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WYROK'
z dnia 24 listopada 1998 r.
Sygn. K. 22/98

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Wojciech Sokolewicz — przewodniczacy
Janusz Trzcinski — sprawozdawca
Teresa Degbowska-Romanowska

Lech Garlicki

Stefan J. Jaworski

Joanna Szymczak — protokolant

po rozpoznaniu 24 listopada 1998 r. na rozprawie sprawy z wniosku Rady Miejskiej

w Policach z udzialem umocowanych przedstawicieli uczestnikow postgpowania:
wnioskodawcy, Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej 1 Prokuratora Generalnego o
stwierdzenie

zgodnosci art. 18 ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o

wychowaniu w trzezwosci 1 przeciwdziataniu alkoholizmowi (Dz.U.

Nr 35, poz. 230, zm.: z 1984 r. Nr 34, poz. 184; z 1987 r. Nr 33, poz.

180; z 1989 r. Nr 35, poz. 192; z 1990 r. Nr 34, poz. 198, Nr 73, poz.

431; 2 1991 r. Nr 73, poz. 321 i Nr 94, poz. 419; z 1993 r. Nr 40, poz.

184; z 1996 r. Nr 127, poz. 593 oraz z 1997 r. Nr 88, poz. 554, Nr

113, poz. 732 i Nr 121, poz. 770) z art. 165 ust. 2 Konstytucji

Rzeczypospolitej Polskiej

orzeka:

art. 18” ustawy z dnia 26 pazdziernika 1992 r. o wychowaniu w trzeziwosci i
przeciwdzialaniu alkoholizmowi (Dz.U. Nr 35, poz. 230, zm.: z 1984 r. Nr 34, poz. 184;
z 1987 r. Nr 33, poz. 180; z 1989 r. Nr 35, poz. 192; z 1990 r. Nr 34, poz. 198, Nr 73, poz.
431; z 1991 r. Nr 73, poz. 321 1 Nr 94, poz. 419; z 1993 r. Nr 40, poz. 184; z 1996 r. Nr
127, poz. 593 oraz z 1997 r. Nr 88, poz. 554, Nr 113, poz. 732 1 Nr 121, poz. 770) jest
zgodny z art. 165 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Uzasadnienie:

I

" Tekst sentencji opublikowany zostal w Dz.U. Nr 145, poz. 945



1. Rada Miejska w Policach uchwalq z 5 maja 1998 r. wystapita z wnioskiem do
Trybunatu Konstytucyjnego o zbadanie zgodnosci art. 18* ustawy z 26 pazdziernika 1982
r. o wychowaniu w trzezwosci 1 przeciwdziataniu alkoholizmowi (Dz.U. z 1982 r. Nr 35,
poz. 230 ze zm.) z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskie;j.

W treéci uzasadnienia wnioskodawca sprecyzowat blizej punkt odniesienia kontroli
konstytucyjnosci kwestionowanego przepisu ustawy powotujac art. 165 ust. 2 Konstytucji
RP, ktory postanawia, ze “samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego podlega
ochronie sadowej”. Nakazanie gminom przez art. 18% ustawy o wychowaniu w trzezwosci i
przeciwdziataniu alkoholizmowi wykorzystywania dochoddéw uzyskanych z oplat za
wydane zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych jedynie na realizacj¢ gminnych
programéw profilaktyki i rozwiazywania problemow alkoholowych narusza - zdaniem
wnioskodawcy - zagwarantowang w art. 165 ust. 2 konstytucji samodzielnosci jednostek
samorzadu terytorialnego. Zgodnie z art. 4 ust. 1 powotanej ustawy prowadzenie dziatan
zwiazanych z profilaktyka i rozwigzywaniem probleméw alkoholowych nalezy do zadan
wilasnych gminy, zatem dochody z tytutu optat za wydane zezwolenia sa dochodami
wlasnymi gminy. Zagwarantowanie w art. 51 ust. 1 ustawy z dnia 8§ marca 1990 r. o
samorzadzie terytorialnym samodzielno$ci gminy w prowadzeniu gospodarki finansowej
rodzi - wedlug wnioskodawcy - po stronie gminy uprawnienie do podejmowania
samodzielnych decyzji co do sposobu wydatkowania dochodéw uzyskanych za wydane
zezwolenia. Natozony przez zaskarzony przepis obowiazek przeznaczenia dochodow z
optat za wydane zezwolenia na cele okreslone w gminnym programie wyklucza jednak
mozliwo$¢ przeznaczenia tych $rodkdw na inne jeszcze, by¢ moze rownie wazne cele
spoteczne (np. opieke spoteczna, oswiate itp.). Tres¢ zadan jakie winny by¢ objete
gminnym programem profilaktyki i rozwiazywania problemow alkoholowych okre$la art.
4" ustawy. W programie tym powyzsze zadania si¢ nie mieszcza.

W ocenie wnioskodawcy, pomimo rozbudowanego w gminie Gminnego Programu
Profilaktyki i Rozwiazywania Problemow Alkoholowych wydatkowanie zalozonych w
projekcie budzetu na rok 1998 wpltywdéw z oplat za korzystanie z zezwoleh na sprzedaz
napojow alkoholowych (132.000 zt tj. o 42.000 zt wigcej niz w 1997 r.) jedynie i
wylacznie na realizacje tego Programu moze by¢ utrudnione, a z punktu widzenia gminy
nieracjonalne, przy $wiadomosci wystepowania innych potrzeb spotecznie uzasadnionych.
W  zakonczeniu wnioskodawca dodatkowo podnidst, iz jest to jedyny przypadek
ograniczenia samodzielnosci gmin przy wydawaniu dochodéw wiasnych, ktory jako
precedens moze postuzy¢ do dalszego ograniczania tej samodzielnos$ci.

2. Wniosek Rady Gminy Police zostal poddany wstepnemu rozpoznaniu przez
Trybunal na posiedzeniu niejawnym w sktadzie jednoosobowym, w trybie art. 36 ust. 1
ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U. Nr 102, poz. 643).
Zarzadzeniem z 2 czerwca 1998 r. Trybunat Konstytucyjny nadal wnioskowi dalszy bieg.

