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Wyciagajac przed nawias, zwlaszcza zasadg pafistwowosci samorzadu terytorialnego, Trybunal twierdzi,
ze to ustawodawca jest zobowiazany i uprawniony do tego, by odpowiednio dystrybuowaé dochody
pomigdzy budzet centralny a budzety samorzadéw — méwi laureat XXII edycji Konkursu im. Profesora
Michata Kuleszy Barttomiej Slemp.

Panie Mecenasie, gratuluje. Pana monografia pt. ,,Rola Trybunatu Konstytucyjnego w
ksztaltowaniu zasad finansowania samorzadu terytorialnego w Polsce na tle orzecznictwa sadow
konstytucyjnych wybranych panstw Europy Srodkowo-Wschodniej” zostata uznana za najlepsza
ksigzke na temat samorzadu terytorialnego minionego roku. Prosze zdradzié, co bylo motywem
podjecia akurat tego tematu?

Wyb6r tematu wynika przede wszystkim z mojego zainteresowania prawem publicznym 1 w ogéle
finansowaniem publicznym. Zajmowatem si¢ tymi zagadnieniami juz w trakcie studiow, kiedy to w
ramach ,,.Diamentowego grantu” przyznawanego przez Ministra Edukacji 1 Szkolnictwa Wyzszego
wybitnie uzdolnionym studentom — realizowatem projekt badawczy, polegajacy na zbadaniu orzecznictw
sadéw konstytucyjnych wybranych panstw Europy Srodkowo-Wschodniej pod katem finansowania
jednostek samorzadu terytorialnego.

Drugim motywem tego wyboru byt fakt, ze zagadnienie to jak dotad nie byto mocno eksplorowane przez
polskich naukowcéw, co czynito go jeszcze bardziej atrakcyjnym — szczegdlnie w perspektywie
komparatystyczne;j.

Jakiego rodzaju warto$¢ wnosi Pana praca?

Z pewnoscig wypetnita pewna luke naukowa, bo jak dotad, nie byto publikac;ji, ktéra w sposéb
szczegOlowy 1 kompleksowy analizowataby orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego, dotyczace
finansowania jednostek samorzadu terytorialnego. W tej monografii omowione zostaly wszystkie takie
wyroki od poczatku obowigzywania Konstytucji z 1997 roku, a pomocniczo takze wyroki TK z czasow
obowiazywania Matej Konstytucji z 1992 r., poniewaz to wtedy rozpoczelo si¢ ksztattowanie finansow
JST, rozumienia zasady finansowania, samodzielnosci samorzadow, w tym samodzielnosci finansowej, a
takze zasady adekwatnosci Srodkow przystugujacych jednostkom w stosunku do zadan, ktére zostaty na
nie nalozone. Ponadto na rynku polskim brak monografii, ktéra opisywataby orzecznictwo zagranicznych
sadow konstytucyjnych — Litwy, Czech, Stowacji 1 Chorwacji — w tym zakresie.

W Kksiazce pisze Pan, ze zasada samodzielnosci finansowej JST i zasada adekwatnoSci sa
kluczowymi ustrojowymi zasadami finansowania samorzadu terytorialnego. Co gdy zostaja
naruszone?

Obserwujemy to od wielu lat. Jest szereg rozmaitych kwestii, ktore ujawniajg si¢ w praktyce
samorzadow, a wynikaja wprost wlasnie z tego, ze te zasady nie s3 poszanowane przez ustawodawce.
Jezeli catos¢ srodkow, ktore otrzymuje jednostka z roznych zrédet pozostaje niewystarczajaca w stosunku
do jej potrzeb, to mamy problem systemowy, ktory finalnie przejawia si¢ w konkretnych sytuacjach —
samorzad albo nie jest w stanie Swiadczy¢ danej ustugi publicznej, albo ta ustuga jest wykonywana w
sposOb mierny.

