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W czasie, w ktorym obradowat Trybunat, uchwalali§my budzety na 2013 rok, ktére
sq najgorszymi na przestrzeni ostatnich lat. Warszawa wprawdzie nie przerwata bu-
dowy metra, ale zamyka stotowki w szkotach i ogranicza dofinansowanie do komu-
nikacji miejskiej. Powiaty podwarszawskie zamykajg szkoty, mimo ze przybywa w nich
mieszkancow z dziecmi. Moj powiat musiat zrezygnowac z przyznanej dotacji unij-
nej, bo nie mielismy Srodkdw na wktad wtasny.

Samorzad przegrywa
z centralistycznym
dyktatem panstwa

Rozmowa z Janem Grabcem,
Starosta Powiatu Legionowskiego

B Kiedy niespetna rok temu rozmawialismy o ini-
cjatywie Koalicji Powiatow, ktéra walczy o zmiane
systemu naliczania podatku zwanego ,.janosikowym”,
ogromne nadzieje pokfadat Pan w orzeczeniu Trybu-
nafu Konstytucyjnego. Dlugo oczekiwany wyrok
zapadf 31 stycznia br. Jak odebraliscie Panstwo ten
wyrok? Rozczarowanie, potowiczny sukces czy
moze wazny moralnie przyczynek do zmian?

— Ogloszenie sentencji wyroku Trybunatu Konstytu-
cyjnego byto dla nas oczywiscie rozczarowujace. Szcze-
gotowos¢ analizy systemu poziomego wyréwnywania
dochodow, przejawiajgca sie w pytaniach sedziow, wska-
zywata na wole gtebszego wyjasnienia funkcjonowania
Jjanosikowego”. Ozywiona debata przed Trybunatem,
trwajgca trzy posiedzenia, w ktorej uczestniczyt prof.
Hubert Izdebski jako petnomocnik Warszawy, a takze
przedstawiciele Sejmu i Ministerstwa Finanséw, poka-
zata wiele dysfunkcji obecnego systemu. Mielismy wiec
nadzieje na szybka poprawe sytuacji budzetowej pfatni-
kow ,janosikowego” — samorzadow duzych miast, wielu
powiatow ziemskich i wojewddztwa mazowieckiego.
W czasie, w ktdrym obradowat Trybunat, uchwalali$my
budzety na 2013 rok, ktore sg najgorszymi na przestrzeni
ostatnich lat. Warszawa wprawdzie nie przerwata budo-
wy metra, ale zamyka stotéwki w szkotach i ogranicza
dofinansowanie do komunikacji miejskiej. Powiaty pod-
warszawskie zamykajg szkoty, mimo Ze przybywa w nich
mieszkacow z dziecmi. Moj powiat musiat zrezygnowac
z przyznanej dotacji unijnej, bo nie mieliSmy $rodkéw

na wktad wiasny. W tym kontekscie wyrok Trybunatu byt
rozczarowujgcy.

Samo uzasadnienie wyroku jest jednak sukcesem
skarzacych. Trybunat potwierdzit gtebokie wady obec-
nego modelu poziomego wyréwnywania dochodéw sa-
morzadow. Zapowiedziat skierowanie do Sejmu posta-
nowienia sygnalizacyjnego. Zgodnie z regulaminem
Trybunatu wydawane jest ono w przypadku ,stwierdze-
nie uchybienia lub luki w prawie, ktérych usuniecie jest
niezbedne dla zapewnienia spdjnosci systemu prawne-
go Rzeczypospolitej Polskiej’. Postanowienie, w prze-
ciwienstwie do wyroku, nie jest dla Sejmu zobowigzuja-
ce. Przewodniczacy sktadu sedziowskiego przypomniat
jednak w tym kontekscie, ze zdarzalo sie juz w praktyce
orzeczniczej, iz w przypadku braku reakcji Sejmu na
postanowienie sygnalizacyjne, Trybunat interweniowat
bardziej zdecydowanie w odpowiedzi na kolejne skargi
dotyczace tego samego zagadnienia. Nadzieje na zmia-
ne stanowiska Trybunatu w przysztosci daje tez zdanie
odrebne zgtoszone do wyroku przez prof. Zbigniewa
Cieslaka.