3. Prokurator Generalny w pismie z 22 lipca 1998 r. zajat stanowisko, iz przepis art.
18% ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi nie jest
niezgodny z art. 165 ust. 2 Konstytucji RP.

W uzasadnieniu stwierdzil, iz wbrew temu co przedstawiono we wniosku nie jest to
jedyny przypadek ingerowania w samodzielno$¢ gmin w dysponowaniu posiadanymi
dochodami, bowiem podobne rozwiazanie wystapilo np. w rozpatrywanej przez Trybunat
sprawie K. 1/96 na tle ustawy z 22 grudnia 1995 r. o zmianie ustawy o finansowaniu gmin.
Odwotujac si¢ do tego orzeczenia Prokurator przytoczyt stwierdzenie Trybunatu, iz “za
niesprzeczne z Konstytucja wypada uzna¢ takie ograniczenia, ktéore odpowiadaja
wymogom konstytucyjnym zarowno pod wzgledem formalno-prawnym, jak 1



materialnym.” Jako nietrafne ocenit rowniez twierdzenie, jakoby obecna Konstytucja RP, a
zwlaszcza jej art. 165 ust. 2 wykluczal mozliwo$¢ okreslenia celu wydatkowania przez
gming $rodkéw finansowych, na ktére ustawodawca uchwalit specjalna optatg niezaleznie
od podatku ptaconego na zasadach ogdlnych przez podmioty gospodarcze prowadzace
sprzedaz napojow alkoholowych.

Odwotujac si¢ do wyktadni przepisoOw ustawy o samorzadzie terytorialnym (art. 54)
a takze ustawy o finansowaniu gmin (art. 4 i 5) Prokurator Generalny wyrazil poglad, iz
oplate pobierana na podstawie art. 11' ustawy nie mozna zaliczyé¢ do oplat zaliczonych
przez te przepisy do zrodel dochodow przeznaczonych na cele dziatalnosci publicznej
gmin. Jego zdaniem, jest to optata specjalna przeznaczona wylacznie na cele okreslone w
art. 1 ustawy. W zwiazku z powyzszym optaty te nie moga by¢ kwalifikowane jako dochod
gminy maja bowiem charakter celowy, przeznaczony na dodatkowa dziatalno$¢ gmin.

W zakonczeniu Prokurator Generalny zauwaza zwiazek migdzy podstawowym
celem ustawy, ktorym jest ograniczenie punktow sprzedazy oraz spozycia napojow
alkoholowych a wprowadzonym ograniczeniem samodzielno$ci finansowej gminy w
postaci kierowania srodkéw uzyskanych z optat za wydane zezwolenia na cele zwiazane z
przeciwdziataniem alkoholizmowi.

W efekcie uwaza, ze wnioskodawca nie tylko nie wykazat “drastycznego”
naruszenia obowiazkow konstytucyjnych przez ustawodawce, ale takze nie podwazyt
konstytucyjnosci i racjonalnos$ci zaskarzonego przepisu.

II

Na rozprawie 24 listopada pelnomocnik wnioskodawcy sprecyzowal wniosek w ten
sposob, ze sprecyzowal wzorzec konstytucyjny przywolujac art. 165 ust. 2 konstytucji.
Prokurator Generalny podtrzymat swoje stanowisko zlozone na piSmie. Przedstawiciel
Sejmu wnosit o uznanie zgodno$ci z konstytucja kwestionowanego przepisu ustawy o
wychowaniu w trzezwosci 1 przeciwdziataniu alkoholizmowi.

I1I

Trybunat Konstytucyjny zwazyt co nastgpuje:

1. Tres¢ zaskarzonego przepisu art. 18% ustawy o wychowaniu w trzezwosci i
przeciwdziataniu alkoholizmowi dotyczy sposobu wykorzystania przez gminy dochodéw z
optat za zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych.

Ustawa (art. 18) przewiduje, iz sprzedaz detaliczna napojoéw alkoholowych moze by¢
prowadzona jedynie na podstawie zezwolenia wydanego przez wlasciwego wojta lub
burmistrza (prezydenta miasta) po zasiggnigciu opinii zarzadu gminy. Za korzystanie z
zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych gminy pobieraja oplate, ktora ustala si¢ w
rocznej wysokosci odpowiadajacej urzgdowej cenie detalicznej okreslonych napojow
alkoholowych. Pobierana corocznie optata odpowiada wysokosci urzedowej ceny
detalicznej 5 litréw spirytusu luksusowego za kazdy rok objety zezwoleniem na sprzedaz
napojow zawierajacych do 4,5% alkoholu oraz piwa a takze powyzej 4,5% do 18%
alkoholu (z wyjatkiem piwa) oraz 20 litrow tegoz spirytusu za kazdy rok objety
zezwoleniem na sprzedaz napojéw majacych wigcej niz 18% alkoholu. Optata ulega
podwyzszeniu dla tych punktéw sprzedazy, w ktorych warto$¢ sprzedanych napojow
alkoholowych w roku ubieglym przekroczyta okreslona w ustawie wielkos¢ (o 50% - gdy



przekroczyta rownowartos¢ 10 000 ECU, o 100% - gdy przekroczyta rownowartos¢ 30 000
ECU). Optata ta wnoszona jest do kasy gminy w kazdym kolejnym roku kalendarzowym
objetym zezwoleniem w terminie do 31 stycznia danego roku wraz z pisemnym
o$wiadczeniem o wartosci sprzedazy napojoéw alkoholowych w roku poprzednim (art. 11').
Wysokos¢ optat nie jest przedmiotem orzekania decyzyjnego przez organy gminy.
Okreslona jest ona bowiem wprost w ustawie i podmioty korzystajace z zezwolenia
powinny spetnia¢ obowiazek $wiadczenia. W przypadku nie dokonania kolejnej wplaty w
terminie, zezwolenie wygasa (art. 18 ust. 8 pkt 5).

Procz zezwolen wydawanych na czas oznaczony (nie krétszy niz 4 lata, a w
wypadku sprzedazy napojow alkoholowych przeznaczonych do spozycia poza miejscem
sprzedazy - nie krotszy niz 2 lata) ustawa (art. 18') przewiduje mozliwo$¢ wydawania
zezwolen jednorazowych (na okres 2 dni) dla przedsigbiorcoéw posiadajacych juz
zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych oraz jednostek Ochotniczych Strazy
Pozarnych. Optata za jednorazowe zezwolenie winna by¢ wniesiona do kasy gminy przed
wydaniem zezwolenia w wysokos$ci odpowiadajacej 1/12 rocznej optaty za poszczeg6lne
rodzaje zezwolen.

