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Solidarnosc jednostek samorzadu
terytorialnego a zasada pomocniczosci

Hubert Izdebski

Solidarnos¢ jako ogdlna
wartos¢ i zasada prawna

Solidarno$¢ we wspétczesnym jezyku prawnym
jest nowszym wyrazeniem wartosci i zasady
braterstwa'. Tak jak wolno$¢ i réwnos¢, brater-
stwo - trzecie z haset rewolucji francuskiej 1789
roku - stanowito podstawowg wartos¢ i zasade
okreslajacag podstawy wolnosci i praw cztowieka
i obywatela. Wolnosci i prawa we wspétczesnym
europejskim dyskursie prawnym coraz czesciej
nazywa sie prawami podstawowymi - i solidar-
nos¢ stanowi jedng z podstawowych prawnych
wartosci, okreslajacych tres¢ tych praw.

Solidarnosci poswiecony jest caty rozdziat IV Kar-
ty Praw Podstawowych Unii Europejskiej, gdzie

Funkcjonujacy obecnie w Polsce mechanizm wy-
réwnywania dochoddéw jednostek samorzadu
terytorialnego - tak zwane janosikowe, ktére
oparte jest na wptatach wnoszonych przez naj-
bogatsze samorzady do budzetu panstwa na
rzecz pozostatych samorzgdéw - czesto przed-
stawiany jest jako wyraz spotecznej solidarnosci.
Jednak to, na czym polegajg solidarne relacje
miedzy samorzgdami oraz miedzy nimi a pan-
stwem, wynika¢ winno z konstytucyjnej zasady
pomocniczosci, bo to ona okresla role i miej-
sce samorzadéw w systemie wtadz publicznych
i w ogble w organizacji spoteczeristwa. Nato-
miast ,janosikowe” jest niezgodne z tg zasada,
przez co stanowi tez wypaczenie sensu solidar-
nosci spotecznej.

Zasade pomocniczosci nalezy interpretowad
wertykalnie - gdy okreslone problemy nie moga

1 W niniejszym opracowaniu wykorzystatem odpowiednie fragmenty moich ksigzek: Doktryny polityczno-prawne. Fundamenty
wspbtczesnych paristw, Warszawa 2017 (nowe zmienione wydanie oddane do druku) i Samorzqd terytorialny. Pionowy podziat
wiadzy, Warszawa 2020; jak réwniez studium Zasada solidarnosci a samodzielnos¢ jednostek samorzqdu terytorialnego (uwagi na tle
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego), w: Idea solidaryzmu we wspdtczesnym prawie konstytucyjnym. Doswiadczenia polskie i mie-

dzynarodowe, red. A. tabno, Warszawa 2015.
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w preambule czytamy: ,Swiadoma swego ducho-
wo-religijnego i moralnego dziedzictwa, Unia jest
zbudowana na niepodzielnych i powszechnych
wartosciach godnosci osoby ludzkiej, wolnosci,
réownosci i solidarnosci”. W tymze rozdziale Karty
wskazuje sie prawa stanowigce aspekty solidar-
nosci w sferze praw ekonomiczno-spotecznych.
S3 to, na poczatek, prawa pracownikéw do:

+ informacji i konsultacji w ramach przedsie-
biorstwa,

+ rokowan i dziatah zbiorowych,

+ dostepu do posrednictwa pracy,

* ochrony w przypadku nieuzasadnionego
zwolnienia z pracy,

+ warunkdw pracy szanujacych zdrowie, bez-
pieczenstwo i godnos¢ pracownika,

+ ochrony mtodocianych w pracy,

+ Swiadczen z zabezpieczenia spotecznego,

+ odpowiednich ustug spotecznych,

+ ochrony zdrowia,

+ dostepu do ustug Swiadczonych w ogéinym
interesie gospodarczym.

Wymieniono réwniez prawo rodziny do ochrony
prawnej, ekonomicznej i spotecznej, prawo kon-
sumentoéw do ochrony w politykach Unii czy obo-
wigzek zapewnienia wysokiego poziomu ochro-
ny $rodowiska i poprawy jego jakosci, ktérego
odpowiednikiem powinno by¢ prawo do dobre-
go Srodowiska.

by¢ rozwigzane ani sitami spoteczenstwa oby-
watelskiego, ani przez instytucje samorzgdowe,
nastepowac powinna pomocnicza interwencja
poziomu wyzszego w ramach pionowego po-
dziatu wiadzy. Przeciwienistwem takiej interpre-
tacji zasady pomocniczosci jest etatyzm potaczo-
ny z centralizmem. W ich ujeciu to nie panstwo
ma pomagac¢ obywatelom oraz samorzagdnym
wspolnotom lokalnym, gdy nie sa w stanie sa-
modzielnie rozwigza¢ stojgcych przed nimi pro-
bleméw, ale to obywatele i samorzady maja
pomagac panstwu w realizowaniu jego misji
rzadzenia spoteczeristwem.