B Trybunaf Konstytucyjny podkreslit, ze ,,Wnio-
skodawcy nie zakwestionowali dopuszczalno$ci
wprowadzenia takiego mechanizmu. Zarzucili, ze
przepisy ustawy o dochodach, na podstawie ktorych
ustala sie krag podmiotow zobowigzanych do wpfat
wyrownawczych, a takze przepisy okre$lajace zasa-
dy podziatu czesSci rownowazacej subwencji ogol-
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nej dla gmin i powiatéw, nie spefniaja standardéw
konstytucyjnych”. TK uznat jednak, ze zasadnicze
regulacje pozostajq w zgodzie z konstytucjq oraz
Europejska Kartqa Samorzadu Lokalnego, sporza-
dzong w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. Jed-
nakze dodat takze, ze dostrzega wady ustawowego
rozwiazania i poddaje je krytyce. Czy to jest dla Pan-
stwa wystarczajace?

- Nie kwestionujemy dopuszczalnosci mechanizmu
wyréwnywania dochodéw samorzadéw. Wskazujemy
jednak na to, ze wyréwnywanie poziome, polegajace na
przekazywaniu $rodkéw jednych samorzadow drugim,
jest bardzo dolegliwe dla ptatnikéw, ktorzy nie tylko stajg

wiscie niewielkg od strony beneficjentéw, bowiem dla
ptatnikéw stanowi ogromne obciazenie. Wyréwnanie
dochodéw samorzaddéw odbywa sie jednak gtéwnie dzie-
ki subwenciji wyréwnawczej, ktéra pochodzi z budzetu
panstwa. W 2013 roku sybwencja wyréwnawcza wypta-
cana z budzetu paristwa biedniejszym gminom, powia-
tom i wojewddztwom wyniesie ponad 9 mid z}, a réwno-
wazaca i regionalna, pochodzaca z wptat ,janosikowego”,
2,2 mid zt.

Nawiasem mdwigc, mechanizmy wyréwnawcze wpi-
sane sg rowniez we wszystkie ,resortowe” Srodki prze-
kazywane instytucjom samorzadowym: subwencje
o$wiatowa, algorytm podziatu Srodkéw NFZ na regiony,

lizacyjnego.

Trybunat potwierdzit glebokie wady obecnego modelu poziomego wyréwnywania
dochodéw samorzadow. Zapowiedziat skierowanie do Sejmu postanowienia sygna-

sie biedniejsi od beneficjentow, ale takze tracg zdolnosc¢
realizowania wiasnych zadan wobec mieszkancow. Try-
bunat juz w 2006 r., zajmujac sie wnioskiem dotyczacym
uchylenia przepisow o ,janosikowym’, wskazatw uzasad-
nieniu, ze w $wietle konstytucji oraz Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego, wyréwnywanie poziome docho-
déw jest dopuszczalne, pod pewnymi warunkami. Para-
metry wyréwnywania muszg by¢ tak skalibrowane, by
dochody wiasne ptatnikéw zachowaty swoj charakter, to
znaczy by odzwierciedlaty poziom wptywow podatkowych.
Ponadto wysoko$¢ wpfat z tytutu ,janosikowego” nie
moze zagrazac realizacji zadan wiasnych samorzadu.

Zasady te sg naruszane przez stosowanie ustawy o do-
chodach jednostek samorzadu terytorialnego w obecnych
warunkach prawnych i ekonomicznych. Pewng staboscig
wnioskow rozpatrywanych przez Trybunat byto ich ,po-
chodzenie”. Warszawie i Krakowowi trudno byto przeko-
na¢ sedziéw, ze na skutek ,janosikowego” zbiedniaty na
tyle, iz nie moga wykonywac zadar wiasnych. Przeciez
pomimo wptat do budzetu paristwa z tytutu subwencji row-
nowazacej, sq W stanie kontyuowac inwestycje. Wpraw-
dzie w ostatnich latach wraz ze wzrostem ,janosikowe-
go” wzrosto radykalnie ich zadtuZenie, ale nie sposob w tak
duzych organizmach gospodarczych i budzetowych, jak
wielekie miasta, wykaza¢ adekwatny zwigzek przyczyno-
wy migdzy tymi procesami.

