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System korekcyjno-wyréwnawczy a konstytucyjnie zatozona
koncepcja samorzadu terytorialnego!

Corrective-equalization system and the constitutionally-
established concept of local self-government

Streszczenie

Celem niniejszego opracowania jest wskazanie na wynikajace
z konstytucyjnej koncepcji samorzadu terytorialnego warunki progowe
funkcjonowania systemu korekcyjno-wyréwnawczego w systemie
dochoddéw jednostek samorzadu terytorialnego. Przyjete rozwigzania
w zakresie poziomego wyréwnania potencjalu dochodowego jednostek
samorzadu terytorialnego kazdorazowo powinny by¢ determinowane
przez konstytucyjne zasady ksztaltowania systemu finansowego
samorzadu terytorialnego w panstwie, w tym okreslajace charakter
prawny poszczegolnych zrédet wspodlnot terytorialnych i prawne
gwarancje ich uzyskania przez te podmioty, ktdre z kolei sg pochodng
koncepcji ustrojowej tego samorzadu w panstwie.

W panstwach, w ktérych samodzielnos¢ finansowa samorzadu
terytorialnego, choc¢by ustawowo limitowana, podlega ochronie
konstytucyjnej, obowigzkiem ustawodawcy jest poszukiwanie takich
rozwigzan sluzacych niwelowania poziomej nieréwnowagi dochodow
samorzadow, ktére majg najmniej interwencyjny charakter. Wplaty

! Opracowanie zawiera czes¢ tez i wnioskow Autorki ujetych w monografii habilitacyjnej”
Konstytucyjne determinanty funkcjonowania mechanizméw korekcyjno-wyréwnawczych
w systemie dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego”, Poltext, Warszawa 2018.
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korekcyjno-wyréwnawcze powinny by¢ zatem stosowane dopiero wtedy,
gdy zawioda inne instrumenty poziomej redystrybucji dochodéw,
i jedynie przejsciowo, nie za$ jako staly element systemu dochodow
jednostek samorzadu terytorialnego.

Slowa kluczowe: system korekcyjno-wyréwnawczy, samorzad terytorialny.

Abstract

The aim of this study is to indicate the threshold conditions for the
functioning of the corrective and compensatory system in the income
system of local government units resulting from the constitutional concept
of local government. The solutions adopted in the field of horizontal
compensation of income potential of local government units should be
determined each time by the constitutional principles of shaping the
local government financial system in the state, including the legal nature
of individual sources of territorial communities and legal guarantees of
obtaining them by these entities, which in turn derive from the systemic
concept this self-government in the state.

In countries where the financial independence of territorial self-
government, even if statutorily limited, is subject to constitutional
protection, it is the legislator's responsibility to seek such solutions to
mitigate the horizontal imbalance of revenues of local governments that
have theleastintervention. Corrective and compensatory payments should
therefore be applied only when other horizontal income redistribution
instruments fail, and only intervene, rather than as a permanent element
of the local government unit revenue system.

Keywords: corrective-equalization system, local self-government

1. Wstep

Niniejsze opracowanie opiera si¢ na zalozeniu, iz unormowania
konstytucyjne opisujace ustrdj finansowy wspolnot terytorialnych
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stanowig jedynie emanacje koncepcji samorzadnosci w panstwie. Cele,
normatywna konstrukcja i skutki stosowania instrumentéw niwelowania
poziomej nierownowagi dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego
powinny stanowi¢ odzwierciedlenie koncepcji ustroju finansowego tych
podmiotéw i wsparcie dla tego ustroju, nie za$ go niszczy¢. Uznajac
6w system za uksztaltowany w sposdb majacy urzeczywistnia¢ cele
i wartodci, dla jakich samorzad terytorialny zostal powotany do zycia,
przyjeto, iz mechanizmy korekcyjno-wyréwnawcze nie powinny znosi¢
niezbywalnych cech ustroju wspdlnot polityczno- terytorialnych.

2. Rozwiazania stuzace niwelowaniu poziomej nierownowagi dochodow
jednostek samorzadu terytorialnego

Pozioma redystrybucja dochoddéw, bedgca instrumentem korygujacym
pozioma nieréwnowage fiskalna, uzasadniana jest najczesciej zasada
solidarnodci i zréwnowazonego rozwoju. W panstwach federacyjnych
lub panstwach unitarnych o silnych tendencjach regionalistycznych
redystrybucja pozioma moze by¢ postrzegania jako narzedzie
wzmacniania wiezi narodowych i zapobiegania secesji.

Rozwigzan stuzgcych niwelowaniu poziomej nieréwnowagi dochodéw
samorzadow mozna wskaza¢ wiele.

Ten rodzaj redystrybucji moze przybrac¢ czysta postac, tj. transferow
finansowych pomiedzy budzetami jednostek samorzadu terytorialnego
o wyzszym potencjale dochodowym i tymi, ktére wymagaja finansowego
wsparcia, jak i procesu, w ktdrym posredniczy budzet panstwa.