.Janosikowe” w jego obecnym ksztatcie jest re-
zultatem takiego wtasnie opacznego rozumienia
pomocniczosci. Mechanizm ten wymusza soli-
darnosc¢ jako obowigzek narzucany z géry, a nie
oddolnie akceptowany i rozwijany w poczuciu
przynaleznosci do wspélnoty. W Swietle zasady
pomocniczosci to panstwo ma udziela¢ pomo-
cy potrzebujgcym wsparcia jednostkom samo-
rzadu terytorialnego. Jezeli miatyby to czynic
inne, znajdujace sie w lepszej sytuacji, samorzga-
dy w imie solidarnosci - to tylko dobrowolnie.
Mechanizmy ,janosikowego” nie odpowiadaja
treSciom zasad pomocniczosci, a ta ich dys-
funkcjonalnos¢ staje sie problemem palgcym,

wymagajacym pilnego rozwigzania w obecnej

sytuacji kryzysu finanséw samorzadowych.

W Traktacie o Unii Europejskiej solidarnos¢ wystepuje natomiast w innym kontekscie i wskutek tego
w szerszym wymiarze - w preambule (i odpowiednio w art. 3 ust. 5) wyrazono pragnienie ,pogtebienia
solidarnosci miedzy [...] narodami w poszanowaniu ich historii, kultury i tradycji”, a w art. 2 sformuto-
wano wartosci wspélne panstwom cztonkowskim ,w spoteczenstwie opartym na pluralizmie, niedys-
kryminacji, tolerancji, sprawiedliwosci, solidarnosci oraz na réwnosci kobiet i mezczyzn”. Skutkiem
takich deklaracji jest wywodzenie z zasady solidarnosci zasady pierwszenstwa prawa unijnegoZ.

Zasada solidarnosci zaréwno w sferze wolnosci i praw z istoty swojej indywidualnych, jak i w szerszym
kontekscie, majgcego przestanki moralne, a nie jedynie utylitarne, wspétdziatania indywidualnego
i zbiorowego - a przede wszystkim wartos¢, ktéra zasada ta wyraza - znalazta odzwierciedlenie réwniez
w preambule Konstytucji RP, ktéra bezposrednio taczy prawo cztowieka do wolnosci z ,o0bowigzkiem
solidarnosci z innymi”, oraz w art. 20 Konstytucji RP, gdzie solidarnos¢, wraz z dialogiem i wspétpracg
partneréw spotecznych, zostata wskazana jako jeden z trzech filaréw podstawy ustroju gospodarcze-
go panstwa, ktdrym jest spoteczna gospodarka rynkowa. Jej ideowym odpowiednikiem w kategoriach

2 Por. Solidarnosc jako zasada dziatania Unii Europejskiej, red. C. Mik, Torur 2009.
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normatywnych jest zasada sprawiedliwosci spotecznej, sformutowana w art. 2 Konstytucji RP w takim
jej rozumieniu, jakie nadato jej orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego3. W uzasadnieniu jednego
z wyrokéw Trybunat - ktérego autorytet orzeczniczy i doktrynalny nie mogt by¢ wéweczas, inaczej niz
obecnie A.D. 2021, kwestionowany - stwierdzit: ,Wzorzec kontroli art. 2 Konstytucji, statuujacy Rzecz-
pospolita jako panstwo prawne urzeczywistniajace zasady sprawiedliwosci spotecznej, powinien by¢
[...] odczytywany takze na ptaszczyznie dobra wspdlnego (art. 1 Konstytucji) oraz wskazanej w pream-
bule Konstytucji zasady solidarnosci, ktére nakazuja patrzy¢ na system nie tylko w Swietle intereséw
jednostkowych, ale i ogo6tu”.

O solidarnosci nie spos6b moéwi¢ w oderwaniu od sprawiedliwosci - i vice versa. Pozostaje ona w $ci-
stym zwigzku z - najtrudniejszg do tresciowej identyfikacji - konstytucyjng wartoscig i zasada dobra
wspoblnego, dekodowang z art. 1 Konstytucji RP, ktérg mozna rozumiec szeroko, jako nadrzedng war-
tos¢ konstytucyjng - wskazanie, iz panstwo powinno by¢ Srodkiem stuzacym rozwojowi poszczegol-
nych os6b oraz tworzonych przez nie wspdlnot: rodziny, dobrowolnych zrzeszen oraz wspélnot sa-
morzgdowych - i wasko, jako wyznacznik obowigzkéw obywateli i odpowiednik utrwalonej prawnej
kategorii interesu publicznego. W tym szerokim rozumieniu zasady dobra wspdélnego , podstawowymi
zasadami konkretyzujgcymi dobro wspéine sg zasady solidaryzmu i sprawiedliwosci spotecznej™.

Zasadom solidarnosci i sprawiedliwosci w szerokim polu ich zastosowania poswiecona jest istotna
czes¢ spotecznego nauczania Kosciota katolickiego. W opublikowanej w 2020 roku encyklice Fratelli
tutti papiez Franciszek podkreslit znaczenie solidarnosci, ktéra ,wynika ze Swiadomosci, ze jesteSmy
odpowiedzialni za stabos¢ innych, dazac do wspdlnego przeznaczenia”, oraz przywotat swojg wcze-
$niejsza wypowiedz: ,Solidarnos¢ [...] znaczy méwienie i dziatanie w kategoriach wspélnoty, priory-
tetu zycia wszystkich nad przywtaszczaniem sobie dobr przez niewielu. [...] Solidarnos¢, pojmowana
w swoim najgtebszym sensie, jest sposobem ksztattowania historii”>. Zdaniem wybitnego prawnika
francuskiego Léona Duguita (1859-1928) u podstaw systemu prawa lezy zasada , postepuj solidarnie”;
uznawat on tym samym zasade solidarnosci za podstawowg zasade prawa.

