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WYROK
z dnia 26 listopada 2001 r.
Sygn. K. 2/00

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Jerzy Ciemniewski — przewodniczacy

Teresa Dgbowska-Romanowska — sprawozdawca
Janusz Niemcewicz

Jadwiga Skorzewska-t osiak

Jerzy Stepien

Grazyna Szatygo — protokolant

po rozpoznaniu 26 listopada 2001 r. na rozprawie wnioskéw Rady Miejskiej w Nysie,
Rady Miejskiej w Tarnowie i Rady Miejskiej w Debrznie, z udzialem umocowanych
przedstawicieli uczestnikow postgpowania: wnioskodawcow 1 Prokuratora Generalnego, o
stwierdzenie niezgodnosci:

-z wniosku Rady Miejskiej w Nysie — art. 45 ustawy z dnia 2 lipca 1994 r. o

najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych (tekst jednolity z

1998 r. Dz.U. Nr 120, poz. 787; zm.: Nr 162, poz. 1119; z 1999 r. Nr 111, poz.

1281; z 2000 r. Nr 5, poz. 67, Nr 83, poz. 946, Nr 95, poz. 1041, Nr 122, poz.

1317) z art. 165 1 art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

— z wniosku Rady Miejskiej w Tarnowie — art. 50 ust. 1 ustawy z dnia 26

listopada 1998 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach

1999 1 2000 (Dz.U. Nr 150, poz. 983; zm.: Nr 162, poz. 1119), art. 45 ust. 2-8,

art. 45a, art. 45b, art. 45c ust. 2 1 3, art. 45d ustawy z dnia 2 lipca 1994 1., o

najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych (tekst jednolity z

1998 r. Dz.U. Nr 120, poz. 787; zm.: Nr 162, poz. 1119; z 1999 r. Nr 111, poz.

1281; z 2000 r. Nr 5, poz. 67) oraz art. 14 ustawy budzetowej na rok 1999

(Dz.U. Nr 17, poz. 154) z art. 167 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

- z wniosku Rady Miejskiej w Debrznie — art. 45 ust. 2-8, art. 45a 1 art. 45b

ustawy z 2 lipca 1994 r. o najmie lokali mieszkalnych 1 dodatkach

mieszkaniowych z art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;.

orzeka:

1. Art. 45 ust. 1 ustawy z dnia 2 lipca 1994 r., o najmie lokali mieszkalnych i
dodatkach mieszkaniowych (tekst jednolity z 1998 r. Dz.U. Nr 120, poz. 787; zm.: Nr 162, poz.
1119; 21999 r. Nr 111, poz. 1281; z 2000 r. Nr 3, poz. 46, Nr 5, poz. 67, Nr 83, poz. 946, Nr 88,
poz. 988, Nr 95, poz. 1041, Nr 122, poz. 1317; z 2001 r. Nr 4, poz. 27, Nr 32, poz. 386 1 Nr 71,



poz. 733) jest zgodny z art. 165 ust. 2 i art. 167 ust. 1 i ust. 4 oraz nie jest niezgodny z art.
165 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

2. Art. 45 ust. 2 zd. 1 ustawy powolanej w pkt. 1 rozumiany w ten sposob, ze
granice kwot okreslonych w ustawie budzetowej na dofinansowanie wyplaty dodatkow
mieszkaniowych zapewniaja jednolita w skali kraju wykonalnos¢ tego zadania, a zarazem
nie wylaczaja samodzielnos$ci finansowej gmin — jest zgodny z art. 165 ust. 2 i art. 167 ust. 1
Konstytucji oraz nie jest niezgodny z art. 165 ust. 1i art. 167 ust. 4 Konstytucji.

3. Art. 45 ust. 2 zd. 2 ustawy powolanej w pkt. 1 rozumiany jako upowazniajacy
Prezesa Urzedu Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast do podzialu dotacji na wojewodztwa,
proporcjonalnie do kwot zapotrzebowania gmin na dotacje, jest zgodny z art. 165 ust. 2 iz
art. 167 ust. 1 Konstytucji oraz nie jest niezgodny z art. 165 ust. 1 i art. 167 ust. 4
Konstytucji.

4. Art. 45 ust. 3 ustawy powolanej w pkt. 1 jest zgodny z art. 165 ust. 2 oraz art.
167 ust. 1 oraz nie jest niezgodny z art. 165 ust. 1 i art. 167 ust. 4 Konstytucji.

5. Art. 45 ust. 4-8 ustawy powolanej w pkt. 1 nie jest niezgodny z art. 165 oraz art.
167 ust. 1 i 4 Konstytucji.

6. Art. 45a i art. 45b ustawy powolanej w pkt. 1 sg zgodne z art. 167 ust. 1
Konstytucji.

7. Art. 45a ustawy powolanej w pkt. 1 nie jest niezgodny z art. 167 ust. 4
Konstytucji.

8. Art. 50 ust. 1 ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego w latach 1999-2001 (Dz.U. Nr 150, poz. 983; zm.: Nr 162, poz.
1119; z 2000 r. Nr 95, poz. 1041; z 2001 r. Nr 39, poz. 459 1 Nr 55, poz. 574) jest zgodny z art.
167 ust. 1 Konstytucji.

Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o
Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. Nr 102, poz. 643; zm.: z 2000 r. Nr 48, poz. 552 1 Nr 53,
poz. 638; z 2001 r. Nr 98, poz. 1070) umorzy¢ postepowanie w zakresie zgodnoSci art. 45¢
ust. 2 i 3 i art. 45d ustawy powolanej w pkt. 1 wyroku z art. 167 ust. 1 Konstytucji oraz
zgodnoSci art. 14 ustawy budzetowej na rok 1999 z dnia 17 lutego 1999 r. (Dz.U. Nr 17, poz.
154) z art. 167 ust. 1 Konstytucji — wobec cofnig¢cia wnioskow.

Uzasadnienie:

|

1. Na podstawie uchwaty nr XXII/196/99 z 29 grudnia 1999 r., Rada Miejska w Nysie
wystapita do Trybunalu Konstytucyjnego z wnioskiem o stwierdzenie niezgodnos$ci art. 45
ustawy z dnia 2 lipca 1994 r. o najmie lokali mieszkalnych i1 dodatkach mieszkaniowych (tekst
jednolity z 1998 r. Dz.U. Nr 120, poz. 787; zm.: Nr 162, poz. 1119; z 1999 r. Nr 111, poz. 1281;



z 2000 r. Nr 5, poz. 67, Nr 83, poz. 946, Nr 122, poz. 1317, Nr 95, poz. 1041) z art. 165 1 art. 167
ust. 1 14 Konstytucji RP.

W uzasadnieniu wniosku Rada Miejska w Nysie wskazala, iz na podstawie art. 45 ust. 1
ustawy, ustawodawca natozyl na gminy zadanie wtasne w postaci obowiazku wyptat dodatkow
mieszkaniowych dla ogotu mieszkancow danej gminy. Prawo do takiego dodatku nabywaja
osoby spetniajace kryteria ustawowe, bez wzgledu na to, w jakich zasobach mieszkaniowych
zajmuja lokale (komunalnych lub innych).

Dla dofinansowania realizacji tego zadania ustawodawca przyznat gminom prawo
ubiegania si¢ o dotacje celowe z budzetu panstwa (art. 45 ust. 2 i 3 ustawy).

Zadanie, w postaci wyptaty dodatkow mieszkaniowych miesci si¢ wprawdzie w zakresie
zaspokajania potrzeb wspdlnoty i jako takie stanowi zgodnie z art. 166 ust. 1 Konstytucji zadanie
wlasne gminy, jednakze zgodnie z art. 167 Konstytucja gwarantuje gminie w takiej sytuacji
odpowiedni udziat w dochodach publicznych. Realizacji tego zadania nie kompensuje
przyznanie uprawnien do ubiegania si¢ o dotacje celowa, ktora jest — zdaniem gminy —
swiadczeniem uznaniowym ze strony panstwa i ma charakter fakultatywny, a nie gwarantujacy.
Gmina natomiast obowiazana jest wyptaca¢ dodatki kazdemu, kto spetnia kryteria ustawowe bez
wzgledu na wysokos$¢ przyznanej dotacji z budzetu panstwa.

Dlatego tez Rada Miejska w Nysie uznala, iz taka forma dofinansowania ze strony
panstwa wyptat dodatkow mieszkaniowych jest sprzeczna z art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji.
Narusza takze art. 165 Konstytucji poprzez nakazanie gminie okre§lonego przeznaczania
dochodow, a ponadto, wobec nieterminowego przekazywania dotacji przez wojewodow zmusza
gminy do zmiany zatozonego budzetu w toku jego realizacji, dezorganizujac tym samym plan
finansowy gminy.

Prokurator Generalny, ustosunkowujac si¢ do wniosku w pismie z 8 marca 2000 r.,
stwierdzil, iz przepis art. 45 ustawy z dnia 2 lipca 1994 r. o najmie lokali mieszkalnych 1
dodatkach mieszkaniowych (tekst jednolity z 1998 r. Dz.U. Nr 120, poz. 787 ze zm.) jest zgodny
z art. 165 Konstytucji i nie jest niezgodny z art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji.

W uzasadnieniu swojego stanowiska, Prokurator Generalny w pierwszym rz¢dzie
zwrocit uwage, 1z konstytucyjnos¢ zaskarzonego przepisu byla juz przedmiotem rozstrzygania
przez Trybunat Konstytucyjny w sprawie K. 4/95. Mimo, iz wzorcem kontroli byty przepisy
Ustawy Konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r., a takze przepisy konstytucyjne pozostawione
W mocy na podstawie wymienionej Ustawy Konstytucyjnej, to poglady wyrazone w uzasadnieniu
orzeczenia wydanego w tej sprawie zachowaly swoja aktualno$¢ po wejsciu w zycie nowej
Konstytucji.

W wyroku z 23 pazdziernika 1995 r. (sygn. K. 4/95) Trybunat Konstytucyjny wyjasnit, iz
obowiazujacy wowczas art. 73 ust. 2 Matej Konstytucji zobowiazuje rzad do przewidzenia w
projekcie ustawy budzetowej kwot odpowiadajacych potrzebom gmin zwiazanych z wyptata
dodatkéw mieszkaniowych, za§ wtadze ustawodawcza do uchwalenia takiej ustawy budzetowe;,
ktora zapewnia odpowiednie srodki gminom.

Prokurator Generalny uznat, iz gdyby okazalo si¢, ze przyznane gminie S$rodki
finansowe nie byly wystarczajace, to nie przesadzaloby to o niekonstytucyjnosci
zakwestionowanego przepisu, lecz o niewlasciwym wywiazywaniu si¢ adresatow omawiane]
normy prawnej z obowiazkoéw wynikajacych z tego przepisu. W podobny sposob ocenil on zarzut
nieterminowej wyptaty dotacji przez wojewodow, stwierdzajac, iz kwestie te sa zwigzane ze
stosowaniem prawa.

Wskazat ponadto, iz Trybunal Konstytucyjny rozstrzygajac w sprawie K. 4/95 nie
dopatrzyt si¢ niekonstytucyjnosci art. 45 ust. 1, 2 i 3 ustawy o najmie lokali. Wprawdzie
wzorcem kontroli byly wowczas przepisy Matej Konstytucji, a obecnie przepisy art. 165 1 167



Konstytucji, to jednak tres¢ tych przepisow jest podobna (art. 165 Konstytucji do art. 70 Malej
Konstytucji 1 odpowiednio art. 167 do art. 72). Zatem — zdaniem Prokuratora Generalnego —
argumentacja zawarta w omawianym orzeczeniu ma pelne zastosowanie w niniejszej sprawie.

Prokurator Generalny uznat tym samym, iz brak jest przestanek do uznania, ze przepis
art. 45 ustawy (jako cato$¢) narusza zasady wynikajace z art. 165 Konstytucji. Nie dopatrzyt si¢
roOwniez naruszenia art. 167 ust. 1 Konstytucji, skoro — jego zdaniem — zaskarzony przepis nie
ogranicza gminom udzialu w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan,
a wrecz przeciwnie przewiduje on prawo gmin do dotacji wlasnie na pokrycie wydatkow
zwiazanych z dodatkami mieszkaniowymi. Za nieuzasadniony uznat rowniez zarzut
wnioskodawcy co do naruszenia art. 167 ust. 4 Konstytucji. Rada nie wykazata bowiem, aby
udziat gminy w podziale dochodoéw publicznych uniemozliwit jej, czy chociazby utrudnit,
wywiazanie si¢ z zadania, o ktérym mowa w zaskarzonym przepisie.

Marszalek Sejmu w stanowisku z 17 listopada 2000 r. stwierdzit, ze art. 45 ustawy o
najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych jest zgodny z art. 165 oraz art. 167 ust.
1 14 Konstytucji RP. Uznat on bowiem, ze zarzuty przedstawione we wniosku sa bezpodstawne,
a argumenty nietrafne.

W pierwszej kolejnosci wskazal, iz art. 45 ustawy byl juz przedmiotem postgpowania
przed Trybunatem Konstytucyjnym w kontekscie jego zgodno$ci z zasadami finansowania
dziatalnosci gminy, a tezy tego orzeczenia pozostaja w peini aktualne.