W pierwszym przypadku proces redystrybuowania srodkéw finansowych
moze obejmowac rézne rozwigzania. Mozliwym jest m.in. utworzenie
funduszu zarzadzanego przez cialo reprezentujace jednostki samorzadu
terytorialnego, rozdzielajace srodki finansowe wedle zobiektywizowanych
kryteriéw lub w oparciu o ocen¢ programéw uzdrawiajacych sytuacje
finansowa, przedstawianych przez samorzady ubiegajace si¢ o wsparcie,
czy wreszcie bezposrednie transfery pomiedzy budzetami samorzadéw
bedacych platnikami i beneficjentami $rodkéw finansowych, uzyskujacych
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taki status na podstawie ustawowo okreslonych kryteriow.

W drugim przypadku, budzet panstwa moze petni¢ jedynie role
posrednika w redystrybucji sSrodkéw finansowych pomiedzy samorzadami
o duzym zréznicowaniu potencjatu finansowego; mozliwe jest réwniez
tworzenie w ramach tego budzetu funduszu (rezerwy) pochodzacego
z nadwyzek wplat dokonywanych w oparciu o kryteria ustawowe przez
samorzady zobowigzane i podlegajacego rozdysponowania w oparciu
o takie kryteria.

Teoretycznie mozliwym, cho¢ bardziej skomplikowanym rozwigzaniem
jest, nazywana solidarnosciowa, redystrybucja dochodéw pomiedzy
jednostkami samorzadu terytorialnego réznych szczebli funkcjonujacymi
na okreslonym terytorium, polegajaca np. na dokonywaniu wyplat
przez samorzady wojewodzkie na rzecz gmin potozonych na obszarze
wojewodztwa. Taki solidaryzm terytorialny charakterystyczny jest dla
panstw federacyjnych, gdzie autonomiczne kraje zwigzkowe udzielajg
wparcia jednostkom samorzadu terytorialnemu lezacym na ich
terytorium. Przykladem takiego rozwiazania jest wsparcie finansowe,
ktérego niemieckie kraje zwigzkowe udzielaja gminom, a ktére
polega na przekazaniu cze$ci wplywow z podatkéw wspolnych krajow
zwigzkowych i calej federacji, a fakultatywnie — z podatkéw wlasnego
kraju zwiazkowego.?

Redystrybucja pozioma, polegajaca na uzupelnieniu dochoddéw
samorzaddéw biedniejszych do poziomu pozwalajacego na wykonywanie
zadan na poziomie minimalnych standardéw, moga zatem zosta¢
osiggnigte w ramach pionowego podzialu dochodéw pomiedzy
panstwo a samorzad terytorialny, a zatem silniejsze dotowanie wspoélnot
terytorialnych o nizszym potencjale dochodowym, co zapewnia tzw.
horyzontalny efekt pionowego podziatu dochodéw.’

Przyjete rozwigzania w zakresie poziomego wyréwnania potencjatu

2 B. Glogowska, Republika Federalna Niemiec, [w:] Wrobel S. (red.), Samorzqd terytorialny paristw
europejskich, Katowice 2012, s. 166.

> A. Borodo, Samorzgd terytorialny. System prawno finansowy, wyd. 6, LexisNexis, Warszawa
2012, s. 25.
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dochodowego jednostek samorzadu terytorialnego kazdorazowo powinny
by¢ determinowane przez konstytucyjne zasady ksztaltowania systemu
finansowego samorzadu terytorialnego w panstwie, w tym okreslajace
charakter prawny poszczegélnych zrdédel wspdlnot terytorialnych
i prawne gwarancje ich uzyskania przez te podmioty, ktore z kolei sg
pochodnag koncepcji ustrojowej tego samorzadu w panstwie.

3. Koncepcja samorzadnosci terytorialnej w Konstytucji RP

Statuowana w art. 15 ust. 1 Konstytucji RP* ustrojowa zasada
decentralizacji wladzy publicznej wyznacza pionowy charakter
stosunkow pomiedzy panstwem a jednostkami samorzadu terytorialnego.
O tym, ktére zadania stanowig ,istotng czg¢$¢ zadan publicznych” i beda
powierzone samorzagdom do realizacji jako wlasne, decyduja wtadze
centralne; w gestii wladz centralnych pozostaje takze przekazanie
samorzadom, w drodze ustawy, zZrédel dochodéw stuzacych realizacji
tych zadan. Decentralizacja oznacza bowiem uszczuplenie wladzy, w tym
finansowej, na szczeblu centralnym i przekazanie (nadanie) pewnych jej
atrybutéw podmiotom publicznym nizszego szczebla.

Pionowy system podzialu dochodéw pomiedzy panstwo a samorzad
terytorialny przewiduje wprost ustawodawca w art. 167 ust. 2 Konstytucji
RP. Zasadnym jest zatem postawienie pytania, czy mozliwym jest
funkcjonowanie w ramach systemu dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego instytucji prawnych, ktérych stosowanie skutkuje
powstaniem stosunkéw prawnofinansowych o charakterze poziomym
pomiedzy samorzadami, a ktérych Konstytucja RP nie przewiduje.
Niewymienione w Konstytucji RP instytucje prawne nie moga by¢
a priori uznane za z Konstytucja niezgodne, skoro jednak stanowia
wyjatek od systemu, winny by¢ postrzegane wlasnie jako wyjatkowe
i dla ich funkcjonowania nakresli¢ nalezy pewne warunki progowe.
Konstytucyjne granice dopuszczalnoéci funkcjonowania systemu
korekcyjno-wyréwnawczego powinny by¢ wywiedzione z tych

* Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze sprost.
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unormowan Konstytucji RP, ktére okreslaja wartoscii cele, jakie samorzad
ma urzeczywistniac¢, oraz z konstytucyjnych zasad ksztaltowania ustroju
finansowego samorzadu terytorialnego, bedacych odzwierciedleniem
tych wartosci i celow.