Z tych powodéw zastosowania zasady solidarnosci nie mozna sprowadza¢ do tagodzenia, w imie
sprawiedliwosci spotecznej, nadmiernie roznicujacych jednostki skutkéw dozwolonego korzystania
z wolnosci i praw cztowieka i obywatela, w szczeg6lnosci korzystania z prawa wiasnosci. Solidarnosé
jest zasadg og6lng, ktérag odnies¢ nalezy do wszystkich podmiotéw prawa, w tym do majacych
zapewniong konstytucyjnie samodzielnos¢ (art. 165 ust. 2 Konstytucji RP) jednostek samorzadu
terytorialnego w ich stosunkach wzajemnych, ale tez w stosunkach z pannistwem w znaczeniu
scistym, czyli z wtadzg centralng (Scislej za$ - w stosunkach panstwa z jednostkami samorzadu). Ni-
niejsze opracowanie poswiecone jest zastosowaniom zasady solidarnosci w odniesieniu do jednostek
samorzadu terytorialnego.

3 Wyrok z 24.10.2005 r., P 13/04, OTK-A 2005/9, poz. 102.

4 Komentarz Piotra Tulei, w: Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja, Warszawa 2019, s. 25; stanowisko to
zostato przejete od Marka Piechowiaka.

5 Encyklika Fratelli Tutti Ojca Swietego Franciszka o braterstwie i przyjazni spotecznej, § 115-116, https://www.vatican.va/content/
francesco/pl/encyclicals/documents/papa-francesco_20201003_enciclica-fratelli-tutti.html.
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Zasada pomocniczosci jako podstawa okreslenia miejsca
jednostek samorzadu terytorialnego w systemie organizacji
spoteczenstwa

Praw i obowigzkéw jednostek samorzadu terytorialnego nie mozna rozwazac bez uwzglednienia innej
wartosci majacej podstawowe znaczenie dla okre$lenia ich roli i miejsca w systemie wtadz publicznych
i w og0le organizacji spoteczenstwa - bez uwzglednienia zasady pomocniczosci.

Zasada ta (jak okreslano ja dawniej: zasada subsydiarnosci) w preambule Konstytucji RP zostata opa-
trzona komentarzem: ,umacniajgca uprawnienia obywateli i ich wspolnot”. Chociaz pomocniczos¢ nie
jest explicite sformutowana w konstytucji RFN, niemiecki Zwigzkowy Trybunat Konstytucyjny wywiodt
ja w latach siedemdziesigtych XX wieku z ogélniejszych zasad konstytucyjnych. Z kolei w prawie Unii
Europejskiej zasada pomocniczosci zostata sformutowana po raz pierwszy w 1992 roku w traktacie
z Maastricht. Ustalajgc nowe brzmienie art. 5 Traktatu ustanawiajagcego Wspélnote Europejskg, po-
traktowano jg jako dyrektywe dotyczgcg podejmowania przez Wspélnote dziatania w zakresie jej kom-
petencji niewytgcznych, tzn. w zakresie, w ktérym nie ustalono wytgcznej wtasciwosci ani Wspdlno-
ty, ani panstw cztonkowskich. Pomocniczo$¢ wprowadzono do preambuty oraz art. 2 Traktatu o Unii
Europejskiej, odsytajgcego zresztg do art. 5 Traktatu ustanawiajgcego Wspélnote Europejska. W pre-
ambule byta - i jest obecnie w Traktacie o Unii Europejskiej - mowa o woli kontynuowania , procesu
tworzenia coraz $cislejszego zwigzku miedzy narodami Europy, w ktérym decyzje podejmowane s3 jak
najblizej obywatela, zgodnie z zasadg pomocniczosci”.

Wedtug obecnego brzmienia Traktatu o Unii Europejskiej (art. 5) zasada pomocniczosci odnosi sie
zaréwno do wykonywania wytgcznych kompetencji Unii, zastrzezonych dla niej w prawie pierwotnym,
jak i do kompetencji niewytgcznych (,dzielonych”). Przede wszystkim jednak w obecnym stanie praw-
nym, wynikajacym z Traktatu Lizbonskiego, zasada pomocniczo$ci w prawie unijnym jest rozumia-
na w sposob bliski jej wyktadni w prawie krajowym panstw cztonkowskich® oraz - tyle ze wystepuje
ona tam w spos6b opisowy, bez uzycia nazwy - w tak waznym dokumencie powstatym w ramach
Rady Europy, jak Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzgdzona w Strasburgu 15 pazdzier-
nika 1985 roku (Dz.U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 ze sprost.)’. Karta, o czym sie u nas rzadko pamieta,
obejmuje nie tylko jednostki samorzadu lokalnego (czyli gminy i powiaty), ale réwniez jednostki samo-
rzadu regionalnego (wojewddztwa). Pomocniczos¢ jest opisana w szczegdlnosci w art. 4 ust. 2i 3
Karty: ,,.Spotecznosci lokalne maja - w zakresie okreslonym prawem - petng swobode dziatania
w kazdej sprawie, ktdéra nie jest wytgczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres kom-
petencji innych organéw wtadzy. Generalnie odpowiedzialnos¢ za sprawy publiczne powinny
ponosic przede wszystkim te organy wiadzy, ktére znajduja sie najblizej obywateli. Powierzajac
te funkcje innemu organowi wiadzy, nalezy uwzgledni¢ zakres i charakter zadania oraz wymogi
efektywnosci i gospodarnosci”.

