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Abstrakt

Dzisiejsza instytucja czesci regionalnej subwencji ogdlnej wbrew swojej nazwie nie jest
subwencjg w rozumieniu art. 167 ust. 2 Konstytucji. Jest niewymieniong w Konstytucji instytucja
o charakterze korekcyjno-wyrownawczym, ktérej istota polega na obowigzku wptat jednych
wojewddztw i nadaniu uprawnien do wypfat innym wojewddztwom. ,Janosikowe”, ktére miato na celu
wyrownywacé szanse, doprowadzito do znacznego deficytu budzetowego samorzad wojewddztwa
mazowieckiego. Byfa to jedyna w Polsce jednostka samorzadu terytorialnego, ktdra przez catg ubiegty
dekade byta ptatnikiem netto ,janosikowego”, czyli do budzetu panstwa wptacita wiecej, niz otrzymata
z powrotem. Przez 11 lat to byto blisko 6 mld zt. Mazowsze w 2014 r. miato do zaptacenia 646 min zt.
W 2013 roku zaptacito prawie 660 min - réwnowartos¢ 48 procent dochodéw podatkowych
wojewddztwa.

Autorzy przedktadanego opracowania zamierzajg udowodni¢, iz to btedne przepisy aktu
normatywnego byly przyczyng sytuacji w samorzadzie mazowieckim, ktérg uwazaja za wrecz
absurdalng. Majac powyzsze na uwadze nalezy stwierdzi¢, ze z taka formg subwencjonowania

samorzad mazowiecki dziata dysfunkcyjnie.

Stowa kluczowe: Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, janosikowe, samorzad terytorialny,

subwencja, wojewddztwo mazowieckie

Abstract

Today the institution of regional part of the general subsidy, contrary to its name, there is
a subsidy within the meaning of Art. 167 paragraph. 2 of the Constitution. It is not specifically
mentioned in the Constitution of a correctional institution-equalizing, whose essence lies in the
obligation to deposit some provinces and the entitlement to payments to other provinces. “Janosik”,
which was intended to equalize led to a significant budget deficit the provincial government of
Mazovia. It was the only unit in Poland local governments, which for the past decade has been a net

contributor “janosikowego”, in to the state budget paid more than you receive back. For 11 years it
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was almost 6 billion zt. Mazovia in 2014. had to pay 646 million zt. In 2013, it paid nearly 660 million
- the equivalent of 48 percent of the tax revenue of the province.

The authors submitted the development plan to prove that it is erroneous entries in
normative act was the cause of the situation in the local government of Mazowieckie, which they
regard as quite absurd. With this in mind it is clear that with such a form of government subsidization

of Mazowieckie operates dysfunctional.

Keywords: European Charter of Local Self-Government, janosikowe, local government, Mazovian
Voivodeship, subsidy

1. Wprowadzenie

Niniejsze opracowanie zostato po$wiecone zagadnieniu wptat do budzetu panstwa
na czes¢ regionalng subwencji ogolnej, czyli tzw. ,janosikowemu”. Dzisiejsza instytucja
czesci regionalnej subwencji ogdélnej wbrew swojej nazwie nie jest subwencjq
w rozumieniu art. 167 ust. 2 Konstytucji. Jest niewymieniong w Konstytucji instytucjq
o charakterze korekcyjno-wyréwnawczym, ktorej istota polega na obowigzku wptat
jednych wojewédztw i nadaniu uprawnien do wypfat innym wojewddztwom. ,Janosikowe”,
ktore miato na celu wyrdwnywaé szanse, doprowadzito do znacznego deficytu
budzetowego samorzad wojewddztwa mazowieckiego. Byta to jedyna w Polsce jednostka
samorzadu terytorialnego, ktoéra przez calaq ubiegla dekade byta ptatnikiem netto
~janosikowego”, czyli do budzetu panstwa wptacita wiecej, niz otrzymata z powrotem.
Przez 11 lat to byto blisko 6 mid zt. Mazowsze w 2014 r. miato do zaptacenia 646 min zt.
W 2013 roku zaptacito prawie 660 min - rdwnowartos¢ 48 procent dochodéw podatkowych
wojewddztwa'.

Autorzy przedktadanego opracowania zamierzajg udowodnié, iz to btedne przepisy
aktu normatywnego byly przyczyng sytuacji w samorzadzie mazowieckim, ktéra uwazajq
za wrecz absurdalng. Majac powyzsze na uwadze nalezy stwierdzi¢, ze z taka formg
subwencjonowania samorzad mazowiecki dziata dysfunkcyjnie.

Przedmiot opracowania i wyznaczone cele przesadzity o wyborze ukfadu
opracowania i metod badawczych. Artykut sktada sie z czterech czesci oraz wstepu
i zakonczenia. Pierwsza cze$¢ omawia ,janosikowe”, jako wyjatek od zasady
przekazywania zrédet dochoddéw ze szczebla centralnego (budzetu panstwa) na rzecz
samorzadu, wylaczajacy funkcjonowanie poziomego systemu wyréwnywania dochoddow
miedzy samorzadami. W czes$ci drugiej omdwiono stan faktyczny dotyczacy wojewodztwa
Mazowieckiego, w ktérym w 2010 r. marszatek Adam Struzik ztozyt wniosek o zbadanie

zgodnosci przepiséw dotyczacych tzw. ,janosikowego” z Konstytucja RP. W czesci trzeciej
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przedstawiono wyrok Trybunatu Konstytucyjnego?, ktéry orzekt, ze art. 31 oraz art. 25
ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego?
w zakresie, w jakim nie gwarantuja wojewddztwom 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 Polskiej oraz nie sg niezgodne z art. 9 ust. 5
Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego. Czes$¢ czwarta dotyczy projektu rzgdowego?,
w ktérym zostata przedstawiona koncepcja zmiany zasad ustalania wysokosci wptat
wojewodztw do budzetu panstwa oraz podziatu czesci regionalnej subwencji ogdlnej
jedynie na lata 2015-2016 oraz w zakresie odnoszacym sie do wojewddztw.

Zawarte w pracy uwagi zostaty przeprowadzone w oparciu o metode dogmatyczng
odniesiong do konkretnych regulacji normatywnych. Podstawowym Zzrddtem badawczym
byty zatem okreslone akty prawne, takie jak: ustawa o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego oraz projekt rzadowy, ktérego celem projektowanej jest uregulowanie
kwestii dotyczacej mechanizmu dokonywania przez wojewddztwa wptat do budzetu
panstwa, z przeznaczeniem na cze$¢ regionalng subwencji ogolnej dla wojewddztw.
W pracy dokonano nie tylko analizy okreslonych norm prawnych, lecz takze orzecznictwa

Trybunatu Konstytucyjnego.