Przenikanie si¢ w polskiej konstytucji dwoch koncepcji samorzadu
terytorialnego powoduje, ze postawienie tych granic jest zabiegiem
zfozonym, ktéry wymaga¢ bedzie uwzglednienia i wazenia z pozoru
przeciwstawnych wartosci i zasad, takich jak: zasada panstwa jednolitego,
zasada dobra wspolnego, zasada ksztaltowania stosunkéw w panstwie
przez legislatywe, przed ktérymi, w ramach panstwowej koncepcji
samorzadnosci, interesy indywidualnych wspélnot terytorialnych winny
ustapic. Z tymi zasadami nalezy skonfrontowac chroniong konstytucyjnie
warto$¢, jaka jest samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego,
na ktérg skladaja sie: prawo do realizacji zadan wlasnych we wiasnym
imieniu i na wlasng odpowiedzialnos¢, powigzane z nim prawo do
posiadania wtasnych zrédel dochodéw i podejmowania politycznych
decyzji o kierunkach ich wydatkowania, i wreszcie prawo wtadz lokalnych
do artykulowania i realizacji rozpoznanych potrzeb czlonkéw danej
wspélnoty mieszkancéw, charakterystyczne dla prawnonaturalnego
postrzegania roli samorzadu terytorialnego w panstwie.

Niewatpliwie  zalozeniem panstwowej koncepcji samorzadu
terytorialnego, przewidzianej w polskiej konstytucji, jest wieksza
swoboda ustawodawcy w okreslaniu ksztaltu systemu finanséw lokalnych,
jako ze jednostki samorzadu terytorialnego nie korzystaja z szerokiej
autonomii finansowej, a jedynie posiadajg limitowany ustawowo zakres
samodzielnosci, jednak zasada panstwa jednolitego i prawo wladz
centralnych do ksztaltowania stosunkow w panstwie nie czyni z samorzadu
automatycznego wykonawcy woli ustawodawcy. Wartosci, ktdre stoja
za istnieniem samorzadu terytorialnego w panstwie, przewidziane
w Preambule i przepisach art. 15 ust. 2, art. 16 ust. 1 i art. 170 Konstytucji
RP, oraz uznanie ich gwarancyjnego, nie za$ postulatywnego charakteru,
takiemu uznaniu przecza.
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Nalezy podzieli¢ poglad Trybunatu Konstytucyjnego, iz art. 167 ust.
2 Konstytucji RP nie tworzy zamknietego katalogu dochodéw jednostek
samorzadu terytorialnego, a w zwigzku z tym ustawodawca moze
kreowa¢ inne zrédia dochodéw wspolnot lokalnych?®, jednak w obliczu
gwarancyjnego znaczenia tego unormowania nie mozna uznac, iz katalog
ten jest zupelnie otwarty, a co za tym idzie wszelkie rozwigzania stuzce
niwelowaniu poziomej nieréwnowagi dochodowej jednostek samorzadu
terytorialnego sa konstytucyjnie dopuszczalne.

4. Konstytucyjna koncepcja samorzadu terytorialnego a system
korekcyjno-wyréwnawczy

Za konstytucyjnie dopuszczalne uzna¢ nalezy w pierwszym rzedzie
rozwigzania stuzace niwelowaniu dysproporcji w dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego, ktoére wpisuja si¢ w pionowy poddzial
dochoddéw pomiedzy panstwo a wspdlnoty terytorialne. Z tego wzgledu
podstawowym narzedziem korygowania réznic w potencjale finansowym
jest rewizja podzialu dochodéw wilasnych i dochodéw transferowych.
Bez uznania przez ustawodawce, doktryne i orzecznictwo znaczenia
art. 167 ust. 2 Konstytucji RP, ktéry jako podstawowy wskazuje system
pionowego podzialu dochodéw pomiedzy panstwo a samorzad
terytorialny, czego ustalenie mozliwe jest w drodze prostego odczytania
przepisu, nie za§ w drodze skomplikowanych proceséw wykladni, nie
bedzie mozliwe uksztaltowanie instytucji wyréwnywania poziomu
finansowego samorzadéw z poszanowaniem Konstytucji.® Za uznaniem
podstawowego charakteru pionowego systemu podzialu dochodéw,
a uzupelniajagcego i wtornego stosowania instrumentéw poziomego
wyréwnywania w celu zapewnienia adekwatnego do zadan finansowania
jednostek samorzadu terytorialnego, przemawia takze wykladnia art.
8 Konstytucji RP, z ktdrej wyplywa m.in. obowiazek przyjecia zasady

> Wyrok TK z dnia 25 lipca 2006 r., sygn. akt K 30/04, ,,Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego
— Seria A” 2006, nr 7, s. 86.

