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Ekspertyza prawna w przedmiocie
»Kompleksowych rozwigzan w zakresie systemu
korekcyjno-wyrownawczego dla wojewodztw
(janosikowe)”

I. OPIS PROBLEMU

Samorzad terytorialny to nic innego jak wspdlnota lokal-
nej spotecznosci, jednakze nie mozna traci¢ z pola widzenia
réwniez tego, iz stanowi on forme administracji publicznej ze
wszystkimi tego konsekwencjami. Samorzad terytorialny kaz-
dego szczebla wykonuje rozmaite zadania publiczne, ktére
z naturalnych przyczyn pozostaja uwarunkowane przez sy-
stem dochoddéw jednostek samorzadu terytorialnego. Kon-
stytucja Rzeczypospolitej Polskiej stanowi bowiem, iz zadania
publiczne stuzace zaspokajaniu potrzeb wspdlnoty samorza-
dowej sa wykonywane przez jednostke samorzadu terytorial-
nego jako zadania wtasne. Ponadto, jezeli wynika to z uzasad-
nionych potrzeb panistwa, ustawa moze zleci¢ jednostkom
samorzadu terytorialnego wykonywanie réwniez innych za-
dan publicznych'. Poziom zréznicowania zadan publicznych
powierzonych jednostkom samorzadu terytorialnego jest
natomiast ogromny, a ponadto zmienny w czasie, co stwarza
uzasadniona potrzebe przeprowadzania cyklicznych zmian
w systemie dochoddéw jednostek samorzadu terytorialnego,
ktorych celem jest dostosowywanie wysokosci dochodéw do
wydatkéw i potrzeb wspdlnoty samorzadowej.

Przedmiotu niniejszej ekspertyzy nie stanowi jednak cato-
ksztatt rozwigzan stosowanych w ramach systemu dochodéw
jednostek samorzadu terytorialnego, lecz ich cze$¢, ktéra -
cho¢ formalnie stosunkowo niewielka — posiada niezwykle
donioste znaczenie praktyczne. Ekspertyza skupia sie bowiem
na zagadnieniu systemu korekcyjno-wyréwnawczego dla wo-
jewddztw, znanego réwniez — nie bez powodu - pod potocz-
ng nazwa ,janosikowe” Problematyka ta od lat rodzi liczne
spory w $rodowisku prawniczym i samorzagdowym, zaréwno
wsrdd praktykow, jak i teoretykéw z dziedziny samorzadu
terytorialnego, jak réwniez prawa konstytucyjnego. Dzieje

1 ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej

Polskiej (Dz. U.z 1997 r., nr 78, poz. 483) art. 166 ust. 1i 2

sie tak w gtéwnej mierze za sprawg stynnego juz wyroku Try-
bunatu Konstytucyjnego z dnia 4 marca 2014 r., wydanego
w sprawie o sygn. akt K 13/11, na mocy ktérego przepisy
regulujace system korekcyjno-wyréwnawczy zostaty uznane
za niezgodne z Konstytucjg RP. Trybunat Konstytucyjny spre-
cyzowat jednak, iz owa niezgodnos¢ zachodzi jedynie w za-
kresie, w jakim przepisy te nie gwarantuja wojewédztwom
zachowania istotnej czesci dochodéw wiasnych dla realiza-
¢ji zadan wtasnych. Znamienne jest rowniez to, iz Trybunat
Konstytucyjny pochylit sie nad zagadnieniem konstytucyjno-
$ci rozwigzan stosowanych w ramach systemu korekcyjno-
-wyréwnawczego na wniosek Sejmiku Wojewddztwa Mazo-
wieckiego, a wiec regionu, ktéry nie bez powodu uznawany
jest za najbardziej poszkodowany przez wady tego systemu.
Wydanie wskazanego wyroku zapoczatkowato zywa dysku-
sje nad dalszym losem ,janosikowego’, ktéra zaowocowata
licznymi — nierzadko niezwykle interesujacymi — postulatami
de lege ferenda, ktére zostang zaprezentowane w niniejszej
ekspertyzie.

Przysztosc ,janosikowego” w chwili obecnej ma natomiast
znaczenie szczegdlnie istotne, wrecz priorytetowe, po pierw-
sze z tego wzgledu, iz zgodnie z powotanym wyrokiem Try-
bunatu Konstytucyjnego poszczegdlne przepisy regulujace
system korekcyjno-wyréwnawczy tracg moc z uptywem 18
miesiecy od dnia ogtoszenia wyroku w Dzienniku Ustaw Rze-
czypospolitej Polskiej. Publikacja orzeczenia nastapita w dniu
19 marca 2014 r.2, stad utrata mocy przez te przepisy nastapita
z dniem 20 marca 2015 r. Po drugie — obecnie obowigzujace
w tym zakresie przepisy obowiazuja jedynie do dnia 31 grud-
nia 2016 r. Oznacza to, iz zaniechanie przeprowadzenia no-
welizacji skutkowatoby dla samorzadéw wojewddztw utratag
istotnego zrédta dochoddéw w postaci subwencji poczawszy
juz od 1 stycznia 2017 r. Powyzsze dato asumpt do przygoto-
wania przez Ministerstwo Finanséw projektu ustawy o zmia-
nie ustawy o dochodach samorzadu terytorialnego. Prace

2 Dz U.z2014r, poz. 348.
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legislacyjne nad tym projektem sg obecnie na etapie sprawo-
zdawczym po pierwszym czytaniu®. Niniejsza ekspertyza za-
wiera rowniez analize rozwigzan zawartych w projekcie usta-
wy oraz ich potencjalnego wptywu na dalsze funkcjonowanie
systemu korekcyjno-wyréwnawczego wojewddztw.
Stworzenie sprawiedliwego systemu korekcyjno-wyréw-
nawczego, ktéry z jednej strony bedzie spetniat swoja nad-
rzedna funkcje, jaka jest doposazenie ubozszych samorza-
doéw, a z drugiej nie bedzie w sposéb nadmierny nadwyrezat
samorzaddw bogatszych, to ogromne wyzwanie, z ktérym
nasz ustawodawca w najblizszym czasie bedzie musiat sie
zmierzy¢. W procesie ewolucji finanséw publicznych w diuz-
szej perspektywie nieodzowne wydaje sie jednak stopniowe
wyposazanie systemu dochodéw jednostek samorzadu tery-
torialnego w swoistg zdolnos¢ akomodacji, co pozwoli mu do-
stosowywac sie z jednej strony do zakresu zadan publicznych
oraz potrzeb jednostki samorzadu terytorialnego bedacej
beneficjentem, a z drugiej strony do mozliwosci finansowych
oraz zadan i potrzeb jednostki zobowigzanej do partycy-
powania w ramach systemu korekcyjno-wyréwnawczego.
We whnioskach niniejszej ekspertyzy zaproponowano zatem
rozwiazania o charakterze strategicznym, ktére w przysztosci
w mozliwie najwiekszym stopniu pozwolg nada systemowi
korekcyjno-wyréwnawczemu sprawiedliwy charakter, zbliza-
jac tym samym do siebie interesy obecnie zwasnionych stron.

II. ANALIZA PROBLEMU

1. Niero6wnos$¢ dochodéw jednostek
samorzadu terytorialnego oraz metody
jej ograniczania (dochody transferowe)

Katalog dochoddéw jednostek samorzadu terytorialnego
jest stosunkowo rozbudowany. Zgodnie bowiem z przepisa-
mi ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
dochodami tych jednostek sa:

1. Dochody wtasne, w tym podatki i opfaty lokalne, udzia-

ty we wptywach z podatkéw dochodowych, dochody
z majatku i pozostate dochody;

2. Subwencja ogdlna, podzielona na nastepujace czesci:
a. Oswiatowa dla gminy, powiatu i wojewddztwa,

b. Wyréwnawcza dla gminy, powiatu i wojewd6dztwa,
¢. Rébwnowazaca dla gminy i powiatu,

d. Regionalna dla wojewddztwa,

e. Rekompensujaca dla gminy;

3. Dotacje celowe z budzetu panstwa na finansowanie
w catosci lub dofinansowanie $cisle okreslonych zadan
wiasnych lub zleconych jednostek samorzadu tery-
torialnego®.

Cecha charakterystyczng dochoddéw publicznych zwia-
zanych z dziatalnoscig jednostek samorzadu terytorialne-

Zrédto:www.rcllegislacja.gov.pl/projekt/12285703; www.sejm.gov.pl
/sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=71.

Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samo-
rzadu terytorialnego (tekst jednolity z dnia 18.02.2016, Dz. U.
22016 r.nr 198) —art. 3 ust. 1, art. 4 — art. 8.

go jest ich nieréwny charakter. W tym zakresie wyréznia sie
nierownos$¢ w wymiarze wertykalnym (tzw. pionowg) oraz
horyzontalnym (tzw. pozioma). Nieréwnos$¢ wertykalna jest
pochodng postepujacego procesu decentralizacji wydatkéw
publicznych, ktérego przejawem jest przewaga wydatkéw
nad dochodami samorzadu terytorialnego w ramach ogdlnej
struktury wydatkéw publicznych. Niedoszacowanie Srodkéw
na realizacje zadan, w tym zadan zleconych, jest wynikiem
uzaleznienia finansowego jednostek samorzadu terytorial-
nego od szczebla centralnego®. Ten rodzaj nieréwnosci jest
tagodzony poprzez dofinansowywanie dziatalnosci jednostek
samorzadu terytorialnego z budzetu panstwa w formie dota-
¢ji celowej lub subwencji ogdlnej. Do powstawania nieréw-
nosci horyzontalnej przyczynia sie natomiast zréznicowanie
rozwoju gospodarczego poszczegdlnych regionéw. Nierdw-
nos¢ ta niwelowana jest réwniez za pomoca dotacji celowych
i subwencji ogdlnych, z tg jednak réznica, ze beneficjenta-
mi s jedynie niektére jednostki samorzadu terytorialnego,
a mianowicie te, ktére zostaty zakwalifikowane do grona
ubozszych samorzaddéw przez ustawowe kryteria. W tym
miejscu wspomniec nalezy, ze owe kryteria podlegaja stosun-
kowo czestym nowelizacjom, gdyz m. in. wtasnie one rodza
poczucie niesprawiedliwosci wsréd samorzadéw oraz sta-
nowig przedmiot rozwazan nad zgodnoscig tych przepiséw
z ustawa zasadniczg, a przez dostarczajg inspiracji do formu-
towania postulatéow de lege ferenda. Powyzsze zagadnienie
zostanie jednak rozwiniete w dalszej czesci ekspertyzy.

Metody niwelowania nieréwnosci, jakimi sa dotacje celo-
we oraz subwencje ogdlne, znane sa réwniez pod pojeciem
dochodéw transferowych. Maja one bowiem charakter bez-
zwrotny, a ponadto nie stanowig dochodéw wtasnych jedno-
stki samorzadu terytorialnego. Sposréd wymienionych wyzej
dochodéw transferowych rekomendowane sg subwencje
ogolne, gdyz jednostka samorzadu bedaca jej beneficientem
moze samodzielnie podejmowac decyzje w zakresie wydat-
kowania subwenc;ji®, co odpowiada zasadzie samodzielnosci
jednostek samorzadu terytorialnego wyrazonej w szczegol-
nosci w Konstytugji (art. 165 ust. 2). Dotacje — w przeciwien-
stwie do subwencji - muszg natomiast zosta¢ wykorzystane
na konkretne cele, na ktére zostaty udzielone. Tym celem jest
czesto finansowanie zadan z zakresu administracji rzadowej
zleconych jednostkom samorzadu terytorialnego. Dotacje ce-
lowe nie naleza jednak do rozwigzan stosowanych w ramach
systemu korekcyjno-wyréwnawczego, stad zagadnienie to
nie znajdzie rozwiniecia w niniejszym opracowaniu.

Jak juz wspomniano, subwencja ogélna sktada sie z trzech
czesci: oswiatowej, wyréwnawczej i rtbwnowazacej, przy czym
gminom przystuguje réwniez cze$¢ rekompensujaca, nato-
miast wojewddztwom zamiast czesci réwnowazacej przy-
stuguje czes¢ regionalna. Funkcja wyréwnawcza petniona
jest przez dwie czesci subwencji ogdlnej, a mianowicie przez
czes¢ wyrébwnawcza oraz cze$¢ rbwnowazacy (regionalna).
W tym miejscu podkresli¢ nalezy, iz cze$¢ wyrdwnawcza fi-
nansowana jest z budzetu panstwa, natomiast cze$¢ rowno-

> M. Jastrzebska, ,Finanse jednostek samorzadu terytorialnego’,

WoltersKluwer Warszawa 2012.
Tak m. in. B. Gudziejewska, ,Subwencje i dotacje dla samorzadu
terytorialnego w polityce finansowej panstwa’, GN 2007 nr 4;
M. Jastrzebska, ,Finanse jednostek samorzadu terytorialnego’,
WoltersKluwer Warszawa 2012.
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wazaca (regionalna) pochodzi z wptat dokonywanych przez
bogatsze jednostki samorzadu terytorialnego, czyli tzw.
ptatnikéw janosikowego. Wskazane wyzej czesci subwencji
ogolnej petnia zatem te sama funkcje, a réznig sie jedynie
Zrédtem finansowania.

