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Wstep

Niniejsze opracowanie zostato zrealizowane na podstawie
umowy zawartej 16 listopada 2015 roku z Narodowym In-
stytutem Samorzadu Terytorialnego w todzi. Jego celem
jest opracowanie ekspertyzy zawierajacej propozycje ko-
rekt mechanizmu korekcyjno-wyréwnawczego dochodéw
jednostek samorzadu terytorialnego.

Istniejacy w Polsce system korekcyjno-wyréwnawczy
dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego (JST) po-
wstat w 2004 roku na mocy ustawy z dnia 13 listopada
2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
i obowiazuje z niewielkimi korektami do dzis. Proponujac
jego korekty autorzy opracowania dokonali uproszczonej
analizy obecnie obowigzujacego systemu. Analiza ta obej-
muje przyczyny jego wprowadzenia, cele jakie miat realizo-
wac oraz sposob funkcjonowania i podstawowe przemia-
ny, ktérym podlegat. Dla konstruowania zmodyfikowanego
systemu istotna jest réwniez analiza wnioskéw, ptynacych
z wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego w tej sprawie.

Analizie poddano réwniez stan prac nad modyfikacja sys-
temu korekcyjno-wyréwnawczego dochoddéw JST, prowa-
dzonych w Ministerstwie Finanséw, wraz z opiniami sformu-
towanymi przez ogdlnopolskie organizacje, reprezentujace
jednostki samorzadu terytorialnego, uczestniczace w pra-
cach Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego.

Przyjeto zatozenie modyfikacji istniejacego systemu
wyréwnawczego, a nie tworzenie nowego. Z tego powodu
zatozono utrzymanie istniejgcego modelu, jego podstawo-
wych rozwiazan i wprowadzenie korekt wynikajacych ze
stabosci obowiazujacego rozwiazania i orzeczen Trybunatu
Konstytucyjnego. Skupiono sie przede wszystkim na lep-
szym dostosowaniu potencjatu finansowego do realizowa-
nych przez poszczegdlne jednostki samorzadowe zadan.
Wydaje sies bowiem, ze na obecnym etapie podstawowym

problemem jest stabe uwzglednienie strony wydatkowej
(kosztow realizacji zadan) w obecnie obowigzujgcym syste-
mie wyréwnawczym.

Analiza objeto sytuacje finansowg jednostek samorza-
du terytorialnego w latach 2012-2014. Jest to okres inten-
sywnego rozwoju kraju i intensywnego wykorzystywania
przez samorzady srodkéw pomocowych. Sg to jednocze-
$nie najswiezsze dane mozliwe do uzyskania. W celach
analitycznych dokonano usrednienia wartosci dla analizo-
wanych trzech lat. W ten sposéb zminimalizowany zostat
wptyw zjawisk i wydarzen nadzwyczajnych®.

Jednym z istotnych postulatéw zmiany systemu finan-
sowania samorzadoéw jest wprowadzenie nowych bardziej
wydajnych, a przede wszystkim bardziej stabilnych zrédet
finansowania. Jednakze decyzje w tym zakresie nie sg jesz-
cze doprecyzowane, zatem nie zostaty uwzglednione w ni-
niejszej analizie. Jest to jednak aspekt istotny, ktory bedzie
miat znaczacy wptyw na funkcjonowanie systemu wyrow-
nawczego. Z tego powodu wymagac on bedzie odrebnej
analizy okreslajacej wptyw modyfikacji zrodet finansowa-
nie na system realizacji zadan przez JST i na funkcjonowa-
nie systemu wyréwnawczego.

Z powyzszych powodow w niniejszej analizie skupiono sie
przede wszystkim na stronie wydatkowej. Starano sie okresli¢,
jakie jest zapotrzebowanie na srodki poszczegolnych zadan,
czy to zapotrzebowanie jest zréznicowane w poszczegdlnych
samorzadach, jesli tak to, od jakich czynnikéw zalezy. W celu
okreslenia czynnikow wykorzystano analize korelacji.