Zgodnie z art. 11" ust. 1 ustawy oplaty za korzystanie z zezwolen na sprzedaz
napojow alkoholowych gminy pobieraja “w celu pozyskania dodatkowych $rodkéw na
finansowanie zadan okre§lonych w art. 4' ust. 1.” Zadania te okreslone zostaty w art. 4'
ust. 1 zbiorczym pojeciem “prowadzenia dzialan zwigzanych z profilaktyka i
rozwiazywaniem probleméw alkoholowych” i1 zaliczone przez powyzszy przepis do zadan
wlasnych gminy. Obejmuja w szczegdlnosci zwigkszenie dostgpnosci pomocy
terapeutycznej i rehabilitacyjnej dla 0s6b uzaleznionych od alkoholu, udzielanie rodzinom,
w ktorych wystepuja problemy alkoholowe pomocy psychospolecznej i prawnej,
prowadzenie profilaktycznej dziatalnosci informacyjnej 1 edukacyjnej, ustalanie
szczegdtowych zasad wydawania 1 cofania zezwolen na prowadzenie sprzedazy detalicznej
napojow alkoholowych oraz kontrolg przestrzegania zasad obrotu tymi napojami, a takze
wspomaganie dzialalnosci instytucji, stowarzyszen i oséb fizycznych stuzacej
rozwiazywaniu probleméw alkoholowych. Realizacja powyzszych zadah winna by¢
prowadzona w postaci gminnego programu profilaktyki i rozwiazywania problemow
alkoholowych, uchwalanego corocznie przez rade gminy (art. 4' ust. 2).

Zaskarzony art. 18° ustawy, zgodnie z ktorym dochody z oplat za wydane na
podstawie art. 18 lub 18" zezwolenia oraz dochody z optat okreslonych art. 11' moga by¢
wykorzystywane jedynie na realizacj¢ gminnych programow profilaktyki i rozwiazywania
probleméw alkoholowych, wprowadzony zostat do jej tresci nowelizacja z dnia 1 sierpnia
1997 r. Ustawa z dnia 1 sierpnia 1997 r. o zmianie ustawy o wychowaniu w trzezwosci i
przeciwdziataniu alkoholizmowi (Dz.U. Nr 113, poz. 732) dotyczyta gldwnie zmian i
uzupetnien wilasnie tych przepiséw ustawy, ktére odnosity si¢ do wydawania zezwolen na
sprzedaz napojoéw alkoholowych. Jak wynika z tresci uzasadnienia do projektu tej ustawy
(Sejm RP II kadencji, druk nr 2258) oraz dyskusji w trakcie jego rozpatrywania przez
komisje sejmowe (Biuletyn z posiedzenia Komisji Transportu, Lqcznosci, Handlu i Ustug,
Komisji Zdrowia, Komisji Ustawodawczej w dniu 18 czerwca 1997 r. , Nr 3726/11 kad.)
powyzsza nowelizacja wywotana zostata potrzeba usunigcia watpliwosci wiazacych si¢ ze
stosowaniem ustawy przy wnoszeniu oplat za zezwolenia na sprzedaz napojow
alkoholowych. Watpliwosci dotyczyly gtéwnie stosowania dotychczasowego art. 11" oraz
art. 18 ustawy, takze w zakresie mozliwosci wydatkowania przez gminy dochodéw z optat
za wydane zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych. Jak wskazywat pelnomocnik
rzadu, przedstawiciel Panstwowej Agencji Rozwiazywania Probleméw Alkoholowych na
posiedzeniu potaczonych komisji Transportu, tacznosci, Handlu i1 Ustug, Komisji
Zdrowia, Komisji Ustawodawczej Sejmu RP 18 czerwca 1997 r., projektowane zmiany



“zmierzaja do tego, aby gminy uzyskiwaty jednoznaczne narzedzie do interpretowania tej
ustawy, bez zmieniania jej idei”, za§ przewidziany w projekcie nowy przepis art. 18°
wprowadzono na zyczenie gmin, bowiem “zaréwno do Komisji Zdrowia jak i do Agencji
wpltywalo szereg sygnatow, ze trzeba ujednoznacznié zapis, aby byl czytelny”. Zdaniem
pelnomocnika rzadu “intencja ustawodawcy bylo, aby te pieniadze byly  wlasnie
przeznaczone na okre$lony cel, nie za$ aby sig¢ staly przedmiotem dowolnych decyzji 1
rozstrzygni¢e” (Biuletyn... j.w., s. 2-3).

Analiza tre§ci art. 18” ustawy nie pozostawia watpliwosci co do zamiaru
ustawodawcy zobowigzania gmin do przeznaczenia uzyskiwanych srodkéw finansowych z
optat za zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych na realizacj¢ dziatan gminy
zwiazanych z profilaktyka i rozwiazywaniem problemoéw alkoholowych. Wyrazony on jest
dobitnie w cyt. art. 18" przez uzycie sformutowania “jedynie”; “dochody z optlat za
wydane na podstawie art. 18 lub art. 18' zezwolenia oraz dochody z optat okreslonych w
art. 11" moga by¢ wykorzystane jedynie na realizacje gminnych programoéw profilaktyki i
rozwiazywania probleméw alkoholowych”, a takze posrednio w art. 11' art. 1 w
sformutowaniu “W celu pozyskania dodatkowych $rodkow...”. Wyrazenie - “dodatkowe
srodki” w tym przypadku oznacza $rodki pozwalajace zrealizowa¢ nowe zadania wlasne
nalozone na gmine na mocy art. 4' omawianej tu ustawy.

Ogranicza to z pewnoscia swobod¢ gminy w zakresie wydatkowania dochodow z
pozyskiwanych optat. Do ustalenia jest jednak kwestia, czy swoboda taka jest
konstytucyjnie zatozona i w efekcie czy kwestionowany art. 18% narusza konstytucyjna
zasad¢ samodzielno$ci finansowej gminy.