Trybunat Sprawiedliwosci UE jeszcze przed Traktatem Lizbonskim uznat zasade pomocniczosci za od-
noszacy sie takze do panstw cztonkowskich Unii, bez wzgledu na to, czy jest ona formalnie w nich
deklarowana - poniewaz stanowi sktadnik ,wspdlnej tradycji konstytucyjnej”. Jak na ,tradycje”, zostata
ona po raz pierwszy sformutowana stosunkowo niedawno - jak wiadomo, nastapito to w ogtoszonej
przez Piusa XI encyklice Quadragesimo anno z 1931 roku. Jest to zasada zaréwno doktrynalna, jak
i prawna - rangi konstytucyjnej, traktatowej i w wielu panstwach europejskich - takze ustawowe;j.

6 Tyle ze chodzi tu o klasyczne, czyli wertykalne, rozumienie zasady pomocniczosci, obecnie wystepujace obok nowszej interpre-
tacji horyzontalnej, pozostajacej poza zakresem niniejszego opracowania.
7 Por. H. Izdebski, Komentarz do Konstytucji RP. Art. 15, 16, 163-172, Warszawa 2020, s. 41 i n.
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Cel i ramy niniejszego opracowania nie pozwalajg na szersze doktrynalne przedstawienie zasady po-
mocniczosci - ktérej zresztg poswiecono wystarczajgco wiele pozycji literatury, ale ktéra tez, co trzeba
zaznaczy¢, nie jest nazbyt czesto wiasciwie rozumiana, zwitaszcza przez czes¢ srodowisk politycznych.

Ograniczy¢ sie zatem mozna do stwierdzenia, ze omawiana zasada wynika z personalistycznej kon-
cepcji cztowieka - osoby obdarzonej przyrodzong godnoscia: wolnej i odpowiedzialnej za swoje dziata-
nia i zaniechania, ale zarazem zyjacej w zorganizowanym spoteczenstwie, wzgledem ktérego ma ona
prawa, lecz takze obowigzki. Istota ludzka odpowiada za zaspokojenie swoich potrzeb zyciowych, ale
zarazem, w przypadku gdy mimo podejmowanych préb nie jest w stanie rozwigzac okreslonych pro-
blemoéw, powstaje obowigzek udzielenia jej pomocy przez odpowiednie (postugujac sie jezykiem ency-
klik) ,spotecznosci”, ktére moga skutecznie takiej pomocy udzieli¢. Na spoteczenstwo sktada sie wiele
szczebli ,spotecznosci”: od spotecznosci najnizszej, ktérg stanowi rodzina, do spotecznosci panstwo-
wej, a obecnie takze ponadpanstwowej w postaci Unii Europejskiej. ,Spotecznosci nizsze” funkcjonujg
w ramach spoteczenstwa obywatelskiego; natomiast ,,spotecznosci wyzsze” stanowig kolejne szczeble
systemu wiadz publicznych, poczynajgc od gminy, koriczac juz nie tylko na panstwie w Scistym znacze-
niu tego terminu, ale i na Unii Europejskiej.

~Pomocnicza interwencja panstwa” moze i powinna nastepowaé wéwczas, gdy okreslone
problemy jednostkowe i zbiorowe nie moga by¢ rozwigzane ani sitami spoteczenstwa obywa-
telskiego, ani przez instytucje samorzagdowe dziatajgce w ramach wytyczanego przez zasade
pomocniczosci pionowego podziatu wiadzy, ktérego operacyjny instrument stanowi zasada decen-
tralizacji - explicite wyrazona w art. 15 ust. 1 Konstytucji RP. Istotnym prawnym aspektem zasad po-
mocniczosci i decentralizacji s3 dwa domniemania zadan: samorzadu terytorialnego we wszystkich
sprawach ,niezastrzezonych przez Konstytucje lub ustawy dla organéw innych wtadz publicznych”
(art. 163 Konstytucji RP) oraz gminy w obrebie samorzadu - ,,gmina wykonuje wszystkie zadania samo-
rzadu terytorialnego niezastrzezone dla innych jednostek samorzadu terytorialnego” (art. 164 ust. 3).

Przeciwienstwem wertykalnie ujmowanej zasady pomocniczosci jest etatyzm potgczony z centra-
lizmem. Etatyzm i centralizm sprzeciwiajg sie nie tylko zasadzie pomocniczosci i - z istoty swojej - za-
sadzie decentralizacji, lecz takze zasadzie dobra wspélnego. Nie oznacza to, ze zwolennicy etatyzmu
i centralizmu nie postugujg sie terminem ,pomocniczo$¢” - rozumieja go jednak w sposéb odmien-
ny od przyjetego zaréwno w spotecznym nauczaniu Kosciota, jak i w dokumentach konstytucyjnych,
prawno-miedzynarodowych i europejskich. W ich ujeciu to nie pafistwo ma pomagac¢ obywatelom
orazich ,spotecznosciom nizszym” oraz wsp6lnotom samorzadowym, gdy nie sg w stanie rozwigzywac
stojgcych przed nimi problemow, ale to obywatele i wszystkie nizsze ,spotecznosci” majg pomagac
panstwu w realizowaniu jego misji rzadzenia spoteczenstwem.