Ustawodawca powinien szanowac te zasady 1 tak ksztattowac przepisy ustaw, dotyczace dochodow 1
wydatkow JST, zeby w jak najszerszy sposob zagwarantowac samodzielnos¢ jednostek w gromadzeniu 1
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wydatkowaniu Srodkéw. Powinien dokonywa¢ odpowiedniego podziatu Srodkéw pomigdzy budzetem
centralnym, a budzetem samorzadu. Dochdd narodowy jest dzielony przez ustawodawcg co roku w
ustawie budzetowej na rzecz samorzadow i na rzecz dysponentéw budzetu panstwa, ale takze w ramach
innych ustaw, jak np. ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, w ktérej odgoérnie
przydziela si¢ pewne dochody jednostkom samorzadu. Taka ogélna dystrybucja dochodéw jest w
porzadku, o ile ich wysokos¢ jest adekwatna do zapotrzebowania.

Tu cze¢sto podkresla sig, ze jezeli samorzady nie maja odpowiedniej swobody 1 mozliwosci w
ksztattowaniu poziomu tych dochodéw, na przyktad mozliwosci do zachg¢cania przedsigbiorcow, by na
ich terenie lokalizowali swoje siedziby, a co za tym idzie uiszczali CIT, to cierpi na tym jednostka
samorzadu terytorialnego, a na samym korcu jej mieszkancy.

Tak wigc z poziomu abstrakcyjnego — ustrojowego, czyli Konstytucji, nastgpnie ustaw i rozporzadzen —
przechodzimy na ten poziom w petni lokalny, gdzie te abstrakcyjne reguty znajduja swoje
urzeczywistnienie — w budzetach uchwalanych corocznie przez JST, a w konsekwencji w ustugach
publicznych, ktore te jednostki Swiadcza, a ktére przektadaja si¢ bezposrednio na komfort zycia
mieszkaincow. To od Srodkéw finansowych zalezy tak naprawde faktyczna mozliwos¢ realizacji ustug
publicznych 1 ich poziom.

Tych, zdaniem samorzadéw, czesto jest za malo. Co méwi Trybunat Konstytucyjny o nakladaniu
na JST nowych zadan bez odpowiednich zmian w ich dochodach?

W tym przypadku Trybunat Konstytucyjny nie sprzyja samorzadom. Wyciagajac przed nawias zwlaszcza
zasade panstwowosci samorzadu terytorialnego, twierdzi, ze to ustawodawca jest zobowigzany 1
uprawniony do tego, by odpowiednio dystrybuowa¢ dochody pomigdzy budzet centralny a budzety
samorzadow. Zdaniem Trybunatu, te zasady, o ktérych przed chwila méwiliSmy, moga by¢ licznie
ograniczane 1 w praktyce — jak wskazatem w mojej publikacji — w wigkszosci przypadkéw, przy wazeniu,
ustepuja zasadzie panstwowosci samorzadu oraz zasadzie przyznawania SrodkOw na mocy ustawy.

Nie oznacza to, ze Trybunat nigdy nie orzeka o ich naruszeniu. Musza by¢ to jednak przypadki oczywiste,
polegajace na skrajnym ograniczeniu dochodéw, pozbawiajacym mozliwosci wykonywania zadaf przez
jednostke. Sa to przypadki szczegdlne. Trybunat jest bardzo zachowawczy 1 powsciagliwy w orzekaniu o
takiej sytuacji. Zastania si¢ przede wszystkim argumentem, ze jako sad prawa, nie moze orzekac o
faktach, ktore Swiadcza o naruszeniu takich zasad. Na pierwszy rzut oka wydaje si¢ to dos¢ absurdalnym
tlumaczeniem, mocno uksztattowanym w teorii prawniczej. Dominuje zasada samodzielnosci w
ksztattowaniu dochodéw JST przez ustawodawce.

Mozna powiedzieé, ze Trybunal Konstytucyjny ,,umywa rece”’?

To juz stanowisko bardziej polityczne, niz prawne. Rzeczywiscie jednak, lektura szeregu orzeczen, ktore
przywotalem w mojej publikacji, moze prowadzi¢ do narastajacej irytacji wzgledem TK, ktory przez
wszystkie lata jak mantrg powtarza, ze to ustawodawca zobligowany jest do ksztaltowania dochodéw, a
TK — jako sad prawa, a nie faktu — nie bedzie wkraczat w te sferg, za wyjatkiem przypadkéw razacego
naruszenia zasad.