2. Charakterystyka instytucji

W Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, jak réwniez w Europejskiej Karcie
Samorzadu Lokalnego® nie zamieszczono postanowien, ktére w sposéb jednoznaczny
wskazywatyby na mozliwo$¢ udzielenia pomocy finansowej lub rzeczowej przez jednostki
samorzadu terytorialnego innym jednostkom samorzadu terytorialnego. Mimo to artykut 2
Konstytucji RP nalezy uznaé¢ jako dazenie do ograniczenia nieuzasadnionych rdéznic
w poziomie zaspokojenia potrzeb spotecznosci lokalnych i regionalnych. Odwotujac sie do
podstawowych wartosci, ktére powinny ksztattowal prawng instytucje samorzadu
terytorialnego w Polsce, zbudowano system stuzacy wyréwnaniu finansowych miedzy
silnymi w dochody podatkowe samorzadami a samorzadami stabymi finansowo. W polskim
systemie taka role petni przede wszystkim tzw. wptata wyrdwnawcza. Bez wyrdéwnania
potencjatu podatkowego samorzadow i bez innych niz podatkowe form dochodow wiele
samorzadow nie bytoby w stanie realizowaé wszystkich zadan ustawowych na
dotychczasowym poziomie. Wptaty wyrdwnawcze staty sie sposobem realizacji wyréwnan
poziomych, tj. ptatnoséci wyrédwnawczych pomiedzy samorzgadami tego samego poziomu.
Silne finansowo samorzady przekazujg cze$¢ swych dochodéw wiasnych - wedtug

ustawowych regut — na rzecz stabszych jednostek samorzadu terytorialnego (JST).
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W ten sposdb m.in. silne wojewddztwa wnoszg czes¢ swych wiasnych podatkow na
rzecz regiondw mniej rozwinietych pod wzgledem ekonomicznym, demograficznym
i podatkowym. Bogate jednostki samorzadu terytorialnego sq w ten sposob opodatkowane
w zakresie swoich wiasnych dochodéw podatkowych, na rzecz jednostek bedacych
w stabszym potozeniu. Zgodnie z art. 3 ust. 1 ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego, dochodami JST s3: 1) dochody witasne; 2) subwencja ogdlna; 3) dotacje
celowe z budzetu panstwa. Ustawodawca okreslit w art. 3 ust. 2 ustawy, ze dochodami
wilasnymi JST sg réwniez udziaty we wptywach z podatku dochodowego od 0séb fizycznych
(PIT) oraz z podatku dochodowego od 0sdb prawnych (CIT). Udzialy te sq zrdznicowane
w zaleznosci od rodzaju podatku i szczebla jednostki samorzadowej. W subwencji ogdinej
(art. 7 ustawy o dochodach) wydzielono dla gmin i powiatow czesci: wyréwnawczg
i rbwnowazacg, a dla wojewddztw odpowiednio czesci: wyrdwnawcza i regionalng, a dla
wszystkich trzech poziomdéw samorzadu takze czes$¢ oswiatowa.

Whptata na cze$¢ regionalng subwencji ogdlnej ma charakter celowy, ma bowiem
doprowadzi¢ do wyréwnania potencjatu finansowego poszczegdélnych samorzaddw.
Instytucja ta stanowi wyjatek od zasady przekazywania zrédet dochoddéw ze szczebla
centralnego (budzetu panstwa) na rzecz samorzadu, wytaczajaca funkcjonowanie
poziomego systemu wyréwnywania dochoddéw miedzy samorzadami. Art. 167 ust. 2
Konstytucji nie przewiduje poziomej redystrybucji dochoddw, ksztaltuje relacje miedzy
panstwem a samorzadem terytorialnym, a nie miedzy poszczegdlnymi samorzadami.
Z przepisu wynika obowigzek ustawodawcy takiego uksztaltowania dochoddw wtiasnych,
subwencji ogdlnej i dotacji celowych, by wptaty korekcyjno-wyréwnawcze byty wyjatkiem,
a nie statym elementem niwelowania réznic w potencjale dochodowym samorzadéw.

Z uzasadnienia projektu ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
wynika, ze instytucja wyrownania poziomego miata by¢ istotnym krokiem w kierunku
decentralizacji panstwa i umocnienia samorzadnosci w Polsce. Miata tez stuzy¢
Luzdrowieniu finanséw publicznych”®. Zatozenia przyjete podczas tworzenia ustawy
o dochodach przewidywaty mocniejsze zwigzanie sytuacji finansowej JST z koniunkturg
gospodarki panstwa oraz dalsza decentralizacje zadan i s$rodkéw publicznych, a tym
samym zwiekszenie udziatu samorzadéw w dysponowaniu srodkami publicznymi. Jednym
z podstawowych zatozen byto przekazanie jednostkom samorzadu terytorialnego, jako
zadan wiasnych, zadan z zakresu administracji rzadowej, finansowanych dotychczas
w formie dotacji. Zmiana charakteru zadan byta potaczona ze zmiang formy ich

finansowania - z dotacji z budzetu panstwa na finansowanie z dochodéw wiasnych.
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Réwniez dotacje celowe z budzetu panstwa na dofinansowanie wskazanych w ustawie
zadan wiasnych zostaty zastapione zwiekszonymi dochodami wiasnymi.

Konsekwencjg wprowadzonych zmian systemowych bylo zréznicowanie dochodoéw
poszczegolnych jednostek samorzadu terytorialnego. Ustawodawca, chcac zniwelowac
nierownomierny rozktad dochodéw podatkowych, natozyt na gminy, powiaty
i wojewodztwa, w ktérych dochody na mieszkanca sg znacznie wyzsze niz $rednia krajowa,
obowigzek ponoszenia wptat korekcyjno-wyréwnawczych na rzecz ubozszych samorzadow.
Tak pomyslany mechanizm o charakterze wyrédwnania poziomego w swoim zatozeniu miat
na celu ochrone jednostek najstabszych ekonomicznie. Stanowit on element szerszego
mechanizmu wyréwnawczego, w ktorym obok czesci regionalnej subwencji ogdlnej dla
wojewodztw i czesci rdwnowazacej subwencji ogdlnej dla gmin i powiatéw jest takze czes¢
oéwiatowa oraz cze$¢ wyrownawcza subwencji ogolnej, ktére sg przekazywane z budzetu
panstwa (element wyrdéwnania pionowego)’.