Warto podkresli¢ przy tym, ze ,janosikowe” jest tylko
niewielkg czes$cig mechanizméw wyréwnawczych. Oczy-

Narodowy Program Przebudowy Drog Lokalnych czy
kryteria podziatu $rodkéw unijnych. R6zne mechanizmy
wyrdwnawcze nie sg w zaden sposob koordynowane.
Nie ma nawet narzedzi monitorowania skutecznosci
dziatania tych mechanizméw. Sg za to badania, z kto-
rych wynika, ze mimo rosngcych naktadéw na wyrow-
nywanie réznic miedzy samorzadami, nie nastepuje
wzrost potencjatu rozwojowego beneficjentow.

B TK nie dostrzega naruszenia zasady samodziel-
nosci jednostek samorzadu terytorialnego ani nie po-
dziela zarzutu naruszenia zasady proporcjonalnosci.
Niemniej jednak Trybunat podkreslif, ze obowigzu-
jacy mechanizm nie jest jedynym z mozliwych mo-
deli wyréwnania poziomego jednostek samorzadu
terytorialnego. Dopuszczalne jest odejscie od aktu-
alnych rozwiazan i przyjecie przez prawodawce in-
nych, spetniajacych w wiekszym stopniu oczekiwa-
nia samorzadoéw. Takie stwierdzenie moze byc¢
punktem wyjscia dla dalszych dziatan propagujacych
zmiane obecnego systemu. Czy macie juz Panstwo
jakas strategie dotyczacq dalszych dziatan (zakfa-
dam, ze takowe beda...)?

— Czekamy na tre$¢ postanowienia sygnalizacyjne-
go, zapowiedzianego przez przewodniczacego skiadu
orzekajacego. Trybunat wystepujac do Sejmu z posta-
nowieniem sygnalizujagcym, wskaze zapewne wady sys-
temu wyrownawczego, czyli tym samym najbardziej do-
tkliwe dla nas przepisy ustawy o dochodach jednostek
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samorzadu terytorialnego: wysokos¢ skali ,opodatkowa-
nia” dochodéw powiatow, ktére wynoszg dzis od 80%
do 98%, a takze brak ,bezpiecznika” limitujacego wyso-
kos¢ wptaty w stosunku do dochodéw. Ze wzgledu na
brak ograniczen Warszawa w ostatnich latach musiata
oddawac rocznie ponad 70% swoich powiatowych do-
chodéw podatkowych. Mamy nadzieje, ze Sejm tym ra-
zem, w odpowiedzi na postanowienie Trybunatu,rozwia-
ze problem ,janosikowego”. Jest to moZliwe tym bardziej,
ze na dalsze prace czeka przeciez w parlamencie goto-
wy, kompromisowy projekt obywatelski, wypetniajacy
postulaty Trybunatu. Co wazne, projekt zostat tak uksztal-
towany w toku dyskusji, ze zapewniat zmniejszenie
wpfat, bez uszczuplenia dochodéw beneficjentow. Wy-
korzystane miaty by¢ na ten cel tkwigce w systemie re-
zerwy subwenciji, dzieki czemu budzet panstwa nie byl
by dodatkowo obcigzany.

Jesli Sejm w najblizszym czasie nie podejmie prac
nad zmiang ,janosikowego”, przygotujemy wiasna, po-
wiatowg skarge do Trybunatu Konstytucyjnego. Kilka-
nascie powiatow tworzacych Koalicje Powiatow jest go-
towych do zaprezentowania destrukcyjnego wptywu
,Janosikowego” na sytuacje budzetowg. Moze to wia-
$nie sytuacja powiatow ziemskich pozwolitaby wykazac
dobitnie wady systemu wyréwnawczego.

W Trybunat podzielit jednak zarzut, ze sposob dys-
ponowania m.in. niewykorzystanymi srodkami, uzy-
skanymi z wplat na czes¢ rownowazacq subwencji
ogodlnej, jest niezgodny z zasadq wylfacznosci usta-
wy w zakresie okreslania zrédet dochodoéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego (art. 167 ust. 3 kon-

stytucji).