Dla prawidtowej konstrukgcji systemu korekcyjno-wy-
rownawczego konieczne jest réwniez przeanalizowanie
strony dochodowej, a szczegdlnie zréznicowania poszcze-
g6lnych dochodéw wtasnych. Na obecnym etapie zapowia-
danych zmian systemu podatkowego nie jest to mozliwe

' Zjawiska takie maja szczegélne znaczenie dla mniejszych jednostek
samorzgdowych.
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i celowe. Zapowiedziane zmiany w najbardziej zréznico-
wanych przestrzennie podatkach dochodowych: w PIT -
znaczne podniesienie kwoty wolnej od podatku i CIT - ob-
nizenie stawek podatkowych dla matych przedsiebiorstw,
diametralnie zmienig wydajnos¢ tych zrédet podatkowych
i ich wptyw na system finanséw samorzadowych.

Pojawienie sie nowych Zrédet finansowania JST, np. zapo-
wiadanego przez Ministerstwo Finanséw, udziatu w podatku
VAT, moze dla odmiany stabilizowa¢ system i wptywac na
zmniejszenie réznic miedzy jednostkami samorzagdowymi.

Z powyzszych powoddw analiza wptywu strony docho-
dowej na system korekcyjno-wyréwnawczy dochodéw JST
powinna by¢ dokonana dopiero po sprecyzowaniu zmian,
majacych wptyw na dochody wiasne samorzaddw.

Istota systemu wyrOwnawczego

Systemy wyréwnawcze dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego stosowane sa w sytuacjach, gdy ich docho-
dy sg niedostosowane do poziomu realizowanych zadan.
Dzieje sie tak wéwczas, gdy JST wyposazane sg w dochody
ze zrodet niepowigzanych z zadaniami. Im wieksze jest to
niedostosowanie, tym silniej winien oddziatywa¢ system
wyréwnawczy.

Nie ma potrzeby stosowania systeméw wyréwnawczych
wowczas, gdy dochody sg bezposrednio powigzane z realizo-
wanymi zadaniami i dostosowane do kosztéw ich realizacji.
Dzieje sie tak praktycznie w dwéch przypadkach. Po pierwsze
woéwczas, gdy zadanie jest realizowane na zasadach odpfat-
nych, o odptatnosci pokrywajacej koszty realizacji zadania. Jest
to wowczas rodzaj dziatalnosci gospodarczej. W drugim przy-
padku mamy do czynienia z dotacja, ktérej celem jest pokrycie
kosztéw realizacji zadania.

Z reguty systemy oparte na dochodach wiasnych o cha-
rakterze podatkowym?, cechujg sie duzym zréznicowa-
niem przestrzennym wydajnosci zrédet dochodowych.
Jest ono nieadekwatne do przestrzennego zréznicowania
zadan i kosztow ich realizacji. W tym przypadku zachodzi
koniecznos¢ wprowadzenia systemu wyréwnawczego.

Dodatkowo konieczno$¢ systemu wyréwnawczego
moze wynikac¢ z zadan powierzonych do realizacji JST. Za-
dania administracyjne, w zasadzie rbwnomiernie roztozone
na terenie kraju, wymagaja zrédet finansowania o podob-
nym rozktadzie przestrzennym W praktyce moga zapew-
ni¢ to jedynie dotacje lub subwencje. Natomiast zadania
gospodarcze i rozwojowe maja nierdownomierny rozktad
przestrzenny. Wymagaja zatem innego sposobu finanso-
wania, bardziej elastycznego, réwniez bardziej wrazliwego
na lokalng aktywnos¢.

2 podatkiem jest danina publiczna, pobierana bez konkretnego, bez-
posredniego swiadczenia wzajemnego. A zatem juz z definicji nie ma po-
wigzania z zadaniami.

Systemy wyréwnawcze majg zatem trzy podstawowe

zadania:

1. umozliwienie JST realizacje zadan,

2. zlikwidowanie nadmiernie wysokich dochodéw, co moze
prowadzi¢ do nieracjonalnego wykorzystana srodkéw,

3. realizacje celéw polityki paristwowej.

Zadaniem systemu wyréwnawczego jest przede
wszystkim umozliwienie kazdemu samorzadowi realizacji
natozonych zadan, przynajmniej w stopniu minimalnym
(minimalny standard). W takiej sytuacji, jesli system finan-
sowy nie zapewnia minimum $rodkéw, to system wyréw-
nawczy winien uzupetni¢ brakujace srodki finansowe.