¢ M. Bogucka-Felczak System korekcyjno-wyrownawczy - postulatyde lege ferenda, ,Finanse
Komunalne”2014, nr 1-2, s. 100.
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pierwotnego i autonomicznego znaczenia termindéw uzytych w Konstytucji
oraz obowigzek interpretowania wszelkich norm prawa pozytywnego
w sposob zgodny z Konstytucja.”

W tym konteks$cie zasadnym wydaje si¢ uznanie, iz wszelkie
rozwigzania majgce cechy poziomej redystrybucji dochodéw powinny
by¢ postrzegane jako wyjatkowe i przejsciowe, tj. funkcjonujace do
czasu, gdy mozliwa bedzie weryfikacja, w stosunku do pierwotnego
podzialu, rozlozenia wskazanych w art. 167 ust. 2 Konstytucji RP
dochoddéw pomiedzy samorzady. Z art. 167 ust. 1 w zwiazku z art. 167
ust. 2 wynika obowiazek ustawodawcy zwyklego dazenia do zapewnienia
adekwatnoséci dochodéw do zadan powierzonych samorzadom, przy
wykorzystaniu w pierwszym rzedzie takich zrdodel finansowania tych
podmiotéw, jak dochody wlasne, subwencje ogdlne i dotacje celowe.
Stale funkcjonowanie instrumentéw poziomej redystrybucji dochodéw
oznaczaloby wykreowanie przez ustawodawce konkurencyjnego
i wtoérnego wobec przewidzianego konstytucyjnie sytemu zasilania
finansowego samorzadow. Taki stan oznaczalby trwale uwolnienie
panstwa od odpowiedzialnosci za prawidlowe, czyli adekwatne do
zadan wyposazenie jednostek samorzadu terytorialnego w dochody,
oraz réwnolegle i stale funkcjonowanie stosunkéw prawnofinansowych
o charakterze poziomym pomiedzy samorzadami, znoszace zalozony
w ramach panstwowej koncepcji samorzadu, jako podstawowy, pionowy
charakter relacji zachodzacych na tle wyposazania jednostek samorzadu
terytorialnego w dochody.

Przejsciowy charakter mechanizméw poziomego wyréwnywania
potencjalu dochodowego jednostek samorzadu terytorialnego oznaczac
musi zatem albo ich funkcjonowanie do momentu wtérnego podziatu
zrodel dochodéw samorzadowych przez panstwo, albo takie okreslenie
sposobu wykorzystania $rodkéw finansowych plynacych z tej formy
zasilania, ktore w przysztosci spowoduje poprawe sytuacji finansowej
beneficjentéw, tak by potrzeba stosowania tych mechanizméw wygasta.

7 T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czg$¢ konstytucyjna wraz z czescig ogolng, C.H.
Beck, Warszawa 2010, s. 106
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Srodki finansowe ptynacezbudzetéwjednych samorzadéwnarzeczinnych
nie moga by¢ postrzegane jako dochody transferowe w znaczeniu nadanym
przez art. 167 ust. 2 Konstytucji, czyli takie, do ktoérych beneficjentom
stuza prawa podmiotowe. Zadania wlasne jednostek samorzadu
terytorialnego, o ktorych mowa w art. 166 ust. 1 Konstytucji RP, powinny
by¢ finansowane z dochodéw wlasnych, nie zas z dochodéw innych
samorzaddw. Zalozeniem przewidzianym w art. 16 ust. 2 Konstytucji RP
jest wykonywanie przez jednostki wladzy publicznej we wlasnym imieniu
i na wlasng odpowiedzialno$¢, w tym finansowa, nie za$ przenoszenie
tej odpowiedzialnoéci na inne samorzady. Wspolodpowiedzialne
za efektywne wykonywanie zadan publicznych przez jednostki samorzadu
terytorialnego moga by¢, w ramach panstwowej koncepcji samorzadu
terytorialnego, jedynie wtadze centralne, jako ze skutkiem ich decyzji
politycznych dochodzi do niewspdétmiernego do zadan uksztaltowania
potencjatu dochodowego wspdlnot lokalnych.

Nie wszystkie formy poziomej redystrybucji dochodéw, przy zalozonej
konstytucyjnie koncepcji samorzadu terytorialnego, nalezy uznacd
za rownoprawne, nawet gdyby mialy funkcjonowac jedynie przejsciowo.
Uznajac samodzielno$¢, cho¢limitowang ustawowo, jako ceche definiujaca
samorzad terytorialny, ustawodawca powinien, dokonujac wyboru
formy poziomego wyréwnywania potencjalu dochodowego jednostek
samorzadu terytorialnego, szanowac podstawowyistymulacyjny charakter
dochodéw wlasnych i ich §cisly zwigzek zadaniami wlasnymi samorzadu.
System korekcyjno-wyréwnawczy pozostaje bowiem w opozycji do obu
tych elementéw ustroju samorzadu.