— To dobrze, ze Trybunat zgodnie z linig orzeczniczg
z wyroku K 30/04 z 2006 roku uchylit przepis art. 36 ust. 4
pkt 1 ustawy o dochodach jednostek samorzadu teryto-
rialnego, pozwalajgcy ministrowi finanséw dzieli¢ pienia-
dze pochodzgce z wptat samorzadéw. Sejm jest zobli-
gowany do skorygowania zakwestionowanego przepisu.
Moze wiec bedze to dobra okazja do poprawienia pozo-
statych wad regulaciji? Prawdziwy problem polega jed-
nak na tym, skad biorg sie pienigdze rozdzielane do-
tychczas wedtug niezgodnego z konstytucjg przepisu.
Sq one bowiem zabierane samorzadom gminnym we-
dtug mechanizmu ,janosikowego”, po czym okazuie sie,
ze nie mozna ich rozdaé biedniejszym gminom wedtug
okreslonych prawem kryteriéw. Janosik zabiera bowiem
rocznie o okoto 200 min zt wiecej, niz sq w stanie wy-

dac zgodnie z ustawg beneficjenci! Trudno o bardziej do-
bitny dowdd dysfunkciji systemu.

Niestety Trybunat uznat za niekonstytucyjny jedynie
przepis przyznajacy ministrowi kompetencje podziatu
tych srodkow, nie za$ przepisy pozwalajace odbieraé
samorzadom pienigdze ,na zapas”. Trybunat zrezygno-
wat niestety z zastosowania zasady proporcjonalnosci
do oceny prawidtowosci ,janosikowego”. Uznat bowiem,
ze Sejm ma prawo swobodnie ksztattowaé relacje po-
miedzy podmiotami wiadzy publicznej. Rygorystyczny
test proporcjonalno$ci wywodzony w orzecznictwie Try-
bunatu moze byc¢, zdaniem wigkszosci sedzidw tego skta-
du orzekajacego, zastosowany wytacznie do oceny
regulacji dotyczacych relacji panstwo — obywatel. Tym-
czasem, jak podniést w zdaniu odrebnym prof. Zbigniew
Cieslak, przepisy dotyczace systemu wyréwnawczego
dotyczg relacji panstwo — samorzad - obywatel. Ocena
tych przepiséw powinna uwzglednia¢ konstytucyjng
pozycje samorzadu jako wspolnoty mieszkancow. Wy-
stapienie sedziego Cieslaka jest naszym zdaniem tym
bardziej uzasadnione, ze ,janosikowe” ma charakter
quasi-podatku naktadanego na samorzad, proporcjonal-
nie do wysokos$ci podatkow ptaconych przez mieszkan-
cow. Konsekwencjg jego nadmiernej wysokosci jest
zmniejszenie zdolnosci samorzadu ptatnika do realizo-
wania potrzeb wspélnoty.

Problem podej$cia Trybunatu do relacji panstwo —
samorzad akcentuje w swoich wystgpieniach réwniez
Rzecznik Praw Obywatelskich prof. Irena Lipowicz. Sa-
morzad nie powinien by¢ traktowany jedynie jako pod-
miot wtadzy publicznej. Samorzad stanowi bowiem ogét
mieszkancow (atr. 16. konstytucji). Naszym zdaniem pra-
wa czlonkdw wspdlnoty samorzadowej sg naruszane po-
przez przepisy dotyczace poziomego wyréwnywania do-
chodéw. Prawa obywateli — cztonkéw wspolnoty
samorzadowej, sg jednak naruszane przez przepisy ustaw
znacznie czesciej — wielekro¢ méwit o tym prof. Michat
Kulesza. Zdanie odrebne prof. Zbigniewa Cieslaka po-
winno by¢ uwaznie przestudiowane przez samorzady,
bowiem uksztattowanie linii orzeczniczej Trybunatu w ta-
kim kierunku, otwieratoby przed samorzadami nowg
perspektywe obrony wtasnych praw, zagrozonych cen-
tralizmem dominujgcym w ustawach przyjmowanych
w ostatnich latach przez Sejm.

B Dziekuje za rozmowe.

Katarzyna Zamorowska
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