W politycznej ocenie prowadzi to ostatecznie do pewnego rozgoryczenia. Wydaje sig, ze przeciez z
punktu widzenia twércoOw Konstytucji, a szerzej — z perspektywy zasad, na ktérych samorzad terytorialny
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zostat oparty — czyli nie tylko zasady panstwowosci, ale takze zasady naturalistycznej, gdzie samorzad
jest po prostu odrgbnym bytem w ramach organizmu parnistwa — nie jest on zupelnie uzalezniony tylko od
decyzji ustawodawcy.

To wszystko sprowadza si¢ wigc do pewnej koncepcyjnej rozmowy na temat tego, jak samorzad w Polsce
—1iréwniez w innych krajach — zostal uksztatltowany: czy jest wylacznie elementem systemu w ramach
teorii panstwowosci, czy jednak pierwotng 1 naturalng forma organizacji spotecznej, ktéra poprzedza
panstwo zgodnie z teorig naturalng samorzadu terytorialnego. Sam Trybunat zdaje si¢ zapominaé na
jakich zasadach 1 filarach ten samorzad zostat utworzony 1 ze opiera si¢ na koncepcji panstwowo-
naturalne;.

A jak to wyglada w innych panstwach Europy Srodkowo-Wschodniej?

W innych krajach Trybunaty tez oczywiscie zwracaja uwage na stan finanséw panstwa w wymiarze
ogllnym, w tym takze stan finanséw samorzadow i to jak te budzety pogodzi¢, jednak w znacznie
szerszym zakresie staraja si¢ rowniez zados€uczyni¢ zasadom adekwatnosci 1 samodzielnosci. Réwniez
dokonuja takiego subiektywnego podziatu sytuacji kiedy zasada adekwatnosci jest naruszona a kiedy nie i
zazwyczaj — podobnie jak w Polsce — stwierdzanie naruszenia nalezy do przypadkow szczegdlnych.
Udato mi si¢ jednak wykazac, ze w niektérych badanych panistwach zasada adekwatnosci jest badana w
sposob bardziej doktadny, a ustawodawca, wprowadzajac pewne ograniczenia dla dochodéw JST,
doktadnie je uzasadnia zarOwno na etapie przygotowania ustawy jak i w trakcie postgpowania przed
Trybunalem. Sam Trybunal nie méwi, ze jest sadem prawa, a nie faktu, a po prostu dokonuje bardzo
szczegOlowego testu proporcjonalnosci ograniczen zasady samodzielnosci 1 adekwatnosci na rzecz innych
zasad, ktory w Polsce, w zakresie tych spraw, jest przeprowadzany w sposOb bardzo prosty i ograniczony.
W innych krajach bada si¢ nie tylko zakres zmian dochoddéw, ale takze cel, przydatnos¢ takiego
ograniczenia oraz skutki zaréwno dla budzetu centralnego, jak i komunalnego.

Gdybysmy chcieli wskazaé proporcje, jakie rozstrzygniecia przewazaja?

Ogodlna liczba orzeczen w tym zakresie nie jest duza. Zaré6wno w Polsce, jak 1 w innych krajach
przewazaja te, ktorych rozstrzygnigcie nie jest korzystne dla samorzadu. Réznica jest taka, ze — tak jak
wspominatem — zagraniczne Trybunaly w sposob szczegétowy uzasadniaja swoje stanowisko, np.
dlaczego przyznaja prym zasadzie panstwowosci. W Polsce Trybunat stwierdza jedynie, Ze nie jest
wiladny do dokonania oceny, chyba ze zaszio razace naruszenie zasady samodzielnosci lub adekwatnosci.

Oczywiscie bywa zasadne to, ze czasami trzeba przyzna¢ prym dochodom centralnym, a nie dochodom
samorzadu terytorialnego, ale takie stanowisko powinno by¢ poparte pewna — wydaje si¢ znacznie
bardziej szczegdtowa niz w polskim przypadku — analiza sadu konstytucyjnego. Skoro takie zasady, jakie
ustalono w zakresie zarowno budzetu centralnego, jak i budzetu samorzadu terytorialnego, znajduja si¢ w
Konstytucji, Trybunat jest powotany do tego, zeby w mysl tych zasad interpretowac pewne przepisy. W
tym przypadku wybiera jednak droge nieco na skroty.