Skoro stosunki prawnofinansowe o charakterze poziomym pomiedzy
samorzagdami nie s3 wpisane w katalog zasad organizacji finansow
lokalnych, o ktérych mowa w art. 167 Konstytucji RP, i skoro jednostkom
samorzadu terytorialnego z mocy tego przepisu przystuguja publiczne
prawa do dochodéw wlasnych, to mechanizmy horyzontalnego
wyréwnania potencjalu dochodowego powinny mie¢ charakter mozliwie
najmniej interwencyjny.
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Samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego, rozumiana
nie tylko jako obowigzek ustawodawcy zwyklego powstrzymania
sie¢ od nieuzasadnionej ingerencji w ich sprawy, ale takze odrebnos¢
(brak wzajemnych zaleznosci) tych jednostek, oznacza, iz finansowe
solidaryzowanie si¢ jednych samorzadéw z innymi winno mie¢ zasadniczo
charakter niewymuszony. Nie oznacza to oczywidcie, iZ wsparcie
finansowe udzielane przez wspolnoty terytorialne innym samorzadom
mogloby sie odbywa¢ w sposéb zupelnie dobrowolny i bez okreslenia
w ustawie zasad i kryteridw przyznawania wsparcia; sprzeciwia si¢ temu,
wynikajaca z art. 167 ust. 3 Konstytucji RP, zasada ustawowego okreslania
zrodet dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego i wyplywajace
z niej gwarancje w zakresie planowania budzetowego. Sformulowanie
to powinno by¢ rozumiane z jednej strony jako gwarantowanie
jednostkom samorzadu terytorialnego zobowigzanym do wsparcia
finansowego wspdlnot biedniejszych, ze srodki plynace z tego wsparcia
beda wykorzystane w sposéb celowy, w kierunku poprawy potencjalu
dochodéw wilasnych beneficjentow, do czego winny nawigzywac ustawowe
kryteria przyznawania i podzialu kwot stanowigcych pomoc finansows,
a z drugiej strony przyjecie takiej konstrukcji mechanizméw poziomego
wyréwnania finansowego, ktéra w mozliwie najmniejszym stopniu
ingeruje w sfere samodzielnosci finansowej samorzadéw udzielajacych
finansowego wsparcia.

Spelnienie pierwszego warunku przy budowaniu konstrukcji
sytemu poziomego wyrdwnywania dochodéw zaklada przej$ciowosé
funkcjonowania poziomych relacji pomigdzy jednostkami samorzadu
terytorialnego; realizacja drugiego warunku oznacza, ze zrédlem
pochodzenia kwot zasilajacych ukierunkowanych na pomoc wspoélnotom
ubozszym nie powinny by¢ wplywy ze Zrédet dochodéw wiasnych
samorzadow. Jezeli wplywy z wlasnych zrédet dochodéw nie beda
stanowily wlasnosci jednostek samorzadu terytorialnego to bedaca
podstawa prowadzenia samodzielnej gospodarki finansowej na szczeblu
lokalnym uchwala budzetowa traci swoj finansowy i ustrojowy sens.
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Przewidziany w ustawie z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego® system wplat korekcyjno-
wyréwnawczych nie spelnia powyzszych warunkéw i stanowi trwale
juz wpisany w system dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego
instrument odbierania konstytucyjnie gwarantowanych dochodéw
samorzgdom zobowigzanym do ich dokonywania. Ze swej istoty stanowi
instytucje najbardziejingerencyjng, a poprzez brak ustawowego okreslenia
kryteriéw wyznaczajacych mozliwo$¢ jej wprowadzenia i stosowania,
funkcjonujaca w sposob staly, a nie przejsciowy, co niszczy konstytucyjnie
zalozong koncepcje ustroju finansowego samorzadu terytorialnego,
tworzac prawa podmiotowe jednych samorzadéw do dochodéw innych
jednostek samorzadowych. Kolejno$¢ stosowania instrumentéw poziomej
redystrybucji dochodéw, w obliczu konstytucyjnie gwarantowanej
samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego, nie moze by¢
dowolna, a wplaty korekcyjno-wyréwnawcze winny by¢ traktowane
jako ultima rato. Realizujagc swoje prawo do ksztaltowania stosunkow
w panstwie, ustawodawca nie jest zwolniony z obowigzku poszukiwania
takich rozwigzan, ktére mozliwie najpelniej szanuja niezbywalne, tj.
stanowiace oistocie, cechy podmiotéw bedacych stronami tych stosunkow.
Fakt, ze samodzielno$¢, w tym finansowa, jak wielokrotnie podkreslat
Trybunal Konstytucyjny, nie jest wartoscia absolutna, nie moze oznaczac
stosowania rozwigzan nieproporcjonalnie ja ograniczajacych w stosunku
do celu, jakiemu rozwigzania te maja stuzy¢.