Marszalek Sejmu uznat za niestuszny zarzut niezgodnosci art. 45 ustawy o najmie z art.
165 Konstytucji. Stwierdzit on bowiem, iz przepisy tego artykutu dotycza prawnej
samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego oraz zasady sadowej ochrony ich praw
wynikajacej z przyznanej im osobowosci prawnej 1 sa nieadekwatne jako wzorzec do kontroli
konstytucyjnosci ustawy o najmie w zakresie okreslonym przez wnioskodawce. Jednakze, gdyby
uznac, ze zasady ustalone w zaskarzonym artykule naruszaja samodzielno$¢ gminy, to zgodnie z
ustalona linia orzecznictwa Trybunatu, samodzielno$¢ gminy — w tym jej samodzielnosci
finansowe] — nie mozna rozumie¢ jako zakazu wszelkiej ingerencji w gospodarke finansowa
gminy. Ingerencja w sfer¢ samodzielno$ci gmin nie moze by¢ nadmierna i musi znajdowaé
uzasadnienie w konstytucyjnie chronionych warto$ciach. W tym przypadku — zdaniem Marszatka
Seyjmu — ingerencja ta jest uzasadniona zasada ochrony lokatoréw, wyrazona w art. 75
Konstytucji 1 nie narusza istoty samodzielno$ci gmin. Naktadajac zatem na gming obowiazek
wyplaty dodatkéw mieszkaniowych jako zadanie wilasne, ustawodawca miat prawo okresli¢
szczegOtowe zasady 1 warunki wyptaty dodatkow mieszkaniowych, tak jak to uczynit w art. 45
ustawy.

Za niesluszny roéwniez — zdaniem Marszatka Sejmu — uzna¢ nalezy zarzut niezgodnosci
art. 45 ustawy o najmie z art. 167 ust. 1 Konstytucji, zawierajacy dyrektywe zapewnienia
gminom udzialu w dochodach publicznych, adekwatnego do przypadajacych im zadan. Nietrafny
jest bowiem zarzut niekonstytucyjnosci oparty na twierdzeniu, iz dotacja celowa jest
swiadczeniem uznaniowym 1 ma charakter fakultatywny poniewaz, jak wynika z art. 45 oraz z
art. 45a-45¢ ustawa ustalila szczegétowe warunki jej przyznawania, a jej konkretna wysokos¢
wynika za spelnienia okreslonych przestanek. Ustawa zatem gwarantuje uzyskanie dotacji w
okreslonej wysokosci, a organy administracji rzadowej nie moga jej arbitralnie zaniza¢. W
istocie rzeczy zanizanie dotacji dla konkretnej gminy nie moze wynika¢ z tresci ustawy, lecz
moze by¢ wylacznie skutkiem nieprawidlowej realizacji przez organy administracji rzadowej
obowiazkow wynikajacych z jej przepisow.

Marszalek Sejmu za bezpodstawny uznal takze zarzut niezgodnos$ci art. 45 z art. 167
ust. 4 nakazujacym, aby zmiany w zakresie zadan samorzadu terytorialnego nastgpowaty wraz ze
zmianami w podziale dochodéw publicznych. Ustawa o najmie lokali weszta w zycie w 1995 r.,



a wige przed wejsciem w zycie Konstytucji 1 wprowadzita nowy dochdd gminy w postaci dotacji
celowej na wyptate dodatkow mieszkaniowych. Pod rzadami nowej Konstytucji nie nastapity
istotne zmiany, co do zakresu zadan gminy zwiazanych z wyptata dodatkow mieszkaniowych. W
opinii Marszatka Sejmu brak jest uzasadnienia dla przywotania art. 167 ust. 4 jako wzorca
kontroli konstytucyjnosci art. 45 ustawy o najmie.

2. Trybunat Konstytucyjny, 3 stycznia 2001 r., zwrocit si¢ do Prezesa Urzedu
Mieszkalnictwa 1 Rozwoju Miast o wyjasnienie mechanizmu podzialu na wojewodztwa dotacji
celowej dla gmin z budzetu panstwa na dofinansowanie zadania wlasnego gmin — wyptlaty
dodatkéw mieszkaniowych w zakresie: kompetencji Prezesa Urzedu Mieszkalnictwa i Rozwoju
Miast, jesli chodzi o podziat tych dotacji, oraz stosunku kwoty przeznaczonej na dotacje,
okreslonej w ustawie budzetowej globalnie oraz w podziale na wojewodztwa, do kwot
zapotrzebowania na dotacje, wynikajacych z wnioskéw gmin.

W pisSmie z 17 stycznia 2001 r., Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Rozwoju
Regionalnego 1 Budownictwa pelniacy obowiazki Prezesa Urz¢du Mieszkalnictwa i Rozwoju
Miast przekazal dane dotyczace faktycznych wskaznikéw pokrycia z dotacji budzetowych
zapotrzebowan gmin.

Wskazat ponadto, iz dotacje celowe na dodatki mieszkaniowe planowane sa corocznie
w ustawach budzetowych w czesci “rezerwy celowe”. Podziatu tych rezerw na dotacje celowe
dokonuje Minister Finanséw przez przeniesienie wydatkow z rezerw celowych do budzetow
wojewodoéw — w kwotach wnioskowanych przez Prezesa Urzedu Mieszkalnictwa i Rozwoju
Miast, ustalonych na podstawie zbiorczych wystapien wojewodow o przyznanie dotacji.

Whnioskowane przez Prezesa Urzedu Mieszkalnictwa 1 Rozwoju Miast kwoty dotacji dla
poszczegbdlnych wojewddztw na dany kwartal, co do zasady roéwne sa kwotom dotacji,
wynikajacym ze zbiorczych wnioskow wojewoddéw. W przypadku natomiast, gdy kwota rezerwy
celowej nie wystarcza na pelne pokrycie zapotrzebowania, wynikajacego z wnioskow
wojewodéw — Prezes Urzedu Mieszkalnictwa 1 Rozwoju Miast weryfikuje zgloszone
zapotrzebowania z uwzglednieniem zasady proporcjonalnosci.

7 zalacznikow przedstawionych przez Prezesa Urzedu Mieszkalnictwa 1 Rozwoju
Miast, porownujacych kwoty dotacji celowej na dofinansowanie wyptat dodatkow
mieszkaniowych, planowanych w ustawach budzetowych z kwotami zapotrzebowania gmin na te
dotacje wynika, iz w latach 1994-1998 wskaznik udzialu panstwa w finansowaniu dodatkow
mieszkaniowych wyptaconych przez gminy ksztalttowat si¢ na poziomie ok. 50%. W roku 1999
wskaznik ten obnizyt si¢ do ok. 40%, za§ w roku 2000 wyniost 44%. A zatem wskaznik
sfinansowania zapotrzebowania gmin z dotacji celowej w latach 1994-1998 wynosit 100%, w
roku 1999 — 83%, za§ w roku 2000 — 92%.

7 danych przedstawionych w zataczniku, dotyczacym pokrycia dotacja celowa z
budzetu panstwa zapotrzebowania gmin na t¢ dotacje w 1999 r., wynika, iz najwyzszy wskaznik
pokrycia, tj. 88%-87% mialy wojewddztwa: warminsko-mazurskie, kujawsko-pomorskie,
podkarpackie i pomorskie. Natomiast najnizszy wskaznik pokrycia miaty wojewodztwo opolskie
—71% 1 wojewddztwo todzkie — 78%.

Ten sam wskaznik, za§ w roku 2000 ksztattowal si¢ na najwyzszym poziomie, tj. 98%-
96% w wojewodztwie kujawsko-pomorskim 1 warminsko-mazurskim, a na najnizszym, tj. 88%-
89% w wojewodztwie dolnoslaskim, opolskim 1 Swigtokrzyskim.

3. Nastegpnie, zarzadzeniem z 12 kwietnia 2001 r., Prezes Trybunalu Konstytucyjnego
przekazal do tacznego rozpoznania pod wspolna sygnatura akt K. 2/00 — sprawe objeta
wnioskiem Rady Miejskiej w Tarnowie (sygn. T.11/01), ze wzgledu na tozsamo$¢ przedmiotu
zaskarzenia.



Whnioskiem z 12 marca 2001 r. sporzadzonym na podstawie uchwaly nr
XXVII/461/2000 z 28 wrzesnia 2000 r., Rada Miejska w Tarnowie, wystapita do Trybunatu
Konstytucyjnego o zbadanie zgodnosci art. 50 ust. 1 ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o
dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999 i1 2000 (Dz.U. Nr 150, poz. 983 ze
zm.), art. 45 ust. 2-8, art. 45a, art. 45b, art. 45¢ ust. 2 1 3, art. 45d ustawy z 2 lipca 1994 r., o
najmie lokali mieszkalnych i1 dodatkach mieszkaniowych (tekst jednolity z 1998 r. Dz.U. Nr 120,
poz. 787 ze zm.) oraz art. 14 ustawy budzetowej na rok 1999 (Dz.U. Nr 17, poz. 154) z art. 167
ust. 1 Konstytucji RP.

Zdaniem wnioskodawcy, system finansowania zadania wlasnego gminy ustalony
zaskarzonymi przepisami, nie moze by¢ uznany za taki, ktéry zapewnia gminom udziat w
dochodach publicznych w stopniu odpowiednim do przypadajacych im zadan. System ten
bowiem nie gwarantuje nawet — w opinii gminy — nalezytego dofinansowania realizacji tego
zadania. Chociaz zgodnie z art. 45 ust. 3 ustawy o najmie, dotacje maja by¢ proporcjonalne do
zgtoszonych kwot zapotrzebowania, to przepis ten nie zapewnia wyptaty dofinansowania
gminom. W roku 1999 i 2000 gminy nie otrzymaly bowiem wnioskowanych kwot
zapotrzebowania. Nie maja rowniez mozliwosci uzyskania odpowiednio wczesnie informacji,
czy pieniadze, ktorych mialy prawo oczekiwac zostana im przyznane, czy tez nie.

Proporcje dotacji celowej — na dofinansowanie tego zadania wtasnego zostaty okreslone
w art. 45 a i art. 45b ustawy o najmie.

Z przepisu art. 45 ust. 2 ustawy wynika, ze granice dotacji okresla kazdorazowo ustawa
budzetowa. Takie uregulowanie — zdaniem wnioskodawcy — oznacza, ze ustawodawca,
przekazujac gminom zadanie polegajace na wyptacie dodatkéw mieszkaniowych nie zapewnit im
odpowiedniego udziatu w dochodach publicznych, a nadto odestal w tym zakresie do ustawy
budzetowej. Z drugiej strony, gminom nie przystuguja roszczenia o wyplate kwot
zamieszczonych w budzecie panstwa dochoddéw z okreslonych zrédet lub wydatkéw na
okreslone cele. Zatem zawarte w art. 45 ust. 2 ustawy o najmie odestanie do okreslenia granic
dotacji celowych na dofinansowanie zadan wlasnych gmin w zakresie wyptat dodatkow
mieszkaniowych w ustawach budzetowych, nie wykazuje przewidzianej w art. 167 ust. 1
Konstytucji cechy “odpowiedniego zapewnienia” gminom udzialu w dochodach publicznych.
Narusza takze samodzielno$¢ gmin (art. 165 ust. 2 Konstytucji), bowiem instytucja dotacji
celowych na zadania wlasne gmin nie przewiduje mozliwosci dochodzenia roszczen w sadzie.
Wadg t¢ posiada réowniez art. 50 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w
latach 1999 i 2000.

Ponadto, wnioskodawca podniost, iz zapis w budzecie na rok 1999 nie pozostaje w
zgodzie z Konstytucja, w zakresie, w jakim ustala zbyt niska kwot¢ dotacji celowej. Trybunat
Konstytucyjny w orzeczeniu z 23 pazdziernika 1995 r. (sygn. K. 4/95) stwierdzil bowiem, iz
przepis art. 45 ust. 2 ustawy o najmie lokali, w interpretacji uwzgledniajacej dyrektywe
ustawodawcy konstytucyjnego zawarta w art. 73 ust. 2 Malej Konstytucji, zobowiazuje rzad do
przewidzenia w projekcie ustawy budzetowe; kwot odpowiadajacych potrzebom gmin
zwiazanym z wyptata dodatkéw mieszkaniowych, za§ witadze¢ ustawodawcza do uchwalenia
takiej ustawy budzetowej, ktora gwarantuje petne dofinansowanie z budzetu panstwa wydatkow
ponoszonych przez gminy na cele wyptaty dodatkéw mieszkaniowych. Przez “peine
dofinansowanie” nalezy przy tym rozumie¢ catkowite pokrycie tej czg¢sci wydatkow na dodatki
mieszkaniowe, ktéra zgodnie z postanowieniami ustawy lub ustaw ma by¢ pokryta — w drodze
dofinansowania — z budzetu panstwa.

W zwiazku z powyzszym, okreslenie kwoty dotacji na takim poziomie, na jakim
nastapito to w roku 1999 nie jest zgodne z art. 167 Konstytucji. Kwota okreslona w ustawie
budzetowe] nie zapewnita takiego dofinansowania, jakie wynika z ustawy o najmie. RoOwniez



kwota przewidziana na rok 2000 okazala si¢ niewystarczajaca. Z tego powodu zaskarzenie
przepisu art. 14 ustawy budzetowe;j jest uzasadnione.

Rada Miasta Tarnowa powotata si¢ réwniez na dane faktyczne, wskazujac, iz w
pierwszych trzech kwartatach 1999 roku otrzymata nalezna dotacje, natomiast w IV kwartale
tegoz roku Miasto zgtosito zapotrzebowanie na kwote 493.500 zt, a otrzymato kwotg 144.406 z1,
odpowiadajaca 32% zgloszonego zapotrzebowania.

Prokurator Generalny, w stanowisku z 20 wrzes$nia 2001 r. stwierdzil, iz postgpowanie
W niniejszej sprawie podlega umorzeniu; w zakresie kontroli konstytucyjnosci art. 14 ustawy
budzetowej na rok 1999 z dnia 17 lutego 1999 r. (Dz.U. Nr 17, poz. 154), gdyz przepis ten
utracit moc obowiazujaca przed wydaniem orzeczenia przez Trybunat Konstytucyjny (art. 39 ust.
1 pkt 3 ustawy o TK), a takze w pozostatym zakresie, ze wzgledu na niedopetnienie przez Radeg
Miejska w Tarnowie obowiazku uzasadnienia stawianych zarzutow (art. 39 ust. 1 pkt 1 w zw. z
art. 32 ustawy o TK).