+~Roéwnowazenie poziomu dochodéw jednostek samorza-
du terytorialnego w celu uzupetnienia ich dochodéw wias-
nych do poziomu pozwalajgcego wszystkim samorzadom
na wykonywanie powierzonych zadan odbywa sie obecnie
przez transfery z budzetu panstwa do budzetéw lokalnych
w postaci subwencji wyréwnawczej oraz przez obowigzek
wptat korekcyjno-wyréwnawczych do budzetu panstwa,
dokonywanych przez samorzady bogatsze, przekazywanych
nastepnie na rzecz samorzadéw biedniejszych w postaci
subwencji rbwnowazacej/regionalnej””. Mechanizm wyréw-
nywania dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego
funkcjonuje pomiedzy jednostkami danego szczebla i prze-
biega dwuetapowo - przez pobdr, a nastepnie redystrybucje
srodkéw pomiedzy jednostkami. Ustawa okresla wskaznik
decydujacy o powstaniu u danej jednostki obowigzku wptaty,
ktorym przyktadowo moze by¢ wysokos¢ dochodéw podat-
kowych na jednego mieszkanca. W takiej sytuacji jednostka
samorzadu terytorialnego, w ktérej wysokos¢ tych dochodéw
przewyzsza okreslony ustawg putap, dokonuje do budzetu
panstwa wptat. Pobrane w ten sposéb srodki przeznaczane
s3 nastepnie na dofinansowanie ubozszych jednostek sa-
morzadu tego samego szczebla, bowiem zasilajg one pule
srodkéw dedykowanych na pokrycie odpowiednio czesci
rébwnowazacej (tj. przeznaczonej dla powiatéw i gmin) albo
regionalnej (przeznaczonej dla wojewddztw).

2. Poczatki systemu korekcyjno-
wyrownawczego

System korekcyjno-wyréwnawczy stosowany jest na mocy
ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek sa-
morzadu terytorialnego, ktéra obowigzuje od dnia 1 stycz-
nia 2004 r. W okresie poprzedzajagcym obowigzywata ustawa
z dnia 26 listopada 1998 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego w latach 1999-20038, ktéra utracita swa moc
31 grudnia 2003 r.

Do rozwiazan stosowanych w ramach tego systemu nale-
zy czes¢ rbwnowazaca subwencji ogolnej przeznaczona dla
gmin i powiatow oraz czes¢ regionalna dedykowana dla wo-
jewddztw. Ich celem jest oczywiscie wyréwnanie réznic w do-
chodach jednostek samorzadu terytorialnego, natomiast po-
trzeba ich zastosowania powstata na skutek zmian w systemie
podziatu i finansowania zadan, polegajacych na tym, iz czes¢
zadan zleconych stata sie zadaniami wtasnymi samorzadow,
a takze na tym, ze zadania, ktére dotychczas byty finansowane
za pomocg dotacji celowych z budzetu panstwa, staty sie za-
daniami, ktérych wykonanie miato by¢ finansowane z docho-
doéw wiasnych, a w szczegdlnosci ze zwiekszonych udziatéw

7 M. Bogucka-Felczak [w:] ,Finanse samorzadowe po 25 latach

samorzadnosci. Diagnoza i perspektywy” redakcja naukowa
Wiestawa Maria Miemiec, wyd. WoltersKluwer, Warszawa 2015, s. 213.
Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o dochodach jednostek samo-
rzadu terytorialnego w latach 1999-2003 (Dz. U. z 1998 r., nr 150,
poz.983 z pdzn. zm.).

w podatkach dochodowych?®. Ponadto poziom zréznicowania
zamoznosci jednostek samorzadu terytorialnego tego same-
go szczebla ulegt zwiekszeniu na skutek przyznania tym jed-
nostkom wiekszych udziatéw we wptywach podatkowych.

Zgodnie z pierwotnym brzmieniem ustawy o tym, czy
dana jednostka jest pfatnikiem janosikowego oraz o rozmia-
rze naleznosci z tego tytutu decydowato kryterium docho-
doéw podatkowych w przeliczeniu na jednego mieszkanca da-
nej jednostki samorzadu terytorialnego. Punktem odniesienia
byly przecietne dochody osiggane z tego tytutu w skali cate-
go kraju, ktére byty okreslane odrebnie dla kazdego szczebla
samorzadu. Ustawa okreslata rowniez zasady redystrybucji
pobranych w ten sposéb srodkéw, stanowiac, iz wyptacana
poszczegdlnym powiatom i gminom subwencja réwnowa-
73ca byta uzalezniona od wysokosci tzw. dochodoéw przeli-
czeniowych oraz tzw. dochodéw bazowych. W przypadku
wojewddztw katalog kryteridw, od ktérych zalezata wysokos¢
subwengji regionalnej, byt bardziej rozbudowany, bowiem
oprécz wyzej wymienionych obejmowat réwniez takie kryte-
ria jak powierzchnia drég wojewddzkich, PKB w przeliczeniu
na kazdego mieszkarica wojewddztwa, poziom bezrobocia
w wojewddztwie czy liczba mieszkancéw wojewddztwa.

System korekcyjno-wyréwnawczy na poczatku funkcjono-
wat stosunkowo dobrze, jednak w niedtugim czasie ujawnity
sie jego liczne wady, ktére sprawity, ze stat sie on obiektem
konstruktywnej krytyki zarbwno ze strony samorzaddw, jak
i konstytucjonalistow. Janosikowe zostato wprowadzone
w okresie dobrej i stabilnej koniunktury gospodarczej,
w ktérym wptywy podatkowe utrzymywaty sie na statym,
stosunkowo wysokim poziomie. W tamtym czasie uzaleznie-
nie obowigzku wpfat korekcyjno-wyréwnawczych do bu-
dzetu panstwa od kryterium dochodéw podatkowych byto
wiasciwym i sprawiedliwym rozwigzaniem. Ponadto moment
wprowadzenia janosikowego przypadat w okresie poprzedza-
jacym przystapienie Polski do Unii Europejskiej. Akces unijny
doprowadzit natomiast do zmiany w realiach finansowych
samorzaddw terytorialnych, bowiem z jednej strony wyposa-
zyt je w mozliwos$¢ ubiegania sie o unijng pomoc finansowa,
natomiast z drugiej strony niezbednym warunkiem skorzysta-
nia ze srodkéw unijnych na inwestycje byto zaangazowanie
przez jednostki wtasnych srodkéw pienieznych, czego z pew-
noscig nie uwzglednit nasz ustawodawca, konstruujgc w 2003
roku system korekcyjno-wyréwnawczy.

Podkresli¢ jednak nalezy, iz 6wczesna ,krotkowzrocznosc
ustawodawcy byfa poniekad uzasadniona, bowiem z zatoze-
nia system ten miat by¢ krotkotrwaty, a mianowicie czas jego
trwania przewidziano na zaledwie 2 lata. Z tego wzgledu nie
stworzono wéwczas zadnego systemu reagowania na zawi-
rowania rynkowe, w tym na pogorszenie koniunktury. Krét-
kotrwatos$¢ systemu korekcyjno-wyréwnawczego pozostaje
rowniez w zgodzie z postanowieniami Konstytucji. Zgodnie
bowiem z art. 167 ust. 2 Konstytucji RP dochodami jednostek
samorzadu terytorialnego s ich dochody witasne oraz sub-
wencje ogdlne i dotacje celowe z budzetu panstwa. Oznacza
to, ze konstytucyjna zasade stanowi pionowy system wyposa-

"

9 M. Bogucka-Felczak [w:] ,Finanse samorzadowe po 25 latach

samorzadnosci. Diagnoza i perspektywy” redakcja naukowa
Wiestawa Maria Miemiec, wyd. WoltersKluwer, Warszawa 2015;
E. Ruskowski, J. Salachna, ,Ustawa o dochodach jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Komentarz’, Warszawa 2004.
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zania samorzadu terytorialnego, polegajacy na dofinansowy-
waniu samorzaddéw z budzetu panstwa, nie za$ z budzetéw
innych samorzadoéw. System poziomy stanowi natomiast ab-
solutny wyjatek od tej zasady, stad jego zastosowanie winno
nosi¢ znamiona systemu przejsciowego, a zatem mie¢ cha-
rakter krétkotrwaty. Powyzsza wyktadnia pozostaje w zgodzie
z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, ktére zostanie
zaprezentowane w dalszej czesci ekspertyzy.

Majac na wzgledzie, iz pionowy system dofinansowywa-
nia samorzadu terytorialnego stanowi zasade, a poziomy
- wyjatek, podstawowe znaczenie w zakresie wypetnienia
przez subwencje ogélng funkcji wyrébwnawczej posiada czesc
wyréwnawcza pochodzaca z budzetu panstwa. Czes¢ réwno-
wazgaca (regionalna) subwencji ma natomiast jedynie uzupet-
niajacy charakter.

Za tymczasowym charakterem systemu korekcyjno-
-wyrébwnawczego przemawia takze konstytucyjna zasada
pomocniczosci, zgodnie z ktérg samorzad terytorialny wy-
konuje zadania publiczne nie zastrzezone przez Konstytucje
lub ustawy dla organéw innych wiadz publicznych™. Zasada
ta interpretowana jest jako skierowane do wtadzy centralnej
zalecenie, aby mozliwie jak najwieksza cze$¢ zadan pub-
licznych zostata przekazana samorzadowi terytorialnemu'.
W nauce prawa prezentowany jest poglad moéwiacy, iz wa-
runkiem osiggniecia tego celu jest ograniczenie liczby wo-
jewddztw w taki sposdb, aby byty one silne i samowystar-
czalne™. W przeciwnym wypadku wzmacnianie samorzadu
wojewddzkiego o nowe zadania bedzie pozbawione sensu,
bowiem niewielkie regiony nie majg szans na samowystar-
czalnos¢ oraz konkurowanie z innymi regionami UE. Tworze-
nie sinego panstwa uwarunkowane jest istnieniem silnych
regionéw, a wiec takich, ktére s samowystarczalne, bowiem
dofinansowywanie za pomoca dotacji, subwencji, czy innych
form pomocy nie moze by¢ permanentne'.

3. Wady i niedoskonalosci systemu
korekcyjno-wyréwnawczego

Na przestrzeni lat funkcjonowania systemu korekcyjno-
-wyrébwnawczego ujawnity sie jego liczne wady i niedo-
skonatosci. Do najdalej idgcych przejawéw niewtasciwego
dziatania tego systemu nalezy zubozenie dotychczasowych
ptatnikéw janosikowego o tak znacznej mierze, ze skutecznie
utrudnia ono wykonywani przez te jednostki swoich zadan.
Do najbardziej poszkodowanych w tym zakresie wojewddztw
z pewnoscig nalezy wojewddztwo mazowieckie. T. Sowinski
zauwaza, ze janosikowe to dziatanie - jakkolwiek szlachetne

10 Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucji Rzeczypospolitej

Polskiej (Dz. U.z 1997 r., nr 78, poz. 483) art. 163.

M. Kulesza, ,Droga do Polski prawdziwej” [w:] ,Podstawy reformy
samorzadowej’, red. E. Toczyriska, Gdanska 1998, s. 9; T. Sowinski,
,Finansowanie jednostek samorzadu terytorialnego - wybrane
problemy” [w:] ,Finanse samorzadowe po 25 latach samorzad-
nosci. Diagnoza i perspektywy” redakcja naukowa Wiestawa Maria
Miemiec, wyd. WoltersKluwer, Warszawa 2015, s. 231.