Czy widzi Pan réznice w linii orzeczniczej Trybunatu do roku 2015 i po tym czasie?
Jak zaznaczylem w swojej ksiazce, rzeczywiscie, mamy spor wokot Trybunatu. Jest to spor juz nie tylko

prawny, ale 1 polityczny. Nie wplywa on jednak na kwestie, o ktérych rozmawiamy. Po 2015 roku tych
wyrokow nie byto zbyt duzo i cala ta linia orzecznicza, ktéra uksztaltowata si¢ duzo wczesniej, teraz jest
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tak naprawdg podtrzymywana.
Czy po analizie tematu ma Pan jakie$ wnioski de lege ferenda?

Tak, w ksigzce podatem kilka wnioskdw zwigzanych nawet ze zmiang Konstytucji, a doktadnie;j
propozycj¢ doprecyzowania w tresci jej przepiséw znaczenia zasady adekwatnosci. Mozna oczywiscie
wyinterpretowac je poprzez odpowiednia wykladnie przepisow. Wydaje si¢ jednak, ze linia orzecznicza
jest juz na tyle ugruntowana, ze taka zmiana na poziomie przepisoOw Konstytucji bytaby dobrym
rozwiazaniem.

Ponadto Trybunal powinien przede wszystkim stosowac trojstopniowy test proporcjonalnosci w
przypadku ograniczen samodzielnosci finansowej 1 zasady adekwatnosci.

AKktualnie '"na jezykach'' znajduje si¢ nowa ustawa o dochodach JST. Ma Pan juz jakas opini¢ na
temat zawartych w niej rozwigzan?

Takie podsumowanie wymaga przygotowania raportu przez Ministerstwo. Jest to przede wszystkim
zadanie dla finansistow, ktorzy powinni oceni¢ te rozwigzania od strony finansowej. Jesli zas chodzi o
rozwiazania prawne, jestem bardzo ciekawy jak dziala nowy mechanizm zastepujacy ,.Janosikowe”,
ktorego zreszta dotyczyta moja poprzednia ksiazka, a ktéry to mechanizm stusznie — moim zdaniem —
zostat zlikwidowany. Na ten moment nie jestem w stanie oceni¢ skutkow tego rozwigzania i mysle, ze
wiele oséb nie jest, poniewaz konieczne sa pewne badania globalne, ktére pokaza ujecie wszystkich
budzetéw samorzadoéw. Bedziemy czekad na analize finansowa, ktora ukaze czy wprowadzone
rozwiazania dziataja na rzecz poprawy sytuacji finansowej samorzadow, czy wrecz odwrotnie, nie stuza
jej.

Dziekuje za rozmowe.

Dr Barttomiej Slemp — absolwent Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego, Szkoty
Doktorskiej Nauk Spotecznych UW oraz Center for American Law Studies prowadzonego przez Emory
University — School of Law, Georgia State University — College of Law oraz UW. Wspolpracownik
Zaktadu Praw Cztowieka WPIiA UW oraz laureat programu MNiSW ,, Diamentowy Grant” dla wybitnie
uzdolnionych mtodych naukowcow, kierownik projektu badawczego ,, Finansowanie jednostek samorzqdu
lokalnego w swietle orzecznictwa sqdow konstytucyjnych wybranych parstw europejskich”.

Jego zainteresowania naukowe koncentrujq sie na prawie konstytucyjnym, prawie administracyjnym i
prawie finansow publicznych. Od lat wspotpracuje z najwiekszymi kancelariami prawniczymi w Polsce,
zajmujqc sie tematykq przygotowania, realizacji i finansowania projektow infrastrukturalnych w Polsce.
Aktualnie Senior Associate w kancelarii Dentons. Wczesniej pracowat m.in. w Sejmie i Senacie RP oraz
odbywat staze w Parlamencie Europejskim i w Naczelnym Sqdzie Administracyjnym.
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