System wplat korekcyjno-wyréwnawczych nie wytrzymuje testu
proporcjonalnoéci oddzialywania ograniczajacego w stosunku do
samorzadu terytorialnego. Nadmierno$¢ ingerencji ustawodawcy w sfere
samodzielnosci finansowej samorzadu terytorialnego poprzez stosowanie
instytucji wplat korekcyjno-wyréwnawczych powinna by¢ stwierdzona
nie tyle ze wzgledu na rozmiary uszczerbku w dochodach, jaki dokonuje
sie poprzez obowigzek ich dokonywania, co ze wzgledu na nadmierna

8 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, Dz. U.
22018 r. poz. 1530, dalej jako: u.d.j.s.t.
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ucigzliwo$¢ tego rozwigzania w stosunku do celu, jaki ustawodawca
zamierza osiggnac. Zapewnienie adekwatnosci dochodéw do zakresu
powierzonych jednostkom samorzadu terytorialnego zadan mozliwe
jest bowiem poprzez stosowanie rozwigzan zachowujacych w wigkszym
stopniu proporcje miedzy efektami a cigzarami z nich wynikajacymi.
Wskutek stosowania systemu wplat korekcyjno-wyréwnawczych
dochody wtlasne traca swéj stymulacyjny i podstawowy charakter, nie tyle
ze wzgledu na zakres uszczuplenia, jaki dokonuje si¢ poprzez realizacje
obowiazku ich dokonywania, co ze wzgledu na fakt, ze powoduja one
ingerencje w efekty staran o pozyskanie wptywdow z ustawowo okreslonych
zrodet dochodéw. W ten sposob motywacja do efektywnego zarzadzania,
w tym finansowego, postrzeganego jako zasadniczy cel funkcjonowania
samorzadu terytorialnego w panstwowej teorii samorzadnosci,
ulega ostabieniu.

System wplat korekcyjno-wyréwnawczych, bedac forma poziomej
redystrybucji dochodéw, powinien by¢ postrzegany nie tylko jako
instytucja wyjatkowa, lecz takze nadzwyczajna, tj. taka, za ktorej
przejsciowym funkcjonowaniem winny przemawia¢ nadzwyczajne
wzgledy. Owa ,nadzwyczajnos$c¢’, uzasadniajaca wprowadzenie obowigzku
dokonywania wptat korekcyjno-wyréwnawczych, polega na stwierdzeniu
razacej niewspdlmiernosci dochodéw do zadan w niektérych
samorzadach, pomimo stosowania innych instrumentéw niwelowania
braku adekwatnosci pomiedzy posiadanymi przez jednostki samorzadu
terytorialnego $rodkami finansowymi a zakresem powierzonych do
realizacji zadan.

Razjca jest niewspoImiernos¢ ewidentna, tj. o takim stopniu nasilenia,
ktéry powoduje, iz niektore samorzady znalazly si¢ w sytuacji finansowe;j
niewspdélmiernie gorszej od innych, oraz wystepujaca w perspektywie
czasowej dluzszej niz rok budzetowy. Nie wydaje si¢ natomiast,
iz dla wprowadzenia instytucji wplat korekcyjno-wyréwnawczych
koniecznym jest wystepowanie razacej niewspoimiernosci dochoddéw
do zadan w szerszej skali. Zaniechanie wykonywania swoich funkcji
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wskutek wystepowania razacej niewspdlmiernosci dochodéw do
zadan przez chocby kilka samorzadéw swiadczy o dysfunkcjonalnosci
systemu wyposazania samorzadu terytorialnego w dochody, nie
tylko w odniesieniu do tych jednostek, ale w ogéle. Wprowadzenie
systemu wplat korekcyjno-wyréwnawczych stanowi¢ powinno reakcje
ustawodawcy jedynie na dysfunkcjonalno$¢ sytemu dochodow
jednostek samorzadu terytorialnego, ktorej nie mozna wyeliminowac
poprzez stosowanie innych instrumentéw wyréwnywania poziomego
i jedynie do czasu, gdy mozliwa bedzie rekonstrukcja podziatu zrédel
dochodéw pomiedzy samorzady. W ten sposéb mechanizm korekcyjno-
wyréwnawczy staje sie instytucja wystepujaca obok uksztaltowanego
konstytucyjnie, pionowego sytemu wyposazania samorzad w dochody;,
nie za$§ rozwigzaniem wpisanym trwale w ten system i niszczagcym
go. Stalos¢ wystepowania systemu korekcyjno-wyréwnawczego
polega¢ moze jedynie na uprawnieniu wladz centralnych do sigegniecia
po niego zawsze, gdy wystapia przestanki jego wprowadzenia, tj. razaca
niewspotmierno$¢ dochodéw do zadan wystepujaca w kilkuletniej
perspektywie, nieskutecznos¢ innych instrumentéw  poziomej
redystrybucji dochodéw, i wykorzystywanie tego instrumentu jedynie
do czasu rewizji podzialu dochodéw samorzadowych. Przestanki te
powinny by¢ dookreslone w u.d.j.s.t., czego wymaga zasada ustawowego
okreslania Zrédet dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego.
Mierzalno$¢ zjawiska razacej niewspoimiernosci dochodéw do zadan
jest oczywiscie dyskusyjna, jako ze niewspdlmiernos¢ stwierdzona
w jednym samorzadzie nie musi by¢ reprezentatywna dla calego systemu.
Pierwotne okreslenie w ustawie kryteriow razacej niewspoimiernosci
dochodéw do zadan powinno zosta¢ wyprowadzone w procesie
poréwnania skali tego zjawiska i wywolywanych przez nie skutkow
w tych jednostkach, w ktérych razaca niewspolmiernos¢ stwierdzono,
co oznacza konieczno$¢ uprzedniego monitorowania ksztaltowania
sie sytuacji finansowej wszystkich jednostek samorzadu terytorialnego.
Monitorowanie tej sytuacji powinno by¢ narzedziem trwale wpisanym
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w stan prawny normujacy zasady ksztaltowania finanséw lokalnych.
Whioski wyplywjace z takiej obserwacji determinowa¢ winny decyzje
wladz centralnych o ewentualnych zmianach w systemie dochodéw
jednostek samorzadu terytorialnego tak by zapewni¢ tym podmiotom
dochody adekwatne do zakresu realizowanych zadan.