M. Kulesza, ,Wspdlnota samorzadowa jako gtéwny czynnik decen-
tralizacji panstwa’, W Ruchu 2002, nr 5, s. 4;

T. Sowinski, ,Finansowanie jednostek samorzadu terytorialnego -
wybrane problemy” [w:] ,Finanse samorzadowe po 25 latach
samorzadnosci. Diagnoza i perspektywy” redakcja naukowa
Wiestawa Maria Miemiec, wyd. WoltersKluwer, Warszawa 2015, s. 231.
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w swej idei — jest jednak zbyt dotkliwe dla swoich ptatnikéw.
W zwiazku z tym podaje przyktad powiatu, ktéry pod wzgle-
dem dochodéw nalezy do czotéwki powiatéw w Polsce, jed-
nakze jego pozycja spada drastycznie (ponizej 130 miejsca)
po dokonaniu wptaty korekcyjno-wyréwnawczej. Majac to na
uwadze, T. Sowinski zadaje fundamentalne pytanie o to, czy
janosikowe ,nie powoduje zniechecenia, rezygnacji u tych na-
jaktywniejszych, ktérych powinno sie stawiac za wzér i jeszcze
nagradzac za ich starania i przedsiebiorczo$¢? Czy nie jest zbyt
schematyczne i czy solidarnosc¢ nie zamienia sie tu w egalita-
ryzm, naruszajac elementarne poczucie sprawiedliwosci?”'.
Autor zwraca réwniez uwage na to, iz srodki pochodzace od
pfatnikéw janosikowego czesto trafiajg do jednostek, ktore
w istocie nie sg jednostkami potrzebujacymi, bowiem celo-
wo nie wykorzystujag one swoje potencjatu dochodowego,
aby ,zastuzy¢” na dofinansowanie i pozosta¢ w gronie bene-
ficjentéow janosikowego. Zdaniem autora jest to jednostka
,Nieoszczedzajaca i nieponoszaca wyrzeczen, ale znajdujgca
co chwile pretekst do obnizenia réznych swiadczen czy danin
publicznych. Trwonigca czesto publiczne srodki na chybione,
bywa ze megalomanskie, inwestycje. Niestarajaca sie o srodki
europejskie ani budzetowe w obawie, ze przekroczy wskazni-
ki dochodu, ktére kwalifikujg owa gmine do pomocy panstwa
i otrzymania janosikowego, bo przeciez one sie jej nalezg!"™.
Wadliwe dziatanie systemu korekcyjno-wyréwnawczego
stato sie inspiracja dla inicjatyw obywatelskich, w szczegdlno-
$ci tzw. akgji ,STOP Janosikowe”, ktorej piewcy zwracali uwa-
ge w szczegolnosci na to, ze wysokos¢ wptat pochodzacych
od ptatnikéw janosikowego jest niewspoétmiernie wyzsza od
usprawiedliwionych potrzeb istniejagcych po stronie jedno-
stek samorzadu terytorialnego uznawanych za ubozsze, co
prowadzi do bezpodstawnego i bezproduktywnego zubo-
zenia bogatszych samorzadéw. Pochodzgce od ptatnikow
janosikowego wpfaty nie przyczyniaja sie bowiem w sposob
znaczacy do polepszenia sytuacji samorzadéw ubozszych,
a zamiast tego w istotnym stopniu uszczuplaja finanse samo-
rzagdow bogatszych, co czesto skutkuje ktopotami finansowy-
mi tychze jednostek. W ramach inicjatywy ,STOP Janosikowe”
zwracano rowniez uwage na to, ze kryteria, w oparciu o ktére
okresla sie grono ptatnikéw oraz beneficjentéw janosikowe-
go, zostaty uksztattowane w sposéb btedny, o czym s$wiad-
czy w szczegolnosci fakt, iz wptywy z wptat korekcyjno-wy-
rownawczy przewyzszajg potrzeby samorzadéw ubozszych.
W konsekwencji nadwyzka przechodzi na tzw. rezerwe sub-
wencji ogolnej, badz przeznaczana jest na potrzeby samorza-
déw innego szczebla'. W $lad za tego rodzaju inicjatywami
obywatelskimi podejmowano réwniez inne proby naktonie-
nia ustawodawcy do nowelizacji przepiséw regulujacych tzw.
janosikowe, a mianowicie sporzadzano obywatelskie pro-
jekty nowelizacji ustawy, a takze zwracano sie do Trybunatu
Konstytucyjnego z wnioskiem o uznanie tych przepiséw za
niezgodne z Konstytucjg RP. Oczekiwany efekty orzecznicze
pojawity sie w szczegdlnosci za sprawg wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 25 lipca 2006, sygn. akt K 30/04, wy-

4 T, Sowinski, ,Finansowanie jednostek samorzadu terytorialnego —

wybrane problemy” [w:] ,Finanse samorzadowe po 25 latach
samorzadnosci. Diagnoza i perspektywy” redakcja naukowa
Wiestawa Maria Miemiec, wyd. WoltersKluwer, Warszawa 2015, s. 234.
15 :
Ibidem.
16 www.stopjanosikowe.pl;
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roku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 31 stycznia 2013 r,,
sygn. akt K 14/11, postanowienia Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 26 lutego 2013 r,, sygn. akt S 1/13, a wreszcie w 2014 r.
za sprawg wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 marca
2014 r,, wydanego w sprawie o sygn. akt K 13/11. Problema-
tyka zwigzana z orzecznictwem konstytucyjnym oraz jego
skutkami w wymiarze legislacyjnym znajdzie rozwiniecie
w dalszej czesci ekspertyzy.

Jednym z gtéwnych zarzutéw stawianych systemowi ko-
rekcyjno-wyréwnawczemu jest zbyt szeroka skala redystry-
bucji srodkéw pochodzacych od ptatnikéw janosikowego, tj.
od samorzaddédw bogatszych. Nalezy bowiem podkresli¢, ze
srodki wyrownawcze horyzontalne (poziome) maja charakter
subsydiarny wzgledem s$rodkéw wertykalnych (pionowych).
Wyréwnanie deficytéow w finansach samorzadéw powinno
bowiem w pierwszym rzedzie nastepowac ze srodkéw po-
chodzacych z budzetu panstwa. Dopiero gdy ten sposob
okazuje sie niewystarczajacy, badz zawodzi, mozna siegnac
do $rodkéw pochodzacych od innych, bogatszych jednostek
samorzadu terytorialnego. System korekcyjno-wyréwnawczy
powinien zatem byc¢ wyjatkiem od zasady, zgodnie z ktéra
samorzady otrzymujg dofinansowanie z budzetu centralne-
go'. Ustawa z 2003 r. zawierafa jednak postanowienia, ktére
zachwiaty tg hierarchia, stawiajac janosikowe w roli niemal
réwnorzednego zrédta dochodu samorzadéw terytorialnych
wzgledem dofinansowania pochodzacego bezposrednio
z budzetu panstwa.

Tworcy systemu korekcyjno-wyréwnawczego nie powinni
réwniez zapominag, ze potrzeba zastosowania rozwigzan wy-
réwnawczych powstaje dopiero woéwczas, gdy dysproporcje
finansowe pomiedzy jednostkami stajg sie razace. Aby pod-
jac takie dziatania, nie wystarczy bowiem jakakolwiek réznica
w zamoznosci danego regionu, ktéra jest przeciez zjawiskiem
naturalnym, niewymagajacym zadnej interwencji. Stosowa-
nie systemu korekcyjno-wyréwnawczego do kazdej réznicy
zamoznos$ci moze - i czesto prowadzi — do sytuacji, w kto-
rej dotychczasowy pfatnik janosikowego staje sie nastepnie
wskutek tego beneficjentem tego $wiadczenia. W doktrynie
prawa finansowego wskazuje sie, ze mechanizm wyréwna-
nia poziomego powinien zapobiega¢ wylgcznie razacym
niewspdtmiernoscia, nie zas kazdej dysproporcji dochodéw
wiasnych'®.

Podstawa ustalania kregu jednostek bedacych ptatnika-
mi janosikowego oraz wysokosci naleznych wptat jest zatem
wskaznik dochodéw podatkowych na jednego mieszkanca.
Ponadto obowigzujace wéwczas brzmienie ustawy o docho-
dach jednostek samorzadu terytorialnego nakazywato usta-
la¢ wysokos¢ wptat do budzetu paristwa w oparciu o dochody
podatkowe uzyskane w roku poprzedzajagcym. W efekcie na-

17 A. Borodo, ,Samorzad terytorialny. System prawno finansowy’,

Warszawa 2008, s. 23-24; M. Bogucka-Felczak [w:] ,Finanse samo-
rzadowe po 25 latach samorzadnosci. Diagnoza i perspektywy”
redakcja naukowa Wiestawa Maria Miemiec, wyd. WoltersKluwer,
Warszawa 2015.

T. Debowska-Romanowska, ,Uwarunkowania prawne i pozapraw-
ne reformy systemu finanséw komunalnych” [w:], Instytucje praw-
nofinansowe w warunkach kryzysu gospodarczego’, red.
W. Miemiec, K. Sawicka, Warszawa 2014, s. 22; P. Pest, ,Zalozone
a realizowane funkcje subwencji ogélnej” [w:] ,Finansowanie jed-
nostek samorzadu terytorialnego. Problemy praktyczne’, red.
J. Gliniecka, A. Drywa, E. Juchniewicz, T. Sowinski, s. 271.
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leznosci jednostek byty czesto ustalane na podstawie nieak-
tualnych danych, co wywotywato negatywne konsekwencje
finansowe dla jednostki w przypadku, gdy sytuacja finanso-
wa bogatszej jednostki ulegta pogorszeniu w poréwnaniu
do roku poprzedniego. Wéwczas niezaleznie od aktualnej
sytuacji finansowe;j takie jednostki musiaty wygospodarowacd
srodki na uiszczenie naleznych wptat do budzetu panstwa, co
czesto skutkowato koniecznoscig zaciggniecia na ten cel pozy-
czek. System poboru zostat bowiem skonstruowany w sposéb
wymuszajacy na jednostkach dokonywanie regularnych, ter-
minowych wptat (12 rat miesiecznych w terminie do 15 dnia
kazdego miesigca), co w dodatkowym stopniu przyczynia sie
do utraty ptynnosci finansowej przez jednostki. Jakakolwiek
zalegtos¢ z tego tytutu skutkowata natomiast naliczaniem
odsetek wedtug regut obowigzujgcych przy zalegtosciach po-
datkowych. Zgodnie bowiem z art. 35 ust. 3 i ust. 4 ustawy
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego do wptat
korekcyjno-wyréwnawczych stosuje sie przepisy dziatu llI
ustawy Ordynacja podatkowa, jednakze z wytgczeniem prze-
piséw dotyczacych odraczania terminu ptatnosci podatku lub
zaptaty zalegtosci podatkowej, rozktadania na raty podatku
lub zaptaty zalegtosci podatkowej, a takze umarzania zalegto-
$ci podatkowej oraz odsetek za zwtoke™.

Wytaczenie aktualnego poziomu dochodéw z grona kry-
teridw stuzacych do ustalania wysokosci opfat moze zatem
wywotac brzemienne skutki, pogarszajac w istotnym stopniu
sytuacje finansowa pfatnika janosikowego. Przyktadem ta-
kich skutkow jest fakt, iz w 2010 r. dochody Mazowsza z tytu-
tu udziatu w podatkach dochodowych spadty o 30 %, jednak
mimo to w tym samym roku wojewddztwo mazowieckie byto
zobowigzane do uiszczenia wpfat korekcyjno-wyréwnaw-
czych w wysokosci 70 % rocznych dochoddéw podatkowych,
co stanowito réwnowartos¢ 40 % ogdlnych dochodéw. Wsku-
tek tego wojewddztwo mazowieckie nie mogto realizowac
wiasnych zadan®.

Do wad systemu korekcyjno-wyréwnawczego zaliczy¢
rowniez nalezy niejednolity charakter kryteriéw reguluja-
cych powstanie obowigzku dokonywania wpfat, ktéry zostat
uksztattowany w sposdb o wiele bardziej wymagajacy wzgle-
dem wojewddztw i powiatéw, niz w wzgledem gmin. Podsta-
wowym wyznacznikiem dla samorzadow wszystkich szczebli
jest bowiem $rednia warto$¢ dochodéw ustalanych w roku
poprzedzajacym rok bazowy, jednak wojewddztwo lub po-
wiat staje sie ptatnikiem janosikowego juz po przekroczeniu
110 % tej $redniej, natomiast gmina dopiero po przekrocze-
niu 150 %*'. Ponadto ustawa przewidywata, iz okreslanie wy-
sokosci wptat bedzie dokonywane wedtug skali progresyw-
nej, ktéra rowniez zostata uksztattowana w sposéb bardziej
uprzywilejowany wzgledem gmin. W przypadku bowiem
przekroczenia przez wojewddztwo progu 110 % $redniej do-

1 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samo-

rzadu terytorialnego (tekst jednolity z dnia 18.02.2016, Dz. U.
22016 r.nr 198) — art. 35 ust. 3 i ust. 4.

M. Miesztalski ,Dysfunkcje w systemie wyréwnywania dochodéw
jednostek samorzadu terytorialnego” [w:] H. Izdebski, A. Nelicki,
|. Zachariasz (red.), ,Finanse komunalne a Konstytucja’, Warszawa
2012; M. Bogucka-Felczak [w:],,Finanse samorzadowe po 25 latach
samorzadnosci. Diagnoza i perspektywy” redakcja naukowa
Wiestawa Maria Miemiec, wyd. WoltersKluwer, Warszawa 2015.
Art. 29 ust. 1 i art. 31 ust. 1 ustawy o dochodach jednostek samo-
rzadu terytorialnego w brzmieniu obowiazujacym do 13 listopada 2014 .
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chodéw w przeliczeniu na jednego mieszkanca, stawato sie
ono ptatnikiem janosikowego w wysokosci 80 % nadwyzki,
a jesli poziom dochodéw przekroczyt 170 % Sredniej, staw-
ka optaty wynosita juz 48% wskaznika Ww, powiekszonego
0 95% nadwyzki dochodéw?2.