Takie opaczne rozumienie pomocniczosci w oczywisty sposéb rzutuje na niewtasciwe rozumienie so-
lidarnosci - jako obowigzku wspomagania tych, ktérzy sobie nie radzg, narzucanego z gory, a nie
moralnie akceptowanego i rozwijanego w poczuciu przynaleznos$ci do wezszej czy szerszej wspélnoty,
w tym w odniesieniu do przedmiotu niniejszego opracowania, czyli do wspélnoty jednostek samorzga-
du terytorialnego.

Pomoc udzielana przez jednostki samorzadu terytorialnego
innym jednostkom samorzadu

W preambule Konstytucji RP mowa o wspoétdziataniu wtadz - w ramach wskazania innych wartosci i za-
sad, na ktérych opieraja sie zawarte w ustawie zasadniczej ,prawa podstawowe dla panstwa": posza-
nowania wolnosci i sprawiedliwosci, dialogu spotecznego oraz zasady pomocniczosci. Wspotdziatanie
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wiadz stanowi drugg, konieczna strone prawidtowego realizowania zasady podziatu wtadz, o ktérej
mowa w art. 10 Konstytucji RP. Tak jak nie mozna wasko rozumie¢ zasady podziatu wtadz jako odno-
szacej sie wytgcznie do stosunkdéw miedzy organami wtadzy centralnej, potrzeba bowiem nalezytego
uksztattowania juz wspomnianego pionowego podziatu wtadzy, tak nie mozna wasko rozumie¢ zasady
wspotdziatania wtadz, obejmuje ona bowiem stosunki miedzy organami wszelkich wtadz publicznych,
w tym miedzy pahstwem i w ogéle samorzgdem terytorialnym oraz w obrebie samorzadu.

Ogdlna mozliwos¢ - nie obowigzek - wspétdziatania miedzy jednostkami samorzadu jako droga re-
alizacji wykonywania ich zadan publicznych zostata, jezeli chodzi o podstawowe ustrojowe ustawy
samorzadowe, sformutowana explicite jedynie w ustawie o samorzadzie gminnym (art. 10 ust. 1). Jed-
noczesnie w tej ustawie, niezaleznie od stworzenia podstawy do tworzenia zwigzkéw miedzygminnych
(art. 64-73a) i stowarzyszen (art. 84-84a) oraz zawierania porozumieh w sprawie powierzenia okre-
Slonych zadanh publicznych (art. 74), bezposrednio po ogélnym przepisie o mozliwosci wspétdziatania
wskazano jedng z form czy formut wspoétdziatania: ,,gminy, zwigzki miedzygminne oraz stowarzyszenia
jednostek samorzadu terytorialnego moga sobie wzajemnie lub innym jednostkom samorzadu tery-
torialnego udziela¢ pomocy, w tym pomocy finansowej” (art. 10 ust. 2). Podobne formuty dotyczace
udzielania pomocy - materialnie i jezykowo $cisle zwigzane z realizacjg zasady pomocniczosci, a jed-
noczesnie majace za sobg przestanki o charakterze solidarnosciowym - wprowadzono, obok skadinad
mniej rozbudowanych przepiséw dotyczgcych innych form wspétdziatania, do obydwéch pozostatych
podstawowych ustaw ustrojowych:

« ,powiaty, zwigzki i stowarzyszenia powiatédw moga sobie wzajemnie badz innym jednostkom
samorzadu terytorialnego udziela¢ pomocy, w tym pomocy finansowej” (art. 7a ustawy o samo-
rzadzie powiatowym),

+ ,wojewddztwa moga sobie wzajemnie badz innym jednostkom samorzadu terytorialnego udzie-
la¢ pomocy, w tym pomocy finansowej” (art. 8a ustawy o samorzadzie wojewo6dztwa; szczegdlna
redakcja tego przepisu powoduje watpliwosci, czy obejmuje on réwniez zwigzki i stowarzyszenia
jednostek samorzadu?).

Nalezy podkresli¢, ze sg to formy dobrowolne. Dotyczy to réwniez innych formut wspoétdziatania; prze-
pis art. 64 ustawy o samorzgdzie gminnym, przewidujgcy mozliwos¢ natozenia obowigzku utworzenia
zwigzku miedzygminnego w drodze ustawy, budzi watpliwosci z punktu widzenia zgodnosci z art. 172
ust. 1 i ust. 3 Konstytucji, gdzie mowa o prawie jednostek samorzadu do zrzeszania sie i 0 ustawowym
unormowaniu zasad, na jakich jednostki mogg korzystac z tego prawa. Wydaje sie, ze dobrowolnos$¢
najlepiej odpowiada moralnemu wymiarowi zasady solidarnosci i zarazem realizuje istotny aspekt za-
sady pomocniczosci - ktora ,,dopuszcza udzielanie pomocy, gdy zadania przerastajg sity danej jednost-
ki, ale pomoc nastepuje zwykle na prosbe zainteresowanych™.

Organ stanowiacy jednostki udzielajgcej pomocy wyznacza zakres tej pomocy (art. 216 ust. 2 pkt 5
ustawy o finansach publicznych), a nastepnie konieczne jest podpisanie umowy (art. 220 i 250 tej
ustawy), co podkresla cywilnoprawny, a nie administracyjnoprawny, charakter dotyczacych jej stosun-
kéw prawnych. Orzecznictwo sgdowoadministracyjne dopuszcza przy tym udzielanie na tej zasadzie
pomocy jednostkom samorzadu innych panstw, w szczegdlnosci graniczacych z Polskg'™®.

