
W czasie, w ktorym obradowal Trybunal, ucliwatalilmy bud2ety na 2013 rok, ktore
sq najgorszymi na przestrzeni ostatnich lat. Warszawa wprawdzie nie przerwala bu-
dowy metra, ale zamyka stol6wki w szkolach iogranicza dofinansowanie do komu-
nikacji miejskiej. Powiaty podwarszawskie zamykajqszkoly, mimo 2e przybywa w nich
mieszkancow z dziedmi. Moj powiat musial zrezygnowac z przyznanej dotacji unij-
nej, bo nie mieliSmy Srodkow na wklad wlasny.

SamorzEd Wzegrywa
zcentralistycznym
dyktatem panstwa

Rozmowa z Janem Grabcem,
Starostq Powiatu Legionowskiego

t Kiedy niespelna roktemu rozmawiali6my o ini-
cjatywie Koalicji Powiatow, kt6ra walczy o zmianq
systemu naliczania podatku zwanego,janosikowym",
ogromne nadzieje pokladal Pan w oneczeniu Trybu-
nalu Konstytucyjnego. Dlugo oczekiwany wyrok
zapadl31 stycznia hr. Jak odebrali5cie Pafistwo ten
wyrok? Rozczarowanie, polowiczny sukces czy
moie wainy moralnie pnyczynek do zmian?

- OgNoszenie sentencji wyroku Trybunatu Konstytu-
cyjnego byNo dla nas oczywiScie rozczarowujqce. Szcze-
g6Nowo56 analizy systemu poziomego wyr6wnywania
dochoddw, przejawiajqca siq w pytaniach sqdzi6w, wska-
zywaNa na wolq glgbszego wyja6nienia funkcjonowania
,janosikowego". Ozywiona debata przed Trybunalem,
trwajqca trzy posiedzenia, w kt6rej uczestniczyl prof,
Hubert lzdebski jako pelnomocnik Warszawy, a takZe
przedstawiciele Sejmu i Ministerstwa Finans6w, poka-
zala wiele dysfunkcji obecnego systemu. Mieli5my wiqc
nadziejq na szybkq poprawq sytuacji budzetowej pNatni-
kow,janosikowego" - samozqdow duzych miast, wielu
powiatow ziemskich i wojewodztwa mazowieckiego,
W czasie, w ktorym obradowal Trybunal, uchwalalismy
budzety na2013 rok, kt6re sqnajgorszymina pzestzeni
ostatnich lat. Warszawa wprawdzie nie pzenrvala budo-
wy metra, ale zamyka stol6wki w szkolach i ogranicza
dofinansowanie do komunikacji miejskiej. Powiaty pod-
wa rszawskie zamykalqszkoly, m i mo ze przybywa w n ich
m ieszkac6w z dziecmi. M 6j powiat m u sial zrezyg n owac
zpzyznanq dotacji unijnej, bo nie mieli6my Srpdkow

na wklad wlasny, W tym kontekscie wyrok Trybunalu byl
rozczarowqqcy.

Samo uzasadnienie wyroku jest jednak sukcesem
skazqcych. TrybunaN potwierdzil gNqbokie wady obec-
nego modelu poziomego wyr6wnywania dochod6w sa-
morzEd6w. Zapowiedzial skierowanie do Sejmu posta-
nowienia sygnalizacyjnego. Zgodnie z regulaminem
Trybunalu wydawane jest ono w przypadku ,,stwierdze-
nie uchybienia lub luki w prawie, ktorych usunigcie jest
niezbqdne dla zapewnienia sp6jno6ci systemu prawne-
go Rzeczypospolitej Polskiej". Postanowienie, w prze-
ciwienstwie do wyroku, nie jest dla Sejmu zobowiqzujq-
ce, Pzewodniczqcy sklad u sqdziowskiego pzypomnial
jednak w tym kontek6cie, ze zdaualo siq juz w praktyce
oueczniczq, i2 w przypadku braku reakcji Sejmu na
postanowien ie syg nalizacyjne, Trybunal i ntenruen iowaN
bardziej zdecydowanie w odpowiedzi na kolejne skargi
dotyczqce tego samego zagadnienia. Nadziejq na zmia-
nq stanowiska Trybunalu w przyszlo6ci daje tez zdanie
odrqbne zgNoszone do wyroku przez prof . Zbigniewa
CieSlaka.