Po drugie, jesli dochody samorzadu znacznie przekracza-
ja jego podstawowe potrzeby wydatkowe, system wyréw-
nawczy powinien przeciwdziata¢ nieefektywnemu, z punktu
widzenia celéw panstwowych?®, wykorzystywaniu $rodkéw.
Innymi stowy, powinien wprowadzac swoista redystrybucje,
przejmujac srodki, ktérych wykorzystanie na inne zadania
lub w innych obszarach moze by¢ bardziej efektywne.

Po trzecie, system wyréwnawczy moze by¢ wykorzy-
stywany do realizacji zdefiniowanych celéw panstwowych.
Celami takimi moze by¢ np.: opieka nad osobami starszy-
mi, wsparcie rodziny, wielokulturowos$¢, wsparcie przemian
administracyjnych (np. taczenie samorzadéw), absorbcja
$rodkéw pomocowych itp.

Krdtka charakterystyka obecnego
systemu wyrownawczego

Obecny system korekcyjno-wyréwnawczy dochodéw
jednostek samorzadu terytorialnego obowiazuje w petni
od 2006 roku (po okresie przejsciowym w latach 2004-
2005), na podstawie ustawy z dnia 13 listopada 2003 roku.

System ten zostat wprowadzony, gdyz w nowej ustawie
oparto system finansowania samorzaddéw w znacznie wiek-
szym stopniu na dochodach wiasnych, zastepujac nimi
znaczna cze$¢ dotacji. Jako podstawowe zrédto dochodow
wiasnych dla gmin i powiatéw ustalono udziaty w podat-
ku dochodowym od oséb fizycznych - PIT (odpowiednio
39,34% i 10,25%), a dla wojewddztw w podatku dochodo-
wym od 0séb prawnych - CIT (14,75%), dodatkowo przy-
znajac gminom i powiatom udziat w podatku dochodo-
wym od 0séb prawnych (6,71% i 1,40%), a wojewddztwom
w podatku dochodowym od 0séb fizycznych (1,60%).

Rozktad dochodoéw JST z udziatéw w podatkach (zalezy
od liczby podatnikéw* i uzyskiwanych przez nich docho-
déw) znaczaco rézni sie od rozktadu kosztéw realizacji za-
dan, ktére byty dotowane, a tym samym znacznie rézni sie

3 Celami tymi moze by¢ zapewnienie poczucia sprawiedliwosci spo-
tecznej, rownomierny rozwdj kraju itp.

* Np. rolnicy nie sa opodatkowani podatkiem dochodowym.

2 NARODOWY INSTYTUT SAMORZADU TERYTORIALNEGO www.nist.gov.pl
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od rozktadu przekazywanych dotacji. W celu wyréwnania
tego systemu wprowadzono wptaty dla jednostek uzysku-
jacych ponadprzecietne dochody i subwencje dla jedno-
stek, w ktérych dochody sg niewystarczajace dla realizacji
powierzonych zadan.

System wpfat zostat oparty na poréwnaniu podstawo-
wych dochodéw podatkowych (wymienionych w ustawie)
w danej jednostce samorzadowej ze Srednim podstawo-
wym dochodem podatkowym w gminach powiatach czy
wojewddztwach. Pod uwage brane sg dochody podatko-
we z roku poprzedzajgcego rok bazowy?.

Wptat dokonujg gminy, ktérych podstawowe dochody
podatkowe na mieszkanca (wskaznik G z Ustawy) sa co naj-
mniej o 50% wyzsze od podstawowych dochodéw podat-
kowych w gminach (wskaznik Gg). Poziom tej wpfaty jest
progresywny, rosnie wraz ze wzrostem dochodu. Wpfaty za-
wieraja sie w przedziale od 20% nadwyzki ponad wskaznik
Gg do 35% nadwyzki, powiekszonej o 35% wskaznika Gg.