W opinii Prokuratora Generalnego wniosek Rady Miejskiej w Tarnowie nie zawiera
uzasadnienia wskazujacego na niekonstytucyjno$¢ zaskarzonych przepiséw. Istota zarzutow
bowiem sprowadza si¢ do wykazania, iz przyznane ustawa budzetowa S$rodki nie byty
wystarczajace na pokrycie wyptat dodatkéw mieszkaniowych. Dlatego tez w zakresie tym
zachodza przestanki do umorzenia postgpowania na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK.

Prokurator Generalny, odnoszac si¢ w nastgpnej kolejnosci do zarzutéw Rady Miejskiej
w Tarnowie w stosunku do art. 14 ustawy budzetowej, stwierdzil iz rowniez w tym zakresie
zachodza przestanki umorzenia postgpowania ze wzgledu na to, iz ustawa budzetowa obowiazuje
jedynie w ciagu roku budzetowego, a z jego uptywem wygasaja niezrealizowane kwoty budzetu
panstwa.

4. Z kolei zarzadzeniem z 19 kwietnia 2001 r. Prezes Trybunatu Konstytucyjnego
przekazal do tacznego rozpoznania pod wspolna sygnatura akt K. 2/00, sprawe z wniosku Rady
Miejskiej w Debrznie (sygn. K. 34/00) ze wzgledu na zbiezno$¢ przedmiotu wniosku.

Na podstawie uchwaty Nr XXIII/149/2000 z 30 czerwca 2000 r. Rada Miejska w
Debrznie wystapita do Trybunatu Konstytucyjnego ze skarga konstytucyjna, wnoszac o
stwierdzenie, ze dotacja celowa udzielona gminie Debrzno w 1999 r. na wyptate dodatkow
mieszkaniowych w kwocie 629.100,00 zl narusza normg art. 7 ust. 3 ustawy z 8 marca 1999 r. o
samorzadzie gminnym i art. 5 pkt 1 ustawy z 10 grudnia 1993 o finansowaniu gmin w zwiazku z
treScig art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji 1 art. 45 ust. 1 ustawy z 2 lipca 1994 r. o najmie lokali
mieszkalnych 1 dodatkach mieszkaniowych.

W zwiazku z powyzsza skarga Trybunat Konstytucyjny zwrocit si¢ do Rady Miejskiej w
Debrzenie o wyjasnienie, czy skierowane do Trybunalu pismo ma — zgodnie z tytulem —
charakter skargi konstytucyjnej, okreslonej w art. 79 Konstytucji, czy tez wniosku z art. 191 ust.
1 pkt 4 i ust. 2 Konstytucji RP.

Udzielajac odpowiedzi, Rada Miejska w Debrznie poinformowata, iz pismo z 30
czerwca 2000 r. zatytutowane “skarga konstytucyjna” ma charakter wniosku, ztozonego w trybie
art. 191 ust. 1 pkt 3 1 ust. 2 w zwiazku z art. 188 pkt 3 Konstytucji RP. Zalaczyta ponadto
stosowny wniosek wraz z uchwata nr XXVII/178/2000 Rady Miejskiej w Debrznie, bedacej jego
podstawa.

Rada Miejska w Debrznie wniosta o zbadanie zgodnosci art. 45 ust. 2-8, art. 45a 1 art.
45b ustawy z 2 lipca 1994 r. o najmie lokali mieszkalnych 1 dodatkach mieszkaniowych z art.
167 ust. 1 14 Konstytucji RP, w zakresie ustalajacym:



a) wprowadzenie z moca obowiazujaca od 12 listopada 1994 r. — jako zadanie wtasne
gminy — wyplat dodatkéw mieszkaniowych, na co gminy otrzymuja dofinansowanie z budzetu
panstwa dotacja celowa w granicach kwot okreslonych na ten cel w ustawie budzetowe;,

b) zasadg proporcjonalnosci przy udzielaniu dotacji gminom oraz

¢) zasady obliczania zapotrzebowania na dotacj¢ celowa z uwagi na to, ze art. 167 ust. 1
1 4 Konstytucji zapewnia jednostkom samorzadu terytorialnego udziat w dochodach publicznych
odpowiedni do przypadajacych im zadan, a zmiana w zakresie zadan nastgpuje wraz z
odpowiednimi zmianami w podziale dochodoéw publicznych.

Zdaniem wnioskodawcy art. 45 ust. 1 ustawy z 2 lipca 1994 r. o najmie lokali,
wprowadzil nowe zadanie wilasne gmin polegajace na wyptacie dodatkéw mieszkaniowych.
Ustawa z 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym (Dz.U. Nr 16, poz. 95 ze zm.) okreslata
zadania wlasne gmin, ktore nast¢pnie zostaly rozszerzone ustawa z 21 sierpnia 1997 r. o zmianie
ustawy o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych oraz o zmianie ustawy —
Prawo spotdzielcze (Dz.U. Nr 111, poz. 723) poprzez dodanie art. 45 ust. 2-8, art. 45a 1 art. 45b.
Przepisy te odnosza warto$¢ przyznanej gminom dotacji celowej na wyplaty dodatkow
mieszkaniowych do granic kwot okreslonych na ten cel w ustawie budzetowej, kreujac zasade
proporcjonalnosci przy udzielaniu gminom dotacji celowej i zasady obliczania zapotrzebowania
na t¢ dotacjg, czym zerwano z konstytucyjna zasada odpowiedniego do przypadajacych zadan
udziatu gmin w dochodach publicznych — art. 167 ust. 1 Konstytucji. Ponadto z tresci art. 167
ust. 4 Konstytucji wynika, iz zmiany w zakresie zadan jednostek samorzadu terytorialnego
nast¢puja wraz z odpowiednimi zmianami w podziale dochodéw publicznych.

Whnioskodawca wskazat takze, iz w okresie od 1 stycznia 1999 r. do 31 grudnia 1999 r.,
kwota udzielonej dotacji byta 0 119.536 zl nizsza w stosunku do zgloszonego zapotrzebowania.

Prokurator Generalny RP, zajmujac stanowisko w przedmiotowej sprawie stwierdzit, iz
postgpowanie w sprawie ulega umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 w zwiazku z art. 32
ust. 1 pkt 3 1 4 ustawy z 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym, ze wzgledu na
niedopetienie przez wnioskodawce¢ obowiazku sprecyzowania w uzasadnieniu stawianych
zarzutow.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, wniosek Rady Miejskiej w Debrznie nie speinia
warunkow okreslonych w art. 32 ust. 1 pkt 3 1 4 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym. Zarzut
wnioskodawcy sprowadza si¢ bowiem do wskazania, iz przyznana kwota dotacji celowej na
dofinansowanie wyptat dodatkow mieszkaniowych nie pokrywa w catoSci zapotrzebowania
gminy na t¢ dotacj¢ w roku 1999. Rada nie przytoczyla natomiast argumentow wykazujacych
niekonstytucyjnos¢ zaskarzonych przepisow.

Ponadto wskazal, iz glowny zarzut wniosku oparty na niedoborze srodkéw z dotacji
celowej na dodatki mieszkaniowe w 1999 r. w istocie stat si¢ bezprzedmiotowy, poniewaz
budzet panstwa, jak 1 budzety jednostek samorzadu terytorialnego uchwalane sa na rok
kalendarzowy w zwiazku z czym wydatki przeznaczone na dotacj¢ celowa w roku 1999 juz
ekspirowaly.

Z przepisami ustawy wiaze si¢ zasada domniemania jej konstytucyjnosci i racjonalnosci.
W zwiazku z tym na kazdym, kto twierdzi przeciwnie i domaga si¢ stwierdzenia przez Trybunat
Konstytucyjny niekonstytucyjnosci kwestionowanego przepisu, ciazy obowiazek wykazania
takiego zarzutu. Z uwagi na to, iz wnioskodawca nie wykazal niekonstytucyjnosci zaskarzonych
przepisOw, uzna¢ nalezy je za zgodne z Konstytucja RP. Dotyczy to zwlaszcza art. 45 ust. 2-8,
art. 45a ust. 2 oraz art. 45b ust. 3,51 7.

Prokurator Generalny, podkreslit ponadto, iz obecnie, zadanie wlasne polegajace na
wyplacie przez gming dodatkow mieszkaniowych nie sposob jest traktowac jako nowe zadanie
wlasne, skoro przepisy w tym przedmiocie obowiazuja od 1994 r., a zaskarzone przepisy, cho¢



wprowadzone ustawa z 1997 r., §cisle wiaza si¢ z art. 45 ust. 1 1 2 ustawy oraz ustawa o
dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.

II

Na rozprawie umocowani przedstawiciele uczestnikdw postgpowania podtrzymali
zarzuty podniesione we wnioskach skierowanych do Trybunatu Konstytucyjnego.

Przedstawiciel Rady Miejskiej w Nysie podniost takze, iz nie moze by¢ uznany za
konstytucyjny przepis, ktory naktada na gminy — w oderwaniu od ich faktycznych dochodow —
obowiazek finansowania tak okreslonych zadan wilasnych bez mozliwosci ich wptywu na
ksztattowanie zakresu podmiotowego, czy tez warunkowania innych przestanek przyznawania
dodatku mieszkaniowego.

Nastepnie przedstawiciel Rady Miejskiej w Tarnowie, podkreslit iz sama forma
dofinansowania w postaci dotacji celowej nie zapewnia gminom nalezytych gwarancji bowiem
nie daje ona podstaw do wystapienia z roszczeniem o dofinansowanie. Gmina zatem nie ma
zadnego wplywu ani na to co dostaje z budzetu panstwa, ani nawet na to co wydaje.

W wystapieniu koncowym przedstawiciel Rady Miejskiej w Tarnowie ograniczyt
zadanie wniosku do zbadania zgodnosci z Konstytucja art. 50 ust. 1 ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego i1 art. 45 ust. 2 ustawy o najmie lokali mieszkalnych 1
dodatkach mieszkaniowych; w pozostatym zakresie cofajac go.

Z kolei przedstawiciel Rady Miejskiej w Debrznie powotat si¢ na sytuacj¢ faktyczna,
ktora dowodnie wskazuje, iz nast¢puje znaczna rozbiezno$¢ miedzy kwota wykazana w
zapotrzebowaniu na dotacje, a kwota przekazang gminie, podkreslajac iz gminy nie oczekuja
pelnego sfinansowania tego zadania z budzetu panstwa, lecz jedynie pokrycie go w zakresie
zapotrzebowania — okreslonym przez ustawe.

W wystapieniu koncowym przedstawiciel Rady Miejskiej w Debrznie zmodyfikowat
wniosek do Trybunatu, ograniczajac zakres zaskarzenia do art. 45 ust. 2 1 3, art. 45a 1 art. 45b
ustawy o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych, za§ w pozostatym zakresie
cofajac go.

Przedstawiciel Prokuratora Generalnego RP podtrzymat stanowiska zawarte w pismach
procesowych skierowanych uprzednio do Trybunatu Konstytucyjnego.

11}
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. W pierwszym rzedzie Trybunat Konstytucyjny zajat si¢ zbadaniem zgodno$ci z
Konstytucja art. 45 ustawy z 2 lipca 1994 r., o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach
mieszkaniowych (tekst jednolity z 1998 r. Dz.U. Nr 120, poz. 787; zm.: Nr 162, poz. 1119; z
1999 r. Nr 111, poz. 1281; z 2000 r. Nr 3, poz. 46, Nr 5, poz. 67, Nr 83, poz. 946, Nr 88, poz.
988, Nr 95, poz. 1041, Nr 122, poz. 1317; z 2001 r. Nr 4, poz. 27, Nr 32, poz. 386, Nr 71, poz.
733), jako ze jest on przedmiotem zarzutéw wszystkich wnioskodawcéw. Wprawdzie Rady
Miejskie w Tarnowie 1 w Debrznie sformutowaty zarzuty tylko wzgledem ustgpow 2-8 artykutu
45, jednak wszystkie zarzuty wiaza si¢ 1 wyptywaja z cech zadania wlasnego gmin, jakim jest
wyptata dodatkow mieszkaniowych. Dlatego tez wpierw nalezato dokona¢ analizy ustepow 11 2
art. 45 ustawy.

Jedynie Rada Miejska w Nysie zadata zbadania konstytucyjnosci ust. 1 art. 45 ustawy.
Jednak przed analiza tego ustgpu artykulu 45, przypomnie¢ nalezy, iz art. 45 ust. 1, 2 1 3 tej
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ustawy w brzmieniu obowiazujacym w dniu 23 pazdziernika 1995 r., byl juz przedmiotem
orzekania TK (orzeczenie TK, sygn. K. 4/95), na co wskazywat zreszta Prokurator Generalny.

Tym samym przedmiotem orzekania Trybunatlu byla juz kwestia dopuszczalno$ci
konstytucyjnej okreslania zadania wtasnego gminy — jako wyptaty dodatkéw mieszkaniowych.

Zachodzi zatem konieczno$¢ przesledzenia ewolucji unormowan dla stwierdzenia, czy 1
w jakim zakresie ustalenia orzeczenia TK z 23 pazdziernika 1995 r., zachowuja aktualno$¢ w
zmienionym stanie prawnym, jesli chodzi o zaskarzony przepis oraz w zmienionym stanie
konstytucyjno-prawnym. Nalezy takze poroéwnac stan prawny, jaki obowiazywal w chwili
ztozenia wnioskow ze stanem aktualnym, po to by sprawdzié, czy nowelizacja przepisu nie czyni
zado$¢ zadaniom tych wnioskow.

