin zawierajace dane o rocznych
skutkach ustawowych ulg i zwolnien. Wymieniona kwot¢ rekompensujaca przeznaczona
dla wszystkich gmin okresla dla kazdego roku ustawa budzetowa (art. 27 powotanej
ustawy).



Trybunal Konstytucyjny przy rozstrzyganiu bierze pod uwage regulacje
obowiazujace w chwili wydania orzeczenia. Dotyczy to zaréwno aktéw normatywnych
kontrolowanych jak i aktow normatywnych stanowiacych podstawe kontroli.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego zaskarzony przepis nie narusza art. 167 ust. 1
konstytucji, tym bardziej w kontek$cie normatywnym, ktory istnieje po wejsciu w zycie
ustawy z 26 listopada 1998 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach
1999 1 2000.

Wprowadzony przez ustawodawcg mechanizm rekompensujacy gminom
uszczuplenie dochodow z tytulu roznych zwolnien 1 ulg, powoduje, ze art. 31 ust. 1 ustawy
nie pociaga obecnie za soba niekorzystnych dla gmin skutkéw finansowych, na ktore
zwracali uwage wnioskodawcy. Ustanowione regulacje mieszcza si¢ w granicach swobody
dziatania przystugujacej ustawodawcy w zakresie realizacji wladztwa daninowego,
wyznaczonych w ustawie zasadniczej.

Kwestionowany przez wnioskodawcow przepis znajduje ponadto oparcie w art. 69
konstytucji. W mysl tego przepisu wladze publiczne — a zatem réwniez gminy — maja
obowiazek udzielenia pomocy osobom niepetnosprawnym w zabezpieczeniu egzystencji,
przysposobieniu do pracy oraz komunikacji spotecznej. Konstytucja pozostawia przy tym
ustawodawcy swobod¢ wyboru $rodkow stluzacych do realizacji wymienionych celow.
Ustawodawca moze w szczegodlnosci postugiwac si¢ instrumentami prawa daninowego.
Wprowadzone zwolnienia z podatkéw przewidziane dla zaktadow pracy chronionej oraz
zaktadoéw aktywnos$ci zawodowej stuza realizacji wymienionych zadan konstytucyjnych.

Nalezy dodac, ze w polskim systemie prawnym przyj¢ta jest zasada domniemania
konstytucyjnosci ustawy. Domniemanie to moze zosta¢ obalone wylacznie w
postepowaniu przed Trybunalem Konstytucyjnym. Podmiot, ktory wystepuje do Trybunatu
Konstytucyjnego o stwierdzenie niezgodno$ci ustawy z konstytucja, zobowiazany jest
przedstawi¢ argumenty uzasadniajace przedstawione zarzuty. Na podmiocie tym spoczywa
cigzar dowodu, ze ustawa jest rzeczywiscie niezgodna z konstytucja. Wnioskodawca, ktory
przestawia zarzut naruszenia art. 167 ust. 1 konstytucji powinien wykazac, ze stosowanie
zakwestionowanego przepisu prowadzi do sytuacji, w ktorej catoksztalt zrodet dochodoéw
— przewidzianych przez prawo — dla jednostek samorzadu terytorialnego danego szczebla
nie zapewnia tym jednostkom udzialu w dochodach publicznych “odpowiednio” do
przypadajacych im zadan. Tymczasem gminy, ktore zakwestionowaty art. 31 ust. 1 ustawy
o rehabilitacji zawodowe] 1 spotecznej oraz o zatrudnieniu oséb niepelnosprawnych,
wskazujac na uszczuplenie swoich dochoddéw nie przedstawily zadnych dowodow, ani
wyliczen, z ktorych wynikatoby, Zze ogoélny poziom ich dochodéw jest niewystarczajacy
dla realizacji przekazanych im zadan publicznych.

Owe uszczuplenia sa zreszta, w przedstawionym przez gminy uzasadnieniu,
hipotetyczne, z tego wzgledu, ze gdyby nie istnialy ulgi przewidziane w ustawie o
rehabilitacji zawodowej 1 spolecznej oraz o zatrudnieniu osob niepetnosprawnych, to by¢
moze pewne przedsigbiorstwa nie funkcjonowalyby a inne nie powstalyby w ogdle.
Wreszcie by¢ moze niektore przedsigbiorstwa powstaly na terenie danej gminy tylko
dlatego, ze tam wtasnie zamieszkuje odpowiednia grupa oséb spetniajacych przestanki aby
pracowaé w zaktadzie pracy chronionej lub zaktadzie aktywno$ci zawodowe;.

Z przedstawionych wzgledow Trybunal Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