8 Komentarz Rafata Kopania, w: Ustawy samorzqdowe. Komentarz, red. S. Gajewski, A. Jakubowski, Warszawa 2018, s. 899.
9 L Lipowicz, Samorzqd terytorialny XXI wieku, Warszawa 2019, s. 147-148.
10 Komentarz Iwony Scieszki, w: Ustawy samorzqdowe..., s. 168.
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Pomoc udzielang miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego w réznych ich konfiguracjach pod-
miotowych, niezaleznie od ich usytuowania w systemie wtadz publicznych, trafnie uznaje sie za ,war-
tos¢ dopetniajgcg prawng instytucje wspotdziatania w samorzadzie terytorialnym™'. Oznacza to, ze
dzieki tej pomocy nastepuje realizowanie zaréwno zasady pomocniczosci, jak i zasady solidarnosci
zinnymi wspélnotami samorzgdowymi'2. Wspdlnota samorzgdowa - o czym nalezy stale pamietac - to
nie twor abstrakcyjny czy biurokratyczny element struktury wiadz publicznych, lecz ,,0g6t mieszkan-
cow jednostek zasadniczego podziatu terytorialnego” (art. 16 ust. 1 Konstytucji RP) Rzeczypospolitej
Polskiej stanowigcej dobro wspdlne wszystkich obywateli (art. 1 Konstytugji).

Mechanizmy wyréwnywania dochodéw jednostek
samorzadu terytorialnego -, janosikowe”

W Europejskiej Konwencji Samorzadu Lokalnego znajduje sie - szczegdlnie istotne z punktu widzenia
przedmiotu niniejszego opracowania - postanowienie dotyczace finanséw samorzadowych, ktére nie
ma odpowiednika w Konstytucji RP, mimo ze zasadniczo przejeta ona tresci Karty takze w tej materii.
W art. 9 ust. 5 stwierdza sie: ,,Ochrona spotecznosci lokalnych, finansowo stabszych, wymaga zastoso-
wania procedur wyréwnawczych lub dziatarh rownowazacych, majacych na celu korygowanie skutkow
nieréwnego podziatu potencjalnych Zzrédet dochodéw, a takze wydatkdw, jakie te spotecznosci pono-
sz3. Procedury lub dziatania tego typu nie powinny ogranicza¢ swobody podejmowania decyzji przez
spotecznosci lokalne w zakresie ich uprawnien wiasnych”.

Postanowienie to oznacza niewatpliwg dopuszczalno$¢ funkcjonowania - odgdrnie ustalonych
i tym samym przymusowych - mechanizméw wyréwnywania dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego, dokonywanych poprzez transferowanie srodkéw stuzacych wyréwnywaniu sy-
tuacji dochodowej ubozszych jednostek. Za takim mechanizmem przemawia¢ beda wzgledy so-
lidarnosci i sprawiedliwosci spotecznej. Sformutowania powotanego postanowienia Karty odczytuje
sie jednak w sposéb przyznajacy pierwszenstwo redystrybucji pionowej - z budzetu panstwa
do jednostek samorzadu - przed redystrybucja pozioma, tj. miedzy jednostkami samorzadu,
w szczeg6lnosci jednostkami tego samego poziomu. Redystrybucja pionowa jest w ustawodaw-
stwie panstw europejskich zasada powszechng'. Widziane w Swietle zasady pomocniczosci, to
wiasnie panstwo ma udziela¢ pomocy jednostkom samorzadu terytorialnego potrzebujgcym
wsparcia. Natomiast jezeli maja to czyni€ jednostki samorzadu terytorialnego, wynika¢ to moze
jedynie z zasady solidarnosci; ta jednak wymaga odpowiedniego zaangazowania o charakterze
moralnym.

Z kolei Ustawa z 13 listopada 2003 roku o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz.U.
22021 r. poz. 38) zawiera przepisy, z ktérych wyraznie wynika preferowanie przez ustawodawce redys-
trybucji poziomej'. Instrumentem redystrybucji s3 wptaty na cze$¢ réwnowazacg subwencji ogélnej
dla gmin i powiatéw oraz wptaty na cze$¢ regionalng subwencji dla wojewodztw. Wptaty te uznaje sie
za wyraz - niewtasciwie jednak realizowanej - zasady solidarnosci pomiedzy bogatszymi i ubozszymi
jednostkami samorzadu.

11 Tak w tytule artykutu M. Ofiarskiej, Pomoc udzielana przez jednostki samorzgdu terytorialnego jako wartosc dopetniajgca prawng
instytucje wspétdziatania w samorzqdzie terytorialnym, ,Biatostockie Studia Prawnicze” 2020, nr 1.

12 M. Ofiarska, Pomoc..., s. 101 i 113. Por. takze W. Gonet, Zakres i formy udzielania przez jednostki samorzqdu terytorialnego wza-
jemnej pomocy finansowej - zarys problematyki, w: Prawo finansowe po transformacji ustrojowej. Miedzynarodowe i europejskie prawo
podatkowe, red. I. Mirek, T. Nowak, £6dz 2013.