Artykut 45 ustawy z 2 lipca 1994 r. o najmie lokali mieszkalnych i1 dodatkach
mieszkaniowych zawieral od poczatku i1 zawiera do dzisiaj ust. 1, ktory brzmi, jak nastepuje:
“Wyptata dodatkow mieszkaniowych jest zadaniem wlasnym gminy”. Nalezy takze podkreslic,
1z ustawa z 21 czerwca 2001 r. o dodatkach mieszkaniowych, ktéra wejs¢ ma w zycie z dniem 1
stycznia 2002 r. (Dz.U. Nr 71, poz. 734) nadaje art. 10 ust. 1 identyczne brzmienie, jak art. 45
ust. 1 badanej ustawy.

Nie oznacza to oczywiscie, iz wszystkie cechy tego zadania wlasnego gminy, jakim jest
wyplata dodatkéw mieszkaniowych pozostaja od 1994 r. niezmienione, gdyz catos¢ tej instytucji
mozna zdefiniowa¢ tylko w kontekscie innych przepisOw badanej ustawy oraz innych ustaw — w
swietle obowiazujacego konstytucyjnego porzadku prawnego.

Niemniej jednak juz samo brzmienie art. 45 ust. 1 wskazuje dowodnie, iz mamy do
czynienia z zadaniem witasnym gminy o cechach szczegdlnych — skoro jest nim “wyptata”
dodatkéw mieszkaniowych, a nie np. udzielanie pomocy mieszkaniowej dla cztonkéw lokalnej
wspolnoty samorzadowej. Zwraca uwage fakt, iz “wyptata” to termin techniczno-kasowy, ktory
sugeruje powstanie obowiazku po stronie gminy do jej dokonania (oczywiscie po spetnieniu
przestanek ustawowych). Tak wigc jest to zadanie wlasne o charakterze obowiazkowym, tzn.
takie, ktorego wykonywania gmina zrzec si¢ nie moze; a zarazem zakladajace pewien
automatyzm wydatkowania, ktory na ogot nie taczy si¢ z finansowaniem zadan wtasnych.

Mimo to TK, w orzeczeniu z 23 pazdziernika 1995 r., stwierdzil w pkt. 3 sentencji
orzeczenia, iz: “art. 45 ust. 1 ustawy z 2 lipca 1994 r. jest zgodny z art. 73 ust. 2 oraz z art. 71
ust. 2 1 3 Ustawy Konstytucyjnej z 17 pazdziernika 1992 r., jak rdwniez nie jest niezgodny z art.
1, art. 5, art. 7 1 art. 67 ust. 2 przepisOw konstytucyjnych pozostawionych w mocy na podstawie
art. 77 Ustawy Konstytucyjne;j”.

W uzasadnieniu tego punktu orzeczenia TK odwotat si¢ szeroko do definicji
zaspokajania potrzeb mieszkaniowych cztonkow lokalnej wspdlnoty samorzadowej, uznajac iz
wyplata dodatkow mieszkaniowych jest wtasnie jednym z przejawoéw wykonywania tych funkc;ji
gminy. Ustawodawca, powierzajac w art. 4 ustawy z 1994 r. o najmie lokali mieszkalnych 1
dodatkach mieszkaniowych gminom zadanie zaspokajania potrzeb mieszkaniowych
zakwalifikowat je jako zadanie wtasne (obecnie w art. 4 ust. 1 ustawy z 21 czerwca 2001 r. o
ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego, mowa
jest o tym, iz ... “zadaniem wlasnym gminy jest tworzenie warunkow do zaspokajania potrzeb
mieszkaniowych wspolnoty samorzadowej”).

Na tym tle ustawodawca, korzystajac z szerokiej swobody w tym zakresie mu
przystugujacej, miat — zdaniem TK — prawo uzna¢ wyptat¢ dodatkéw mieszkaniowych za
zadanie wilasne. Wykonywanie bowiem ustawowo przyznanych kompetencji jest nie tylko
uprawnieniem ale 1 obowiazkiem kazdego podmiotu witadzy publicznej. Tak wigc TK uznat
dopuszczalno$¢ takiego zdefiniowania obowiazkowego zadania wlasnego gminy, podkreslajac,
1z przemawia za tym zasada panstwa prawnego (“...Pozostawienie gminie w tym zakresie
dowolnosci prowadziloby do niemozliwej do zaakceptowania w panstwie prawnym sytuacji, w
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ktorej roszczenia obywateli uzyskane na podstawie ustawy, do dodatkéw mieszkaniowych
bylyby zaspokajane w zaleznos$ci od decyzji poszczegdlnych gmin albo nie bytyby zaspokajane w
ogole™).

Sumujac zatem, Trybunal Konstytucyjny stwierdzit w tym orzeczeniu, iz dopuszczalne
konstytucyjnie jest nalozenie przez ustawodawce na gminy takiego obligatoryjnego zadania
wlasnego, ktore taczy si¢ nie tylko z niemoznoscia zrzeczenia si¢ jego wykonywania, ale nadto
polega na bezwzglednym 1 bezwarunkowym zaspokajaniu roszczen obywateli, wynikajacych z
ustawy, w sposob jednolity w skali catego kraju. Nastgpstwem tego jest automatyzm wydatkowy.
Racje panstwa prawnego przemawiaja — zdaniem TK — za dopuszczalnoscia takiej konstrukcji.

Na tle tak ustalonych materialnych tresci zaskarzonego przepisu, przej$¢ mozna dopiero
do skonfrontowania go ze wskazanymi we wniosku Rady Miejskiej w Nysie wzorcami
konstytucyjnymi. Sa nimi art. 165 i art. 167 ust. 1 i ust. 4 Konstytucji.

Zdaniem Rady Miejskiej w Nysie, art. 167 ust. 1 Konstytucji stwarza gminom
gwarancje udziatu w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan, za$ ust.
4 tegoz artykulu zapewnia, iz zmiany w zakresie zadan i kompetencji jednostek samorzadowych
nastgpuja wraz z odpowiednimi zmianami w podziale dochodéw publicznych. Tymczasem w art.
45 ust. 1 ustawy, ustawodawca natozyt na gminy zadanie wtasne, ktore w istocie sprowadza si¢
do obowiazku dokonywania wyptat w sposob automatyczny po spelnieniu przestanek
ustawowych. Nalozenie tego rodzaju zadania przez ustawodawce na gminy winno taczy¢ si¢ z
zapewnieniem odpowiedniego udzialu w dochodach publicznych. Funkcji tych nie spelnia w
zadnym stopniu fakultatywna 1 uznaniowa dotacja celowa, wynikajaca z art. 45 ust. 2 1 3 ustawy.

Whnioskodawca zarzuca nadto calemu zaskarzonemu przepisowi — art. 45 naruszenie art.
165 Konstytucji, gdyz — jego zdaniem — nakazuje on gminie okreslone przeznaczenie dochodow,
a takze w trakcie wykonywania budzetu lokalnego “wymusza” jego zmiany z powodu
nieterminowego przekazywania dotacji przez wojewodow, co dezorganizuje plan finansowy
gminy. Narusza to ten aspekt samodzielno$ci finansowej gmin, ktéry wyraza si¢ w swobodnym
dysponowaniu finansami.

Tak wigc, wnioskodawca w istocie nie kwestionuje brzmienia art. 45 ust. 1 ustawy, tj.
tego, ze tego rodzaju zadanie zostato sklasyfikowane jako zadanie wiasne gminy. Niezgodne
Konstytucja sa jedynie skutki dla finanséw i1 samodzielno$ci budzetowej gmin, jakie z tego
rodzaju zadania wyptywa¢ moga. O skutkach tych jednak nie przesadza samodzielnie i w sposob
zamknigty ustep 1 art. 45 ustawy.

Whnioskodawca zatem sam uznaje, iz orzeczenie TK z 1995 r. zachowato w petni swa
aktualno$¢ w zmienionym stanie konstytucyjno-prawnym. Nie przedstawia bowiem w istocie
zarzutéw skierowanych bezposrednio przeciwko art. 45 ust. 1 ustawy, ktére by wskazywaty, iz
obowiazujaca takze aktualnie zasada panstwa prawnego — w kontek$cie innych przepisow
konstytucyjnych — zamyka ustawodawcy zwyklemu droge dla ustanawiania tego rodzaju zadan
wlasnych.

Nie zostalo zatem obalone domniemanie konstytucyjnosci art. 45 ust. 1 ustawy, jesli
chodzi o jego zgodnos$¢ z art. 167 ust. 1 1 4, ze wzgledu na to, ze nie przedstawiono zarzutoéw,
ktore by wskazywaty, iz samo ustanowienie tego rodzaju zadania wtasnego skutkuje naruszeniem
zasady odpowiednio$ci udziatu gminy w dochodach publicznych, ktoéra wyraza art. 167 ust. 1
Konstytucji.

Nie doszto rowniez do takiej zmiany definicji tego zadania wlasnego, ktéra by sama
przez si¢ pociagala za soba konieczno$¢ zmiany w podziale dochodoéw publicznych. Jak to
wykazano bowiem wyzej brzmienie tego przepisu nie ulegalo zmianie w zakresie swoich
istotnych tresci w latach 1994-2001. Przewiduje si¢ takze dalsze odpowiednie obowiazywanie tej
normy (por. art. 10 ust. 1 ustawy z 21 czerwca 2001 r. o dodatkach mieszkaniowych). Nowych
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argumentéw w odniesieniu do tego, co ustalit TK w orzeczeniu z 1995 r., powolujac si¢ na
zasadg panstwa prawnego, nie przedstawiono we wniosku.

Jesli chodzi o art. 165 ust. 1 Konstytucji, to wnioskodawca nie formutuje zadnych
zarzutow odnosnie art. 45 ust. 1 ustawy, ktore wykazywalyby na zwiazek przyczynowy, jaki
zachodzi migdzy tym, iz gminy maja osobowo$¢ prawna oraz przystuguja im prawa majatkowe, a
tym, ze ich zadaniem wiasnym, dofinansowywanym z budzetu panstwa jest wyptata dodatkow
mieszkaniowych. Wprawdzie nie mozna wykluczy¢, iz unormowania te oddziatuja ograniczajaco
na sfer¢ praw majatkowych gmin — jednak Rada Miejska w Nysie nie wykazala na czym owo
ograniczenie ma polega¢ 1 dlaczego ma ono znamiona naruszenia. Z kontekstu uzasadnienia
wynika jasno, iz ostrze zarzutow skierowane jest na sfer¢ naruszen samodzielnosci finansowej
gminy, tj. na naruszenia sfery publicznych praw podmiotowych, o ktérych mowa w art. 165 ust. 2
Konstytucji. Z tego wzgledu nalezato stwierdzi¢, iz zaskarzony przepis nie jest niezgodny z art.
165 ust. 1 Konstytucji.

Jesli chodzi za$ o zarzuty niezgodnosci z art. 165 ust. 2 Konstytucji stwierdzi¢ nalezy co
nastgpuje: niezaleznie od oceny, jak bardzo tego rodzaju zadanie odbiega od typowych zadan
wlasnych samorzadu, obowiazani jesteSmy przyjac, iz zadanie to nie moze by¢ utozsamiane z
zadaniem zleconym. W zwiazku z tym gminy korzystaja z domniemania samodzielnosci w
kreowaniu wydatkow budzetowych na zadania wlasne; nawet jesli przestanki finansowania sa
prawnie zdeterminowane w innych ustawach. Zatem bez przedstawienia zarzutow, ktére by
dowodnie wykazywaly, iz samo ustanowienie tego rodzaju zadania prowadzi bezwzglednie do
zniesienia samodzielno$ci budzetowej gmin w zakresie kreowania wydatkow, domniemanie
konstytucyjnosci tego przepisu nie zostanie obalone.

Z tych wzgledow Trybunal uznal, iz art. 45 ust. 1 ustawy z 2 lipca 1994 r. o najmie
lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych jest zgodny z art. 165 ust. 2 1 art. 167 ust. 1 1
ust. 4 Konstytucji oraz nie jest niezgodny z art. 165 ust. 1 Konstytucji RP.

2. Z kolei Trybunal poddal analizie art. 45 ust. 2 ustawy postugujac si¢ ta sama metoda,
co w odniesieniu do ust. 1, tj. analiza ewolucyjna przepisu z punktu widzenia tego, czy 1 w jakim
zakresie zachowalo aktualno$¢ orzeczenie TK z 1995 r. oraz czy kolejne nowelizacje tego
przepisu nie czynia zado$¢ zadaniom wnioskow gmin.

Zaszta takze konieczno$¢ odwotania si¢ do praktyki stosowania tego przepisu, celem
ustalenia jego rozumienia przez Urzad Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast, korzystajacy z
kompetencji w nim okreslonych.

W chwili orzekania, tj. 23 pazdziernika 1995 r. przepis ten brzmiat jak naste¢puje:

“Gminy uzyskuja dotacje celowe z budzetu panstwa na dofinansowanie zadania, o
ktorym mowa w ust. 1, w granicach kwot okreslonych na ten cel w ustawie budzetowe;j”. Doda¢
nalezy, iz ust. 3 tegoz art. 45 brzmiat nastepujaco: “Rada Ministréw w drodze rozporzadzenie,
okresla zasady 1 tryb ustalania oraz przekazywania gminom z budzetu panstwa dotacji, o ktorej
mowa w ust. 2, oraz szczegotowe zasady przyznawania dodatkéw mieszkaniowych i ich wyptat.”

Aktualnie art. 45 ust. 2 brzmi nastgpujaco: “Gminy otrzymuja dotacje celowe z budzetu
panstwa na dofinansowanie zadania, o ktérym mowa w ust. 1, w granicach kwot okreslonych na
ten cel w ustawie budzetowej. Podzialu dotacji na wojewodztwa dokonuje Prezes Urzedu
Mieszkalnictwa 1 Rozwoju Miast”.