Jak juz wspomniano, podstawowym kryterium usta-
lania kregu ptatnikow janosikowego oraz wysokosci
naleznych wptat byta srednia wartos¢ dochodéw usta-
lanych w roku poprzedzajacym rok bazowy. wybér tego
kryterium jako podstawowego kryterium réznicowania
dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego uzna-
wany jest za wiasciwy, jednakze pod warunkiem, iz -
w przeciwienstwie do pierwotnego brzmienia ustawy -
nie jest to kryterium jedyne i zupetne. ,Wyréwnywanie
sytuacji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego
wytacznie w oparciu o kryterium wydajnosci dochodéw
wiasnych oznacza niewtasciwie rozumiang rownos¢ tych
podmiotéw, ktére przeciez rézni¢ sie muszg cechami
wystepujacymi obiektywnie, co z kolei wptywaé musi
na wydajnosc¢ fiskalng potencjatu ich dochodéw wtas-
nych®”. Krytyka systemu korekcyjno-wyréwnawczego
byta zatem scisle powiagzana z postulatem zmodyfikowa-
nia kryterium ustalania kregu jednostek zobowigzanych
i uprawnionych z tego tytutu poprzez wprowadzenie
rozwigzan umozliwiajacych reakcje na zmiany koniunk-
tury rynkowej czy zmiany zakresu zadan realizowanych
przez poszczegdlne samorzady, a co za tym, idzie - zmia-
ny niezbednych w tym celu wydatkéw. Dlatego tez po-
stulowano w szczegdlnosci wprowadzenie kryterium
dodatkowego nakazujacego uwzglednienie zakresu wy-
datkéw niezbednych do realizacji zadan przez bogatsze
samorzady. Zwracano bowiem uwage na to, iz samo-
rzady bogatsze, w tym zwtaszcza wielkie aglomeracje,
dysponujg wprawdzie wiekszymi wptywami z podatkéw,
jednakze sa one w odpowiednio znacznym stopniu kon-
sumowane przez wydatki niezbedne do realizacji po-
wierzonych im zadan. System korekcyjno-wyréwnawczy
w zaden sposéb jednak tego nie uwzglednia, co w konse-
kwencji czesto prowadzi to powstania ktopotéw finanso-
wych u pfatnikéw janosikowego, ktére blokuja realizacje
przez nich wtasnych zadan, co pozostaje w oczywistej
sprzecznosci z ideg i ratio legis systemu korekcyjno-wy-
rébwnawczego. Rozwazajac kwestie zakresu zadan wyko-
nywanych przez bogatsze samorzady, nie mozna tracic¢
z pola widzenia faktu, iz do wzrostu kosztéw tych zadan
w istotnym stopniu przyczynia sie naptyw oséb z obsza-
réw biedniejszych, ktére jednak nie rejestruja sie w urze-
dach skarbowych na terenie aglomeracji, lecz pozosta-
ja podatnikami w swoich rodzimych miejscowosciach.
W rezultacie drastycznie niekiedy wzrasta liczba odbior-
cOw ustug samorzadoéw bogatszych, ktéra nie ma jednak
zadnego przetozenia na wysokos¢ wptywoéw podatko-
wych samorzadéw bogatszych. Kryterium wyznaczajace
krag ptatnikow janosikowego oraz wysokos¢ powstatych

22 Art. 31 ust. 2 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorial-

nego w brzmieniu obowiazujgcym do 13 listopada 2014 .

M. Bogucka-Felczak [w:] ,Finanse samorzadowe po 25 latach sa-
morzadnosci. Diagnoza i perspektywy” redakcja naukowa Wiesta-
wa Maria Miemiec, wyd. WoltersKluwer, Warszawa 2015, s. 218.

23

z tego tytutu wptat powyzszej zaleznosci w zaden spo-
séb jednak nie uwzglednia®.

Liczne wady ujawniaja sie réwniez w odniesieniu do spo-
sobu podziatu srodkéw pochodzacych od ptatnikéw janosi-
kowego, bowiem kryterium dominujace stanowi tutaj po-
ziom potrzeb beneficjentéw, przy jednoczesnym pominieciu
potencjatu dochodowego biedniejszych samorzaddéw. Rodzi
to rozmaite konsekwencje pozostajace w sprzecznosci z ce-
lem janosikowego, a takze przyczynia sie do demoralizowania
wiadz lokalnych poprzez ksztattowanie wsrdd nich niewtfasci-
wych postaw. Po pierwsze, skupianie sie na kryterium potrzeb
beneficjentéw powoduje, ze srodki pochodzace od ptatnikow
janosikowego czesto nie trafiajg do samorzadéw, ktore rze-
czywiscie potrzebuja takiej pomocy. Lista samorzadow spet-
niajgcych kryteria stawiane beneficjentom jest bowiem dtuga.
Po drugie, oderwanie od kryterium wydatkowego moze skut-
kowac tym, ze ta sama jednostka jest jednoczesnie ptatnikiem
janosikowego, jak i beneficjentem?. Przyktadowo w 2012 r.
wszystkie samorzady na poziomie wojewddzkim otrzymaty
cze$¢ regionalng subwencji ogdlnej, natomiast ptatnikami
janosikowego byty jedynie trzy sposréd nich. Udziat subwen-
¢ji w dochodach beneficjentéw byt zatem niewielki do tego
stopnia, ze trudno uzna¢, aby jednostka przy pomocy takie-
go dofinansowania byla w stanie zwiekszy¢ swoj potencjat
dochodowy?. Po trzecie, nadmiernie szerokie zastosowanie
janosikowego - na skutek pominiecia kryterium wydatkowe-
go ptatnikéw oraz potencjatu dochodowego beneficjentow —
skutkuje z jednej strony bezpodstawnym zwolnieniem wiadz
centralnych z obowigzku dofinansowywania samorzadéw,
natomiast z drugiej strony zdejmuje z wtadz lokalnych jedno-
stek mniej zamoznych presje dbatosci o egzekwowanie wias-
nych dochodéw z innych zZrédet, skoro i tak niezbedne $rod-
ki otrzymajg kosztem jednostek bogatszych. Demoralizacja
wiadz lokalnych jednostek ubozszych jest istotng wadg syste-
mu korekcyjno-wyréwnawczego z tego wzgledu, ze trudno
te wade usungd. Trzeba bowiem pamieta¢, ze otrzymywane
z tego tytutu srodki finansowe sg subwencja 0golng, co ozna-
cza, iz beneficjenci dysponujg petng swoboda rozporzadzania
tymi srodkami, a jakiekolwiek ograniczenia w tym zakresie sg
niedopuszczalne?.

Sposéb podziatu srodkéw pochodzacych z wptat ko-
rekcyjno-wyréwnawczych okresla art. 21a i art. 23a ustawy
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. Do 2014 r.
czesc regionalng subwencji ogdlnej dla wojewoddztw dzielono
na podstawie kryteriéw wynikajacych z art. 25.

24 Por. M. Bogucka-Felczak [w:] ,Finanse samorzadowe po 25 latach

samorzadnosci. Diagnoza i perspektywy” redakcja naukowa Wie-
stawa Maria Miemiec, wyd. WoltersKluwer, Warszawa 2015;
D. Kaminska, A. Nelicki, ,Asystemowos$¢ wyréwnania dochodow
jednostek samorzadu terytorialnego [w:] Finanse komunalne
a Knstytucja’, red. H. lzdebski, A. Nelicki, |. Zachariasz, ,Studia
i materiatu Trybunatu Konstytucyjnego’, t. XLIII;
www.stopjanosikowe.pl; por. L. Patrzatek, ,Subwencja ogélna jako
instrument korekcyjno-wyréwnawczy w systemie finanséw samo-
rzadu terytorialnego” [w:] ,Prace naukowe Uniwersytetu Ekono-
micznego we Wroctawiu” 2015, nr 404;

M. Bogucka-Felczak [w:] ,Finanse samorzadowe po 25 latach sa-
morzadnosci. Diagnoza i perspektywy” redakcja naukowa Wiesta-
wa Maria Miemiec, wyd. WoltersKluwer, Warszawa 2015

Art. 7 ust. 3 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorial-
nego stanowi, iz o przeznaczeniu srodkéw otrzymanych z tytutu
subwencji ogélnej decyduje organ stanowigcy jednostki samorza-
du terytorialnego.

25

26

27
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Wsrod dysfunkeji systemu  korekcyjno-wyréwnawczego
wymienia sie réwniez brak mozliwosci modyfikowania wy-
sokosci dokonanej wpfaty lub otrzymanej subwencji po
uchwaleniu ustawy budzetowej. Swiadczenia te nie podle-
gaja bowiem korekcie, o czym stanowi art. 36 ust. 10 ustawy
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, zgodnie
z ktorym w przypadku stwierdzenia, ze jednostka samorzadu
terytorialnego otrzymata cze$¢ wyréwnawczga, rbwnowazacy
lub regionalng subwencji ogélnej, w kwocie nizszej od nalez-
nej lub dokonata wptat w kwocie wyzszej od naleznej - jed-
nostce tej nie przystuguje zwiekszenie odpowiedniej czesci
subwencji ogdlnej lub zmniejszenie wptat?. Brzmienie tego
przepisu oznacza, iz jednostkom nie przystugujg zadne narze-
dzia, za pomoca ktérych, kwota naleznej subwencji lub nalez-
nej wptaty mogtyby zostac¢ zakwestionowane, nawet jesli po
uchwaleniu ustawy budzetowej okaze sie, ze jednostka otrzy-
mata subwencje w kwocie nizszej od naleznej, badz od ptat-
nika janosikowego pobrano zbyt wysoka optate. Wobec tego
prezentowany jest poglad, zgodnie z ktérym taki stan rzeczy
budzi uzasadnione watpliwosci co do zgodnosci art. 36 ust.
10 z Konstytucja®

4. System korekcyjno-wyréwnawczy
w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego

Wady i niedoskonatosci systemu korekcyjno-wyréwnaw-
czego byly takze przedmiotem rozwazan Trybunatu Konsty-
tucyjnego pod katem zgodnosci przepisow ustawy o do-
chodach jednostek samorzadu terytorialnego z Konstytucja
RP. Owocem tych rozwazan jest m. in. wyrok z dnia 25 lipca
2005 r., sygn. akt K 30/04%°, ktéry ugruntowat prezentowang
dotychczas wyktadnie art. 167 ust. 2 Konstytucji, nakazuja-
cg uznawac pionowy system dofinansowywania samorzgdu
terytorialnego za zasadniczy. Za przyjeciem takiej interpre-
tacji przemawia tres¢ tego przepisu mowiaca, iz subwencje
i dotacje dla jednostek samorzadu terytorialnego pochodza
z budzetu panstwa. W przepisie tym nie ma natomiast mowy
o dofinansowywaniu samorzadu z budzetéw innych jedno-
stek. System korekcyjno-wyréwnawczy jest zatem wyjatkiem
od konstytucyjnej zasady, stwierdzajac nawet, iz nalezy go
wrecz traktowac jako odrebng instytucje o charakterze innym,
niz wymienione w art. 167 ust. 2 Konstytucji. Przepis ten nie
zawiera bowiem zamknietej listy dochodéw samorzadu tery-
torialnego. To zas z kolei — zdaniem TK - pozwala usytuowac
owa ,wptate wyrdwnawcza” i Srodki z niej pochodzace w sy-
stemie dochodéw samorzadu terytorialnego jako instytucje
ustawowg, niewymieniong w Konstytugji i odrebng od sub-
wencji ogdlnej. W omawianym wyroku Trybunat Konstytucyj-
ny rozstrzygnat zatem zasadniczg kwestie dopuszczalnosci
wprowadzenia instytucji wpfat wyréwnawczych.

28 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samo-

rzadu terytorialnego (tekst jednolity z dnia 18.02.2016, Dz. U.
22016 r.nr 198) - art. 36 ust. 10.

Por. M. Bogucka-Felczak [w:] ,Finanse samorzadowe po 25 latach
samorzadnosci. Diagnoza i perspektywy” redakcja naukowa Wie-
stawa Maria Miemiec, wyd. WoltersKluwer, Warszawa 2015

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 lipca 2005 r., sygn. akt
K 30/04 (Dz. U.z 2006 ., nr 141, poz. 1011)

29

30

Zasady wyrazone w art. 167 Konstytugji nie majg oczywi-
scie charakteru absolutnego i moga doznawac ograniczen
poprzez rozwigzania ustawowe o charakterze wyjgtkowym,
jak przyktadowo system korekcyjno-wyréwnawczy. TK pod-
kreslit jednak, iz jego konstrukcja nie moze odbiegac w spo-
séb nieuzasadniony od standardéw wyznaczonych przez art.
167 ust. 1 oraz 3 i 4 Konstytucji.