I Trybunal Konstytucyjny podkrefilil, 2e ,,Wnio-
skodawcy nie zakwestionowali dopuszczalno6ci
wprowadzenia takiego mechanizmu. Zarzucili, 2e
pnepisy ustawy o dochodach, na podstawie ktorych
ustala siq krqg podmiot6w zobowiqzanych do wplat
wyr6wnawczych, a takie pnepisy okrefilajqce zasa-
dy podzialu czqfici r6wnowa2qcej subwencji o96l-
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Trybunal potwierdzil glqbokie wady obecnego modelu poziomego wyrownywania
dochodow samozqdow Zapowiedzial skierowanie do Sejmu postanowienia sygna-
lizacyjnego.

nej dla gmin i powiatow, nie spelniajq standardow
konstytucyjnych". TK uznal jednak, 2e zasadnicze
regulacje pozostajq w zgodzie z konstytuciq oraz
Europejskq Kartq Samorzqdu Lokalnego, sponzq-
dzonqw Strasburgu dnia 15 patdziernika 1985 r. Jed-
nakie dodal takie,2e dostnega wady ustawowego
rozwiqzania i poddaje je krytyce. Czy to jest dla Pafi-
stwa wystarczajqce?

- Nie kwestionujemy dopuszczalno6ci mechanizmu
wyrownywania dochodow samorzqdow. Wskazujemy
jednak na to, ze wyrownywanie poziome, polegajqce na
pzekazywaniu 6rodk6w jednych samorzqd6w drugim,
jest bardzo dolegliwe dla platnik6w,kl6uy nie tylko stajq

siq bied n iejs i od be nefi cjentow, a le takhe tr acqzdol no56
realizowania wlasnych zadan wobec mieszkaficow. Try-
bunal juz w 2006 r., zajmujqc siq wnioskiem dotyczqcym
uchylenia pzepis6w o ,janosikowym", wskazaNw uzasad-
nieniu, ze w Swietle konstytucji oraz Europejskiej Kafi
Samozqdu Lokalnego, wyr6wnywanie poziome docho-
d6w jest dopuszczalne, pod pewnymi warunkami. Para-
metry wyrownywania muszq byc tak skalibrowane, by
dochody wlasne platnikow zachowaly sw6j charakter, to
znaczy by od;nrvierciedlaly poziom wplywow podatkowych.
Ponadto wysoko6c wpNat z tytulu ,janosikowego" nie
mo2e zagralad realizacji zadah wlasnych samozqdu.

Zasadyte sqnaruszane pzez stosowanie ustawy o do-
chodach jednostek samoz4du terytorialnego w obecnych
warunkach prawnych i ekonomicznych. Pewnq sNabo5ciq
wniosk6w rozpatrywanych przez Trybunal bylo ich ,,po-
chodzenie". Warszawie i Krakowowi trudno bylo pzeko-
nad sqdzi6w , 2e na skutek ,janosikowego" zbiednialy na
tyle, iz nie mogq wykonywac zadafi wlasnych. Pzeciez
pomimowplatdo budzetu pahstwa z tytulu subwencjirow-
nowazqcej, sq w stanie kontyuowac inwestycje. Wpraw-
dzie w ostatnich latach wraz ze wzrostem ,janosikowe-
go" uzroslo radykalnie ich zadluzenie, ale nie sposob w tak
duzych organizmach gospodarczych i budzetov'tych, jak
wielekiemiasta,vrykazaeadekwatnywui7ekprzyczyno-
wy miqdzy tymi procesami.

Warto podkreSlic pzy tym, ze ,janosikowe" jest tylko
niewielkq czqsciq mechanizm6w wyr6wnawczych. Oczy-

wiScie niewielkq od strony beneficjentow, bowiem dla
platnik6w stanowi ogromne obciqzenie. Wyrownanie
dochod6w samozqd6w odbywa siq jednak gN6wnie dziq-
ki subwencji wyr6wnawczej, ktora pochodzi z budZetu
panstwa. W 2013 roku sybwencja wyrownawcza wypla-
cana z bud2etu paristwa biedniejszym gminom, powia-
tom iwojew6dztwom wyniesie ponad 9 mld zl, a r6wno-
wahqca i regionalna, pochodzqca z wplat,janosikowego",
2,2mldzl.