13 A. Mlynarczyk, Zmiany w systemie wyréwnywania dochoddéw samorzgdu wojewddztw, ,Finanse Komunalne” 2015, nr 3,s. 82 i n.
14 Por. H. Izdebski, Funkcjonowanie wptat na subwencje 0gding (,janosikowe”) z punktu widzenia finanséw m.st. Warszawy i woje-
wédztwa mazowieckiego, ,Samorzad Terytorialny” 2013, nr 11.
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Orzeczenie z roku 2019 i uznanie przez Trybunat Konstytucyjny, iz przyjety mechanizm stanowi reali-
zacje zasady zréwnowazonego rozwoju - wskazujacy na takie rozumienie tej zasady, jaka przyjmuje
czes¢ Srodowisk politycznych, lecz nie jaka jest przyjeta i w doktrynie prawniczej, i w jezyku praw-
nym' - nie powoduje potrzeby odstgpienia od ustalonego okreslenia ,janosikowe”, wyrazajacego
zarazem krytyczne nastawienie wobec przyjetych rozwigzan. Oficjalna nieche¢ wobec nazwy ,jano-
sikowe” - jako okreslenia pozostajgcego w zwigzku z solidarnoscig i sprawiedliwoscig spoteczng, ale
w ich wypaczonej postaci - nie jest zreszta, co warto zauwazy¢, zjawiskiem nowym. W toku postepo-
wania przed Trybunatem Konstytucyjnym w latach 2012-2013 w wyniku potgczonych wnioskéw rad
m.st. Warszawy oraz Krakowa dotyczgcych przymusowych wptat gmin i powiatéw przedstawiciele
Ministerstwa Finanséw podnosili, ze nazwa ,janosikowe” jest niewtasciwa, bowiem instytucja wptat
zostata wprowadzona nie w celu wyréwnywania poziomu dochodowego jednostek samorzadu, lecz
dla zréwnowazenia jednocze$nie wprowadzonych od 2004 roku zmian w kwalifikowaniu okreslonych
zadan i podwyzszenia udziatu jednostek samorzadu w ogélnopanstwowych podatkach dochodowych.
Wyjasnienie to o tyle nie ma znaczenia, ze w teorii wyktadni prawa ogdlnie przyjmuije sie, iz dekoduje
sie hipotetycznag wole ustawodawcy aktualnego, a nie, cho¢by nawet rzeczywistg, wole ustawodawcy
historycznego. Okreslenie ,janosikowe” moze w petni odpowiadac tej hipotetycznej woli aktualnego
ustawodawcy.

W wyroku z 31 stycznia 2013 roku, odnoszacym sie do powotanych wnioskéw rad m.st. Warszawy
oraz Krakowa'®, Trybunat Konstytucyjny uznat, ze - relatywnie tagodna - redystrybucja dotyczaca bo-
gatszych gmin i - radykalna - redystrybucja dotyczgca powiatéw, mimo ze wadliwie unormowana
przez ustawodawce (TK wykazat te wady w wydanym bezposrednio potem postanowieniu sygnali-
zacyjnym'’), nie ma takiego charakteru, aby upowazni¢ do uznania przepiséw art. 29 (dotyczgcego
gmin) i art. 30 (dotyczgcego powiatdéw) ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego za
niezgodne z art. 2 w zwigzku z art. 167 ust. 1, 2 i 4 Konstytucji RP w zwigzku z art. 9 ust. 1, 2 i 5 Europej-
skiej Karty Samorzadu Lokalnego. Powodem byt brak udowodnienia naruszenia zasady adekwatnosci
dochodéw jednostek samorzgdu do kosztow wykonywania przez nie zadanh publicznych. To, co byto
niemozliwe do udowodnienia w odniesieniu do gmin i powiatéw, okazato sie jednak mozliwe w odnie-
sieniu do redystrybucji miedzy wojewo6dztwami. Sejmik wojewo6dztwa mazowieckiego - jako w prak-
tyce jedynego wojewoddztwa bedgcego ptatnikiem netto ,janosikowego” - wystapit do Trybunatu Kon-
stytucyjnego. W rezultacie w wyroku z 4 marca 2014 roku'® Trybunat Konstytucyjny uznat niezgodnos¢
art.31iart. 25 ustawy o dochodach jednostek samorzadu z art. 167 ust. 1i 2 w zwigzku z art. 166 ust. 1
Konstytucji RP w zakresie, w jakim przepisy te nie gwarantujg wojewédztwom zachowania istotnej
czesci dochodoéw wiasnych dla realizacji zadan wiasnych.

Skutkiem wyroku nie byto jednak dokonanie systemowych zmian w odniesieniu do ,janosikowego”,
lecz jedynie czasowe - najpierw do 2016, nastepnie do 2019 i wreszcie do 2021 roku - ztagodzenie

15 Wyrok z6.03.2019r., K 18/17, OTK-A 2019, poz. 10, LEX nr 2627588.

16 K 14/11, OTK-A 2013/1, poz. 7, LEX nr 1264299. ,Janosikowe” w wydaniu ustawy z 2003 r. juz wcze$niej byto przedmiotem
orzekania TK - zob. wyroki: z 25.07.2006 r., K 30/04, OTK-A 2006/7, poz. 86, LEX nr 198685, oraz z 19.12.2007 r., K 52/05, OTK-A
2007/11, poz. 159, LEX nr 322827.