Gwarancje wyplywajace zart. 167 ust. 11 ust. 3 Konstytucji RP powinny
przekladac si¢ nie tylko na tres¢ ustawy normujacej zréodta dochoddéw
jednostek samorzadu terytorialnego, ale rowniez na sam proces
legislacyjny, ktérego obligatoryjnym elementem powinna by¢ prezentacja
wynikéw analizy sytuacji finansowej samorzadu terytorialnego
pozyskanych wskutek stalego jej monitorowania i w kontekscie tych
danych okreslenie skutkéw finansowych projektowanych zmian regulacji
prawnej. Jednoczesnie reprezentacja samorzadéw poszczegdlnych
szczebli powinna mie¢ zagwarantowany wplyw na tres¢ zmian ich
systemu finansowego. Szacunek dla polityczno-terytorialnego charakteru
samorzadu terytorialnego wymaga bowiem zapewnienia drugiemu,
obok panstwa, podmiotowi odpowiedzialnemu za sprawowanie wiadzy
publicznej prawa wypowiedzenia si¢ na temat tych rozwigzan, ktore
determinuja mozliwo$¢ dziatania w interesie publicznym.

Doraznie stosowany i stuzacy poprawie sytuacji finansowej tych
samorzadow, w ktérych stwierdzono razaca niewspoimiernosc
dochodéw do zakresu realizowanych zadan, system wplat korekcyjno-
wyréwnawczych, nie powinien, nawet przejsciowo, wywotywaé skutkéw
nadmiernie ograniczajacych samodzielno$¢ finansowa platnikéw.
W tym zakresie aktualne pozostaja poglady Trybunatu Konstytucyjnego,
iz wyznaczenie platnikéw i beneficjentow wplat winno si¢ opierac
o spojne kryteria, uwzgledniajace zaréwno potencjal dochodowy, jak
i wydatkowy samorzadoéw, oraz ze ingerencja w sfere publicznych praw
podmiotowych do dochodéw jednostek zobowigzanych do realizacji
wplat nie moze by¢ nadmierna, co powinno by¢ mierzone rozmiarami
uszczerbku w dochodach. Realizacji ostatniego z warunkéw - uznania
zgodnosci z Konstytucjg sposobu uksztaltowania systemu korekcyjno-
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wyréwnawczego - stuzy ustawowe okreslenie progu dopuszczalnej
ingerencji w sfere praw do dochoddéw platnikéw (tzw. janosikowego),
ustalonego na takim poziomie, ktéry pozwoli tym samorzadom zachowa¢
istotng cz¢s¢ dochodéw wilasnych. Prawo do dochodéw adekwatnych do
zakresu powierzonych zadan stuzy bowiem wszystkim samorzadom, takze
tym zobowigzanym do dokonywania wplat korekcyjno-wyréwnawczych.
Zachowanie charakteru dochodéw wtasnych i ich zwigzku z zadaniami
wlasnymi - to niezbywalna rzecz dla samorzadu.

W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego zasada adekwatnosci
dochodéw do zadan samorzadu terytorialnego rozumiana jest jako
stan, w ktorym jednostka samorzadu terytorialnego, przy posiadanych
srodkach finansowych, zdolna jest do realizacji obligatoryjnych zadan
powierzonych jej jako wlasne. Takie pojmowanie zasady adekwatnosci
dochoddéw do zadan oznacza, iz nie nalezy upatrywac naruszenia art. 167
ust. 1 Konstytucji RP w takim stanie rzeczy, w ktérym obowiazek realizacji
wplat korekcyjno-wyréwnawczych spowoduje konieczno$¢ zaniechania
wykonywania przez jednostke samorzadu terytorialnego innych zadan
niz obligatoryjne zadania wlasne. Postrzeganie jednostek samorzadu
terytorialnego nie tylko jako formy zdecentralizowanej administracji
publicznej, ale takze wspolnoty polityczno-terytorialnej powotanej do
rozpoznawaniairealizacjipotrzebjejmieszkancéw,coprzejawiasiewprawie
do kreowania przez samorzady zadan innych niz obligatoryjne zadania
wlasne, sprawia, iz poglady Trybunalu Konstytucyjnego na temat zasady
adekwatnosci nie powinny by¢ rozumiane zupelnie wprost. Oczywistym
jest, iz odpowiedzialnos¢, w tym finansowa, za realizacj¢ indywidualnych
dla danej jednostki samorzadowej potrzeb obcigza wladze lokalne,
jednak obowiazek dokonywania wplat korekcyjno-wyréwnawczych nie
moze znosi¢ catkowicie prawa samorzadu terytorialnego do dzialania
w interesie i dla dobra wspdlnoty mieszkancéw, ktéra dany samorzad
tworzy. Wysoko$¢ wplat korekcyjno-wyréwnawczych nie powinna zatem
powodowac¢ ograniczenia w istotnym stopniu mozliwosci wykonywania
przez jednostki samorzadu terytorialnego powierzonych zadan wlasnych.
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Za zaniechanie realizacji tych zadan wladze lokalne beda ponosié
polityczng odpowiedzialnos¢ przed wspolnota mieszkancow.