Trybunat wyrazit réwniez poglad, zgodnie z ktérym ak-
tywacja systemu korekcyjno-wyréwnawczego powinna na-
stepowac jedynie w przypadku zaistnienia razacej niewspot-
miernosci potencjatu dochodowego jednostek samorzadu.
,Przez razaca niewspotmiernos¢ nalezy rozumie¢ mozliwos¢
powstania takich réznic w sytuacji finansowej poszczegol-
nych samorzadéw, ktére przekraczajg — zdaniem ustawodaw-
cy — zaktadany i adekwatny poziom zréznicowania zamozno-
sci, w relacji do zadan, jakie na wszystkich samorzadach cigza.”
W przeciwnym wypadku taka korekta powoduje jedynie
ograniczenie ustrojowej, stymulacyjnej funkcji dochodéw
wiasnych. Trybunat zauwazyt réwniez, ze ,zalety wptat wy-
rownawczych sg widoczne zwtaszcza, gdy sa one traktowa-
ne jako przejsciowy, okresowy instrument korekcyjny, sto-
sowany tylko w zakresie niezbednym. Po jego zastosowaniu
wiadze centralne uzyskuja wiedze, w jaki sposéb wyposazac
w przysztosci samorzady w dochody wtasne oraz subwencje
i dotacje, by nie dochodzito do owej razacej niewspotmier-
nosci, o ktérej mowa byta wyzej. Nie jest jednak wykluczone
ich istnienie jako elementu systemu. Wtedy jednak uwarun-
kowania konstytucyjne dopuszczalnosci funkcjonowania
tej instytucji s tym silniejsze” Trybunat, dostrzegajac zalety
systemu korekcyjno-wyréwnawczego jako systemu przej-
sciowego, stosowanego tylko w zakresie niezbednym, nie
wykluczyt jednak jego funkcjonowania réwniez jako statego
elementu systemu.

Powyzsze badanie konstytucyjnosci przepiséw ustawy
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego zostato
przeprowadzone na wniosek Sejmiku Wojewodztwa Mazo-
wieckiego. Wskazanym wyrokiem Trybunat Konstytucyjny
orzekt m. in., ze art. 25 ust. 8 i 9 ustawy o dochodach jedno-
stek samorzadu terytorialnego jest niezgodny z art. 167 ust. 1
i 4 Konstytucji, ponadto iz art. 21 ust. 1 pkt 3 ustawy jest nie-
zgodny z art. 167 ust. 1 Konstytucji oraz postanowit, ze przepi-
sy te tracg moc z uptywem 18 miesiecy od ogtoszenia wyroku
w Dzienniku Ustaw RP. Uchylone przepisy zawieraty upowaz-
nienie dla Ministra Finanséw do wydawania rozporzadzen
w sprawie podziatu czesci regionalnej subwencji ogélnej dla
wojewddztw oraz czesci rbwnowazacej dla gmin i powiatow.

Zgodnie ze stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego
wyrazonym w wyroku z dnia 31 stycznia 2013 r., sygn. akt
K 14/11%, ,ratio legis systemu wyréwnania poziomego do-
chodéw determinuje sposéb interpretacji cechy, ktéra po-
niekad warunkuje konstytucyjnos¢ tej instytucji; ta cecha
jest jej ,przejsciowy charakter”. Dopdki istnieja znaczace réz-
nice w dochodach j.s.t., system wyréwnania poziomego ma
podstawe funkcjonowania” Trybunat zauwazyt rowniez, ze
ze wzgledu na znaczne dysproporcje dochodéw jednostek
samorzadu terytorialnego, ,nie mozna zdyskwalifikowac sy-
stemu z zatozeniem, ze z formalnego punktu widzenia ,przej-

31 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 31 stycznia 2013 r., sygn.

akt K14/11 (Dz. U.z 2013 r. poz. 193).
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sciowy charakter” oznacza dziatanie systemu przez,jakis$ czas”.
Przejsciowy charakter systemu wynika z jego ratio; z chwila
gdy poziom dochodéw j.s.t. nie bedzie silnie zréznicowany,
mechanizm przestanie dziata¢ niejako samoistnie” W uza-
sadnieniu wyroku wskazano, ze wyrok o sygn. K 30/04 zostat
wydany na kanwie ustawy o dochodach obowiazujacej wéw-
czas przez niespetna trzy lata oraz podkreslono, ze kolejne
lata jej obowigzywania, zwtaszcza w okresie zmieniajacej sie
koniunktury gospodarczej, nie pozostajg bez znaczenia dla
oceny badanego mechanizmu. Niektére poglady zaprezento-
wane w tym wyroku spotkaty sie jednak z krytyka ze strony
przedstawicieli doktryny prawa, ktérzy podnosza, ze wptaty
korekcyjno-wyréwnawcze same w sobie nie doprowadza do
zniwelowania nieréwnosci w zakresie potencjatéw dochodo-
wych poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego,
a w konsekwencji - wbrew stanowisku TK zawartym w w/w
wyroku — mechanizm janosikowego nie moze wygasnac sa-
moistnie. Do osiggniecia tego celu doprowadzi¢ bowiem
moze jedynie uksztattowanie obowigzujacego prawa w spo-
séb zapewniajacy jednostkom samorzadu terytorialnego
dochody pozwalajace na efektywne wykonywanie powierzo-
nych im zadan®. Wskazanego celu nie mozna jednak osiag-
na¢ bez przeprowadzania badan nad efektywnoscig systemu
korekcyjno-wyréwnawczego.

Powyzszy wyrok zostat wydany na skutek wniosku Rady
Miasta Stotecznego Warszawy oraz Rady Miasta Krakowa.
Powyzszym wyrokiem Trybunat Konstytucyjny orzekt m. in.,
ze art. 36 ust. 4 pkt 1 w zwigzku z art. 21a ust. 2 pkt 6, ust. 3 pkt
6iust. 4 pkt 6 ustawy o dochodach jednostek samorzadu tery-
torialnego w zakresie, w jakim nie okresla kryteriéw, ktérymi
powinien kierowac sie minister wiasciwy do spraw finanséw
publicznych, dysponujac budzetowa rezerwg przeznaczona
dla jednostek samorzadu terytorialnego, jest niezgodny z art.
167 ust. 3 Konstytucji. Wskazany przepis Konstytucji stanowi
natomiast, iz wytagcznie ustawa okresla zrédta dochodow jed-
nostek samorzadu terytorialnego.

Postanowieniem z dnia 26 lutego 2013 r., sygn. akt S
1/133%, wydanym w zwiazku z w/w wyrokiem z dnia 31 stycz-
nia 2013 r,, sygn. akt K 14/11, Trybunat Konstytucyjny posta-
nowit przedstawi¢ Sejmowi Rzeczypospolitej Polskiej uwagi
dotyczace stwierdzonych uchybien w przepisach ustawy
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego dotycza-
cych wyréwnania poziomego dochodéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego, ktérych usuniecie jest niezbedne dla
zapewnienia spdjnosci systemu prawnego Rzeczypospolitej
Polskiej. Trybunat wydajac to postanowienie sygnalizacyjne,
wskazat, iz dostrzezone dysfunkcje systemu korekcyjno-wy-
réwnawczego - jakkolwiek mieszcza sie w standardach kon-
stytucyjnych — w przysztosci mogg prowadzi¢ do naruszenia
Konstytugji.

W uzasadnieniu postanowienia Trybunat w krytycznie
ocenit przede wszystkim selektywny dobér kryteriow okre-
slania podmiotéw zobowigzanych do dokonywania wpfat
wyréwnawczych. Trybunat podkredlit, ze ustawowe kryteria

2 M Bogucka-Felczak [w:] ,Finanse samorzadowe po 25 latach

samorzadnosci. Diagnoza i perspektywy” redakcja naukowa Wie-
stawa Maria Miemiec, wyd. WoltersKluwer, Warszawa 2015
Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego zdnia 26 lutego 2013r.,
sygn.aktS 1/13.

33

majg wprawdzie charakter obiektywny, jednakze zaréwno
kryterium liczby mieszkancéw, jak i kryterium dochodu po-
datkowego zostaty wprowadzone bez wystarczajacej analizy
skutkow takiego doboru. W szczegdlnosci kryterium liczby
mieszkancow nie uwzglednia specyfiki duzych jednostek sa-
morzadu terytorialnego, takich jak Warszawa i Krakéw, oraz
struktury demograficznej czy sezonowego przyptywu ludno-
$ci w miejscowosciach atrakcyjnych turystycznie czy leczni-
czo, na co pozwolitoby np. ustalenie wspétczynnika ludnos-
ciowego”. Trybunat zwrdcit réwniez uwage na to, ze ,ustawa
o dochodach przewiduje, ze ilekro¢ w ustawie jest mowa
o liczbie mieszkancéw rozumie sie przez to liczbe mieszkan-
cow faktycznie zamieszkatych na obszarze danej jednostki
samorzadu terytorialnego lub obszarze kraju, wedtug stanu
na 31 grudnia roku poprzedzajacego rok bazowy, ustalong
przez Prezesa Gtdwnego Urzedu Statystycznego; takie roz-
wigzanie oznacza, ze liczba mieszkancéw obliczana jest na
podstawie danych sprzed dwdch lat w stosunku do roku bu-
dzetowego”. Postanowienie sygnalizacyjne zawiera rowniez
wskazowki dla ustawodawcy wzgledem okreslania kryteriéw
identyfikacji beneficjentéw czesci rownowazacej subwengji
ogolnej, nakazujac rozwazenie, ,czy optymalnym rozwigza-
niem jest ograniczenie tych kryteridow jedynie do wybranych
wydatkéw i wybranych dochodéw jednostek samorzadu te-
rytorialnego, czy tez — ze wzgledu na cel mechanizmu wy-
réwnywania poziomego - trafniejsze bytoby uwzglednienie
0go6tu dochodoéw publicznoprawnych ustalonych w ustawie
i podstawowych wydatkéw wiasnych jednostek samorzadu
terytorialnego odniesionych kazdorazowo do danego szczeb-
la jednostek samorzadu terytorialnego”. Trybunat zalecit row-
niez usuniecie uchybien w sposobie okreslenia kryterium
dochodowego ktére obecnie opiera sie na danych na temat
dochodéw osigganych 2 lata wczedniej, zwracajac uwage na
to, iz sytuacja finansowa jednostki moze w tym okresie ulec
znaczacym zmianom. Wobec tego Trybunat zalecit stosowanie
w okreslonych sytuacjach instrumentéw korygujacych badz
np. wprowadzenie granicy ,ostroznosciowej” wptat. Postano-
wieniem sygnalizacyjnym Trybunat nakazat réwniez usunie-
cie dysfunkcji mechanizmu wyréwnawczego, ktéra ujawnia
sie w sytuacji, w ktérej ,suma srodkéw przeznaczonych dla
wszystkich gmin — beneficjentow czesci rbwnowazacej sub-
wencji ogdlnej w sposob staty jest mniejsza niz suma kwot
wptacanych do budzetu panstwa przez gminy — ptatnikéw.
To moze wskazywa¢, ze obowigzkowe wptaty samorzadow
w czesci gminnej w znaczny sposdb przewyzszaty potrzeby
wyréwnawcze. R6znica w ostatnich latach przekraczata 28%
sumy zebranych kwot. Kwoty pozostate z niewykorzystanych
wptat na czes¢ réwnowazaca subwencji ogdlnej zasilaja przy
tym rezerwe, ktérg dysponuje Minister Finanséw, bez wskaza-
nia ustawowych przestanek podziatu tej rezerwy"”.