2. Samodzielno$¢ gminy, w tym jej samodzielno$¢ finansowa byla juz przedmiotem
rozwazan Trybunalu w wielu jego orzeczeniach, ktorych ustalenia maja znaczenie takze
dla tej sprawy. Trybunal uwaza za konieczne je przypomniec.

W orzeczeniu z 24 stycznia 1995 r. (sygn. K. 5/94) rozwazajac problem, czy na
gruncie prawa pozytywnego wystgpuje zasada samodzielno$ci gminy, mogaca by¢
kryterium oceny konstytucyjnosci kwestionowanych przepisow ustawowych, Trybunat w
oparciu o analiz¢ przepisow Matej Konstytucji (art. 70 oraz art. 71) a takze art. 5
przepisow konstytucyjnych utrzymanych w mocy przez art. 77 Matej Konstytucji,
stwierdzil jej obowiazywanie, pomimo zmiany konstytucyjnej formuty w poréwnaniu do
wcezesniejszych przepiséw konstytucyjnych (art. 44 ust. 1 i 2 konstytucji w brzmieniu
nowelizacji z 8 marca 1990 r.) (OTK w 1995 r. cz. 1, s. 39-40). W innym orzeczeniu z 4
pazdziernika 1995 r. (sygn. K. §8/95) w tresci art. 73 Matej Konstytucji zobowiazujacego
ustawodawce do ustanowienia regulacji zapewniajacych gminom dochody wtlasne
Trybunat dostrzegl niezbedny element konstytucyjnej zasady samodzielno$ci gminy jaka
jest jej samodzielno$¢ finansowa (OTK w 1995 1. cz. 11, s. 33-35).

Najpehiej tres¢ konstytucyjnej zasady samodzielno$ci samorzadu terytorialnego, a
zwlaszcza kwesti¢ jego samodzielno$ci finansowej, konstytucyjnych gwarancji 1 granic tej
samodzielnosci Trybunat wytozyt w uzasadnieniu do orzeczenia z 23 pazdziernika 1996 r.
(sygn. K. 1/96).

Zgodnie z pogladem Trybunatu, konstytucyjne prawa i obowiazki samorzadu
terytorialnego uksztattowane zostaly przede wszystkim w oparciu o zasadg jego
samodzielno$ci. Oznacza to, ze jednostki samorzadu terytorialnego wykonujac zadania
publiczne uczestnicza w zakresie okreslonym przez ustawodawce w sprawowaniu wladzy
w granicach przyznanej im przez prawo i prawem chronionej samodzielnos$ci. Przepisy
Matej Konstytucji w sferze prawa publicznego zasad¢ samodzielno$ci gminy wiazaly z
tym, ze jednostki samorzadu terytorialnego wykonuja przystugujace im zadania publiczne
w imieniu wlasnym 1 na wilasna odpowiedzialno$¢ (art. 71 ust. 2), natomiast w sferze



prawa cywilnego samodzielno$¢ gminy jako osoby prawnej wiazaly ponadto z jej
uprawnieniami witascicielskimi 1 innymi prawami majatkowymi (art. 70 ust. 2 1 3).

Za istotny element podmiotowos$ci samorzadu terytorialnego Mata Konstytucja (art.
73) uznala samodzielno$¢ finansowa gminy. Odwolujac si¢ do ustalen nauki, Trybunat
skonstatowat w cyt. orzeczeniu, iz zasada samodzielnego prowadzenia gospodarki
finansowej przez gminy na podstawie budzetu nie oznacza jednak takiej samodzielno$ci
wewngtrznej gminy, ktéra prowadzitaby do dowolnosci pobierania dochodéw i
dysponowania nimi. Przeciwnie, w ramach gospodarki finansowej gminom wolno tylko to,
na co zezwalaja im ustawy. Trybunat podkreslil, ze zagadnienia finanséw gminy naleza do
prawa publicznego, a w prawie publicznym obowiazuje zasada, iz dozwolone jest to, na co
ustawa zezwala. Nastgpstwem tak rozumianej samodzielnosci finansowej gmin jest takze
to, iz zrodla dochodéw gmin, wskazane w ustawach, maja charakter zamknigty a nie
otwarty - co oznacza, ze gmina moze korzysta¢ z samodzielno$ci finansowej, ale tylko
odno$nie do tych dochodow, ktore jej ustawowo przypadaja. Tak wigc samodzielno$¢
finansowa gminy nalezy uzna¢ nie za rodzaj autonomii finansowej, lecz raczej
decentralizacji prowadzacej jednak do samoograniczenia wtadz panstwowych.

Uogo6lniajac powyzsze ustalenia Trybunat stwierdzit, iz samodzielnos$ci jednostek
samorzadu terytorialnego, w tym jego samodzielnosci finansowej, jako warto$ci
chronionej i gwarantowanej konstytucyjnie, nie wolno absolutyzowaé, skoro samorzad
terytorialny w mys$l art. 71 ust. 1 Malej Konstytucji wykonuje zadania publiczne “w
ramach ustaw” wylacznie w formie ustaw, moga by¢ zatem stwarzane ustawowe ramy
dziatalnos$ci samorzadu terytorialnego polegajace na wykonywaniu zadan okreslonych jako
“publiczne”.

Konstytucyjna zasada samodzielno$ci samorzadu terytorialnego wiaze rowniez
ustawodawce. To oznacza ze samodzielno$¢ gmin moze by¢ przez niego ograniczona w
drodze ustawy i to pod warunkiem, ze owe ograniczenia znajduja uzasadnienie w
konstytucyjnie okreslonych celach i konstytucyjnie chronionych warto$ciach. W sprawie
K. 1/96 Trybunat sformutowal ostatecznie poglad, ze za niesprzeczne z konstytucja
wypada uzna¢ takie ograniczenia, ktére odpowiadaja wymaganiom konstytucyjnym
zarbwno pod wzgledem formalno-proceduralnym jak i1 materialnym. Podstawowym
warunkiem  formalno-proceduralnym  ograniczenia  samodzielnosci  samorzadu
terytorialnego, w tym jego samodzielnos$ci finansowej, jest nalozenie na gming obowiazku
w drodze ustawy, nie za$ poprzez przyj¢cie jakiegokolwiek innego aktu prawotworczego.
Roéwniez pod wzgledem materialnym ustawowe ograniczenia samodzielno$ci gminy nie
moga by¢ dowolne, lecz musza znajdowaé uzasadnienie w przepisach konstytucyjnych
(OTK, rok 1996, tom II, s. 137 - 140).