Przepis ten wymaga dla swej interpretacji przytoczenia ust. 3 art. 45, ktory obecnie
brzmi: “Wojewodowie przekazuja dotacje gminom w granicach kwot okreslonych na ten cel w
budzecie panstwa dla poszczegdlnych wojewodztw, proporcjonalnie do kwot zapotrzebowania
na dotacje, wynikajacych z ich wnioskow o przyznanie dotacji”.

Art. 45 ust. 2 sklada si¢ zatem z dwoch norm wyrazonych przez dwa odr¢bne zdania.
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Poréwnanie brzmienia tych przepiséw wskazuje, iz pierwsza norma, zawarta w art. 45
ust. 2, nie ulegla znaczacym zmianom. Utrzymano bowiem zasady: po pierwsze,
dofinansowywania, a nie finansowana przez panstwo tego zadania wlasnego oraz po drugie,
okreslania globalnej wysokosci dotacji celowej na dofinansowanie tego zadania co roku w
ustawie budzetowej. Wprawdzie poprzednio postuzono si¢ terminem gminy “uzyskuja” dotacje,
a aktualnie obowiazuje zwrot gminy “otrzymuja” dotacje (co wskazywa¢ mogloby na zamiar
nadania gminom wigkszych uprawnien w tym zakresie) — jednak zmiana tych zwrotow
jezykowych nie przesadza o charakterze prawnym tej dotacji — skoro wskazane wyzej zasady
materialno-prawne zostaty utrzymane.

Uzupetniajaco wskaza¢ nalezy, iz w nowej ustawie o dodatkach mieszkaniowych, ktéra
obowiazywa¢ ma od poczatku 2002 r. zachowano niezmienione te wtasnie zasady (por. art. 10
ust. 2 ustawy o dodatkach mieszkaniowych).

Tak wigc art. 45 ust. 2 zd. 1 ustawy wskazuje, iz wladza ustawodawcza okresla
corocznie w ustawie budzetowej globalna wysoko$¢ dotacji celowej na dofinansowanie gmin
celem umozliwienia im realizacji tego zadania wiasnego. Swobode ustawodawcy budzetowego
podkresla zwrot, ktory mowi, iz gminy otrzymuja dotacje z budzetu panstwa “..w granicach”
kwot okreslonych na ten cel w ustawie budzetowej. Akt owego okreslenia jest wyrazem
suwerenne] woli wladzy ustawodawczej, ktora podejmuje decyzje polityczna co do stopnia
owego dofinansowania.

Nalezy zwrdci¢ uwage, iz TK w pkt. 4 orzeczenia z 1995 r., stwierdzit co nastepuje:
“Artykut 45 ust. 3 ustawy z dnia 2 lipca 1994 r. rozumiany jako m.in. nakladajacy na Sejm
obowiazek uwzgledniania w ustawach budzetowych kwot gwarantujacych pelne dofinansowanie
z budzetu Panstwa, w formie dotacji celowych dodatkow mieszkaniowych wyptacanych przez
organy samorzadu terytorialnego nie jest niezgodny z art. 73 ust. 2 Ustawy Konstytucyjnej”.

W uzasadnieniu Trybunal podkreslit, iz art. 45 ust. 2 ustawy rozumiany jako
pozostawiajacy Rzadowi 1 Sejmowi dowolno$¢ w okreslaniu kwoty przeznaczonej na
dofinansowanie dodatkow mieszkaniowych bylby niezgodny z art. 73 ust. 2 Matej Konstytucji.
Skoro mozliwa jest jednak wyktadania tego przepisu odpowiadajaca zasadom konstytucyjnym, to
nalezy przyjac taka wyktadnig, ktora zgodnie z art. 73 ust. 2 Matej Konstytucji zapewnia “peine
dofinansowanie”. Przez peine dofinansowanie nalezy rozumie¢ catkowite pokrycie tej czesci
wydatkow na dodatki mieszkaniowe, ktora zgodnie z postanowieniami ustawy lub ustaw, ma by¢
pokryta — w drodze dofinansowania — z budzetu panstwa. Ujecie tych kwot w ustawie
budzetowej “...stanowi logiczna konsekwencje unormowan dotyczacych gospodarki finansowej
panstwa, zawartych w szczegolnosci w art. 20 1 art. 21 Matej Konstytucji”.

Jak wynika z wnioskéw, wnioskodawcy domagaja si¢ zapewnienia takiego wtasnie
pelnego dofinansowania, o jakim mowa w cytowanym orzeczeniu — skoro jako dowod w sprawie
przytaczano fakty Swiadczace o tym, iz kwoty dotacji znaczaco odbiegaja od tego, co wynika z
zapotrzebowania na dotacje, okreslonego ustawowo.

Oceniajac znaczenie orzeczenia TK dla badanej sprawy stwierdzi¢ nalezy co nastepuje.
Przypomnie¢ nalezy, ze orzeczenie to zapadlo w stanie prawnym, gdy ustawa nie okreslata zasad
zapotrzebowania gmin na dotacje celowa. Ustep 3 art. 45 w brzmieniu obowiazujacym w chwili
orzekania stanowit bowiem, ze to Rada Ministréw w drodze rozporzadzenia okresla zasady i tryb
ustalania oraz przekazywania gminom z budzetu panstwa dotacji, o ktérej mowa w ust. 2. W tym
zakresie zreszta TK orzekl wowczas o niezgodno$ci tego przepisu z art. 1 przepisow
konstytucyjnych pozostawionych w mocy na podstawie art. 77 Ustawy Konstytucyjnej z 17
pazdziernika 1992 r. oraz z art. 54 ust. 1 1 art. 73 ust. 2 tej Ustawy Konstytucyjne;.

Nalezy takze zwrdci¢ uwage na istotne zmiany stanu konstytucyjno-prawnego w
badanym zakresie, tj. jesli chodzi o stosunek corocznej ustawy budzetowej do innych ustaw
kreujacych zobowiazania finansowe panstwa wzgledem samorzadu terytorialnego oraz posrednio
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obywateli. Zwazy¢ nalezy, iz w $wietle art. 20 Matej Konstytucji dochody 1 wydatki panstwa na
rok kalendarzowy okresla¢ miata ustawa budzetowa, za$ art. 73 ust. 2 tejze ustawy stanowit, ze
zrodta dochodow samorzadu w zakresie zadan publicznych sa gwarantowane ustawowo.

Nie wystepowaly zatem w Matej Konstytucji normy, ktoére by podkreslaty szczegdlny
charakter ustawy budzetowej w zakresie tresci planistycznych, w stosunku do innych ustaw
prawa materialnego, skutkujacych obowigzkami finansowymi panstwa. Obecnie takie normy
wystepuja. Artykut 219 ust. 1 Konstytucji wprowadza jako zasade formalny charakter ustawy
budzetowe] w zakresie budzetu panstwa. Nadto istniejace w aktualnej Konstytucji restrykcje
finansowe, wyrazone zwlaszcza przez art. 216 ust. 5 1 art. 220, wskazujace dowodnie, iz dobrem
szczegolnie chronionym przez Konstytucje jest nie tylko rownowaga finanséw publicznych, lecz
1 suwerenno$¢ polityczna wiladzy ustawodawczej oraz odpowiednio Rzadu w okreslaniu
wydatkow budzetowych. Mozno$¢ podejmowania decyzji politycznych, co do hierarchii i
wysokosci tych wydatkéw jest niezbywalnym atrybutem tych wiladz. Nie oznacza to jednak, ze
wladza ta jest nieograniczona. Z zasady bowiem panstwa prawnego wynika tak, jak i uprzednio
wynikato, iz ustawa budzetowa winna odzwierciedla¢ — w miar¢ mozliwosci finansowych
panstwa — zobowiazania ciazace na tym panstwie, a wynikajace z odrgbnych ustaw. Tego
wymaga poszanowanie prawa przez wtadze publiczne w celu zapewnienia zaufania obywateli do
wlasnego panstwa.

Roéznica migedzy Mata Konstytucja a obecna Konstytucja polega jednak na tym, iz
sposréd konkurencyjnych wartosci, konstytucyjnie chronionych, tzn. zachowania rownowagi
finansowej panstwa oraz witadzy politycznej demokratycznie wytonionych struktur (art. 2, art.
216 ust. 5, art. 219 ust. 1 1 art. 220 Konstytucji) z jednej strony, za§ wymagan panstwa prawnego,
co do odzwierciedlenia w ustawie budzetowej ciazacych na panstwie zobowiazan finansowych
(art. 2 w zakresie zasady panstwa prawnego), z drugiej — nowa Konstytucja nadaje priorytet tym
pierwszym.

Nie oznacza to oczywiScie zniweczenia znaczenia tych drugich, lecz obowiazek
harmonijnego ich pogodzenia, z przesuni¢ciem wszakze akcentu na te pierwsze, jesli chodzi o
wyznaczenie granicy miedzy obowiazkiem odzwierciedlenia w ustawie budzetowej zobowiazan
finansowych panstwa, ptynacych z odregbnych ustaw, a koniecznoscia dostosowania tych ustaw,
jako naktadajacych na panstwo zobowiazania finansowe, ktdre naruszaja rownowage finansow
publicznych lub wytaczaja swobode polityczna demokratycznie wytonionych struktur — do
mozliwosci finansowych panstwa 1 demokratycznych regut jego dziatania.

Jesli za$ chodzi o art. 73 ust. 2 Matej Konstytucji, to nie mozna odnotowa¢ w nowej
Konstytucji zmian niekorzystnych dla samorzadu. Przeciwnie. Aktualna Konstytucja zawiera
rozwinigcie 1 uszczegOtowienie gwarancji finansowych dla gmin. W tym sensie ,znaczenie
gwarancyjne ma nie tylko art. 167 ust. 1 1 4, ale 1 art. 167 ust. 2, ktory wymieniajac dotacje
celowe z budzetu panstwa jako dochody gmin miat na celu zagwarantowanie im réwniez
pewnych uprawnien do tych dotacji. Trudno bowiem zaktada¢, iz wymienienie w Konstytucji
okreslonych tytuléw prawnych dochodéw samorzadu ma charakter jedynie informacyjny, a nie
gwarancyjny.

Nie oznacza to oczywiscie, iz art. 167 ust. 2 Konstytucji wymienia wszystkie rodzaje
dotacji celowych, ktére przyznane by¢ moga gminom z budzetu panstwa na dofinansowanie
zadan wlasnych. W artykule tym chodzi tylko o te rodzaje dotacji celowych z budzetu panstwa, z
ktorych przyznaniem lacza sig okreslone gwarancje. Mozliwo$¢ istnienia innych, niz wymienione
w Konstytucji rodzajow dochodéw; w tym dotacji celowych uznaniowych, z budzetu panstwa,
czy panstwowych funduszy celowych jest oczywista — jesli sa one okreslone ustawowo.

Chodzi zatem w Konstytucji o tego rodzaju dotacje celowe, ktore okreslane by¢ winny
w corocznych ustawach budzetowych, skoro ich przyznanie z budzetu panstwa taczy¢ si¢ ma z
pewnymi gwarancjami dla gmin. Oczywiscie stopien “zwigzania” przy okreslaniu wysokosci
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tych dotacji celowych, o ktorych mowa w art. 167 ust. 2, moze by¢ rézny. Sa one bowiem w
swietle art. 167 ust. 2 taka konstrukcja, ktora odroéznia¢ nalezy z jednej strony od subwencji, z
drugiej za$ od tzw. uznaniowych dotacji celowych, ktore moga, lecz nie musza by¢ okreslone w
budzecie panstwa jako, ze nie tacza si¢ z nimi gwarancje przyznania. O ile subwencja ogolna
kreuje publiczne prawo podmiotowe do $§wiadczenia z budzetu panstwa, tak ze gmina moze
dochodzi¢ na drodze sadowej naleznego $wiadczenia oraz bada¢ zgodno$¢ z prawem aktu
przekazania tej subwencji, o tyle zawarcie w ustawie budzetowej kwot dotacji celowych o
charakterze uznaniowym nie kreuje kompetencji, stluzacych zapewnieniu gminie, ze dotacja
zostanie okreslona w budzecie, w odpowiedniej wysoko$ci, a nastgpnie przekazana z
zachowaniem stosownych terminow.

Wprawdzie aktualna Konstytucja daje priorytet tym wartosciom konstytucyjnym, ktore
wspieraja swobode polityczna Sejmu przy uchwalaniu budzetu, wyrazajaca si¢ m.in. w tzw.
wydatkach niezwigzanych to jednak, okreslajac cechy dotacji celowych, o ktorych mowa w art.
167 ust. 2 Konstytucji mie¢ nalezy na uwadze to, ze z przyznaniem dotacji celowych, o ktorych
mowa w art. 167 ust. 2 taczy¢ si¢ musza jakie§ uprawnienia gmin, cho¢ nie moga by¢ one
porownywalne do uprawnien zwiazanych z subwencja ogolna. Zatem zatozy¢ nalezy, 1z dotacje
celowe na zadania wtasne, o ktorych mowa w art. 167 ust. 2 to takie, ktére winny by¢ okreslane
(uwzgledniane) w corocznych ustawach budzetowych ze wzgledu na charakter obligatoryjnego
zadania wtasnego, jesli z charakteru tego wyptywa wspotodpowiedzialnos¢ panstwa za jego
pelne, jednolite 1 nieprzerwalne wykonywanie w skali kraju.