Bez watpienia, istnieje wiele nieprawidtowosci, a brak podjecia stosowanych
dziatan legislacyjnych, majacych na celu wyeliminowanie negatywnych skutkéw, moze
doprowadzi¢ do jeszcze wiekszych dysproporcji i dysfunkcji dziatania samorzadow.
W doktrynie podkresla sie, iz zasada redystrybucji dochoddéw pomiedzy bogatszymi
i ubozszymi jednostkami samorzadu terytorialnego tego samego szczebla (redystrybucja
pozioma, horyzontalna), ktéra 1taczy sie z obowigzkiem dokonywania wpfat
redystrybuowanych nastepnie $rodkéw, znajduje ogdlng podstawe w przepisach
Konstytucji RP oraz - i to przede wszystkim - Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego. Za
istnieniem systemu redystrybucji, w ktérym wystepuja wpfaty, przemawiajg takie wartosci
i zasady konstytucyjne, jak solidarnos¢ (o ktérej mowa w preambule, a takze w art. 20
Konstytucji RP), dobro wspdlne (art. 1 Konstytucji RP) czy jednolito$¢ panstwa (art. 3)8.
Sama instytucja wptat, cho¢ nie jest wyraznie wskazana w Konstytucji RP, nie jest przez
Konstytucje wykluczona, co Trybunat Konstytucyjny wykazat juz w wyroku z dnia 25 lipca
2006 r. dotyczacym wprost jedynie ,janosikowego” regionalnego®.

Za istnieniem odpowiedniego systemu przemawia takze brzmienie art. 9 ust. 5
EKSL, obowigzujacej w stosunku do gmin i powiatéw, lecz niemogacej nie mie¢ znaczenia
takze dla wojewoddztw: ,,Ochrona spotecznosci lokalnych, finansowo stabszych, wymaga
zastosowania procedur wyréwnawczych lub dziatan réownowazacych, majacych na celu
korygowanie skutkédw nieréwnego podziatu potencjalnych zrédet dochodéw, a takze
wydatkow, jakie te spotecznosci ponosza. Procedury lub dziatania tego typu nie powinny
ogranicza¢ swobody podejmowania decyzji przez spotecznosci lokalne w zakresie ich

uprawnien wiasnych”.
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Z powotanego postanowienia EKSL wynika w istocie obligatoryjnos¢ takiego
systemu, ale nie konieczno$¢ zastosowania procedur wyréwnawczych lub dziatan
rownowazacych ze stworzonego w tym celu rodzaju funduszu solidarnosciowego, na ktéry
sktadajg sie inne jednostki samorzadu, procedury lub dziatania mogg bowiem nalezeé
wytacznie do sfery odpowiedzialnosci wiadzy centralnej i budzetu panstwa. Nalezy réowniez
zwréci¢ uwage na cel wskazanych ogdlnie rozwigzan, jakim ma by¢ ochrona finansowo
stabszych spotecznosci lokalnych poprzez korygowanie skutkdéw nieréwnego podziatu
potencjalnych zrodet dochoddéw, a takze ponoszonych wydatkéw, 2z istotnym
zastrzezeniem, ze procedury lub dziatania - ukierunkowane na korygowanie podziatu
potencjalnych Zzrédet dochoddw, a wiec nastawione bardziej na korekte odgdrng, a nie
horyzontalng - nie powinny ogranicza¢ swobody podejmowania decyzji przez spotecznosci
lokalne w zakresie ich uprawnien wiasnych.

Interpretacji i tym samym rozwiniecia tresci art. 9 ust. 5 EKSL dokonat Komitet
Ministrow Rady Europy - jednogtosnie, a wiec z potwierdzajacym jgq udziatem
przedstawiciela rzadu RP - w dwdch kolejnych zaleceniach: 14/2000 z 6.09.2000 r.
i 1/2005 z 19 stycznia 2005 roku. W drugim, wcigz aktualnym, zaleceniu stwierdzono, ze
Jtransfery finansowe pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego powinny zapewnié
finansowanie $wiadczenia ustug publicznych na rozsadnym poziomie przez wszystkie
wtadze lokalne”. Wskazujac, ze system wyrownawczy moze mie¢ charakter wertykalny lub
horyzontalny, co do rozwigzan horyzontalnych, nastawionych na wzmocnienie solidarnosci
jednostek danego szczebla i ograniczenie zaleznosci od wtadzy centralnej, zastrzezono, ze
system nie moze powodowac zbyt duzego obcigzenia jednostek o dochodzie na jednego
mieszkanca wyzszym od przecietnego, ze powinien opiera¢ sie na poziomie dochoddw
i wydatkow odpowiednio ustandaryzowanym, a nie faktycznym (czyli wymaga
standaryzacji ustug publicznych i ustalenia ich standardowych kosztow), jak réwniez
uznano za obowigzek wiadzy centralnej ,regularne sprawdzanie dziatania systemoéw
wyrownawczych i rozwazanie, wraz z wiadzami lokalnymi, ulepszen w celu zapewnienia
efektywnego przeciwdziatania negatywnym skutkom nierownego rozdziatu zasobdéw
i wydatkéw®,

Ograniczenia ustawodawcy w ksztattowaniu systemu redystrybucji wynikajq
oczywiscie takze z zasady adekwatnosci dochoddéw i wydatkéw jednostek samorzadu
terytorialnego wynikajacej z art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji RP, jak réwniez z ogdinych
zasad: rownego traktowania zaréwno samych jednostek samorzadu znajdujacych sie
w analogicznym potozeniu, jak i cztonkéw odpowiednich wspolnot samorzadowych, oraz,

w Swietle Konstytucji RP znajdujacej odzwierciedlenie w art. 2, a nie w art. 31 ust. 3
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dotyczacych wolnosci i praw cziowieka i obywatela, proporcjonalnosci w naktadaniu
ciezarébw na obdarzone samodzielnosciq (art. 165 Konstytucji RP) jednostki samorzadu
terytorialnego.

W zwigzku z tym mozna mie¢ watpliwosci co do stopnia, w jakim ustawa
o dochodach odpowiada powyzszym ogdlnym zasadom Konstytucji RP i EKSL, a tym
bardziej interpretacji EKSL przyjetej w cytowanym zaleceniu 1/2005 Komitetu Ministrow
Rady Europy. Zwraca uwage juz sam fakt réznego obcigzenia poszczegdinych szczebli
samorzadu wpfatami, dla ktérych w praktyce - mimo ze, jak sie okazuje, wcale nie idzie
o sprawiedliwg redystrybucje wszystkich dochoddéw - przyjeto okreslenie ,janosikowego”.
W tym miejscu nalezy odnotowa¢, iz wptaty wojewddzkie sg przeznaczone na
dofinansowanie wojewddztw, w ktérych stopa bezrobocia jest wyzsza od 110% S$redniej
stopy bezrobocia w kraju, w ktérych powierzchnia drog wojewodzkich, w przeliczeniu na
jednego mieszkanca wojewodztwa, jest wyzsza od powierzchni drég wojewddzkich
w kraju, w przeliczeniu na jednego mieszkanca kraju, lub w ktérych PKB w wojewoddztwie,
w przeliczeniu na jednego mieszkanca wojewodztwa, jest nizszy od 75% PKB w kraju,
w przeliczeniu na jednego mieszkanca kraju. Takie przeliczniki przyjeto w ustawie
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.