W dorobku orzeczniczym Trybunatu Konstytucyjnego
szczegdlnie istotne znaczenie posiada wyrok z dnia 4 mar-
ca 2014 r., sygn. akt 13/113%. Trybunat po raz kolejny zbadat
konstytucyjnos¢ przepisdw ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego, na wniosek Sejmiku Wojewddz-
twa Mazowieckiego. W rezultacie orzekt, iz przepisy art. 31
oraz art. 25 ustawy w zakresie, w jakim nie gwarantujg wo-

3% Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 marca 2014 r,, sygn.

akt 13/11 (Dz. U.z 2014 r., poz. 348).
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jewddztwom zachowania istotnej czesci dochodow wiasnych
dla realizacji zadan wtasnych, sg niezgodne z art. 167 ust. 1
i 2 w zwigzku z art. 166 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej oraz nie sa niezgodne z art. 9 ust. 5 Europejskiej Karty Sa-
morzadu Lokalnego sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 paz-
dziernika 1985 r.** Trybunat postanowit, ze wskazane przepisy
tracg moc z uptywem 18 miesiecy od dnia ogtoszenia wyroku
w Dzienniku Ustaw RP. Publikacja orzeczenia nastapita w dniu
19 marca 2014 r.35, stad utrata mocy przez te przepisy nastgpi-
ta zdniem 20 marca 2015 r. Trybunat Konstytucyjny w uzasad-
nieniu tego wyroku podtrzymat prezentowane dotychczas
poglady w przedmiocie dopuszczalnosci istnienia rozwigzan
wyréwnawczych. Trybunat podkreslit jednak, ze wyrok z dna
25 lipca 2006 r. sygn. akt K 30/04 zostat wydany w okresie do-
brej koniunktury zaréwno panstwa, jak i jednostek samorzadu
terytorialnego. Od tego czasu a skutek kryzysu gospodarcze-
go sytuacja finansowa catego sektora finanséw publicznych
ulegta pogorszeniu. W konsekwencji rozwazania w przed-
miocie konstytucyjnosci mechanizmu wptat wyréwnawczych
wymagaty aktualizacji. Jednoczesnie Trybunat podkreslit, ze
wyrok z dnia 31 stycznia 2013 r. sygn. akt K 14/11 dotyczyt
funkcjonowania mechanizmu korekcyjno-wyréwnawczego
wytacznie na szczeblu gmin i powiatéw, wobec tego zawarte
tam rozwazania nie mogg znalez¢ automatycznego przetoze-
nia na ocene konstytucyjnosci tej regulacji w odniesieniu do
wojewddztw. Samorzad na kazdym szczeblu dziata bowiem
niezaleznie, posiada inny zakres zadan publicznych oraz
odmienng strukture dochoddéw. Gminy i powiaty stanowig
samorzad lokalny*, natomiast wojewddztwa — samorzad re-
gionalny3. Wojewddztwa jako wspolnoty samorzadu regio-
nalnego wykonujg zadania o charakterze regionalnym, nieza-
strzezone ustawami na rzecz organéw administracji rzagdowe;j.
Trybunat zauwazyl, ze wprawdzie Konstytucja w art. 167 ust.
2 ustala dla wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego
jednakowsq strukture dochodoéw, w sktad ktoérej wchodza do-
chody wiasne, subwencje ogdlne i dotacje celowe, jednakze
wielkos¢ dochodoéw z tych zrédet, ich wewnetrzne zréznico-
wanie oraz znaczenie ksztattujg sie odmiennie dla kazdego
szczebla samorzadu. Zgodnie bowiem z wyrazong w art. 167
ust. 1 Konstytucji zasadg adekwatnosci, przekazaniu poszcze-
go6lnym samorzadom zadan publicznych musi towarzyszy¢
odpowiednie ich wyposazenie w dochody publiczne. ,Oczy-
wistg konsekwencja odmiennie uksztattowanego katalogu
zadan wykonywanych przez samorzady gminne, powiatowe
i wojewodzkie sg réznice w systemie dochoddéw JST poszcze-
golnych szczebli, z ktérych zadania te sg finansowane.” Wobec
powyzszego Trybunat Konstytucyjny uznat, ze ocena instytu-
¢ji wptat korekcyjno-wyréwnawczych w kontekscie konstytu-
cyjnych uwarunkowan dochodéw JST powinna by¢ dokony-
wana odrebnie w odniesieniu do kazdego szczebla JST i moze
by¢ w tym zakresie odmienna.

% Europejska Karta Samorzadu Lokalnego z dnia 15 pazdziernika

1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 oraz z 2006 r. Nr 154,
poz. 1107)
36 Dz.U.z2014r, poz. 348.
37 Ustawa z dnia 8 marca o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2013 r.
poz. 594, ze zm.) - art. 6 ust. 1; ustawa z dnia 5 marca 1998 r.
0 samorzadzie powiatowym (Dz. U.z 2013 r,, poz. 595, ze zm.) — art. 1.
Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa
(Dz.U.z2013r., poz. 596, ze zm.) —art. 1.

38

We wskazanym wyroku Trybunat Konstytucyjny podzie-
lit stanowisko wyrazone w wyroku o sygn. K 14/11, zgodnie
z ktérym ratio legis systemu wyréwnania poziomego docho-
déw determinuje sposéb interpretacji cechy, ktéra moze miec
wplyw na ocene konstytucyjnosci tej instytucji i ktora jest jej
~przejsciowy charakter”. Trybunat stwierdzit, ze dopdki istnieja
znaczace réznice w dochodach JST, dopuszczalne jest funk-
cjonowanie systemu wyréwnania poziomego. Przejsciowy
charakter systemu wynika bowiem z jego ratio -,z chwilg
gdy poziom dochodéw j.s.t. nie bedzie silnie zréznicowany,
mechanizm przestanie dziata¢ niejako samoistnie®” (sygn.
K14/11).

Trybunat Konstytucyjny w sposéb odrebny przeanalizowat
przepisy regulujace zasady identyfikacji ptatnikow oraz bene-
ficjentéw janosikowego. W ocenie Trybunatu Konstytucyjne-
go, ,ustawodawca, konstruujac mechanizmy wyréwnania po-
ziomego, powinien bra¢ pod uwage wystepujace cyklicznie
w gospodarce fazy koniunktury i dekoniunktury, zwtaszcza je-
$li podstawa dochodéw wihasnych danego szczebla JST uczy-
nit dochody podatkowe o duzej wrazliwosci na tego rodzaju
wahania. Brak jakichkolwiek regulacji zabezpieczajacych sa-
morzad przed nadmiernym ubytkiem dochodéw wtasnych
w okresie takich zmian, ktére dodatkowo uwzgledniatyby
rzeczywistg kondycje finansowa JST w chwili dokonywania
wptat wyrownawczych, powoduje, ze mechanizm okreslony
w art. 31 ust. 1 ustawy o dochodach nalezy uzna¢ za naru-
szajacy art. 167 ust. 1i 2 Konstytucji. Trybunat Konstytucyjny
przypomina, ze mechanizmy wyréwnawcze, cho¢ spetniaja
swoja pozytywna solidarnosciowa role miedzy JST, jako insty-
tucje stanowigce wyjatek od systemu dochodéw uksztattowa-
nego w Konstytucji nie moga prowadzi¢ do jego wypaczenia.
Nie moga pozbawia¢ dochodéw wiasnych podstawowego
i stymulacyjnego znaczenia. Mechanizm ten, w swoim zatoze-
niu korekcyjno-wyréwnawczy, ze swej natury prowadzi¢ po-
winien do wyréwnywania dochodéw JST w gdre, ponad po-
ziom przecietnych dochodéw wojewddztw w kraju. Sytuacja,
w ktorej prowadzi do spadku tychze dochodéw ponizej prze-
cietnych dochodéw (w odniesieniu do wojewodztw beda-
cych ptatnikami tego systemu), jest sprzeczna z wartosciami
konstytucyjnymi, ktére stanowia uzasadnienie jego istnienia,
tj. zasadg solidarnosci i zasadg dobra wspdlnego. (...) Jako ze
mechanizm ten nie zawiera jakiejkolwiek bariery ostroznos-
ciowej, a takze w zwigzku z koniecznoscia opierania sie na da-
nych sprzed 2 lat, przy obecnym brzmieniu przepiséw iden-
tyfikujgcych samorzady zobowigzane do ponoszenia wptat
wyréwnawczych w skrajnych warunkach gospodarczych sa-
morzad moze zostaé obcigzony wptatami wyzszymi niz jego
dochody wiasne realizowane w roku budzetowym. Taka sytu-
acja moze zatem doprowadzi¢ do likwidacji instytucji docho-
déw wiasnych w zasobach finansowych wojewddztwa, co jest
sprzeczne w sposob oczywisty z art. 167 ust. 2 Konstytucji.
W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, systematyczne pogar-
szanie sie sytuacji finansowej niektoérych samorzaddéw uczyni-
to te sytuacje realng i ujawnito konstytucyjna wadliwos¢ me-
chanizmu wyréwnania poziomego na szczeblu wojewodztw.”
Trybunat Konstytucyjny zauwazyt réwniez, ze przepisy regu-
lujace system korekcyjno-wyréwnawczy maja charakter asy-

3 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 31 stycznia 2013 r., sygn.

akt K14/11 (Dz. U.z2013 r. poz. 193).

www.nist.gov.pl

NARODOWY INSTYTUT SAMORZADU TERYTORIALNEGO 9



EKSPERTYZY Nr 30,2016

metryczny w tym sensie, ze inne kryteria reguluja identyfika-
cje ptatnikéw janosikowego, a inne — jego beneficjentéw. Aby
natomiast urzeczywistni¢ cel Swiadczer wyréwnawczych,
ustawodawca powinien poczyni¢ starania w kierunku ujed-
nolicenia tych kryteriow w sposéb uwzgledniajacy zaréwno
katalog dochodéw, jak i potrzeby wydatkowe jednostek.
Trybunat Konstytucyjny po przeanalizowaniu okreslo-
nych w art. 25 ust. 1-15 kryteriéw podziatu czesci regionalnej
subwengji ogdlnej stwierdzit, ze ,nie mamy tu do czynienia
z czystym mechanizmem wyréwnawczym.” Uzasadniajac
swoje stanowisko TK zwrdcit uwage na to, iz kryteria uwzgled-
niajg jednie niektére wydatki wojewddztwa, odwotujac sie
m.in. do stopy bezrobocia, powierzchni drég wojewddzkich
w przeliczeniu na jednego mieszkanca, wydatkéw biezacych
na regionalne kolejowe przewozy pasazerskie. Po drugie, kry-
teria te abstrahuja od wysokosci dochodéw podatkowych
wojewddztw. W konsekwencji beneficjentami czesci regio-
nalnej subwencji ogdlnej sg wszystkie wojewddztwa, nawet
te, ktore sa ptatnikami janosikowego. Taka sytuacja zostata
przez Trybunat okreslona mianem btednego kota finansowe-
go, ktére prowadzi do nieuzasadnionej redystrybucji docho-
déw wojewoddztwa. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego,
powyzsze ustalenia swiadczg o tym, ze skoro ustawa zezwala
na przekazanie srodkéw samorzadom niekoniecznie uboz-
szym, mechanizm wyréwnania poziomego nie funkcjonuje
w jedynie niezbednym zakresie. W konsekwencji Trybunat
opowiedziat sie za takim uksztattowaniem mechanizmu ko-
rekcyjno-wyréwnawczego, ktére bedzie uwzgledniato poten-
cjat finansowy jednostek w petnym zakresie, tj. obejmujacym
zaréwno ich dochody, jak i wydatki. Jedynie wéwczas system
ten bedzie bowiem spetniat kryterium niezbednosci. Trybunat
Konstytucyjny uznat zatem, ze brak nawigzania w art. 31 ust. 1
oraz art. 25 ustawy o dochodach do petnej sytuacji finansowej
wojewddztw, z uwzglednieniem zaréwno strony dochodo-
wej, jak i potrzeb wydatkowych, uzasadnia stwierdzenie nie-
zgodnosci tych przepiséw z art. 167 ust. 12 w zwiagzku z art.
166 ust. 1 Konstytucji. Mechanizm korekcyjno-wyréwnawczy
narusza przez to wymdg zmniejszenia dochoddéw wiasnych
bogatszych samorzadéw wytgcznie w niezbednym zakresie.

5. System korekcyjno-wyréwnawczy po
wejéciu w zycie nowelizacji z dnia 23
pazdziernika 2014 r.

W celu wykonania wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 4 marca 2014 r., sygn. K 13/11 ustawa z dnia 23 paz-
dziernika 2014 r. przyjeto nowelizacje ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego*. Wskazang noweliza-
Cja przede wszystkim uchylono przepisy uznane przez TK za
niezgodne z Konstytucjg, tj. art. 25 i art. 31 ustawy. Ponadto
po rozdziale 8 dodano rozdziat 8a okreslajacy zasady ustala-
nia dla wojewddztw w roku 2015 czesci regionalnej subwen-
¢ji ogdlnej, wpfat do budzetu panstwa oraz dotacji celowe;j.
W tym rozdziale najistotniejsze znaczenie posiada art. 70a
regulujacy sposéb obliczania wysokosci wptaty na czes¢ re-

40 Ustawa z dnia 23 pazdziernika 2014 r. o zmianie ustawy

o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U.z 2014,
poz. 1574).

gionalng subwencji ogdlnej, a takze art. 70b, w ktérym unor-
mowano sposob podziatu tej czesci subwencji. Na uwage
zastuguje w szczegolnosci art. 70a ust. 3, zgodnie z ktérym
kwota rocznej wpfaty nie moze przekroczy¢ 35% dochodéw
podatkowych wojewddztwa z roku poprzedzajacego rok ba-
zowy, co stanowi istotne narzedzie przeciwdziatania powsta-
waniu po stronie ptatnikow janosikowego zobowiagzan nad-
miernych wzgledem ich mozliwosci dochodowych. Zmianie
ulegty réwniez wartosci procentowe zawarte w skali progre-
sywnej wyznaczajacej wysokos¢ naleznych wptat. Ptatnikami
janosikowego sg bowiem wojewddztwa, w ktérych srednia
wartos¢ dochodow przekracza 125 % Sredniej ogdlnej, a nie
jak dotychczas - 110 % tej sredniej. Ponadto w pierwszym
progu obnizeniu ulegta wysokos$¢ nadwyzki naleznej do od-
prowadzenia, a mianowicie z 80 % do 49 %. Platnik janosiko-
wego,wchodzi” natomiast na drugi prég juz po przekroczeniu
150 % wskaznika, przy czym wczedniej nastepowato to dopie-
ro po przekroczeniu 170 %. Wysokos$¢ nadwyzki naleznej do
odprowadzenia obnizono natomiast z 95 % do 71,25 %*'. No-
welizacja przewidziata réwniez wyjscie awaryjne na wypadek,
gdyby suma dochodoéw uzyskanych w drugim pétroczu roku
bazowego i w pierwszym pétroczu roku budzetowego byta
nizsza o wiecej niz 10% w poréwnaniu do tych dochodéw
uzyskanych tacznie w drugim pétroczu roku poprzedzajacego
rok bazowy i w pierwszym pétroczu roku bazowego. W takiej
sytuacji zgodnie z art. 70a ust. 4 wojewodztwo bedace ptat-
nikiem janosikowego bedzie miato prawo dokonania wptat
nizszych o 10%.