17 Postanowienie TK z 26.02.2013 r., S 1/13, OTK-A 2013/2, poz. 22, LEX nr 1312888. Przedmiotowa redystrybucja zostata okre-
slona jako dysfunkcjonalna. Jak stwierdzit TK, nie zapewnia ona korekty potencjalnych zrédet dochodéw ani wydatkéw, opiera sie
na selektywnym doborze zaréwno ptatnikéw, jak i beneficjentéw, zwtaszcza w przypadku powiatéw te same jednostki samorzadu,
wbrew samej istocie korekty, czynigc ptatnikami i beneficientami. Zauwazy¢ réwniez trzeba, ze przy ustalaniu wysokosci wptat bie-
rze sie pod uwage stan dochodéw sprzed dwoéch lat, co ma szczegélne znaczenie w sytuacji ich spadku - wynikajgcego z dziatania
czynnikéw zaréwno zewnetrznych (koniunktura, epidemia), jak i zaleznych od ustawodawcy (zmniejszanie obcigzern podatkami
PIT i CIT, udziat w ktérych stanowi powazng cze$¢ dochodéw samorzadowych), a, by¢ moze, takze polityka ,zagtodzenia” samorza-
doéw.

18 K13/11, OTK-A 2014/3, poz. 28, LEX nr 1436061.
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obcigzen wojewddztwa bedacego ptatnikiem netto'. Ponadto 6 marca 2019 roku Trybunat (przez nie-
ktérych okreslany jako ,neo-Trybunat”) wydat wyrok?®, w ktérym zajat sie odrebnym aspektem ,ja-
nosikowego”, mianowicie sytuacja, kiedy gmina, z przyczyn niezaleznych od niej (a wynikajgcych np.
z btednego wyliczenia Ministerstwa Finanséw), otrzymata cze$¢ wyréwnawczg lub réwnowazacg sub-
wencji ogélnej w kwocie nizszej od naleznej badz dokonata wptaty ,janosikowego” w kwocie wyzszej
od naleznej; przepis art. 36 ust. 10 ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego ogdinie
pozbawiat jednostke samorzadu mozliwosci odzyskania nienaleznej kwoty. Trybunat Konstytucyjny
uznat, ze w odniesieniu do takiej sytuacji powotany przepis jest niezgodny z art. 167 ust. 1 i 2 oraz
art. 165 ust. 1 Konstytucji RP. Niewielkg czasowg ulge we wptatach ,janosikowego” wprowadzono na-
stepnie w ramach ustawodawstwa , antykoronawirusowego”.

Mimo ze takze w ostatnio wydanym wyroku Trybunat Konstytucyjny stwierdzit potrzebe bar-
dziej systemowego, a nie punktowego, rozwigzania problemu poziomej redystrybucji dochodéw
miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego, ustawowe przedtuzenie tymczasowego rozwigza-
nia dotyczacego ,janosikowego” wojewodzkiego, proste ustawowe uwzglednienie tresci powotane-
go wyroku z 6 marca 2019 roku, jak rowniez potowicznos$¢ ulgi ,koronawirusowej” wskazujg na brak
zaréwno koncepcji, jak i woli wypracowania takiego rozwigzania, koniecznego do realizowania
konstytucyjnych zasad funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego?'.

O ile mechanizmy udzielania dobrowolnej pomocy miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego
w petni odpowiadajg tresciom zasad pomocniczosci i solidarnosci, o tyle mechanizmy ,janosikowego”
uzna¢ nalezy za dalekie od tych zasad. Warto podkresli¢, ze powodem nie jest brak bezposredniego
umocowania tych mechanizméw w Konstytucji, lecz, z jednej strony, wskazane odstgpienie od tresci
dekodowanych z Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, znajdujgcych przy tym odzwierciedlenie
w wielu panstwach europejskich, a z drugiej strony - zasadnicze wady konstrukcyjne, powodujace
dysfunkcjonalno$¢, ktéra staje sie coraz bardziej odczuwalna wobec nabierajgcej cech chronicznosci
sytuacji kryzysu finanséw samorzadowych, niezawinionego przez samorzad terytorialny.

Hubert Izdebski - profesor w SWPS Uniwersytecie Humanistycznospotecznym (Wydziat Prawa), wie-
loletni dyrektor Instytutu Nauk o Panstwie i Prawie Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu War-
szawskiego. Cztonek korespondent Polskiej Akademii Nauk. Adwokat, radca prawny (w Spétce Prawni-
czej I&Z s.c. w Warszawie). Redaktor naczelny miesiecznika ,Samorzad Terytorialny”. Cztonek Zespotu
Ekspertéw Samorzadowych Fundacji im. Stefana Batorego.

19 Ustawy o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego: z 5.08.2015 r. (Dz.U. poz. 1293) iz 14.09.2016 .
(Dz.U. poz. 1609) iz 11.09.2019 r. (Dz.U. poz. 1951).

20 K18/17, OTK-A 2019, poz. 10, LEX nr 2627588.

21 Por. B. Slemp, O (nie)wykonaniu orzeczeri Trybunatu Konstytucyjnego dotyczgcych mechanizmu wyréwnania poziomego dochodéw
jednostek samorzqdu terytorialnego - analiza konstytucyjna, ,Finanse Komunalne” 2019, nr 4.
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