Stusznie wskazuje sie w doktrynie, odnoszac to takze do ,janosikowego”
wojewddzkiego, ze ,wadliwo$é mechanizmu wyréwnawczego wynika z tego, ze mechanizm
uzupetniajacy (redystrybucja pozioma) odgrywa bardziej znaczaca role niz mechanizm
podstawowy (redystrybucji pionowej). Takie wadliwe skonstruowanie mechanizmu
wyrownawczego godzi w konstytucyjnie zagwarantowang samodzielno$é¢ jednostek
samorzadu terytorialnego, w tym samodzielno$¢ finansowg tych jednostek samorzadu
terytorialnego, ktére =zostaty obcigzone mechanizmem wpfat. Uderza zatem
w konstytucyjnie zagwarantowang jednostkom samorzadu terytorialnego mozliwosé
wykonywania zadan publicznych we wifasnym imieniu i na wiasng odpowiedzialnosc.
Krytycznie nalezy oceni¢ takze przyjete przez ustawodawce kryteria wyznaczajace
beneficjentow pomocy finansowej. Sg one dos¢ przypadkowe i nie odzwierciedlajq
rzeczywistej kondycji finansowej tych jednostek. Zastrzezenia budzg takze kryteria
przyjete w celu obliczenia potencjatu dochodowego samorzaddw wyznaczajace ich
obowigzek wnoszenia wptat (ze wzgledu na wybidrcze potraktowanie zrodet dochoddow 2
Trzeba podkresli¢, ze przepisy dotyczace dystrybucji srodkéw z ,janosikowego” w niktym
stopniu uzasadniajg uzywanie tej potocznej nazwy instytucji, sugerujacej redystrybucje
bogactwa na rzecz podmiotéw ubogich. Nazwy tej uzywano juz w toku prac nad projektem

ustawy o dochodach, majac na mysli konieczno$¢ wyréwnywania réznic dochodowych
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pomiedzy jednostkami samorzadu terytorialnego o réznym stopniu zamoznosci.
W pismiennictwie wskazuje sie, iz przyjete rozwigzanie oznacza jednak zarazem mozliwos¢
dziatania ,w obwodzie zamknietym” - nie tylko wystepowania przez jednostke samorzadu
terytorialnego w sytuacji jednoczesnie ptatnika i beneficjenta, ale nawet faktycznego
réwnowazenia dokonywanych wptat uzyskiwanymi wyptatami ze $rodkdéw czesci
réwnowazacej subwencji ogdlnej.

W przypadku ,janosikowego” odnoszacego sie do wojewodztwa dziata tzw. ,,obwdd
zamkniety”: wojewodztwo mazowieckie w 2010 r. zaptacito brutto ponad 939 min zi,
otrzymujac ponad 152 min, a w 2011 r. odpowiednio prawie 628 min zt i niecate 19,5 min
zt. Platnikami brutto byty tez w 2012 r. wojewddztwa: dolnoslaskie i wielkopolskie, tyle ze
od 2004 r. wptaty wojewddztwa mazowieckiego wyniosty 99% wszystkich wojewddzkich
wptat brutto®®. Konieczne jest dodanie, ze wskazana kwota ponad 939 min zt stanowita
ponad 54% dochodow podatkowych Mazowsza.

Nalezy podkresli¢, ze ustawe o dochodach JST wydano przed wstapieniem Polski
do Unii Europejskiej, a zatem - nie uwzgledniajac systemowej mozliwosci uzyskiwania
Srodkdw z budzetu UE - nie uwzgledniano réwniez koniecznosci zapewnienia przez
jednostki samorzadu terytorialnego okreslonego udziatu finansowego w inwestycjach
finansowanych z budzetu unijnego ani nawet odrdznienia w obecnej ustawie o finansach
publicznych wydatkédw majatkowych i wydatkdw biezacych - =z odpowiednimi
ograniczeniami w tym zakresie. Ograniczenia te ulegajq przy tym umocnieniu.

W doktrynie akcentuje sie, iz system tworzono réwniez w warunkach szybkiego
wzrostu dochoddw podatkowych, w zwigzku z czym przesuniecie o dwa lata wptaty od
podstawy jej obliczenia nie taczyto sie z niekorzyscig dla pfatnikéw. W sytuacji recesji
i spadku, takze w wyniku rozstrzygnie¢ ustawodawcy (np. zniesienie jednej stawki PIT),
uwzglednianych dochoddw podatkowych powstaje dodatkowe obcigzenie ptatnikéw
w odniesieniu do wojewddztw (a w istocie do jednego wojewoddztwa) na zasadzie fikcji
podwyzszono przy tym faktyczne dochody za lata 2008 i 2009, powodujac dodatkowy
wzrost obcigzenia ,janosikowym” w trudnym juz dla finanséw publicznych roku 2010.
W latach 2008-2011 nastepowat wprawdzie pewien spadek ogdlnej kwoty ,janosikowego”
gminnego (przy wzroscie w 2012 r.), ale zarazem wzrost ,janosikowego” powiatowego
(spadek odnotowuje sie dopiero za 2012 r.); w odniesieniu do wojewddztw, a w istocie do
jednego wojewddztwa, spadek musiat nastgpi¢ juz za 2011 r, ale kwota z 2012 r.
przewyzszyta te z poprzedniego roku'*. Na podstawie dos$wiadczen od 2008 r. mozna
stwierdzi¢, ze - poza epizodycznym unormowaniem ,janosikowego” wojewddzkiego za

2011 r. - nie zapewniono odpowiednio szybko reagujacych mechanizméw korygujacych na
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wypadek dekoniunktury, tj. system wptat do budzetu panstwa nie reagowat natychmiast
na negatywne dla wnioskodawcy zmiany systemowe oraz nie reagowat natychmiast na
gwatltowne zatamanie dochoddéw wynikajace ze spowolnienia gospodarczego. Wptata
~janosikowego” - w zwigzku z tym ze jest klasyfikowana w wydatkach biezacych - ma
bezposredni wptyw na deficyt w danym roku budzetowym i w konsekwencji na poziom
zadtuzenia obcigzonej nim jednostki samorzadu terytorialnego.

W zwigzku z powyzszym w doktrynie wskazuje sie, iz przyjete rozwigzania — cho¢
w roznym zakresie i w rézny sposoéb (przy podstawowych réznicach pomiedzy z jednej
strony gminami oraz z drugiej — powiatami i wojewddztwami) - nie zapewniajg korekty
potencjalnych zrodet dochoddéw ani wydatkéw, w sposob selektywny dobierajgc zaréwno
pfatnikdéw, jak i beneficjentdw, zwtaszcza w przypadku powiatéw te same podmioty, wbrew
samej istocie korekty, czynigc ptatnikami i beneficjentami. Nie stuza ani identyfikacji
»~bogatych” i ,biednych”, ani nie zapewniajg réwnosci i proporcjonalnosci w odniesieniu do
- co do zasady potrzebnego - transferu niezbednych srodkéw od rzeczywiscie bogatych do
rzeczywiscie biednych?>.