Sumujac, stwierdzi¢ nalezy, iz orzeczenie TK z 1995 r. w stosunku do art. 45 ust. 2 zd.
1 zachowalo swa aktualno$¢ w zakresie, w jakim stwierdza obowiazek corocznego zaistnienia
takiej dotacji na dofinansowanie wyptaty dodatkow mieszkaniowych w budzecie panstwa oraz
to, ze wysokos¢ dotacji nie bedzie w sposéb arbitralny odbiegata od tego, co wynika z przestanek
okreslajacych zasady dofinansowania w odrgbnej ustawie. Jest to bowiem nastgpstwo
wspotodpowiedzialnosci panstwa za jednolita w skali kraju realizacj¢ tego szczegoOlnego,
obowiazkowego zadania wlasnego.

Nie zachowato natomiast aktualnosci w zakresie, w jakim naktada na wladze panstwa
bezwzgledny obowiazek, by globalna kwota tych dotacji w ustawie budzetowej odzwierciedlata
corocznie, w sposob automatyczny to, co wynika z zastosowania przestanek okreslajacych w
odrebnej ustawie zapotrzebowanie na to dofinansowanie.

Nowa Konstytucja bowiem nie nadaje priorytetu samemu zapotrzebowaniu na
dofinansowanie, w sytuacji gdy prowadzitoby ono do zagrozenia réwnowagi finansow
publicznych lub w sposéb nieusprawiedliwiony innymi warto$ciami konstytucyjnymi ograniczato
wladzg konstytucyjna Parlamentu i Rzadu. Oznacza to zatem, iz dolna granica dofinansowania,
winna by¢ przedmiotem unormowania ustawowego — lecz nie moze ona przybiera¢ takiej
bezwzglednej 1 bezwarunkowej formy, o jakiej mowa jest w pkt. 4 sentencji orzeczenia TK z
1995 r.

Po tych ustaleniach TK mogl ustosunkowac si¢ do zarzutéw wnioskow.

W swoich wnioskach gminy potozyly gléwny nacisk na niezgodno$¢ art. 45 ust. 2
ustawy z art. 167 ust. 1 Konstytucji. Zwracano przy tym szczeg6lna uwage na fakt braku
odpowiednich gwarancji nie tylko, co do tego, iz kwota dotacji okre§lona w ustawie budzetowe]
bedzie proporcjonalna do udzialu gmin w wykonywaniu zadan publicznych, ale takze
wskazywano na fakultatywny i1 uznaniowy charakter tej dotacji, tak ze jej konstrukcja nie stwarza
zadnych mozliwosci dochodzenia wyptaty $wiadczenia w odpowiedniej wysokosci 1 w
odpowiednim terminie.

Rada Miasta i Gminy Debrzno oraz Rada Miejska w Tarnowie powotaty si¢ na fakty
dowodzace, iz kwoty przyznanej i przekazanej im dotacji w roku budzetowym 1999, w sposob
znaczacy odbiegaja od kwoty zapotrzebowania na te¢ dotacje. Wskazywano takze na
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nieterminowo$¢ przekazywania. Sytuacja, w ktorej panstwo w drodze ustawowe] naktada na
gminy bezwzgledny 1 bezwarunkowy obowiazek wyptaty dodatkéw mieszkaniowych — samo za$
nie gwarantuje gminom zadnych praw do dotacji, narusza zasad¢ odpowiednio$ci w kreowaniu
praw gmin do udzialu w dochodach publicznych do natozonych na nie zadan.

Rada Miejska w Nysie zaskarzyla ten przepis réwniez ze wzgledu na art. 165
Konstytucji, wskazujac, iz wyplywa z niego nakaz okreslonego przeznaczania dochodéw w
gminie, przez co naruszana jest jej samodzielno$¢. Zarzut ten odnosi si¢ wigc do art. 165 ust. 2
Konstytucji.

Z kolei Rady Miejskie w Nysie i w Debrznie zaskarzyly ten przepis takze ze wzgledu na
jego niezgodno$¢ rowniez z art. 167 ust. 4 Konstytucji, z powodu tego, ze przydzial takiego
zadania wtasnego nie spowodowal odpowiednich zmian w podziale dochodéw publicznych.

Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastgpuje:

Celem ustosunkowania si¢ do zarzutdow wnioskOw niezbedne jest skonfrontowanie
charakteru prawnego zadania wtasnego — wyplaty dodatkow mieszkaniowych z charakterem
prawnym dotacji dofinansowujacej wydatki na te zadania. Obydwie te kwestie byly poruszane
wyzej przy analizie zgodno$ci z Konstytucja art. 45 ust. 1 ustawy. Obecnie zbada¢ jedynie
nalezy, jak szczegodlne cechy tego obligatoryjnego zadania wlasnego wplywaja na konstrukcje
dofinansowania gmin.

Dokonujac analizy ewolucyjnej w tym zakresie zauwazy¢ nalezy, iz wydatki gmin na
finansowanie tego zadania nabieraja z czasem charakteru coraz bardziej powszechnych,
sztywnych i1 zwiazanych. Wynika to z faktu, iz prawo do dodatku mieszkaniowego przystuguje
wszystkim osobom mieszkajacym w lokalach, do ktorych maja tytul prawny po spelnieniu
przestanek ustawowo okreslonych. Pierwotnie, zgodnie z art. 39 ustawy prawo do dodatku nie
przyshugiwato najemcom optacajacym czynsz wolny, najemcom lokali socjalnych, podatnikom
podatku rolnego, osobom prowadzacym w zajmowanym lokalu dziatalno§¢ gospodarcza.
Obecnie wylaczeni sa z prawa do dodatku mieszkaniowego najemcy optacajacy czynsz wolny z
wyjatkiem tych, ktorzy oplacaja czynsz wolny za lokale, za ktére przed wejsciem w zycie ustawy
o ochronie lokatorow (tj. 10 lipca 2001 r.) optacali czynsz regulowany. Jest to znaczaca grupa
0s0b. Od roku 2002 i to ograniczenie podmiotowe ulegnie zniesieniu.

Roéwniez kwestia tytutu prawnego do zajmowanego lokalu traktowana jest przez
ustawodawce coraz bardziej liberalnie. Zgodnie z art. 2 ust. 1 pkt 5 nowej ustawy o dodatkach
mieszkaniowych, dodatek mieszkaniowy przystugiwaé ma nawet osobom zajmujacym lokal
mieszkalny bez tytulu prawnego, jesli oczekuja na przystugujacy im lokal zamienny lub socjalny.
Wskazuje to wyraznie na tendencj¢ do zacierania granic (tozsamosci) tego zdania wiasnego,
ktore w istocie stuzy nie tylko zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych mieszkancow, ale spetnia
nadto coraz szerzej rol¢ §wiadczenia pomocy spotecznej dla 0osdb osiagajacych stosukowo niskie
dochody mimo, ze zamieszkuja we wlasnych domach lub lokalach mieszkalnych.

Ztagodzeniu ulegaja takze kryteria ustawowe, jesli chodzi o $redni miesieczny dochod
na jednego cztonka gospodarstwva domowego, bedacy przestanka powstania prawa do zasitku.
Nowa ustawa w art. 3 ust. 1 uznaje za taki dochdd, ten, ktory nie przekracza 175% kwoty
najnizszej emerytury w gospodarstwie jednoosobowym 1 125% tej kwoty w gospodarstwie
wieloosobowym — w miejsce obowiazujacych aktualnie odpowiednio — 150% 1 100%.

Wynika stad, iz ustawodawca wyraznie zmierza w kierunku nadania wyptatom
dodatkow mieszkaniowych swoiscie rozumianego “prawa ubogich”, z tym, ze liberalizacja
przestanek, od ktorych zalezy spetienie tego prawa — powoduje, ze wydatki na ten cel stanowic
beda coraz bardziej znaczaca, stata i sztywna pozycje w budzetach gmin. Nie wdajac si¢ w tym
miejscu w kweste oceny racjonalnosci kryteridow, od spetnienia ktoérych ustawodawca uzaleznia



17

prawo do dodatku mieszkaniowego, stwierdzi¢ nalezy, iz niewatpliwie wymagania w tym
zakresie sa coraz tagodniejsze. Nie kwestionujac prawa ustawodawcy do takiego unormowania
przestanek wyptaty dodatkow, zwazy¢ jednoczes$nie nalezy, ze mechanizm ten wylacza
catkowicie prawo gminy do samodzielnej oceny potrzeby przyznania takiego dodatku co bardzo
ogranicza lokalny, samorzadowy charakter takiego zadania, a przez to takze zasadg
subsydiarno$ci panstwa. Im bardziej przy tym liberalizuja si¢ wymagania, od ktorych zalezy
prawo do dodatku, tym bardziej zagrozeniu ulega prawo gminy do swobodnego i kreatywnego
dysponowania wydatkami na zadania wtasne. Zwigksza si¢ bowiem krag podmiotow
uprawnionych, a nadto mieszcza si¢ w nim osoby, ktore — by¢ moze — nie uzyskatyby takiego
dodatku, gdyby gmina miata prawo — przynajmniej w pewnym zakresie — oceniania potrzeby
jego przydzielenia w relacji do wielkosci dochodéw pozostajacych w jej dyspozycji.

W tej sytuacji uzna¢ nalezy niewatpliwie, iz zasada samodzielno$ci finansowe]
samorzadu, o ktorej mowa w art. 165 ust. 2 Konstytucji wymaga, by wtadze centralne panstwa,
ktore stworzyly takie prawo ponosilty wspdtodpowiedzialnos¢ finansowa za jego wykonanie tak,
aby swoboda gmin w dysponowaniu wydatkami na zadania wiasne, a co za tym idzie takze
funkcje polityczne jej organéw oraz lokalny charakter zadania nie ulegly zniesieniu.

Tak wigc dofinansowanie w drodze dotacji celowej nie jest przywilejem dla gmin, jak to
ujmuje Prokurator Generalny RP, lecz wyrazem obowiazku wiadz lokalnych 1 centralnych
ponoszenia w odpowiednich czgs$ciach skutkow finansowych tak zdefiniowanego zadania
wlasnego; skoro ma by¢ ono wykonywane przez gminy bezwzglednie i jednolicie w skali kraju.

Konstrukcja prawna dofinansowania jest przedmiotem swobodnego wyboru
ustawodawcy. W aktualnym stanie prawnym ustawodawca odwotat si¢ do instytucji tzw.
zapotrzebowania na dotacje ustalanego wedlug kryteriow obiektywnych, ustawowo
sprecyzowanych. Kwota zapotrzebowania na dotacje ma by¢, z woli ustawodawcy, obiektywnym
punktem odniesienia, do ktérego odnosi¢ si¢ ma wysoko$¢ dofinansowania.

Jak to wykazano wyzej w uprzednim stanie konstytucyjnym Trybunal Konstytucyjny
stwierdzil, ze dotacja winna w pelni odpowiada¢ temu co odrgbne ustawy okreslaja jako
przestanki materialne dofinansowania.

W nowym stanie konstytucyjno-prawnym nie mozna mowi¢ o bezwzglednym
obowiazku Sejmu uwzglednienia w ustawie budzetowe] tego co wynika z kwoty
zapotrzebowania na dotacje — z przyczyn, o ktorych mowa byla wyzej. Nie oznacza to jednak, iz
dolna granica dofinansowania pozostawiona zostata catkowitej swobodzie ustawodawcy. Gminy
w swoich wnioskach nie kwestionuja konstrukcji zapotrzebowania na dotacje z punktu widzenia
jej zgodnosci z Konstytucja. Skoro nie zostalo obalone domniemanie konstytucyjnosci tej
konstrukcji, to w istniejacym stanie prawnym przyja¢ nalezy, ze moze ona by¢ punktem
odniesienia dla konstruowania przez ustawe elastycznej, dolnej granicy dofinansowania. Zawsze
jednak granica dolna owego dofinansowania musi by¢ tak okreslona przez ustawodawce, by
dofinansowanie owo w konkretnych latach nie naruszato porzadku konstytucyjnego. Nie moze
ono prowadzi¢ do zniesienia samodzielnosci finansowej gmin, tzn. do takiego usztywnienia
wydatkow na zadania wtasne 1 nadania im tak istotnego znaczenia w budzecie gminy, iz
wylaczona zastanie rola organéw gminy w kreowaniu wydatkow na zadania wilasne i ich prawo
do decyzji politycznej w tym zakresie. Zjawisko to taczy¢ si¢ moze — cho¢ nie musi — takze 1 z
taka niedopuszczalna konstytucyjnie sytuacja, ze finansowanie dodatkéw mieszkaniowych okaze
si¢ niewykonalne. W obu tych sytuacjach Parlament winien podja¢ decyzj¢ polityczna, co do
tego, czy ustawe, ktora zawiera takie obowiazki finansowe wtadz publicznych nalezy zmieni¢,
czy tez podnies¢ udziat finansowy panstwa w dofinansowywaniu takiego zadania.

Niegodnos¢ z Konstytucja tej czesci art. 45 ust. 2 zd. 1, w ktorej mowa o granicach
kwot dotacji na dofinansowanie, okreslonych w ustawie budzetowej polega wigc nie na samym
jej brzmieniu, lecz na pominigciu kryteriow prawnych, precyzujacych dolna granice
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dofinansowania. Brak 6w moze by¢ swobodnie uzupetniony przez ustawodawcg zarowno
poprzez relatywne odniesienie si¢ do kwot zapotrzebowania gmin na dotacje, jak 1 dobdr innych
kryteriow — byle jednak stwarzaty one dla gmin pewnego rodzaju gwarancje, ze zadanie okaze
si¢ wykonalnym bez zniesienia ich samodzielno$ci finansowe;.

Cho¢ Trybunat nie jest ustawodawca pozytywnym, w gestii ktorego lezy wybor
polityczny kryteridow, ktorymi kierowac si¢ winien ustawodawca uchwalajacy budzet, przy
okreslaniu wysokos$ci dotacji — to jednak rozwazy¢ winien, czy mozliwe jest postuzenie si¢
wyktadnia w zgodzie z Konstytucja, celem nadania art. 45 ust. 2 zd. 1 w cze$ci: “w granicach
kwot okreslonych na ten cel w ustawie budzetowe]” — znaczenia zgodnego z art. 165 ust. 2 1 art.
167 ust. 1 Konstytucji.