Te linig orzecznictwa zbudowana w oparciu o przepisy Matej Konstytucji Trybunat
utrzymuje rowniez po wejsciu w zycie Konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r. W sposob
wyrazny stwierdzil to w uzasadnieniu wyroku z dnia 15 grudnia 1997 r. - sygn. K. 13/97
(“Doda¢ nalezy, ze Konstytucja nie tylko zachowata dotychczasowe przepisy odnoszace
si¢ do samorzadu terytorialnego (art. 70 - 75 Malej Konstytucji), ale je wyraznie
rozbudowata i wzmocnita (art. 163 - 172 Konstytucji RP) poddajac ochronie sadowej
porgczenie samodzielno$ci jednostek samorzadu terytorialnego (art. 165 ust. 2). Intencja 1
wola ustrojodawcy co do pozycji ustrojowej samorzadu nie pozostawia wigc zadnych
watpliwosci. Na tym tle takze poglady doktryny 1 orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego zachowuja aktualno$¢”), powtarzajac jednocze$nie powotane wyzej
podstawowe tezy dotyczace tresci samodzielnosci finansowej gminy (OTK ZU Nr 5 - 6/97,
poz. 69, s. 493 - 494).

Kwestia samodzielno$ci finansowe] gminy a zwlaszcza jej konstytucyjnych
gwarancji i granic byla rdwniez przedmiotem rozwazan przez Trybunat w wyroku z 24



marca 1998 roku (sygn. K. 40/97). Na tle interpretacji art. 167 ust. 3 konstytucji
podstawowe tezy tego orzeczenia maja rowniez znaczenie dla omawianej sprawy.

Wykladnia art. 167 ust. 3 konstytucji, w ktorym znajduje wyraz takze zasada
samodzielno$ci finansowej gminy, prowadzi - zdaniem Trybunatu - do przypisania mu
dwojakiego znaczenia prawnego. Przede wszystkim traktowaé go nalezy jako przepis
gwarantujacy gminom odpowiedni poziom dochoddéw, pozwalajacy im na realizacje
konstytucyjnie wyznaczonych zadan, a takze zastrzegajacy forme¢ ustawy dla okreslania
zrédet tych dochodow. Na tym jednak nie wyczerpuje si¢ jego znaczenie prawne,
zwlaszcza gdy przepis ten interpretowaé w powiazaniu tak z art. 16, jak i z pozostatymi
postanowieniami rozdzialu VII konstytucji o samorzadzie terytorialnym. Ustawowe
zagwarantowanie zrodet dochodow pelni bowiem rolg instrumentalna wobec celu
podstawowego, jakim jest zapewnienie jednostce samorzadu terytorialnego (gminie)
odpowiednich $rodkéw finansowych na realizacj¢ jej zadan. Trybunat stwierdzit, ze art.
167 ust. 3 mozna traktowac takze jako wyraz zasady ogoélniejszej, gwarantujacej gminie
nie tylko pozostawienie do jej dyspozycji okre§lonych $rodkéw finansowych (poprzez
zagwarantowanie zrédet, z ktorych wyptywaja), ale tez gwarantujacej gminie mozliwos¢
samodzielnego wykorzystania tych $srodkow, a tym samym dokonywania wydatkow 1
ksztattowania za ich pomoca zadan. Gdyby bowiem wykluczy¢ istnienie konstytucyjnych
gwarancji dla samodzielnego wykorzystania wydatkow, to ustawowe zagwarantowanie
zrédet dochodéw a takze samodzielnego wykonywania zadan, mogloby okazaé sig
iluzoryczne, bo pozyskane $rodki finansowe moglyby by¢ gminie odbierane bez
jakichkolwiek ograniczen.

W kwestii granic samodzielnosci ksztattowania wydatkéw przez gming, Trybunat
nawiazal do wczesniej wyrazonego pogladu, iz samodzielno$ci gminy nie mozna
traktowa¢ jako pelnej autonomii. Dotyczy to takze gospodarowania pozyskanymi
srodkami, a wigc ustalania swoich wydatkow. Samodzielno$¢ ksztattowania wydatkow
przez gming musi realizowa¢ si¢ w granicach ustawowych, z ktéorych wynika np.
bezwzgledne pierwszenstwo wydatkdw na obligatoryjne zadania wlasne. Niesporne -
zdaniem Trybunatu - jest rowniez to, ze na gminy moga by¢ ustawowo naktadane r6znego
rodzaju obciazenia finansowe, w tym takze obowiazek przekazywania sktadek na
utrzymywanie zwiazkdw komunalnych lub - w przysztosci - na rzecz jednostek samorzadu
terytorialnego wyzszego rzedu. Skoro istnieje bezposredni zwiazek pomig¢dzy okre§leniem
zrodet dochodow gminy, pozyskiwaniem przez gminy S$rodkow finansowych 1
gospodarowaniem tymi S$rodkami finansowymi (czyli dokonywaniem wydatkow) to
przepisu art. 167 ust. 3 nie mozna poddawa¢ wykladni a contrario i uznawaé, ze
ustanowiona w nim zasada wylacznosci ustawy odnosi si¢ tylko do okreslania zrodet
dochodow samorzadu. Na tle ogolnej zasady samodzielnosci jednostek samorzadowych, a
takze na tle “podstawowego” charakteru gminy w systemie tego samorzadu (art. 164 ust.
1) nalezy przyja¢, ze zasada wylacznosci ustawy odnosi si¢ do wszystkich wskazanych
wyzej aspektow gospodarki finansowej jednostek samorzadu terytorialnego, a wigc takze
do ustalania 1 okreslania obligatoryjnych wydatkéw tych jednostek. Argumentem
pomocniczym, jakim postuzyt si¢ Trybunat byla wyktadnia art. 216 ust. 1 konstytucji
wskazujacego, iz “Srodki finansowe na cele publiczne sa (...) wydatkowane w sposob
okreslony w ustawie”. W efekcie Trybunal Konstytucyjny uznat i podtrzymuje w
niniejszej sprawie stanowisko, ze konstytucja nie ustanawia absolutnego zakazu dla
nakladania na gminy (a w przysziosci takze na inne jednostki samorzadu terytorialnego)
obowiazku dokonania wydatkéw, nie ma tez koniecznosci, by obowiazek dokonywania
wydatkow musiat mie¢ zawsze charakter pochodny wynikajacy z ustawowo okreslonego
obowiazku realizowania okreslonych zadan. W plaszczyznie materialnej zawsze trzeba to
jednak traktowaé jako wyjatek od ogdlnej zasady samodzielnosci finansowej gminy. W