Powiaty, ze wzgledu na fakt, iz ich potrzeby wydatkowe
sg znacznie mniej zréznicowane, dokonujg wptat juz, gdy
ich podstawowe dochody podatkowe na mieszkarnca (P) sa
0 10% wyzsze od $rednich podstawowych dochodéw podat-
kowych dla powiatéw (Pp). Takze poziom wptat jest tu znacz-
nie wyzszy niz w gminach i wynosi od 80% nadwyzki ponad
wskaznik Pp do 95% nadwyzki powiekszonej o 8% wskaznika
Pp. System wptat dla powiatéw jest znacznie bardziej restryk-
cyjny niz w gminach - bardziej ,sptaszcza” dochody pozosta-
jace do dyspozycji powiatu. Ma to petne uzasadnienie w funk-
cjach powiatéw, ktoére sg zdecydowanie bardziej ustugowe,
a nie rozwojowe (jak w gminach), a tym samym ich potrzeby
finansowe sg znacznie mniej zréznicowane.

Podobnie funkcjonuje system wptat wojewodztw.
Wptat dokonuja te wojewddztwa, ktérych podstawowe
dochody na mieszkanca (W) sg o 10% wyzsze od $rednich
podstawowych dochodéw wszystkich wojewddztw (Ww).
| w tym przypadku system jest bardzo restrykcyjny, bo-
wiem wpfaty wynosza od 80% nadwyzki do 95% nadwyzki,
powiekszonej o 48% wartosci wskaznika Ww.

Whptaty odprowadzane sa do budzetu panstwa i stano-
wig podstawe do ustalenia cze$ci rbwnowazacej subwencji
0go6lnej odpowiednio dla gmin, powiatéw i wojewddztw.

W ramach réwnowazenia jednostki samorzadu terytorial-
nego uzyskuja subwencje rbwnowazaca i wyréwnawcza®.

Subwencja wyréwnawcza sktada sie z czesci podstawo-
wej i uzupetniajacej.

Kwote podstawowg uzyskuje gmina, w ktorej wskaznik
dochoddéw podatkowych (G) jest mniejszy niz 92% wskazni-
ka podstawowych dochodéw podatkowych wszystkich gmin
(Gg). Przy czym, gminy moga uzyskac srodki w wysokosci od

> Czyli dwa lata przed rokiem budzetowym.

6 Samorzady uzyskuja takze subwencje oéwiatowa, ta naliczana jest na
ucznia i nie wchodzi w skfad systemu korekcyjno-wyréwnawczego.

76% ro6znicy miedzy wskaznikami Gi Gg az do 99% réznicy mie-
dzy 40% wskaznika Gg i wskaznika G powiekszonej o 41,97%
wskaznika G. Oczywiscie im mniejsze podstawowe dochody
podatkowe w gminie, tym wieksze $rodki z czesci podstawo-
wej subwencji wyréwnawczej. Kwote uzupetniajaca subwengji
wyréwnawczej uzyskuje gmina, w ktorej gestos¢ zaludnienia
jest nizsza od sredniej gestosci zaludnienia w kraju.

W przypadku powiatéw, kwote podstawowg subwen-
¢ji wyréwnawczej uzyskuje powiat, ktéry uzyskuje nizsze
podstawowe dochody podatkowe na mieszkanca (P) niz
podstawowe dochody podatkowe wszystkich powiatow
(Pp), w wysokosci 90% réznicy miedzy tymi wielkosciami.
Natomiast wysokos¢ kwoty uzupetniajacej subwencji wy-
réwnawczej uzalezniona zostata od stopy bezrobocia. Uzy-
skuja je powiaty, w ktérych bezrobocie jest o 10% wyzsze
niz $rednie bezrobocie w kraju.

Wojewddztwo uzyskuje kwote podstawowg subwen-
cji wyréwnawczej, gdy wskaznik podstawowych docho-
déw podatkowych w wojewddztwie (W) jest mniejszy
niz wskaznik podstawowych dochodéw wszystkich wo-
jewddztw (Ww), w wysokosci 72% rdznicy miedzy tymi
wskaznikami. Natomiast kwote uzupetniajacg uzyskuja
wojewddztwa najmniejsze (do 3 min mieszkancéw).