Nawiasem mowiqc, mechanizmy wyrownawcze wpi-
sane sq rowniez we wszystkie ,,resortowe" 6rodki prze-
kazywane instytucjom samorzqdowym: subwencjq
o6wiatow4 algorytm podzialu Srodk6w NFZ na regiony,

Narodowy Program Pzebudowy Dr6g Lokalnych czy
kryteria podzialu srodkow unijnych. Rozne mechanizmy
wyrownawcze nie sq w zaden sposob koordynowane.
Nie ma nawet narzqdzi monitorowania skuteczno5ci
dziaNania tych mechanizmow. Sq za to badania, z kto-
rych wynika, ze mimo rosnEcych nakladow na wyr6w-
nywanie roznic migdzy samorzqdami, nie nastqpuje
wzrost potencjaNu rozwojowego benefi cjentow.

t TKnie dostnega naruszeniazasady samodziel-
nofici jednostek samonqdu terytorialnego ani nie po-
dziela zanutu naruszenia zasady proporcjonalnofici.
Niemniej jednak Trybunal podkrefilil, 2e obowiqzu-
jqcy mechanizm nie jest jedynym z moiliwych mo-
deli wyr6wnania poziomego jednostek samonqdu
terytorialnego. Dopuszczalne jest odeiicie od aktu-
alnych rozwiqzafi i pnyjqcie pnez prawodawcq in-
nych, spelniajqcych w wiqkszym stopniu oczekiwa-
nia samorzqd6w. Takie stwierdzenie moie hyf
punktem wyjficia dla dalszych dzialah propaguiqcych
zmianq obecnego systemu. Czy macie iuL Partstwo
jakqf strategiq dotyczqcq dalszych dzialan (zakla-
dam, 2e takowe bqdq..)?

- Czekamy na tre56 postanowienia sygnalizacyjne-
go, zapowiedzianego Wzez Wzewodniczqcego skladu
orzekajqcego, Trybunal wystqpujqc do Sejmu z posta-
nowieniem sygnalizujqcym, wskaze zapewne wady sys-
temu wyrownawczego, czylitym samym najbardziej do-
tkliwe dla nas przepisy ustawy o dochodach jednostek
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samozqdu terytorialnego : wysoko6c skali,,opodatkowa-
nia" dochod6w powiat6w, kt6re wynoszqdzif od 80%
do 98%, a takZe brak,,bezpiecznika" limitujacego wyso-
kosi wplaty w stosunku do dochodow, Ze wzglqdu na
brak ograniczei Warszawa w ostatnich latach musiala
oddawac rocznie ponad 70% swoich powiatowych do-
chod6w podatkowych. Mamy nadziejg, 2e Sejm tym ra-
zem, w odpowiedzi na postanowienie Trybunalu,rozwiq-
ze problem,janosikowego". Jestto mozliwe tym bardziej,
ze na dalsze prace czeka pzecie?w parlamencie goto-
wy, kompromisowy projekt obywatelski, wypeNniajqcy
postulaty TrybunaNu. Co wazne, prqekt zostaN tak uksztal-
towany w toku dyskusji, ze zapewnial zmniejszenie
wplat, bez uszczuplenia dochod6w beneficjent6w. Wy-
kozystane miaty byc na ten cel tkwiqce w systemie re-
zerwy subwencji, dziqki czemu budzet pafistwa nie byN-
by dodatkowo obciqzany.

Je6li Sejm w najblizszym czasie nie podejmie prac
nad zmianq,janosikowego", przygotujemy wlasn4 po-
wiatowq skargq do TrybunaNu Konstytucyjnego. Kilka-
na6cie powiatow twozqcych Koalicjq Powiat6w jest go-
towych do zaprezentowania destrukcyjnego wplywu
janosikowego" na sytuacjq budZetowq. Moze to wla-
Snie sytuacja powiat6w ziemskich pozwolilaby wykaza6,
dobitnie wady systemu wyr6wnawczego.

. Trybunal podzielil jednak zanut, 2e sposob dys-
ponowania m.in. niewykonystanymi Srodkami, uzy-
skanymi z wplat na czq66 rownowa2qcq subwencji
ogolnej, jm;t niezgodny z zasadqwylqcznofici usta-
wy w zakresie okrefilania 2r6del dochodSw jedno-
stek samonqdu terytorialnego (art. 167 ust. 3 kon-
stytucji).