ptaszczyznie za§ formalnej kwestie te przynaleza do zakresu wylacznosci ustawy,
podobnie jak kwestie okreslenia zrodet dochodow samorzadu — K. 40/92, (OTK ZU Nr
2/98, poz. 12, s. 69-71).

W innym jeszcze wyroku z 4 maja 1998 r. (sygn. K. 38/97) Trybunal nawiazujac do
wczesniejszych orzeczen stwierdzil, iz “zgodnie z art. 16 ust. 2, w zwiazku z art. 165 ust. 2
Konstytucji RP samodzielno$§¢ gminy jest warto$cia chroniona, lecz nie absolutna.
Ochrona jej wartosci nie moze wykluczac, lub znosi¢ catkowicie albo w istotnej czgsci
prawa ustawodawcy do ksztattowania stosunkéw w panstwie. Samodzielno$¢ ta polega
migdzy innymi na dzialaniu samorzadu w ramach ustaw, co nalezy rozumie¢ takze i tak, iz
celem ustaw ograniczajacych samodzielno$¢ samorzadu - w tym zwlaszcza gmin jako
jednostek podstawowych (art. 165 ust. 1 konstytucji) - musi by¢ stworzenie ram prawnych,
w ktorych ta samodzielno$¢ w panstwie jednolitym by si¢ realizowata”(OTK ZU Nr 3/98
poz. 31, s. 183-184). Trybunat powtorzyl réwniez, wyrazone we wczesniejszych
orzeczeniach tezy dotyczace konstytucyjnosci wymogow jakim musi odpowiada¢ zarowno
od strony formalnej jak tez materialnoprawnej, ingerencja ustawodawcy w sferg
samodzielno$ci gmin. (j.w., s.184).

Réwniez w literaturze naukowej, komentujacej konstytucyjne przepisy dotyczace
samorzadu terytorialnego podkresla si¢ mocno, iz samodzielnosci finansowej gmin, ktorej
zakres i tre$¢ sa zdeterminowane prawnie, nie mozna absolutyzowac i interpretowac jako
catkiem swobodnego decydowania o zrodtach i wysokosci pozyskiwanych dochodéw oraz
wykorzystywania ich na dowolne cele. Interpretacj¢ taka wyklucza publicznoprawny
charakter tej instytucji. Zakres tej samodzielno$ci jest okreslony przez konstytucje, ktéra
wyznacza jego obszar podlegajacy ochronie sadowej (Por. W. Miemiec, Finanse
samorzqdu terytorialnego w nowej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej [w:] Finanse
Komunalne 5/1997, s. 7, a takze Konstytucja Rzeczypospolitej oraz komentarz do
Konstytucji RP z 1997 r. pod red. J. Bocia, Wroctaw 1998, s. 259).

W konkluzji tej czgéci uzasadnienia Trybunal pragnie stwierdzi¢, ze podtrzymuje
wyrazone wczesniej tezy w sprawie samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego i1 ze nie znajduje w konstytucji postanowien, ktore wyrdzniatyby jednostki
samorzadu terytorialnego (gminy) z omawianego punktu widzenia samodzielno$ci
(finansowej) spos$rod innych podmiotow wiadzy publicznej 1 nakazywaly traktowaé
jednostki samorzadu terytorialnego jako szczegoélna strukture¢ nie podlegajaca ogdlnym
zasadom funkcjonowania panstwa.

3. Powyzsze ustalenia co do tresci pojecia samodzielnosci gminy wypracowane
przez TK na gruncie postanowien konstytucyjnych przed uchwaleniem konstytucji z 2
kwietnia 1997 r., a takze ustalenia dokonane w oparciu o postanowienia obowiazujacej
konstytucji (art. 16, 165 ust. 2, 167 ust. 3), prowadza do wniosku, ze samodzielno$ci
gminy, w tym jej samodzielno$ci finansowej nie mozna rozumie¢ w ten sposob, ze oznacza
ona zakaz wszelkiej ingerencji w gospodarkg¢ finansowa gminy takze ze strony
ustawodawcy. Uwaga ta odnosi si¢ zarowno do jej tzw. wladztwa dochodowego jak tez
wiladztwa wydatkowego realizowanego w ramach gospodarki budzetowej na podstawie
ustaw, w celu wykonywania funkcji publicznych.

Jak stwierdzit to juz Trybunal Konstytucyjny we wczesniejszych orzeczeniach,
samodzielno$¢ ksztaltowania wydatkow przez gming musi realizowac si¢ w granicach
ustawowych a konstytucja nie ustanawia tez absolutnego zakazu dla naktadania na gminy
obowiazku  dokonywania  okre$lonych  wydatkéw. Podstawowym  warunkiem
konstytucyjnosci ingerencji w sfer¢ samodzielno$ci gminy jest nalozenie na gming
okreslonego obowiazku w drodze ustawy. Zasada wylaczno$ci ustawy dla ustalania i
okreslania wydatkow gminy jest formalno-proceduralnym warunkiem mozliwosci
ograniczenia samodzielno$ci gminy w sferze dokonywania wydatkow.