Dodatkowo gminy i powiaty uzyskujg cze$¢ rownowa-
73cq subwencji. W gminach jest ona zalezna od wydatkow
na dodatki mieszkaniowe oraz w przypadku gmin wiejskich
(i miejsko-wiejskich) od dochodéw z podatku rolnego i le-
$nego. Natomiast w przypadku powiatéw, podziat tej kwoty
zalezy od kilku czynnikéw: wydatkéw na rodziny zastepcze,
funkcjonowania powiatowego urzedu pracy, dtugosci drég
powiatowych, dtugosci drég krajowych i wojewddzkich
(w MNP), ewentualnego spadku planowanych dochodéw.

Wojewddztwa uzyskuja subwencje regionalng, ktérej wyso-
kos¢ jest zalezna od: bezrobocia, powierzchni drog wojewddz-
kich, produktu krajowego brutto (PKB), wydatkéw biezacych
na kolejowe przewozy pasazerskie oraz relacji miedzy plano-
wanymi kwotami czesci wyréwnawczej i regionalnej subwencji
oraz wptatami w roku planowanym i w roku bazowym.

Ten, trzeba przyzna¢, dos¢ skomplikowany system ko-
rekcyjno-wyréwnawczy zostat opracowany w taki sposob,
aby zadna jednostka samorzadowa po jego wejsciu w zy-
cie, nie miata zmniejszonych dochodéw. Podstawowym
kryterium doboru poszczegdlnych wielkosci, od ktérych
nastepuja wpfaty lub od ktérych uzyskuje sie kwoty sub-
wengji zostaty zatem tak dobrane, by zaden samorzad nie
tracit. W ten spos6b zagwarantowano utrzymanie poziomu
dochoddéw czesci JST, a dla pozostatych samorzadéw na-
stapit wzrost dochoddéw, tym mocniejszy, im silniejsza byta
baza ich dochodéw wiasnych.

Byto to mozliwe, dzieki zwiekszonym udziatom w podat-
kach dochodowych oraz zwiekszonej ich wydajnosci, wyni-
kajacej z likwidacji czesci ulg. W ten sposob sektor finanséw

www.nist.gov.pl
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samorzadowych uzyskat dodatkowe $rodki, co byto zgodne
z polityka panstwowa i pozwolito przeznaczy¢ je na wkiad
do projektow wspétfinansowanych przez Unie Europejska’.

Tak skonstruowany system miat kilka istotnych zalet:

« przede wszystkim pozwalat zachowa¢ samorzadom réw-
nowage finansowa i nie powodowat obnizenia poziomu
realizowanych zadan?,

« generowat dodatkowe $rodki w samorzadach, ktére mogty
by¢ ujmowane jako wktad krajowy w projektach unijnych,

« miat charakter motywujacy (szczegélnie w gminach) do
budowania silniejszej bazy dochodéw wiasnych

« uzalezniat w wiekszym stopniu system finanséw samo-
rzagdowych od koniunktury gospodarcze;.

Praktyka pokazata jednak, ze system korekcyjno-wyréwnaw-
czy ma, obok nadmiernego skomplikowania, kilka istotnych wad.
+ Przede wszystkim nadmierne uzaleznienie dochodéw
wojewddztw od podatku dochodowego od oséb praw-
nych, jak sie okazato, niezwykle podatnego na koniunkture
(zmiennego w czasie), spowodowato brak stabilnosci do-
chodéw w tej grupie jednostek samorzadowych; dodatko-
wo dwuletnie przesuniecie wptat w stosunku do bazy po-
datkowej powodowato, ze najwyzsze wptaty przypadaty na
lata najnizszych dochodéw?; taka sytuacja zagraza w okre-
sie dekoniunktury realizacji zadan wojewddztw.

« System jest podatny na polityczne decyzje, zmieniajace wy-
dajnos¢ poszczegdlnych dochodéw podatkowych'; decyzje
te obnizajace znacznie poziom wptywéw z podatku docho-
dowego od oséb fizycznych spowodowaty juz w latach 2010-
2011 nie tylko spadek dochodéw JST, ale takze nieprawidto-
we dziatanie systemu korekcyjno-wyréwnawczego, gdyz byt
on,skalibrowany” na inny poziom dochodéw'.