- To dobze, ze Trybunal zgodnie zliniqoueczniwq
z wyroku K 30/04 22006 roku uchylil pzepis art, 36 ust. 4
pkt 1 ustawy o dochodach jednostek samozqdu teryto-
rial nego, pozwalajqcy min ishowi fi nans6w dzielic pieniq-
dze pochodzqce z wpNat samozqd6w. Sejm jest zobli-
gowany do skorygowania zakwestionowanego pzepisu.
Moze wiqc bqdze to dobra okazja do poprawienia pozo-
stalych wad regulacji? Prawdziwy problem polega jed-
nak na tym, skqd biorq sig pieniqdze rozdzielane do-
tychczas wedNug niezgodnego z konstytucjq przepisu.
Sq one bowiem zabierane samozqdom gminnym we-
dlug mechanizmu ,janosikowego", po czym okazuje siq,
ze nie mozna ich rozdac biedniejszym gminom wedlug
okre5lonych prawem kryteri6w Janosik zabiera bowiem
rocznie o okolo 200 mln zl wiecej, niz sq w sta4ie wy-

dac zgodnie z ustawq benefi cjenci! Trudno o bardziej do-
bitny dow6d dysfunkcji systemu.

Niestety Trybunaf uznal za niekonstytucyjny jedynie
przepis przyznajqcy ministrowi kompetencje podzialu
tych Srodkow, nie za6 przepisy pozwalajqce odbierai
samozqdom pien iqdze,,na zapas". Trybu nal ztezy gno-
wal niestety z zastosowania zasady proporcjonalnoSci
do oceny prawidlowoSci,janosikowego". Uznal bowiem,
ze Sejm ma prawo swobodnie ksztaltowac relacje po-
migdzy podmiotami wladzy publicznej. Rygorystyczny
test proporcjonalno6ci wywodzony w orzecznictwie Try-
bunaNu moze byc, zdaniem wigkszo6ci sqdzi6w tego skla-
du orzekajqcego, zastosowany wylacznie do oceny
regulacji dotyczqcych relacji pafistwo - obywatel. Tym-
czasem, jak podni6sN w zdaniu odrqbnym prof. Zbigniew
Cie6lak, przepisy dotyczqce systemu wyr6wnawczego
dotyczq relacji panstwo - samozqd - obywatel. Ocena
tych przepis6w powinna uwzglqdnia6 konstytucyjn4
pozycjq samozEdu jako wsp6lnoty mieszkafc6w. Wy-
stqpienie sqdziego CieSlaka jest naszym zdaniem tym
bardziej uzasadniohe, ze ,janosikowe" ma charakter
quasi-podatku nakladanego na samorzqd, proporcjonal-
nie do wysokosci podatkow placonych puezmieszka(t-
c6w. Konsekwencjq jego nadmiernej wysoko6ci jest
zmniejszenie zdolno6ci samozqdu platnika do realizo-
wania potzeb wsp6lnoty.

Problem podej6cia Trybunalu do relacji pafistwo -
samorzqd akcentuje w swoich wystqpieniach rowniez
Rzecznik Praw Obywatelskich prof. lrena Lipowicz. Sa-
mozEd nie powinien by6 traktowany jedynie jako pod-
miot wladzy publicznej. Samorzqd stanowi bowiem ogd
mieszkaficow (atr. 16. konstytucji), Naszym zdaniem pra-
wa czlonkow wspolnoty samozqdowej sq naruszane po-
pzez przepisy dotyczqce poziomego wyrownywania do-
chod6w. Prawa obywateli - czlonk6w wsp6lnoty
samozqdowej, sqjednak naruszane przez pzepisy ustaw
znacznie czq6ciej - wielekroi m6wil o tym prof. Michal
Kulesza. Zdanie odrqbne prof. Zbigniewa Cieslaka po-
winno byc uwaznie przestudiowane pnez samorzqdy,
bowiem uksztaltowanie linii ozeczniczej Trybunafu w ta-
kim kierunku, otwieraNoby przed samorzqdami now4
perspektywq obrony wNasnych praw, zagro2onych cen-
tralizmem dominuj4cym w ustawach przyjmowanych
w ostatnich latach pzez Sejm.

. DziQkujQ za rozmowe.

Katazyna Zamorowska
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