W badanej sprawie wymaga to rozwazenia, czy mozliwe jest nadanie takiego znaczenia
zaskarzonej normie, ktore stwarzaloby gwarancje co do odpowiedniej minimalnej wysokosci
dofinansowania dla kazdej gminy, a zarazem nie odnosito si¢ w sposob bezwzgledny i1
bezwarunkowy do okreslonej obiektywnie, na poziomie ustawowym kwoty zapotrzebowania.
Nie chodzi bowiem o takie ograniczenie ustawodawcy budzetowego, ktore skutkowatoby
bezwzglednym nakazem umieszczenia w ustawie budzetowej konkretnej kwoty dotacji, lecz o
takie tylko jego ograniczenie, ktére skutkuje zagwarantowaniem kazdej z gmin, ze wysoko$¢
dotacji dla niej bedzie ksztaltowala si¢ na poziomie nie wylaczajacym jej samodzielnosci
finansowej oraz zapewniajacym jednolita w skali kraju wykonalnos$¢ tego zadania. Gwarancja ta
podlega ochronie sadowej w granicach wyznaczonych przez art. 165 ust. 2 Konstytucji.

Z tych wzgledéw Trybunal orzekl, iz artykul 45 ust. 2 zd. 1 ustawy, rozumiany w ten
sposOb, ze granice kwot okreSlonych w ustawie budzetowej na dofinansowanie wyplaty
dodatkéw mieszkaniowych zapewniaja jednolita w skali kraju wykonalno$¢ tego zadania, a
zarazem nie wytaczaja samodzielnos$ci finansowej gmin — jest zgodny z art. 165 ust. 2 1 art. 167
ust. 1 Konstytucji.

Natomiast jesli chodzi o zarzut niezgodno$ci z art. 165 ust. 1 oraz art. 167 ust. 4
Konstytucji art. 45 ust. 2 zd. 1 ustawy, to stwierdzi¢ nalezy, co nastepuje: Rada Miejska w Nysie
nie tylko nie wskazata na argumenty, ktore wykazywac¢ miatyby niezgodno$¢ z art. 165 ust. 1
Konstytucji, ale nawet nie wykazata zwiazku, jaki zachodzi¢ mialby migdzy tym, iz gminy maja
0sobowos$¢ prawna oraz przystuguja im prawa wilasnosci 1 inne prawa majatkowe, a tym, ze
wysoko$¢ globalnej kwoty dotacji okreslana jest corocznie w ustawie budzetowe;.

Natomiast w odniesieniu do zarzutow niezgodnos$ci tego przepisu z art. 167 ust. 4,
podzieli¢ nalezy stanowisko uczestnikow postgpowania — Sejmu i Prokuratora Generalnego RP,
1z w przypadku wyptaty dodatkéw mieszkaniowych nie mamy do czynienia z nowym zadaniem
wlasnym, ani tez z taka zmiana jakosciowa (modyfikacja) istniejacego zadania, izby to pociagato
za soba konieczno$¢ zmian w podziale dochodéw publicznych. Wskazuje na to zreszta dowodnie
przedstawiona wyzej ewolucja zaskarzonego przepisu.

Z tych wszystkich wzgledow Trybunat orzekt jak w pkt. 2 sentencji wyroku.

3. Nastgpnie Trybunat przeszedl do zbadania zgodnosci z art. 165 oraz 167 ust. 1 1 4
Konstytucji artykutu 45 ust. 2 zd. 2 ustawy.

Z normy tej wynika, iz Prezes Urzedu Mieszkalnictwa 1 Rozwoju Miast dokonuje
podzialu dotacji na wojewddztwa. Wlasciwa interpretacja przepisu nastapi¢ moze dopiero, kiedy
odniesiemy go do art. 45 ust. 3 ustawy, z ktérego wynika, ze obowiazek zachowania
proporcjonalnosci do kwot zapotrzebowania na dotacje, wynikajacych z wnioskow gmin
spoczywa wylacznie na wojewodach przekazujacych dotacje, nie za§ na Prezesie Urzedu
Mieszkalnictwa. Z drugiej jednak strony wojewodowie przekazuja dotacje w granicach kwot
okreslonych na ten cel w budzecie panstwa dla poszczegdlnych wojewodztw.
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W s$wietle powyzszego Prezes przy podziale dotacji miedzy wojewodztwa jest zwiazany
— co oczywiste — globalng kwota dotacji, okreslona w ustawie budzetowej, ale moze dokonywac
podzialu tej kwoty miedzy wojewodztwa. Wowcezas jednak powstaje pytanie o ratio legis
zaskarzonej normy, jesliby bowiem obowiazki Prezesa miaty czysto techniczno-wykonawczy
charakter, to nie zachodzilaby potrzeba poswigcania im miejsca w tej ustawie — wobec istnienia
ustawy o finansach publicznych i1 innych ustaw. Przypomnie¢ nalezy, ze art. 45 ust. 2 ustawy w
brzmieniu pierwotnym w ogdle pomijat kwesti¢ podziatu dotacji na wojewodztwa.

Sumujac, sprzecznos$¢ zachodzaca pomigdzy art. 45 ust. 2 zd. 2 a art. 45 ust. 3 nalezy
thumaczy¢ w sposob zgodny z Konstytucja — tzn. tak, by uprawnienia Prezesa Urzg¢du
Mieszkalnictwa nie wkraczaly w materi¢ zastrzezona dla budzetu panstwa, a tym samym ustawy
budzetowej — a jednoczesnie, by nie zostalo zanegowane ratio legis tego przepisu. Zauwazy¢
nadto nalezy, iz zgodnie z art. 167 ust. 3 Konstytucji, zrodta dochodéw samorzadu sa okreslane
w ustawie. Przy przyjeciu interpretacji art. 45 ust. 2 zd. 2, ktora nadawataby Prezesowi prawo
samoistnego kreowania wysokosci dotacji, w drodze jej rozdziatu migdzy wojewddztwa —
mogloby doj$¢ do naruszenia wymagania wynikajacego z art. 167 ust. 3 Konstytucji.

Przy tym, wyktadania na poziomie ustawowym nie doprowadza do ustalenia zgodnego z
Konstytucja znaczenia przepisu, bowiem nie stwarza gwarancji, ze “dokonywanie podziatu
migdzy wojewddztwa” przez Prezesa bedzie czynnos$cia czysto techniczna, a nie kreatywna, tzn.
nadajaca mu prawo do ksztaltowania Sui generis polityki regionalnej. Z drugiej strony
konfrontacja tego przepisu z art. 45 ust. 3 ustawy roéwniez nie prowadzi do jednoznacznego
wniosku, iz to Parlament dokona ewentualnego podziatu kwot dotacji na poszczegodlne
wojewodztwa w ustawie budzetowej. Cho¢ taka praktyka corocznych ustaw budzetowych bylaby
blizsza warto$ciom konstytucyjnym — to przeciez mimo tzw. formalnego charakteru ustawy
budzetowej, wynikajacego z art. 219 ust. 1 Konstytucji — mamy do czynienia ze stosunkiem
jednej ustawy do drugiej; przy tym ustawa budzetowa jest zawsze ustawa pozniejsza.

Nieusuwalng — na poziomie ustawowym — niejasno$¢ tego przepisu potwierdza praktyka
jego stosowania. Jak wynika bowiem z danych przedstawionych przez Prezesa w 1999 r.
wskaznik pokrycia dotacja celowa zapotrzebowania gmin na dotacje na poziomie wojewodztw
wahatl si¢ pomigdzy 71% dla wojewddztwa opolskiego, a 88% dla wojewoddztwa warminsko-
mazurskiego (przy globalnym stosunku dotacji do zapotrzebowan gmin — 83%). Roznice w
pokryciu dotacja zapotrzebowania gmin w poszczegdlnych wojewodztwach wystapity rowniez w
2000 r. Wahaly si¢ one od 88% dla wojewodztwa dolnoslaskiego do 98% dla kujawsko-
pomorskiego (globalny udzial dofinansowania w stosunku do zapotrzebowania wyniost 92%).
Roéznice sa zatem znaczne.

Jak wynika z wyjasnienia Prezesa, wydatki na te dotacje planowane sa corocznie
globalnie w ustawach budzetowych, w czgsci “Rezerwy celowe”. Podzialu rezerw celowych
zgodnie z ustawa o finansach publicznych, dokonuje Minister Finansow w porozumieniu z
wlasciwymi dysponentami czgsci budzetowej; w tym przypadku w kwotach wnioskowanych
przez Prezesa, a ustalonych na podstawie zbiorczych wystapien wojewodow o przyznanie
dotacji. Jak uzupehiajaco wyjasnia Prezes, jedynie w przypadku, gdy kwota zapotrzebowania na
dany kwartat jest wyzsza od pozostalej do podziatu rezerwy celowej na dotacje, dokonujac
podzialu s$rodkow “weryfikuje” on zgloszone przez wojewoddw zapotrzebowania ... z
“uwzglednieniem” zasady proporcjonalnosci, o ktorej mowa w art. 45 ust. 3 ustawy.

Praktyka uchwalania i wykonywania corocznych ustaw budzetowych poszta zatem w
kierunku zminimalizowania znaczenia art. 45 ust. 3 ustawy w zakresie, w jakim naktada na Sejm
obowiazek okreslenia w budzecie kwot dotacji przewidzianych dla poszczegdlnych wojewodztw.
Nie jest to praktyka w peini zgodna z Konstytucja, gdyz ta wskazywataby, by przede wszystkim
uwzgledni¢ postanowienia art. 45 ust. 3, w zakresie, w jakim wymaga on okre$lenia w samym
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budzecie dotacji dla poszczegdlnych wojewddztw. Badanie tej praktyki pozostaje jednak poza
granicami kognicji TK.

W tej sytuacji przyja¢ nalezy, iz konieczne jest nadanie zaskarzonemu przepisowi
takiego znaczenia, ktére jest zgodne z Konstytucja przez postugiwanie si¢ technika wyroku
interpretacyjnego. Jesli bowiem przyjmiemy, Ze uprawnienia Prezesa musza mie¢ charakter
czysto techniczny i wykonawczy — to z punktu widzenia badanych zarzutow bez znaczenia
prawnego bedzie to, ze dokonuje on podziatu “mig¢dzy wojewddztwa”, zamiast bezposredniego
podzialu imiennego na gminy. Chodzi o to, by przepis ten nie stwarzatl dla Prezesa prawa do
roznicowania wysokosci dotacji, w zaleznosci od tego, w jakim wojewddztwie gmina jest
potozona.

Artykut 45 ust. 2 zd. 2 ustawy, rozumiany zatem jako upowazniajacy Prezesa Urzedu
Mieszkalnictwa 1 Rozwoju Miast do podziatu dotacji na wojewodztwa, proporcjonalnie do kwot
zapotrzebowania gmin na dotacje jest zgodny z art. 165 ust. 2, poniewaz nie narusza
samodzielnos$ci finansowej gmin.

Z tego wzgledu uzna¢ nalezalo tez, iz przepis ten nie jest niezgodny z art. 165 ust. 1
oraz art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji — nie dotyczy bowiem materialnych przestanek ksztaltowania
wysokos$ci dotacji, w taki sposdb, by wptywato to na prawa majatkowe gmin oraz ich udzial w
dochodach publicznych..

4. Nastgpnie TK przeszedt do zbadania zarzutéw niezgodnosci z Konstytucja art. 45 ust.
3 ustawy, ktory stanowi, iz wojewodowie przekazuja dotacje gminom w granicach kwot
okreslonych na ten cel w budzecie panstwa dla poszczegdlnych wojewoddztw proporcjonalnie do
kwot zapotrzebowania na dotacje, wynikajacych z ich wnioskow o przyznanie dotacji. Zarzuty
postawione przez wnioskodawcow temu przepisowi byty takie same jak przytoczone wyzej.

Trybunat zwazyt, iz w istocie chodzi o to, ze udziat panstwa w dofinansowaniu zadania
jest nastepstwem obowiazku ustawodawcy zapewnienia jednolitosci jego wykonywania w skali
kraju. Stad tez fakt, ze gminy polozone sa w réznych wojewodztwach nie moze by¢ w zadnej
mierze uznany, z konstytucyjnego punktu widzenia, za czynnik wystarczajacy dla takiego
zroznicowania wysokos$ci dotacji im przystugujacych, ktore by prowadzito do tego, ze niektére z
nich otrzymaly dotacj¢ ponizej dolnej granicy dofinansowania, o ktérej mowa w art. 45 ust. 2 zd.
1 ustawy w rozumieniu nadanym mu przez wyrok Trybunatu.

Podziat administracyjny kraju na wojewodztwa nie ma bowiem bezposredniego
zwiazku z ksztattowaniem si¢ cech tego zadania wlasnego gminy. Niezaleznie od tego, w jakim
wojewddztwie gmina jest potozona mozliwo$¢ 1 sposob wykonania tego zadania zalezy w
glowne] mierze od ksztaltowania si¢ wysokosci dochodow wilasnych, czyli potencjatu
finansowego gminy, warunkoOw mieszkaniowych na jej terenie, dochodow mieszkancow gminy,
zakresu tzw. wydatkoéw sztywnych w budzecie gminy ... itd.