3. Ocena stanu faktycznego

W 2010 r. marszatek wojewddztwa mazowieckiego Adam Struzik ztozyl wniosek
o zbadanie zgodnosci przepisow dotyczacych tzw. ,janosikowego” z Konstytucjg RP.
Wskazywat na wadliwie skonstruowany algorytm. Trybunat zapoznat sie z materiatami
przedstawianymi przez strone samorzadowq oraz rzadowa i orzeki, ze niezgodne
z Konstytucjq sq przepisy w ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego:
art. 31 (algorytm naliczania ,janosikowego” dla wojewddztw) i art. 25 (sposoéb
redystrybucji subwencji) w zakresie, w jakim nie gwarantujg stabilnosci finansowej
samorzadom®®. Nowe rozwigzania legislacyjne powinny wedtug Trybunatu Konstytucyjnego
by¢ rozwigzaniami systemowymi, dlatego sedziowie dali ustawodawcy 18 miesiecy na
zmiane przepisow.

Trybunat wzigt pod uwage fakt, ze w okresie dekoniunktury dokonywanie wptat
obliczanych na podstawie czaséow dobrobytu jest podwdjnym obcigzeniem. Trybunat
Konstytucyjny orzekt, ze mechanizmy wyréwnawcze - cho¢ spetniajq swojg
solidarnosciowg role - nie moga odbiera¢ mozliwos¢ realizacji podstawowej roli
i ogranicza¢ stymulowanie rozwoju samorzadu ptacacego ,janosikowe”. Za problematyczne
uznat roéwniez brak bariery ostroznosciowej - zauwazyl, ze w skrajnych sytuacjach
gospodarczych przepisy mogtyby doprowadzi¢ do petnego zatamania finanséw ,pfatnika”.

Podkreslit, ze przepisy nie moga wspiera¢ jednych samorzadoéw kosztem rozwoju drugich.
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Mazowsze W swoim wniosku przede wszystkim kwestionowato konstytucyjnosc
mechanizmu wyréwnywania dochoddw na poziomie regionalnym w kontekscie ustawy
o0 dochodach jednostek samorzadu terytorialnego oraz nowelizacji ustawy o autostradach
ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym oraz o zmianie niektérych innych ustaw?’.

Podczas rozprawy Hubert Izdebski oraz marszatek wojewddztwa Adam Struzik
przedstawiali dane, wykazujace, ze w obecnym systemie prawnym subwencja nie
wyréwnuje dysproporcji miedzy wojewddztwa, a w niezdrowy sposob obcigza jeden
Z regiondw, sprawiajac, ze réwniez on traci mozliwosci rozwoju'®. Marszatek zwrocit takze
uwage na to, ze ,janosikowe” zostatlo wprowadzone przed wejsciem Polski do Unii
Europejskiej. Obecnie regiony mogq liczy¢ réwniez na systemy wsparcia ze sSrodkéw
unijnych. Tzw. ,janosikowe”, ktére miato na celu wyréwnywac¢ szanse doprowadzito
samorzad wojewddztwa mazowieckiego na skraj niewypfacalnosci. Jedyny w Polsce, ktéry
przez catg ubiegta dekade byt ptatnikiem netto ,janosikowego”, czyli do panstwowej kasy
wpfacit wiecej, niz otrzymat z powrotem. Doszto wrecz do sytuacji, w ktorej Ministerstwo
Finansow w kwietniu 2014 roku jedng z rat $ciagneto przez komornika, ktéry wystawit
takze decyzje egzekucyjne na pozostate trzy brakujgce raty*°.

W zwigzku z tym Mazowsze zaskarzyto decyzje egzekucyjne ministerstwa do sadu
administracyjnego. Resort przekonywat, ze mimo wyroku wcigz moze i musi pobierac
»janosikowe” od Mazowsza, poniewaz Trybunat zwiesit wejscie w zycie wyroku na 18
miesiecy?®. 29 wrzesnia 2014 r. Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie uchylit
cztery decyzje Ministra Finansow okreslajagce wysoko$¢ zobowigzania Wojewddztwa
Mazowieckiego z tytutu wptat do budzetu panstwa na czes$é regionalng subwencji ogdinej
(tzw. janosikowe) na 2013 r. za miesigce: wrzesien, pazdziernik, listopad i grudzien. WSA
wzigt pod uwage sytuacje finansowg wojewddztwa. Sedzia powiedziata ponadto, ze
przygotowujac sie do wydania wyroku, WSA zbadat sytuacje finansowg wojewddztwa
mazowieckiego w 2013 r. i uznat, iz musi ustali¢, jaka cze$¢ dochoddéw wiasnych powinna
zosta¢ w jego budzecie. Wedtug WSA, aby wojewddztwo mogto sprosta¢ stawianym mu
wymogom, 70 proc. dochodéw powinno zostawi¢ sobie, a 30 proc. przekaza¢ na
~Jjanosikowe”. Tymczasem w 2010 r. samorzad wpfacit az 63 proc. dochodéw podatkowych,
a w 2013 r. ta wielko$¢ przekroczyta 48 proc. dochodow z PIT i CIT (w latach 2011-2013
spadty one o ponad 207 min zf). Poinformowata poza tym, ze Ministerstwo Finasnéw
rozstrzygajac o sprawie, nie analizowat sytuacji finansowej wojewddztwa. Zaznaczyta
jednak, ze przepisy nie zobowigzywaty ministerstwa do tego. Jednoczesnie WSA zasadzit
od resoru finansow na rzecz samorzadu ok. 25 tys. zt tytutem zwrotu kosztow

postepowania sagdowego?!.
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W zwigzku z powyzszym Ministerstwo Finansow ztozyto do Naczelnego Sadu
Administracyjnego skargi kasacyjne od wrzesniowych wyrokéw WSA w Warszawie
w sprawie ,janosikowego”. Wedtug ministerstwa stanowisko WSA nie odzwierciedlato
wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry stwierdzit, ze zakwestionowane przepisy
przestang obowigzywac po 18 miesigcach od dnia ogtoszenia. Ministerstwo uwazato, ze
dopiero wtedy, gdy zakwestionowany przepis zostanie usunigety z systemu prawnego,
organy panstwowe, w tym sady, bedg zwolnione z obowigzku jego stosowania.