Spetnienie tego warunku nie jest jednak wystarczajaca przestanka dla stwierdzenia
konstytucyjnosci ingerencji ustawodawcy w sfer¢ samodzielno$ci finansowej gminy.
Ingerencja ta, bgdaca wyjatkiem od ogolnej zasady samodzielno$ci gminy, nie moze
bowiem by¢ dowolna, lecz musi znajdowa¢ uzasadnienie w konstytucyjnie okreslonych
celach, konstytucyjnie okreslonych warto$ciach i nie moze by¢ nadmierna. Dopiero
stwierdzenie spelnienia tej materialnoprawnej przestanki w polaczeniu z formalno-
proceduralnym warunkiem zachowania wyltacznos$ci ustawy dla natozenia na gming
okreslonego obowiazku, §wiadczy¢ moze o konstytucyjnosci przyjetego rozwiazania.

Proba oceny kwestionowanego przepisu art. 18” ustawy o wychowaniu w trzezwosci
1 przeciwdzialaniu alkoholizmowi przez pryzmat dokonanych przez Trybunat
Konstytucyjny ustalen, odnoszacych si¢ do tresci konstytucyjnej zasady samodzielno$ci
gminy, prowadzi do nastgpujacych wnioskow:

1) Niewatpliwe jest, ze art. 18” zaskarzonej ustawy ogranicza samodzielno$é¢ gminy,
w zakresie wydatkowania dochodéw pochodzacych z pozyskiwanych optat za wydane
zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych w ten sposob, ze naklada na gminy
obowiazek ich przeznaczenia wylacznie na realizacj¢ zadan okreslonych w gminnych
programach profilaktyki i rozwiazywania probleméw alkoholowych,

2) Speliony zostat formalno-proceduralny warunek konstytucyjnosci przyjgtego
rozwiazania w postaci natozenia powyzszego obowiazku w akcie ustawodawczym. W
ustawie tej okreSlono tez, bez odsylania do przepisow wykonawczych, w miarg
precyzyjnie 1 jednoznacznie zaro6wno sposob ustalania dochodow z optat za wydane
zezwolenia, jak tez wydatkowania ich na realizacje okreslonych w tejze ustawie zadan
publicznych. Przyjete rozwiazanie, polegajace na ustawowym uzupehlnieniu zadan
wlasnych gminy z jednoczesnym wskazaniem zrodet sfinansowania tych zadan, spelnia
konstytucyjne rygory opisane w art. 167 ust. 4 konstytucji - “zmiany w zakresie zadan i
kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego nast¢puja wraz z odpowiednimi
zmianami w podziale dochodéw publicznych”. Art. 4' kwestionowanej ustawy zaliczyt
dziatania zwiazane z profilaktyka i rozwiazywaniem probleméw alkoholowych do zadan
wilasnych gmin. Bez watpienia jest to rowniez zadanie o znaczeniu publicznym, a m.in. art.
187 wskazal zrodta i sposéb finansowania tych zadafh. Zadania te, w ramach ogdlnej
regulacji ustawowej, zawartej w art. 4' ust. 1, rada gminy winna konkretyzowaé corocznie
w gminnych programach profilaktyki i rozwiazywania probleméw alkoholowych,

3) Ocena, czy zaskarzona regulacja speilnia pod wzglegdem materialnym wymog
usprawiedliwionej ingerencji w sfer¢ samodzielnosci finansowej gminy nie moze by¢
dokonana bez wykladni odwotujacej si¢ do celu regulacji zawartych w ustawie “o
wychowaniu w trzezwosci 1 przeciwdziataniu alkoholizmowi”.

Cel ten, obok tytutu ustawy, okreslony zostat juz w preambule rozpatrywanej ustawy
gdzie stwierdza sig, ze (“Uznajac Zycie obywateli w trzezwosci za niezbgdny warunek
moralnego i materialnego dobra Narodu, stanowi si¢ co nastgpuje:”), zas§ zwiazane z jego
realizacja obowiazki witadz publicznych, w tym rowniez samorzadu terytorialnego,
sformutowano w art. 1. Stosownie do postanowien organy wiladzy i administracji
panstwowej oraz samorzadu terytorialnego sa obowigzane do podejmowania dzialan
zmierzajacych do ograniczenia spozycia napojow alkoholowych oraz zmiany struktury ich
spozywania, inicjowania i wspierania przedsigwzi¢¢ majacych na celu zmiang obyczajow
w zakresie sposobu spozywania tych napojow, dzialania na rzecz trzezwosci w miejscu
pracy, przeciwdziatania i usuwania nast¢pstw naduzywania alkoholu, a takze wspierania
w tym zakresie organizacji spotecznych i zakltadow pracy. Nie wymaga szerszego
uzasadnienia pozytywna ocena aksjologii ustawy odwotujacej si¢ do powszechnie
uznawanych wartosci. Wartosci te, zwiazane najogdlniej z ochrona zdrowia, dobrem
rodziny, porzadkiem publicznym czy bezpieczenstwem obywateli, znajduja



odzwierciedlenie w szeregu postanowien Konstytucji RP. To w celu ich spetnienia
ustawodawca system sprzedazy alkoholu oparl na zasadzie reglamentacji wprowadzajac
jednoczesnie w ustawie prawne instrumenty stuzace ograniczeniu nadmiernego jego
spozycia.

Na tle tej ogdlnej koncepcji ustawy, odwotujacej si¢ do konstytucyjnie chronionych
warto$ci widzie¢ rowniez nalezy cel kwestionowanej regulaciji zawartej w art. 18 ustawy
o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdzialaniu alkoholizmowi. Sciste powiazanie
wydatkow ze zrodtami ich dochodéw z pewnoscia stuzy dyscyplinowaniu organéw gminy
przy wydawaniu ilo$ci zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych i w efekcie realizacji
zatozonych przez ustawodawce celow. Swiadomosé, iz dochody z optat za wydane
zezwolenia moga by¢ wykorzystane jedynie na realizacj¢ gminnych programow
profilaktyki i rozwiazywania problemoéw alkoholowych powinno sprzyja¢ ostroznosci i
rozwadze przy wydawaniu powyzszych zezwolen. Zmiana omawianej regulacji w
kierunku wskazanym we wniosku prowadzi¢ mogtaby do catkowitego znieksztatcenia celu
rozpatrywanej ustawy. Przy $§wiadomosci niedoboru $rodkéw finansowych na realizacjg
szeregu zadan wilasnych wystapi¢ moze bowiem zjawisko catkowitego uniezaleznienia
strony wydatkowej od zrodel dochodow za wydane zezwolenia i prowadzenie polityki
finansowej nastawione] na pozyskiwanie jak najwigkszych dochodéw za wydane
zezwolenia przez zwigkszanie sieci punktéw sprzedazy napojow alkoholowych w gminie,
co byloby ewidentnie sprzeczne z celem ustawy.