W kazdym razie, wykonanie tego zadania determinuja zawsze czynniki lokalne,
okreslone na poziomie gminnym w relacji do mozliwosci finansowych panstwa. Nie mozna
wprawdzie wykluczy¢, iz stopien rozwoju ekonomicznego poszczegolnych wojewodztw wptywa
ksztattujaco na dochody wlasne gminy, zamoznos$¢ jej mieszkancow, a co za tym idzie takze i
warunki mieszkaniowe — jest to jednak zawsze wplyw posredni. Ten wplyw moze by¢
uwzgledniany przy okreslaniu czynnikéw, od ktérych zalezy zapotrzebowanie na dotacje — jako
jeden z wielu czynnikow. Nawet w rozwini¢tym ekonomicznie wojewodztwie moga bowiem
wystepowac gminy, ktorych dochody mieszkancow oraz ich warunki mieszkaniowe powoduja,
ze zapotrzebowanie na dofinansowanie jest znaczaco wyzsze lub nizsze.

Zwazywszy jednak, iz art. 45 ust. 2 zd. 1 ustawy w rozumieniu nadanym przez wyrok
TK daje wszystkim gminom gwarancje, ze wysoko$¢ dofinansowania bedzie nie mniejsza, niz
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taka ktora zapewnia jednolita w skali kraju wykonalno$¢ zadania wlasnego gmin — wyptaty
dodatkéw mieszkaniowych, a zarazem nie wylacza ich samodzielnosci finansowej — uznaé
nalezato, iz zaskarzony przepis nie narusza art. 165 ust. 2 i art. 167 ust. 1 Konstytucji.

Przepis ten nie dotyczy natomiast materii, o ktérej mowa w art. 165 ust. 1 oraz art. 167
ust. 4 Konstytucji z przyczyn analogicznych, jak w przypadku art. 45 ust. 1 i 2 ustawy.

Z tych wszystkich wzgledow Trybunat orzekt jak w pkt. 4 sentencji.

5. Z kolei TK przeszedt do badania zgodnosci art. 45 ust. 4-8 z art. 165 oraz art. 167
ust. 1 14 Konstytucji.

Zaskarzone przepisy dotycza termindéw i trybu sktadania wnioskow o przyznanie dotacji
(art. 45 ust. 4), termindw 1 trybu przekazywania dotacji (art. 45 ust. 5 1 6) oraz ich rozliczania
(art. 45 ust. 7 1 8). Nalezy podkresli¢, iz zarzuty wnioskodawcdw nie sa skierowane bezposrednio
do tych przepiséw, w zakresie, w jakim domagaja si¢ one materialnoprawnych gwarancji, ze
wysoko$¢ dotacji zapewni proporcjonalny udzial panstwa w finansowaniu wyplaty dodatkow
mieszkaniowych. Nie jest bowiem kwestionowane budowanie wysokosci tej dotacji w relacji do
zapotrzebowania gmin, za§ normy zawarte w art. 45 ust. 4-8 nie maja materialnoprawnego
charakteru.

Na odrgbne omowienie natomiast zastuguje natomiast zarzut Rady Miejskiej w Nysie, 1z
przepisy te stwarzaja mozliwos$¢ nieterminowego przekazywania dotacji przez wojewodow co
dezorganizuje wykonywanie budzetu gminy oraz wymusza jego zmiany, a nadto nakazuje gminie
okreslone przeznaczenie dochodow. Narusza to ten aspekt samodzielno$ci finansowej gmin,
ktory wyraza si¢ w swobodnym dysponowaniu finansami (art. 165 ust. 2 Konstytucji).

Zarzut ten moze by¢ rozpatrywany tylko w waskim zakresie. TK nie jest bowiem
powotany do oceny zarzutow faktycznych, odnoszacych si¢ do termindéw przekazywania dotacji
poszczegdlnym gminom. Badaniu podlega¢ moze co najwyzej kwestia tego, czy konstrukcja
dotacji zaktada lub dopuszcza mozliwos$¢ nieterminowego przekazywania dotacji z budzetu
panstwa oraz czy dopuszczenie takiej mozliwosci jest zgodne z Konstytucja.

Wskaza¢ nalezy, iz zgodnie z art. 219 ust. 1 Konstytucji, planowanie budzetowe
panstva ma charakter roczny. Zasada rocznosci budzetu gminy wynika z odpowiednich
postanowien ustawy o samorzadzie gminnym (art. 51). Jest to punkt odniesienia dla oceny
zgodnosci z Konstytucja terminéw, w jakich ma by¢ przekazywana dotacja. Chodzi o oceng w
skali roku. Tymczasem zgodnie z art. 45 ust. 4 1 5, dotacje sa przekazywane przez wojewodg w
miesigcznych ratach wedlug wnioskdw o przyznanie dotacji na okre§lony kwartat i w okresach
kwartalnych oraz rocznych rozliczane. Tak wigc przepis ten daje gminom wigksze gwarancje
finansowej ptynnosci w trakcie roku budzetowego, niz to wynika z zasady rocznos$ci oraz z faktu,
ze finansowanie zadania wlasnego odbywa si¢ tacznie ze srodkow wiasnych 1 dotacyjnych bez
ich organizacyjnego i1 kasowego rozdzielenia. Takie zasady rozliczania dotacji sa zgodne z
charakterem prawnym statego, bezwzglednie wymagalnego i jednolitego w skali kraju zadania
wyplaty dodatkéw mieszkaniowych. Nieterminowo$¢ przekazywania dotacji nie jest zatem
nastgpstwem samego brzmienia zaskarzonych przepisoéw, lecz ich stosowania w trakcie roku
budzetowego.

Uzupetiajaco doda¢ nalezy, iz ustawy budzetowe sa wykonywane przez Radg
Ministrow w sposob okreslony przez odrgbne ustawy, w miar¢ wplywu dochodéw. Konstytucja
nie stawia natomiast szczegdlnych wymagan co do warunkéw wykonywania ustawy budzetowe;j
w trakcie roku. Poza kognicja Trybunatu Konstytucyjnego pozostaje zatem kwestia wzajemne;j
zgodnosci ustaw, jesli Konstytucja nie naktada obowiazku stworzenia szczegdlnych gwarancji
bezwzglednego wyptacania dotacji w trakcie roku budzetowego. Skoro za zgodne z Konstytucja
uznano natozenie na gminy tego rodzaju zadania wlasnego, to w nastepstwie uzna¢ nalezy za
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zgodne z Konstytucja “uzupetlianie” dotacji dochodami witasnymi z innych zrédetl, dla
zapewnienia nieprzerwalnej wyptaty dodatkow. Gwarantowana winna by¢ natomiast jedynie
dolna granica tej dotacji.

Zaskarzone przepisy art. 45 ust. 4-8 nie dotycza zatem samodzielnos$ci finansowej gmin,
jej praw majatkowych; a tym bardziej zasad podziatu dochodéw publicznych migdzy panstwo a
samorzad.

Z tych wzgledow Trybunal Konstytucyjny uznat, ze 45 ust. 4-8 ustawy nie jest
niezgodny z art. 165 oraz art. 167 ust. 1 1 4 Konstytucji.

6. Jesli chodzi z kolei o niezgodno$¢ art. 45a, art. 45b ustawy z art. 167 ust. 1
Konstytucji — to Trybunal Konstytucyjny zwazyl, co nastgpuje:

Rada Miejska w Tarnowie, ktéra sformulowala ten zarzut nie przedstawita zadnych
argumentéw na jego poparcie. Artykul 45a 1 45b poswigcone sa bowiem zasadom obliczania
zapotrzebowania na dotacje. Rada — podobnie, jak i inni wnioskodawcy — nie kwestionuje
materialnych zasad obliczania zapotrzebowania. Przeciwnie, domaga si¢, by kwota dotacji
odpowiadata kwocie wynikajacej z zapotrzebowania. Jest to zrozumiate, jesli zwazy sig, ze dane
faktyczne podane przez Prezesa Urzedu Mieszkalnictwa i Rozwoju Miast wskazuja, iz przy
takich zasadach dotowania — udziat panstwa w finansowaniu wyptat w latach 1999-2000
zblizatby si¢ do 50%.

Z tych wzgledow uznaé nalezato, iz art. 45a 1 art. 45b ustawy sg zgodne z art. 167 ust. 1
Konstytucji.

Sumujac art. 45a 1 art. 45b ustawy sa zgodne z art. 167 ust. 1 Konstytucji.

Artykut 45a zostal zaskarzony przez Radg¢ Miejska w Debrznie rowniez z powodu jego
niezgodnosci z art. 167 ust. 4 Konstytucji ze wzgledu na to, ze nie gwarantuje on odpowiednich
zmian w podziale dochodéw publicznych wraz ze zmiang zadan gmin. Zarzutu tego jednak nie
uzasadnia.

Przypomnie¢ nalezy jeszcze raz, iz art. 45a okresla jeden ze sposobow obliczania
zapotrzebowania na dotacje. Uwzglednia on obiektywne czynniki, wplywajace na wysokos¢
wyptacanych dodatkow, takie jak procentowy udziat dodatkow mieszkaniowych dla najemcow
lokali mieszkalnych, tworzacych mieszkaniowy zaséb gminy w ogolnej kwocie dodatkoéw
mieszkaniowych, globalne wysoko$ci wyptaconych dodatkow itd.

Wysokos¢ wyplacanych dodatkéw mieszkaniowych dla uzytkownikow lokali
mieszkalnych, tworzacych mieszkaniowy zasob gminy zalezna jest w duzej mierze od polityki
rady gminy, okreslajacej stawki czynszu regulowanego w granicach ustawowych. Stad tez im
wigkszy jest udziat dodatkow mieszkaniowych dla najemcé$w lokali mieszkalnych, tworzacych
mieszkaniowy zasob gminy, tym nizsza jest procentowo okreslona kwota zapotrzebowania na
dotacje.

Whnioskodawca nie przedstawia zadnych zarzutéw przeciwko takiej konstrukcji, ktore
by wykazywaty, iz istotna modyfikacja zadania wyptaty dodatkow mieszkaniowych nie spotyka
si¢ z odpowiednia zmiana w podziale dochodéw publicznych.

Z tego wzgledu uzna¢ nalezalo, iz nie tylko nie zostalo obalone domniemanie
konstytucyjnosci tego przepisu, ale nawet nie wykazano zwiazku, jaki zachodzi migdzy nim, a
podanym wzorcem konstytucyjnym.

Trybunat uznal, z tych wzgledow, ze art. 45 a ustawy nie jest niezgodny z art. 167 ust. 4
Konstytucji.
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7. Rada Miejska w Tarnowie zaskarzyta art. 50 ust. 1 ustawy z 26 listopada 1998 r. o
dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach 1999-2001, jako niezgodny z art. 167
ust. 1 Konstytucji.

Artykut ten stanowi, ze z budzetu panstwa udzielane sa dotacje celowe na finansowanie
lub dofinansowanie, okreslonych w odrebnych przepisach zadan witasnych gminy z zakresu
pomocy spolecznej, wyplaty dodatkow mieszkaniowych, innych zadan. Dotacje te sa
przekazywane przez wojewodow.

Przepisowi temu wnioskodawca zarzuca to, ze nie stwarza on nalezytych gwarancji, co
do wystarczajacej wysokosci dotacji, jak 1 mozliwosci ich dochodzenia. Zauwazy¢ nalezy, iz w
istocie tres¢ normatywna tego przepisu jest bardzo ograniczona. Odnosi si¢ ona jedynie do tego,
1z dotacje te musza, a nie moga by¢ udzielane z budzetu panstwa. W pozostatym zakresie odsyta
w istocie do odrebnych uregulowan. Jego znaczenie gwarancyjne jest zatem stosunkowo
niewielkie. Nie oznacza to — samo przez si¢ — jego niezgodnosci z art. 167 ust. 1 Konstytucji —
skoro badany on by¢ musi tacznie z przepisami innych ustaw, ktore uzupeitniaja jego tresc.

Nadanie art. 45 ust. 2 zd. 1 1 zd. 2 o najmie lokali mieszkalnych i1 dodatkach
mieszkaniowych brzmienia zgodnego z Konstytucja, pozwala uzna¢ takze 1 ten przepis, ktory
gwarantuje jedynie to, ze dotacje na wyptate dodatkow mieszkaniowych musza by¢ zawarte w
ustawie budzetowej za zgodny z art. 167 ust. 1 Konstytucji.

8. Na zakonczenie Trybunal odniést si¢ do sformulowanych na rozprawie stanowisk
przedstawiciela Rady Miejskiej w Tarnowie i przedstawiciela Rady Miejskiej w Debrznie w
przedmiocie ograniczenia zakresu wnioskéw poprzez ich cofnigcie. W przypadku Rady Miejskiej
w Tarnowie cofnigcie to dotyczyto art. 45 ust. 3-8, art. 45a, art. 45b, art. 45c ust. 2 1 3, art. 45d
ustawy o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych, a takze art. 14 ustawy
budzetowej na rok 1999; za§ w przypadku Rady Miejskiej w Debrznie do art. 45 ust. 4-8 ustawy
o najmie lokali mieszkalnych i dodatkach mieszkaniowych.

Wobec czgsciowego cofnigcia wniosku, TK zobligowany jest na podstawie art. 39 ust. 1
pkt 2 1 ust. 2 ustawy z 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym do umorzenia
postgpowania w tej czgsci.

Uzupetniajaco jedynie nalezy podkresli¢, ze Trybunat Konstytucyjny nie podzielit
stanowiska Prokuratora Generalnego, iz nalezy umorzy¢ postgpowanie w odniesieniu do zadania
wniosku, zbadania zgodnosci art. 14 ustawy budzetowej na rok 1999 z art. 167 ust. 1
Konstytucji, ze wzgledu na utrate mocy obowiazujacej tej ustawy po zakonczeniu roku
budzetowego 1999 r. — z uwagi na to, ze przepis ten moze nadal rodzi¢ skutki prawne.

Z tych wzgledow TK, dziatajac na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 2 1 ust. 2 ustawy o
Trybunale Konstytucyjnym orzekt jak w postanowieniu.