W odniesieniu natomiast do sposobu podziatu czesci re-
gionalnej subwencji znowelizowana ustawa stanowi w art.
70b ust. 1, ze w roku 2015 czesc regionalng subwencji ogolinej
dla wojewddztw ustala sie w wysokosci facznej kwoty wptat
wojewddztw. Art. 70b ust. 2 stanowi natomiast, ze kwote cze-
$ci regionalnej otrzymuja wojewoddztwa, w ktérych dochody
podatkowe powiekszone o cze$¢ wyrdwnawcza subwencji
0golnej, w przeliczeniu na jednego mieszkanca, sa nizsze od
125% wskaznika Ww, ktéry to wskaznik stanowi iloraz sumy
dochodéw podatkowych wszystkich wojewddztw uzyska-
nych w roku poprzedzajacych rok bazowy oraz liczby miesz-
kancéw kraju. Zgodnie z art. 70b ust. 3-7 wysoko$¢ naleznej
danemu wojewddztwu kwoty ustala sie w oparciu o naczel-
ne kryteria w postaci stopy bezrobocia, wieku oséb bezro-
botnych oraz sumy dochodéw podatkowych, czesci wyrow-
nawczej subwencji ogolnej oraz czesci regionalnej. Ponadto
taczna pula wptat dokonanych przez ptatnikéw janosikowego
miata zostac rozdzielona w ten sposéb, ze 52 % tej kwoty mia-
to trafi¢ do wojewddztw, w ktérych stopa bezrobocia przekro-
czy 110 % Sredniej stopy krajowej, natomiast pozostate 48 %
tej puli miato zosta¢ rozdysponowane pomiedzy wojewddz-
twa, w ktérych dochody podatkowe za rok poprzedzajacy
rok bazowy, powiekszone o cze$¢ wyréwnawcza subwencji
ogolnej i kwote czesci regionalnej w przeliczeniu na jednego
mieszkanca sg nizsze od 125% wskaznika Ww.

Mimo krotkiego okresu funkcjonowania ustawy w zno-
welizowanym brzmieniu, powyzsza nowelizacje nalezy oce-

41 Art. 70a ust. 2 pkt 2) stanowi dostownie, iz kwote rocznej wptaty

oblicza sie mnozac liczbe mieszkancow wojewddztwa przez kwo-
te wynoszaca 12,25% wskaznika Ww, powiekszong o 59% nad-
wyzki wskaznika W ponad 150% wskaznika Ww - dla wojewddztw,
w ktérych wskaznik W jest wiekszy niz 150% wskaznika Ww.
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ni¢ pozytywnie. Z duzg doza prawdopodobienstwa mozna
bowiem uznag, iz okreslony w niej mechanizm poboru i dys-
trybucji sSrodkéw wyréwnawczych pozwoli zapobiec powsta-
waniu tzw. btednego kota finansowego, w ktérym te same
wojewddztwa sg jednoczesnie ptatnikami i beneficjentami
janosikowego.

6. Propozycje rozwigzan w zakresie
systemu korekcyjno-wyréwnawczego na
lata 2017 — 2019

Nowelizacja ustawy wprowadzona w wykonaniu wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 marca 2014 r. dotyczy-
ta jedynie wojewddztw oraz miata charakter tymczasowy,
bowiem okres obowigzywania tej regulacji okreslono na lata
2015-2016. Obecne zasady poboru i dystrybucji wptat wy-
réwnawczych obowiazuja zatem jedynie do dnia 31 grudnia
2016 r., stad wprowadzenie regulacji przedtuzajacej dziatalnie
systemu korekcyjno-wyréwnawczego okazato sie konieczne.
W przeciwnym wypadku poczawszy od 1 stycznia 2017 r. wo-
jewddztwa zostatyby pozbawione czesci regionalnej subwen-
¢ji ogolnej, ktéra stanowi dos¢ istotny element ich dochodéw.
W odniesieniu do gmin i powiatéw system korekcyjno-wy-
réwnawczy w dalszym ciaggu obowigzuje i nie jest ograniczo-
ny czasowo, stad nie ma potrzeby wprowadzania nowelizacji
przedtuzajacej czas funkcjonowania systemu.

Wobec powyzszego Rada Ministrow przyjeta przedtozo-
ny przez Ministra Finanséw projekt ustawy o zmianie ustawy
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, ktéry za-
ktada przedtuzenie dziatania systemu korekcyjno-wyréwnaw-
czego dla wojewo6dztw obowigzujgcego w roku 2016 na lata
trzy lata, tj. 2017-2019. Prace legislacyjne nad tym projektem
s obecnie na etapie sprawozdawczym po pierwszym czy-
taniu®2. W uzasadnieniu projektu podano, iz powodem prze-
dtuzenia czasu trwania dotychczasowej regulacji jest zamiar
kompleksowego uregulowania systemu finansowania samo-
rzadoéw w najblizszych latach, przy czym bedzie on w sposob
Scisty skorelowany z systemem finansowym parnstwa. Tym
bardziej, ze — jak wskazano w uzasadnieniu - w najblizszym
czasie polityka budzetowa bedzie nakierowana na wspie-
ranie wzrostu gospodarczego, co zostato zapoczatkowane
juz w chwili obecnej za sprawg reform wywierajacych pozy-
tywny wptyw na dochody spoteczenstwa. W perspektywie
czasowej dobroczynny wptyw reform w naturalny sposob
obejmie réwniez dochody samorzadéw, bowiem bogacenie
sie spofeczenstwa skutkuje eskalacja wptywéw podatkowych
zasilajacych samorzady. Dlatego zdaniem twércéw projektu
~wprowadzenie nowych rozwigzan w zakresie systemu korek-
cyjno-wyréwnawczego dla wszystkich jednostek samorzadu
terytorialnego (gmin, powiatéw i wojewddztw) powinno by¢
osadzone w docelowym systemie finansowo-gospodarczym.
Pozwoli to w sposdb wiasciwy okresli¢ nowe zasady kryteria
systemu korekcyjno-wyréwnawczego, uwzgledniajac faktycz-
ny (po reformach) potencjat dochodowy jednostek samorza-
du terytorialnego. Czas ten pozwoli na wypracowanie najbar-
dziej optymalnych rozwigzan”. Jednoczesnie autorzy projektu

42 Zrédto: www.rcllegislacja.gov.pl/projekt/12285703;

www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/PrzebiegProc.xsp?nr=71.

okreslajg doktadng perspektywe czasowa, w ktérej bedzie
mozliwe przeprowadzenie racjonalnej i obiektywnej oceny
stanu finanséw publicznych, a tym samym okreslenie nie-
zbednego zakresu dziatania systemu korekcyjno-wyréwnaw-
czego. Opracowanie nowego systemu planowane jest na rok
2019, przy czym bedzie on obowigzywat od 1 stycznia 2020 r.
Opracowanie nowego systemu korekcyjno-wyréwnawczego
zostanie natomiast poprzedzone gruntownga analizg funkcjo-
nowania obecnego systemu, a owocami tych prac maja by¢
nowe rozwigzania wyréwnawcze, ktére pozwolg zintegrowacd
mechanizm wyréwnania dysproporcji w dochodach oraz
zréznicowane potrzeby wydatkowe jednostek samorzadu
terytorialnego. Majac na uwadze powyzsze, w chwili obecnej
nowelizacja ustawy zakfadajaca przedtuzenie obowigzywa-
nia dotychczasowego systemu korekcyjno-wyréwnawczego
wojewddztw jest w petni uzasadniona i wystarczajaca dla za-
pewnienia samorzgdom srodkéw finansowych niezbednych
do realizacji zadan.

Wskazany projekt przewiduje rowniez, ze informacje
o wysokosci subwencji bedg przekazywane za posredni-
ctwem narzedzi elektronicznych. Ponadto zaproponowano,
aby minimalne kwoty przenoszone pomiedzy jednostkami
opiewaly na kwote wyzszg niz minimalne wynagrodzenie za
prace. Dla poréwnania obecnie transfery dotycza srodkow
w wysokosci 3-4 zt.

Projektowana nowelizacja realizuje zalecenia zawarte
w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 marca 2014 .,
sygn. akt K 13/11, o czym $wiadczy po pierwsze podniesienie
progéw dochodowych, ktérych przekroczenie powoduje po-
wstanie obowigzku wpftat do budzetu panstwa oraz zmniej-
szenie nadwyzki przeznaczonej na wpfaty. Po drugie okreslono
proég ograniczajgcy wysokos¢ wptat wojewddztw do budzetu
panstwa, ktére nie moga by¢ wyzsze niz 35% dochodéw podat-
kowych jednostki. Po trzecie sposéb naliczania wptat do budzetu
panstwa zostat tak okreslony, ze w odniesieniu do wojewddztw
dokonujacych wptat ponizej 125% $rednich dochodéw podat-
kowych nie bedzie nastepowat spadek dochoddéw tych woje-
wodztw. Po czwarte na wypadek znacznego spadku dochodoéw
podatkowych wprowadzono mozliwos¢ uwzglednienia rzeczy-
wistej kondycji finansowej jednostki istniejacej w chwili dokona-
nia wplat poprzez wprowadzenie mozliwosci obnizenia wpfat.
Po piate zmieniono reguty naliczania czesci regionalnej subwen-
¢ji pochodzacej z wptat w ten sposob, ze wytaczono mozliwoscé
posiadania przez dane wojewddztwo podwdjnego statusu, po-
legajacego na byciu zaréwno ptatnikiem, jak i beneficjentem
janosikowego. W uzasadnieniu projektu podkreslono réwniez,
ze — podobnie jak do korica 2016 r. — w okresie 2017-2019 zad-
ne wojewodztwo nie otrzyma mniej srodkéw niz pod rzada-
mi ustawy w brzmieniu sprzed 14 listopada 2014 r., co wynika
z dokonanych wyliczen.

Majac na uwadze powyzsze, uznac nalezy, iz zaréwno noweli-
zacja ustawy z dnia 23 pazdziernika 2014 r,, jak i tegoroczny pro-
jekt ustawy, zawierajg rozwigzania zgodne z Konstytucja, a przede
wszystkim w istotnym stopniu usuwaja wady dotychczasowej re-
gulacji, ktére legly u podstaw uznania poszczegoélnych przepiséw
ustawy z niezgodne z Konstytucja. Nowelizacja poprawia réwniez
funkcjonowanie systemu korekcyjno-wyréwnawczego poprzez
zapewnienie wojewddztwom zachowanie odpowiedniej czesci
dochoddéw wihasnych, niezbednych do realizacji zadan.
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I11. POSTULATY DE
LEGE FERENDA ORAZ
REKOMENDOWANE
ROZWIAZANIA

Wady i dysfunkcje systemu korekcyjno-wyréwnawczego
staty sie inspiracja do formutowania licznych postulatéw de
lege ferenda. Ocena zasadnosci zastosowania tych wymaga
przeprowadzenia gruntownej analizy sytuacji finansowej sa-
morzadow w dtuzszej perspektywie czasowej, co lezy rowniez
w zamiarze twércéw tegorocznego projektu nowelizacji usta-
wy dochodowe;j.