9. Zakonczenie

Reasumujac, podkresli¢ nalezy, iz rownowazenie poziomu finansowego
jednostek samorzadu terytorialnego jest zadaniem panstwa, ktore
moze wybiera¢ miedzy réznymi rozwigzaniami prawnymi stuzacymi
realizacji tego zadania. Przenikanie si¢ w polskiej konstytucji panstwowej
i prawnonaturalnej koncepcji samorzadu terytorialnego oznacza
obowigzek ustawodawcy poszukiwania takich rozwigzan stuzacych
niwelowaniu nieréwnowagi poziomej dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego, ktdre zachowujg cechy pionowej redystrybucji dochodéw
i nie znosza wspolnotowo- politycznego charakteru samorzadu.

Wplaty korekcyjno-wyréwnawcze do budzetu panstwa, ktoérych
dokonujg samorzadyna czgs¢ rOwnowazacairegionalng subwencjiogdlnej,
nie s3 immanentnym elementem systemu finansowania samorzadu
terytorialnego. Fakt, iz Trybunal Konstytucyjny dopuscil mozliwos¢
ich funkcjonowania, nie znosi ich interwencyjnego (restrykcyjnego)
charakteru. Ze swej istoty stanowia one bowiem instrument odbierania
efektow staran jednostek samorzadu terytorialnego o realizacje wptywow
ze zrodel dochodow wlasnych, co nie tylko silnie antagonizuje samorzady
i ostabia motywacje wladz samorzadowych do dzialan na rzecz
zwiekszania wydajnosci fiskalnej zZrédel dochodéw budzetowych, lecz
takze stanowi ograniczenie konstytucyjnie gwarantowanych praw
podmiotowych do dochodéw jednych wspdlnot i kreuje prawa
podmiotowe innych samorzadéw do ,cudzych® dochodéw. Rzecza
wtérng pozostaje dopuszczalny konstytucyjnie rozmiar uszczerbku
w dochodach jednostek bedacych zobowigzanymi do dokonania wpfat,
gdyz ze swej istoty wplaty do takiego uszczerbku doprowadzi¢ musza.
Nie stanowig one bowiem narzedzia podziatu zrédet dochodéw w imie
solidarnosci ze wspdlnotami biedniejszymi, ale instrument odbierania
wynikéw finansowych poczynionych staran o realizacje tych dochodow.
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Stymulacyjny charakter dochodéw wlasnych polega m.in. na tym,
iz wigksza inicjatywnos¢ i staranno$¢ w gromadzeniu tych dochodéw
oraz stosowaniu instrumentéw prawnych ich pobudzenia prowadzi do
powstania prawa do konsumpcji rezultatéw owych staran.

Kilkanascie lat funkcjonowania w polskim prawie wptat korekcyjno-
wyréwnawczych prowadzidowniosku,izstatysieonestalyminstrumentem
réwnowazenia dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego, a wladze
centralne nie podjely dzialan zmierzajacych do rewizji podziatu Zrédet
dochodéw pomiedzy jednostki samorzadu terytorialnego. Wplaty
korekcyjno-wyréwnawcze moga by¢ wykorzystywane zawsze - jako
instrument interwencyjny - w sytuacji wystgpienia nieprzewidzianych
niedoboréw finansowych w budzetach niektérych samorzadéw,
i w tym sensie moga mie¢ charakter staly, ale nie moga by¢ stosowane
w sposob staly. Innymi stowy wplaty korekcyjno-wyréwnawcze powinny
stanowi¢ rozwigzanie interwencyjne, stosowane w sytuacji, gdy zawioda
instrumenty wyposazania samorzadéw w dochody adekwatne do
zakresu powierzonych zadan realizujgce zasade pionowego podzialu
pomiedzy szczebel centralny i lokalny. Obowigzkiem ustawodawcy
jest ich poszukiwanie i wyprobowywanie w praktyce. Z obowigzku
respektowania Konstytucji (art. 8) wyplywa nakaz, by ustawodawca
poszukiwal w pierwszym rzedzie pionowych form ksztaltowania
dochodéw wilasnych jednostek samorzadu terytorialnego w sposob
zapobiegajacy razacej niewspoimiernosci. Tym samym mozliwosé
wprowadzenia instytucji wplat korekcyjno-wyréwnawczych powinna by¢
obwarowana ustawowymi przestankami, ktére nawiazuja do niemoznosci
zastosowania innych rozwigzan.
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