Zdaniem Ministerstwa ograniczenie wpfat wojewodztwa mazowieckiego, w sposoéb
wskazany przez sad, skutkowatoby zmniejszeniem dochoddw wojewddztw z tytutu czesci
subwencji regionalnej i spowodowatoby trudnosci w realizacji ich budzetéw. Wedtug
starego systemu wojewddztwo mazowieckie miato zaptaci¢ w 2015 roku ok. 500 min zt
~janosikowego”. W pazdzierniku resort finansow przestat jednak do samorzaddéw wytyczne,
zgodnie z ktérymi wptata Mazowsza w 2015 r. miata wynie$¢ 372 min zt. Na poczatku
listopada 2014 roku prezydent Bronistaw Komorowski podpisat nowelizacje ustawy
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, zgodnie z ktdrg danina ta obnizona
zostata jeszcze o ok. 100 min zt. W zwigzku z tym, wojewddztwo bedzie musiato w 2015
roku zapfaci¢ 271 min zt janosikowego?.

Na razie zgodnie z obecnym projektem budzetu, w 2015 roku dochody
wojewddztwa mazowieckiego planowane sg w wysokosci ponad 2,5 mld zt, a wydatki na
poziomie blisko 2,47 mld zt. Mazowsze chce z podatkéw dochodowych uzyskac
w przysztym roku 1,48 mid zt, z czego dochdd z PIT ma wynie$¢ 262 min zt, a z CIT 1,22
mld zt. Ma by¢ to odpowiednio o 7,78 i 3,23 proc. wiecej w stosunku do 2014 r.
Rozwigzania zawarte w nowelizacji ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego, a co za tym idzie obnizenie wptaty ,janosikowego” obowigzywaé bedg
jednak tylko w 2015 roku, a nie jak pierwotnie zaktadano w 2015 i 2016 roku?.

4. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 marca 2014 r.

Jak wyzej wspomniano, Trybunatu Konstytucyjny orzekt, ze art. 31 oraz art. 25
ustawy o dochodach JST w zakresie, w jakim nie gwarantujg wojewddztwom zachowania
istotnej czesci dochoddow wiasnych dla realizacji zadan wiasnych, sg niezgodne z art. 167
ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 166 ust.1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej oraz nie sg
niezgodne z art. 9 ust. 5 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego. Trybunat odroczyt
utrate mocy obowigzujacej zakwestionowanych przepiséw na okres 18 miesiecy od dnia

ogtoszenia wyroku w Dzienniku Ustaw RP.
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W uzasadnieniu powotanego wyroku TK stwierdzit, ze kluczowe znaczenie dla
oceny zgodnosci z Konstytucja mechanizmu wyréwnania poziomego dochoddéw
wojewddztw miata okolicznosé, iz w strukturze dochodéw wiasnych jednostek samorzadu
terytorialnego szczebla wojewddzkiego dominujagcym Zzrédiem dochoddw sg udziaty we
wptywach z podatkéw dochodowego od osdéb prawnych (CIT) i dochodowego od o0sdb
fizycznych (PIT) majacych - odpowiednio - siedzibe lub miejsce zamieszkania na terenie
danego wojewddztwa. Trybunat wskazat przy tym, ze okreslony w kwestionowanych
przepisach, mechanizm wyréwnania poziomego tworzono w warunkach szybkiego wzrostu
dochoddéw podatkowych. Tymczasem w kolejnych latach doszto do spadku wyzej
wymienionych dochoddw, co zwigzane byto zarédwno z dekoniunkturg, jak i ustawowg
obnizka stawek podatkowych. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze przyjeta w przepisach
art. 25 i art. 31 ustawy o dochodach JST, konstrukcja systemu ustalania wptat korekcyjno-
wyréwnawczych dla wojewddztw nie uwzgledniata powaznych zmian w systemie dochodéw
jednostek samorzadu terytorialnego, bedacych efektem cyklicznych wahan w gospodarce.
W zwigzku z tym, niedostosowanie systemu wyréwnania poziomego do cyklow
koniunkturalnych ujawnito sie dopiero w okresie postepujacego kryzysu finansow
publicznych i znalazto odbicie w znacznym wzroscie wpfat na czes¢ regionalng subwencji
ogolnej, przy jednoczesnie silnym spadku dochoddw podatkowych bedacych podstawg
wyliczenia wptat. Na te sytuacje miat wptyw réwniez czynnik zwigzany z ustalaniem
wskaznika W i Ww (wskazniki dochodéw podatkowych na 1 mieszkanca w wojewddztwie
i w kraju) na podstawie danych sprzed 2 lat. TK przyjat, ze samo obliczanie tych
wskaznikéw na podstawie danych sprzed 2 lat nie narusza Konstytucji. Stwierdzit jednak
réwnoczesnie, iz w okresie dekoniunktury gospodarczej sieganie po dane z okresu wzrostu
gospodarczego stanowi niejako podwdjne obcigzenie finansow jednostek samorzadu
terytorialnego. Po pierwsze, okreslenie wysokos$ci wplaty korekcyjno-wyréwnawczej
nastepuje w odniesieniu do poziomu nadwyzki dochodéw podatkowych wojewddztwa
w okresie ich wzrostu. Po drugie dokonywanie wptat w 12 réwnych ratach miesiecznych
nastepuje w sytuacji rzeczywistego spadku dochodéow podatkowych w roku budzetowym.
W konsekwencji kazdy ubytek finanséw jest mocniej odczuwany, poniewaz pula srodkéw
finansowych pozostajgcych do dyspozycji samorzadu zmalata. Trybunat wyrazit poglad, iz
ustawodawca, konstruujgc mechanizmy wyréwnania poziomego, powinien bra¢ pod uwage
wystepujace cyklicznie w gospodarce fazy koniunktury i dekoniunktury gospodarczej. Brak
regulacji zabezpieczajacych samorzad przed nadmiernym ubytkiem dochoddw wiasnych
okresie takich zmian powoduje, ze mechanizm okreslony w art. 31 ust. 1 ustawy

o dochodach JST narusza art. 167 ust. 1 i 2 Konstytucji.
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TK zwrécit uwage, iz mechanizm ten, w zatozeniu korekcyjno-wyréwnawczy,
powinien prowadzi¢ do wyréwnywania dochoddéw wojewoddztw i ich wzrostu. Sytuacja,
w ktorej prowadzi do spadku dochoddéw wojewddztw bedacych ptatnikami tego systemu
ponizej przecietnych dochoddw, jest wiec sprzeczna z wartosciami konstytucyjnymi, ktére
stanowia uzasadnienie jego istnienia, tj. zasada solidarnosci i zasada dobra wspdlnego.
TK podkreslit, iz konstrukcja mechanizmu korekcyjno-wyrdwnawczego - jako instytucji
wyjatkowej w okreslonym w Konstytucji systemie dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego - powinna zawiera¢ gwarancje zachowania istotnej czesci dochoddw
wilasnych wojewddztw na realizacje ich zadan wiasnych. Brak jakichkolwiek ograniczen
dotyczacych odbierania jednostkom samorzadu terytorialnego $rodkow finansowych
prowadzi bowiem do tego, ze ustawowe zagwarantowanie tym jednostkom dochodow
wiasnych okazuje sie iluzoryczne. Jak stwierdzit przy tym Trybunat Konstytucyjny,
Jinstytucja o charakterze ustawowym (mechanizm wyrdéwnania poziomego) nie moze
pozbawia¢ instytucji konstytucyjnej (dochody wiasne) jej zasadniczych cech
(podstawowego charakteru tych dochodéw w systemie zrodet dochoddéw ST,
gwarantujgcego samodzielnos¢ finansowg JST w wykonywaniu zadan we wiasnym imieniu
i na wtasna odpowiedzialnosc¢)”.