Zwroci¢ réwniez nalezy uwage, co wynika z treSci wniosku, ze zasadniczym
problemem w gminie jest nadmiar dochodow pozyskiwanych z oplat za wydane
zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych. Ich racjonalne wydatkowanie uzaleznione
jest od tresci uchwalonego przez rad¢ gminy gminnego programu profilaktyki i
rozwiazywania probleméw alkoholowych. Przepis art. 4' ust. 1 ustawy nie okre§la w
sposob  wyczerpujacy wszystkich zadan gminy zwigzanych 2z profilaktyka i
rozwigzywaniem problemow alkoholowych. Ustanawia jedynie ogdlne ramy, ktérych
wypelienie pozostawiono gminnemu programowi. Pelne, racjonalne i odpowiednie do
wystepujacych w gminie potrzeb wykorzystanie dochodéw z pozyskanych optat za
wydane zezwolenia zalezne jest - w przekonaniu Trybunatu Konstytucyjnego - przede
wszystkim od inwencji i okre§lonych dziatan organizacyjnych organéw gminy. W efekcie
Trybunat Konstytucyjny nie stwierdzil dowolno$ci ustawodawcy przy wprowadzonym
ustawowo ograniczeniu samodzielno$ci finansowej gminy. Ograniczenia te znajduja
bowiem uzasadnienie w konstytucyjnie chronionych wartosciach 1 dlatego sa
dopuszczalne.

W zwiazku z tym co powiedziano powyzej Trybunal nie stwierdzil tez, aby
ograniczenie samodzielnosci finansowej gminy byto nadmierne wobec wartosci, ktorych
realizacji i ochronie zaskarzona regulacja ma stuzy¢.

4) Pomimo stwierdzenia zgodnosci z konstytucja regulacji zawartej w art. 18
ustawy o wychowaniu w trzezwosci 1 przeciwdzialaniu alkoholizmowi, Trybunat
Konstytucyjny z niepokojem dostrzega, iz regulacja powyzsza wprowadza pewne wyjatki
od powszechnie obowiazujacych zasad, na ktdrych opiera si¢ budzet gminy.

W nauce prawa finansowego uwaza sig, ze przy prowadzeniu gospodarki finansowej
gminy regula jest, ze samodzielnos¢ wydatkowa wyraza si¢ w samodzielnym kreowaniu i
ksztatltowaniu wydatkow, co w efekcie prowadzi do oderwania i autonomicznos$ci kwot
konkretnych wydatkéw na zadania wtasne w stosunku do dochodéw, ktére finansowanie
tych zadan umozliwiaja. Wyraza si¢ to nie tylko w zasadzie jednosci formalnej i
materialnej budzetu, ktéra prowadzi do zakazu celowego taczenia dochodow i wydatkow
w budzecie gminy, lecz takze w zasadzie powszechnos$ci oraz idacym za tym ogdélnym
przeznaczeniem globalnej kwoty dochodow w relacji do globalnej kwoty wydatkow.



Treéé rozpatrywanego art. 18 wiazaca $cisle dochody z oplat za wydane zezwolenia
z rownie S$ci$le okreSlonymi wydatkami i1 formalnie rzecz ujmujac pozostaje w
sprzeczno$ci z zasada materialnej jednos$ci budzetu okreslanej réwniez mianem zasady
niefunduszowania, ktorej tres¢ sprowadza si¢ do postulowania aby budzet zorganizowany
byl na zasadzie jednej puli srodkow, ktorego catos¢ dochoddéw przeznaczana jest na catos¢
wydatkow 1 wewnatrz ktérego nie ma powiazania okre§lonych dochodéw z okre§lonymi
wydatkami (W. Miemiec, Struktura budzetu gminy [w:] Samorzqdowy poradnik ...J.w., s.
270) Otéz ocena charakteru rozpatrywanej regulacji prowadzi do wniosku, iz mimo, ze nie
jest to odrebny fundusz celowy, bowiem zarowno gromadzenie jak 1 wydatkowanie
srodkdw odbywa si¢ w ramach budzetu gminy, jest to z pewnos$cia forma wyodrgbnienia
srodkow finansowych o charakterze funduszowym, ktérej podstawowa funkcja zbiezna
jest z funkcja funduszu celowego.

Przytoczone wyzej zasady budzetowe nie posiadaja jednak waloru zasad
konstytucyjnych. Ich tre§¢ wyprowadzana jest z wyktadni art. 51 ustawy o samorzadzie
terytorialnym jak tez z art. 7 1 8 ustawy Prawo budzetowe, za$ zakaz tworzenia funduszy
celowych przez organy samorzadu terytorialnego z art. 18 ust. 1 ustawy - Prawo
budzetowe przewidujacego mozliwos¢ tworzenia jedynie panstwowych funduszy
wylacznie na podstawie ustawy. Rozpatrywanej regulacji nie mozna wigc traktowaé w
kategorii sprzecznosci z konstytucja  lecz pewnego, ustawowego, wyjatkowego
ograniczenia zasady niefunduszowania. Zauwazy¢ nalezy, ze zasada ta ograniczona zostata
juz w 1993 r. z chwila nowelizacji ustawy o ochronie i ksztaltowaniu $rodowiska oraz
ustawy Prawo wodne (Dz.U. z 1993 r. Nr 40, poz. 183) wprowadzajacej obok budzetu
gminy drugi zasob $rodkow jakim jest gminny fundusz ochrony $rodowiska i gospodarki
wodnej. Stad tez w nauce prawa finansowego przy charakteryzowaniu wydatkow na
zadania wtasne gminy dostrzega si¢ i dopuszcza ustanowienie “ustawowych wyjatkéw
finansowania celowego wewnatrz budzetu gminy” (T. Dgbowska-Romanowska, System
prawny finansow lokalnych [w:] Samorzqd terytorialny. Zagadnienia prawne i
administracyjne, Warszawa 1998, s. 379).

Majac powyzsze na wzgledzie Trybunal Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