Jednym z postulatéw jest zmniejszenie rozmiaru dokony-
wanych wptat korekcyjno-wyréwnawczych, a co za tym idzie
- zmniejszenie zakresu redystrybucji dochodéw. U podstaw
lezy przekonanie, iz zbyt rozlegta redystrybucja dochodéw w
ramach janosikowego narusza jedng z najwazniejszy zasad,
a mianowicie zasade samodzielnosci, ktéra przyznaje samo-
rzagdom prawo do samodecydowania o swoich wydatkach.
W celu obnizenia wysokosci wptat wyréwnawczych zmodyfi-
kowac nalezy wskazniki, w oparciu o ktére poszczegdlne jed-
nostki uznawane sg za pfatnikéw janosikowego. M. Bogucka-
-Felczak w tym zakresie wskazuje na zasadno$¢ rozwazenia
nastepujacych rozwigzan: po pierwsze obnizenie wyrazonej
w procentach nadwyzki wskaznika dochodéw podatkowych
na jednego mieszkanca ponad przyjety poziom ogdlny. Po
drugie mozliwe jest rowniez podwyzszenie progu dochodo-
wego, ktérego przekroczenie skutkuje powstaniem obowigz-
ku dokonania wptaty wyréwnawczej. Rozwigzanie to pozwoli
urzeczywistni¢ cel janosikowego, jakim jest dofinansowanie
jednostek najbardziej potrzebujacych oraz uraz uruchamia-
nie mechanizmu pomocowego jedynie w przypadku zaistnie-
nia razacej dysproporcji potencjatéw dochodowych. Trzeciag
propozycje w tym zakresie stanowi okreslenie limitu wptaty
korekcyjno-wyréwnawczej, ktéra bylaby okreslana w odnie-
sieniu do dochodoéw podatkowych jednostki. Zdaniem autor-
ki, stanowi ono gwarancje pewnej proporcjonalnosci miedzy
zasady solidarnosci jednostek samorzadu terytorialnego,
a prawem do samodzielnego ksztattowania priorytetéw poli-
tyki finansowej jednostki. Jednoczesnie, w posredni sposéb,
niweluje skutki negatywnego wptywu koniunktury gospo-
darczej na poziom dochodowosci samorzadow” .

Wskazane wyzej postulaty zostaly w znacznej mierze
uwzglednione w nowelizacji ustawy przeprowadzonej po wyda-
niu przez Trybunat Konstytucyjny wyroku z dnia 4 marca 2014 r.

Przedstawiciele doktryny prawa finansowego postulujg
réwniez wprowadzenie rozwigzan uwzgledniajgcych poziom
wydatkéw obcigzajacych jednostek, co powinno dotyczy¢
zwlaszcza duzych miast, w ktorych liczba odbiorcéow ustug
komunalnych przewyzsza liczbe oséb majacych naich terenie
miejsce zamieszkania. W tym zakresie jedng z propozycji sta-
nowi wprowadzenie przelicznika ludnosciowego, ktéry funk-

43 M.Bogucka-Felczak,,System korekcyjno-wyréwnawczy po wyroku

Trybunatu Konstytucyjnego K 13/11 — postulaty de lege ferenda’, s. 7.

cjonowat juz wczesniej w latach 1999-2003*. Pod rzadami
ustawy z dnia 10 grudnia 1993 r. o finansowaniu gmin* oraz
ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego w latach 1999-2003* pod wzgle-
dem liczby mieszkancéw gminy byty dzielone na trzy grupy
oraz dla kazdej z tych grup okreslono tzw. przeliczeniowg licz-
be mieszkancéw. W doktrynie prawa finansowego zauwaza
sie rowniez, ze podobny mechanizm z powodzeniem stoso-
wany jest w Niemczech®.

Ponadto postuluje sie wyznaczanie jednostek bedacych
pfatnikami janosikowego w oparciu o kryteria, ktére oprécz
strony dochodowej potencjalnych ptatnikéw beda réwniez
uwzgledniaty rozmiar wydatkdéw niezbednych do realizacji
powierzonych im zadan. Szacowanie kosztéw realizacji tych
zadan nie jest jednak dziataniem tatwym, bowiem wymaga
regularnych badan i analiz. Znamienne jest natomiast to, ze
w Polsce nie prowadzi sie badan nad efektywnoscia systemu
korekcyjno-wyréwnawczego.*® Ponadto, w toku konstruowa-
nia nowego systemu korekcyjno-wyréwnawczego wypada
rowniez rozwazy¢ zastosowanie odmiennych kryteriow mie-
rzenia potencjatu dochodowego jednostek bogatszych, gdyz
,Nie sposéb nie podkresli¢, iz zwhaszcza wojewddztwom i po-
wiatom, przyznat ustawodawca jako jedyne zrédta dochodéw
podatkowych, takie, ktére sg szczegdlnie wrazliwe na zmiany
koniunktury, tj. udziaty we wplywach z podatku dochodo-
wego od 0s6b fizycznych i 0séb prawnych*”. W okresie spo-
wolnienia gospodarczego stosowanie tak skonstruowanego
kryterium dochodowego moze skutkowa¢ dla ptatnikéw ja-
nosikowego powaznymi problemami finansowymi.

Zgtaszane postulaty dotycza réwniez modyfikacji kryte-
riow stosowany do ustalania kregu beneficjentéw janosiko-
wego poprzez uwzglednienie — obok wydatkéw - réwniez
potencjatu dochodowego jednostek ubozszych.

Ponadto postuluje sie modyfikacje terminéw ptatnosci
oraz wysokosci poszczegolnych wptat korekcyjno-wyréw-
nawczych poprzez dostosowanie ich do realnej mozliwosci

4 A. Niezgoda, ,Subwencja ogdlna i wptaty jednostek samorzadu

terytorialnego do budzetu panstwa jako elementy finansowego
mechanizmu wyréwnawczego” [w:] ,Finanse publiczne jednostek
samorzadu terytorialnego. Zrédta finansowania samorzadu
terytorialnego we wspodtczesnych regulacjach prawnych’, red.
J. Gliniecka, E. Juchniewicz, T. Sowinski, Warszawa 2014, s. 71-72;
P. Pest, ,Zatozone a realizowane funkcje subwencji ogdlnej” [w:]
,Finansowanie jednostek samorzadu terytorialnego. Problemy
praktyczne’, red. J. Gliniecka, A. Drywa, E. Juchniewicz, T. Sowinski, s. 268.
Ustawa z dnia 10 grudnia 1993 r. o finansowaniu gmin (tekst jedn.
Dz.U.z 1998, nr 30, poz. 164).

Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o dochodach jednostek samo-
rzadu terytorialnego w latach 1999-2003 (Dz. U. z 1998 r., nr 150,
poz. 983 z pdzn. zm.).

J. Mackiewicz-kyziak, E. Malinowska-Misiag, W. Misigg, M. Tomalak,
Wyréwnywanie dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego.
Mozliwosci wykorzystania w Polsce doswiadczen niemieckich kra-
jow zwigzkowych, Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowsa,
Warszawa 2008; P. Pest,, Zatozone a realizowane funkcje subwencji
ogdlnej” [w:] ,Finansowanie jednostek samorzadu terytorialnego.
Problemy praktyczne’, red. J. Gliniecka, A. Drywa, E. Juchniewicz,
T. Sowinski, s. 268.

C. Olejnik, ,Redystrybucja pozioma — problem beneficjentéw na
poziomie wojewddztw samorzadowych’, Zarzadzanie Zmianami,
Zeszyty Naukowe 2013, nr 1; M. Bogucka-Felczak [w:] ,Finanse
samorzadowe po 25 latach samorzadnosci. Diagnoza i perspekty-
wy"redakcjanaukowaWiestawaMariaMiemiec,wyd.WoltersKluwer,
Warszawa 2015

M. Bogucka-Felczak, ,System korekcyjno-wyréwnawczy po wyro-
ku Trybunatu Konstytucyjnego K 13/11 - postulaty de lege ferenda’, s. 11.
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ponoszenia tych optat przez ptatnikdéw janosikowego w trak-
cie roku budzetowego®®. W przeciwienstwie do obecnej re-
gulacji poszczegolne raty nie muszg by¢ bowiem réwne, ani
tez nie muszg by¢ uiszczane w jednakowych terminach. Uela-
stycznienie tych rozwigzan umozliwi dostosowanie rozmia-
ru zobowigzan z tytutu wptat do poziomu osigganych przez
pfatnika aktualnych wptywoéw podatkowych, co uchroni te
jednostki od koniecznosci zaciggania pozyczek na pokrycie
zobowigzan z tytutu janosikowego.

Niezaleznie od postulatéw zmierzajgcych do wprowadze-
nia zmian w dotychczasowym systemie korekcyjno-wyrow-
nawczym mozna rowniez spotkac propozycje zastapienia in-
stytucji janosikowego przezinne rozwigzanie, ktére nie bedzie
wyjatkiem od zasady pionowego podziatu dochodéw pomie-
dzy panstwem i samorzadem. Takim rozwigzaniem mogtby
by¢ przyktadowo system zréznicowanego ksztattowania wy-
sokosci udziatéw poszczegdlnych samorzadéw we wptywach
z podatku dochodowego 0séb fizycznych i prawnych. Pomy-
stodawcy tego rozwigzania sugeruja, aby wysokos$¢ udziatu
byta ustalana w oparciu o podstawowe kryterium w postaci
liczby mieszkancéw powiekszonej o liczbe innych uzytkowni-
kow infrastruktury danego samorzadu®'.

Wskazane wyzej rozwigzania - jakkolwiek znajdujg racjo-
nalne uzasadnienie - okazujg sie jednak niemozliwe do rea-
lizacji bez uprzedniego stworzenia systemu monitorowania
sytuacji finansowej samorzaddéw, gdyz opierajg sie one na
zmiennych w czasie ,osiagach” poszczegélnych jednostek. Sy-
stem ten niewatpliwie przyczynitby sie do stopniowego zwal-
czana razacej niewspotmiernosci potencjatéw dochodowych
jednostek. Warunkiem skutecznosci tego systemu jest jednak
prowadzenie na biezaco statej obserwacji sytuacji finansowej
jednostek samorzadu terytorialnego oraz regularne groma-
dzenie danych dotyczacych przyktadowo liczby podatnikéw
danej jednostki, liczby jej mieszkancéw, poziomu bezrobocia,
rozmiaru wptywéw podatkowych itd. Tego rodzaju dane beda
dla wtadzy centralnej stanowity niezwykle istotng informacje
zwrotna, w oparciu o ktéra bedzie mozliwe racjonalne kon-
struowanie rozwigzan w zakresie pionowego systemu podzia-
tu dochodéw pomiedzy panstwem i samorzadem. Powyzsze
pozwoli réwniez na racjonalne powierzanie samorzadowi
nowych zadan publicznych, bowiem u podstaw tej decyzji
bedzie lezata swiadomos¢ mozliwosci finansowych danej je-
dnostki, dajacych rekojmie wiasciwej realizacji tych zadan.
W doktrynie prawa finansowego zauwaza sie réwniez, ze
,Stata obserwacja stanu faktycznego pozwolitaby réwniez na
przesadzenie, na ile pionowy system wyréwnywanie poten-
cjatu dochodowego jest skutecznym do tego celu narzedziem
i czy nie zachodzi potrzeba doraznej korekty uksztattowane-
go systemu dochodéw samorzadéw dodatkowo poprzez sy-
stem wptat korekcyjno-wyréwnawczych”*2. Autorki tego roz-
wigzania postulujg rowniez, aby w drodze ustawy ustanowic¢
organ odpowiedzialny za utworzenie i obstuge systemu infor-
matycznego stuzacego do monitorowania sytuacji finansowej
jednostek samorzadu terytorialnego. Jednocze$nie wskazuja,

50 |bidem.

S |bidem, s. 12.

52 Ibidem s. 9, tak tez T. Debowska-Romanowska, M. Bogucka-Fel-
czak, Ekspertyza zrealizowana na zamoéwienie Ministerstwa Roz-
woju Regionalnego pt.: ,Finansowanie rozwoju miast — zmiany
finansowe i fiskalne”.

iz w tym celu odpowiednie kompetencje i wiedze posiada
Krajowa Rada Regionalnych Izb Obrachunkowych, ktéra po-
nadto cieszy sie zaufaniem zaréwno ze strony spoteczenstwa,
jak i wtadz samorzadowych®.

Wprowadzenie w zycie wskazanego wyzej systemu biezgce-
go monitorowania sytuacji finansowej jednostek samorzadu te-
rytorialnego oraz powierzenie zwigzanych z tym dodatkowych
zadan i kompetencji Krajowej Radzie Regionalnych Izb Obra-
chunkowych, jest rozwigzaniem rekomendowanym réwniez
przez autora niniejszej ekspertyzy. Nalezy jednak podkreslic, iz
utworzenie takiego systemu nie jest zadaniem tatwym, bowiem
wymaga podjecia sekwencji dziatan, ktorych czas trwania moze
siegac¢ nawet wielu miesiecy. Mimo iz proces ten moze okazac sie
trudny i dlugotrwaly, z duzg doza prawdopodobienstwa mozna
stwierdzi¢, ze korzysci ptynace z urzeczywistnienia takiego roz-
wigzania beda nieocenione dla rozwoju samorzadu terytorialne-
go, a co za tym idzie rozwoju gospodarczego catego kraju.
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