TK zwrocit ponadto uwage, ze w ustawie o dochodach brak jest jednolitego
systemie kryteriow identyfikacji wojewddztw najbogatszych i najbiedniejszych, ktére
uwzgledniatby zaréwno uksztattowanie ich zrédet dochodéw wiasnych, jak i podstawowych
wydatkéw — na podstawie ktéorego mozna bytoby ustali¢ rzeczywistg sytuacje finansowgq
poszczegolnych wojewoddztw. Zgodnie z rozwigzaniem przyjetym w zakwestionowanych
przepisach, wedtug innych kryteriéw ustanawiato sie samorzady najbogatsze (art. 31 ust.
1 ustawy o dochodach - kryterium dochoddw podatkowych), a wedtug innych ustalato sie
beneficjentow wptat, ktéorymi powinny by¢é samorzady biedniejsze (kryteria okreslone
w art., 25 ustawy o dochodach). W ocenie Trybunatu, oba te mechanizmy, tj. system wpfat
i wypfat wyrownawczych, funkcjonowaty niezaleznie od siebie.

TK stwierdzit, iz dla wtasciwej realizacji konstytucyjnej zasady solidarnosci, przy
konstruowaniu kryteridw identyfikacji samorzaddw najbogatszych oraz najbiedniejszych
ustawodawca powinien uksztattowaé jednolite kryteria, aby w sposdb jak najbardziej
obiektywny i peiny odzwierciedli¢ potencjat dochodowy i ekonomiczny jednostek
samorzadu terytorialnego. Zwrdcit przy tym uwage, iz okreslone w art. 25 ust. 1-5 ustawy
o dochodach kryteria podziatu tacznej kwoty stanowiacej czes¢ regionalng subwencji
ogdlnej opierajq sie jedynie na niektérych potrzebach wydatkowych (m.in. na stopie

bezrobocia, powierzchni drég wojewddzkich w przeliczeniu na jednego mieszkanca,
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wydatkach biezacych na regionalne kolejowe przewozy pasazerskie). Nie sgq tez powigzane
z wysokoscig dochoddw podatkowych wojewddztw. Wyptaty z czesci regionalnej subwencji
0ogolnej mogq wiec otrzymac takze wojewddztwa, ktére dokonujg wptat na subwencje.
W uzasadnieniu omawianego wyroku TK zwrdcit tez uwage, iz ,selektywnosé kryteridw
identyfikujacych zaréwno ptatnikow, jak i beneficjentéw wptat do budzetu panstwa, zostata
w postanowieniu sygnalizacyjnym wydanym w zwigzku z wyrokiem o sygnaturze
K 14/11%*", W ustawie o dochodach nie uwzgledniono jednak, wskazanej przez Trybunat
w tym postepowaniu, potrzeby wyeliminowania okreslonych dysfunkcji mechanizmu
korekcyjno-wyrownawczego oraz koniecznosci racjonalizacji wysokosci wptat korekcyjno-
wyroéwnawczych i zasad rozdziatu $rodkéw pochodzacych z tych wptat. W konsekwencji
Trybunat Konstytucyjny uznat, iz brak nawigzania w art. 25 i art. 31 ustawy o dochodach
do petnej sytuacji finansowej wojewodztw, uwzglednieniem zaréwno ich dochoddw, jak

i potrzeb wydatkowych, uzasadnia stwierdzenie niezgodnosci tych przepiséw z Konstytucja.

5. Ocena projektu rzadowego

W zwigzku z wyrokiem TK zostat przygotowany projekt rzadowy?,
a nastepnie na jego podstawie ustawa?, ktdéra weszta w zycie 1 stycznia 2015 roku.
Wydaje sie, ze proponowane w projekcie rozwigzania sa zgodne z Konstytucjq,
w szczegolnosci zas prowadzg do usuniecia dysfunkcji obowigzujacych przepiséw ustawy
o dochodach w zakresie dotyczacym mechanizmu korekcyjno-wyréwnaczego oraz
zagwarantowania wojewodztwom zachowania istotnej czesci dochodéw wiasnych dla
realizacji zadan wtasnych. W tym konteks$cie nalezy zwrdci¢ uwage, ze w art. 1 pkt 3 i pkt
4 projektu przewidziano uchylenie zakwestionowanych w powotanym wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego przepiséw art. 25 i art. 31 ustawy.

W projekcie przedstawiona zostata koncepcja zmiany zasad ustalania wysokosci
wptat wojewddztw do budzetu panstwa oraz podziatu czesci regionalnej subwencji ogolnej
jedynie na lata 2015-2016 oraz w zakresie odnoszacym sie do wojewodztw.
Projektodawcy uzasadnili to m.in. tym, ze przebudowa catego, skomplikowanego systemu
optat korekcyjno-wyréwnawczych dla wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego
bytaby niemozliwa w okresie, na jaki Trybunat w powotanym wyroku odroczyt utrate mocy
obowigzujacej przepiséw niezgodnych z ustawg zasadniczg. W artykule 1 pkt 9 projektu
zaproponowano dodanie w ustawie o dochodach rozdziatu 8a ,Zasady ustalania dla
wojewddztw w latach 2015-2016 czesci regionalnej subwencji ogélnej, wptat do budzetu
panstwa oraz dotacji celowej”. W rozdziale, tym w projektowanym art. 70a ust. 3 ustawy
o dochodach zasugerowano, aby wysoko$¢ wptat dokonywanych przez wojewddztwa do

budzetu panstwa z przeznaczeniem na czes$¢ regionalng subwencji ogoélnej nie przekraczata

189



Angelika Koman, Piotr Kobylski

35% dochoddw podatkowych, stanowigcych podstawe do wyliczenia tych wptat. Jest to
regulacja zabezpieczajaca wojewddztwa obowigzane do dokonania wpfat przed
nadmiernym ubytkiem dochoddéw oraz gwarantujgca zachowanie przez te wojewddztwa
istotnej czesci dochodow, w wysokoséci pozwalajacej na realizacje przez nie zadan
wiasnych.

Projekt zakfadat ponadto mozliwos$¢ obnizenia o 10%, w trakcie trwania roku
budzetowego, wysokosci wptaty wojewddztwa do budzetu z przeznaczeniem na subwencje
wyréwnawczg - w przypadku, gdy taczne dochody wojewddztwa zobowigzanego do
dokonania wptaty z z tytutu podatku PIT i CIT, uzyskane w drugim poétroczu roku bazowego
i pierwszym potroczu roku budzetowego bedg nizsze o 10% w poréwnaniu do dochodow
z tego tytutu uzyskanych facznie w drugim poétroczu roku poprzedzajacego rok bazowy i w
pierwszym poétroczu roku bazowego (zawarta a w art. 1 pkt 9 projektu propozycja dodania
ustawy do ustawy o dochodach art. 70a ust. 4). W projekcie zaproponowano ponadto
podwyzszenie progéw dochodéw uzyskiwanych przez wojewddztwa, ktdrych przekroczenie
powoduje powstanie obowigzku dokonania wptat do budzetu panstwa oraz obnizenia
wysokosci nadwyzki dochoddéw przeznaczonej na wyptaty. W projektowanym artykule 70a
ust. 1 wprowadzono regulacje, zgodnie z ktérg do dokonania wpfat do budzetu
z przeznaczeniem na cze$¢ regionalng subwencji ogdlnej bylyby zobowigzane
wojewoddztwa, w ktérych wskaznik ,W" jest wiekszy niz 125% wskaznika ,Ww” (wczesniej
110%). Réwnoczesnie zas zmniejszono w ust. 2 kwote nadwyzki przeznaczonej ma
wyptate. W pierwszym progu dochodowym obniza¢ by sie miata do 60 % nadwyzki
(wczesniej 80%), w drugim progu do 85% (wczesniej 95%). Projekt wprowadzit regulacje,
zgodnie z ktéra kwote czesci regionalnej subwencji ogdlnej oparto na parametrach
w postaci stopy bezrobocia oraz poziomu dochoddéw podatkowych wojewddztw z tytutu
podatkéw PIT i CIT powiekszonych o cze$¢ wyréwnawczg subwencji ogdélnej (art. 70b ust.
4 projektu).Wydaje sie, ze wskazane parametry sa $cisle ze soba powigzane i majq
bezposredni wptyw na realny potencjat finansowy wojewddztw bedacych beneficjentami
czesci regionalnej subwencji ogdlnej.

Zaproponowano rowniez, by wysokos$¢ czesci regionalnej subwencji ogdlnej dla
danego wojewoddztwa ograniczona zostata do kwoty bedacej roznicg miedzy kwotg
ustalong jako iloczyn 125% wskaznika Ww?’ i liczby mieszkancéw tego wojewddztwa,
a jego dochodami podatkowymi za rok poprzedzajacy rok bazowy, powiekszonymi o czes$c
wyroéwnawczg subwencji ogolnej (art. 70b ust. 4 pkt 9-11 projektu ustawy). Pozwoli to na

wyeliminowanie sytuacji, w ktérej wojewddztwa obowigzane do dokonywania wptat na
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czes¢ regionalng subwencji ogodlnej, rownoczesnie bytyby uprawnione bytyby do
otrzymywania wyptat z tej czesci subwencji ogéinej.

Wydaje sie, ze zawarte w projekcie rozwigzania, zwitaszcza dotyczace obnizenia
wysokosci wptat korekcyjno-wyréwnawczych oraz ograniczenia ich gornej granicy do 35%
dochodéw podatkowych wojewddztwa, nalezy oceni¢ jako wprowadzenie mechanizmu
zabezpieczajqcego jednostki samorzadu terytorialnego przed nadmiernym ubytkiem
dochoddw wiasnych z tytutu dokonywania tych wptat do budzetu, zgodnie z zaleceniami
Trybunatu Konstytucyjnego. Pozwalatoby to na zapewnienie racjonalizacji wydatkéw w tym
zakresie, poprzez zachowanie przez wojewoddztwa istotnej czesci dochoddw wiasnych, na
poziomie gwarantujgcym ich samodzielnos¢ finansowg w wykonywaniu zadan we wiasnym
imieniu i na wiasng odpowiedzialnos¢.

W tym zakresie proponowane zmiany wydajg sie by¢ zgodne ze standardami
konstytucyjnymi okreslonymi w art. 167 ust. 1 i 2 w zwigzku z art. 166 ust. 2 Konstytucji.
Rowniez pozostate przepisy projektowanej ustawy zdajq sie nie budzi¢ watpliwosci co do
zgodnosci z ustawa =zasadniczg. Niezaleznie od powyzszego zauwazy¢ wypada,
iz proponowane w projekcie ustawy rozwigzania opieraja sie w znacznej mierze (m.in.
w zakresie dotyczacym proponowanego brzmienia art. 70a ust. 1 i 2 oraz art. 70b) na
wynikach analiz sprawozdan budzetowych wojewoddztw za lata ubiegte. Przy ocenie
zgodnosci projektu z Konstytucjg brak jest instrumentéw pozwalajacych na weryfikacje

tych analiz.

6. Uwagi koincowe

Propozycje zmian w “janosikowym” maja na celu przede wszystkim
wyeliminowanie dwdch problemoéw. Jeden z nich wynika z tego, ze ,janosikowe” jest
systemem wymuszonym. Wptywa to na postawy ptatnikdw, ktorzy mogaq traci¢ motywacje,
zeby zabiega¢ o przychody. Drugi problem wigze sie z wyliczaniem podstawy transferdéw.
Oznacza to, ze jes$li przyjdzie kryzys, to jednostki samorzadu terytorialnego muszg
dokonywac wyptat, mimo ze spadajg ich wtasne dochody. Taki system nie jest stabilny.

Podkresli¢ trzeba, ze wprowadzenie jednolitego systemu kryteriow identyfikujacych
wojewddztwa zobowigzane do wptat korekcyjno-wyréwnawczych (bogatsze) oraz
wojewddztwa uprawnione do otrzymania tych wptat (biedniejsze) pozwolitoby na ustalenie
kazdorazowo ich rzeczywistej sytuacji finansowej. Zapewniatoby przy tym spéjne
funkcjonowanie systemu wptat i wyptat korekcyjno-wyréwnawczych, a tym samym

mechanizmu wyréwnania poziomego dochoddw wojewddztw.
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1 E. Kornberger-Sokotowska, Zasada adekwatnosci w systemie finanséw samorzadu terytorialnego
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ogdlnej dla wojewddztw i udziatu wojewddztwa mazowieckiego w jej finansowaniu. W zwigzku z tym
W niniejszym opracowaniu zasadniczo beda przedstawiane dane nieznajdujace sie w opracowaniu
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