+ Ujecie w systemie zaréwno wpfat na system wyréw-
nawczy i wplywéw z tego systemu powoduje, iz nie jest
on w peni przejrzysty, a ponadto powoduje nie tylko
zmniejszenie réznic w poziomie zamoznosci (dochodéw)
poszczegdlnych jednostek samorzadowych, ale takze zna-
czace przesuniecia w tym zakresie miedzy jednostkami'.

7 W ten sposéb rzad mégt uwzgledni¢ srodki samorzadowe, jako cze$¢
wktadu krajowego w realizowanych projektach. Warto w tym miejscu za-
znaczy¢, iz reforma systemu finansowania JST bezposrednio poprzedzita
wstapienie Polski do UE i pierwszy okres finansowania.

8 W poréwnaniu z okresem sprzed wdrozenia systemu.

° I byto bezposrednia przyczyna skargi wojewddztwa Mazowieckiego
do Trybunatu Konstytucyjnego.

10 Wplyw decyzji politycznych byt znacznie silniejszy niz wptyw ko-
niunktury gospodarcze;j.

1 Najsilniej odczuty to duze miasta, w ktérych ubytek dochodéw z PIT
byt najwiekszy.

12 Gmina, ktéra przed zastosowaniem systemu korekcyjno-wyrow-
nawczego miata dochody bardzo niskie (np. jedne z najnizszych w kraju)
po zastosowaniu systemy wptat i uzyskaniu subwencji, czesto ma docho-
dy ponadprzecigtne. Typowy system wyréwnawczy winien zmniejszac
(sptaszczad) réznice miedzy gminami, ale nie zmienia¢ ich kolejnosci
w poziomie dochoddw.

+ Brak uzaleznienia poziomu wptywéw od rzeczywistych,
zobiektywizowanych potrzeb wydatkowych.

« Brak uwzglednienia specyfiki niektérych jednostek sa-
morzadowych, przede wszystkim duzych miast czy sezo-
nowego naptywu ludnosci.

Analiza orzeczen Trybunatu
Konstytucyjnego

Konstytucyjnos¢ uregulowan zawartych w ustawie z dnia
13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu te-
rytorialnego dotyczacych czesci rbwnowazacej subwencji
0golnej na szczeblu gmin i powiatéw oraz czesci regionalnej
subwencji ogdlnej na szczeblu wojewo6dztw, zostata zbada-
na przez Trybunat Konstytucyjny na poczatku 2013 r. Z kon-
stytucyjnego punktu widzenia, mechanizm wyréwnania po-
ziomego, jako wyjatek od systemu dochodoéw okreslonego
w art. 167 ust. 1 i 2 Konstytugji, jest konstytucyjnie dopusz-
czalny. Niemniej szczeg6towe regulacje stuzace okresleniu
jednostek zobowigzanych do wpfat, tj. szacowanie docho-
doéw podatkowych gmin w oparciu o tylko wybrane docho-
dy tych jednostek, ustalanie potencjatu dochodowego gmin
i powiatéw w oparciu o dochody uzyskane w roku poprze-
dzajacym rok bazowy oraz szacowanie sytuacji finansowej
gmin bez uwzglednienia stosowanych przez gminy prefe-
rencji podatkowych, budzity watpliwosci wiadz wielu sa-
morzadoéw zobowigzanych do dokonywania wpfat na czes¢
rownowazaca subwencji ogdlnej. Z tego wzgledu w ramach
rozpatrywania spraw o sygnaturach TK 13/11 (z wniosku Sej-
miku Wojewodztwa Mazowieckiego) i 14/11 (z potaczonych
whnioskéw Rady Miasta Stotecznego Warszawy i Rady Miasta
Krakowa) zbadana zostata konstytucyjnos¢ przepiséw zwia-
zanych z analizowang kwestig. W wyrokach wydanych 31
stycznia 2013 r.i4 marca 2013r. orzeczono o niekonstytucyj-
nosci nastepujacych przepiséw ustawy z dnia 13 listopada
2003r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego:

« Art. 36 ust. 4 pkt. 1 w zwigzku z art. 21a ust. 2 pkt. 6, ust. 3
pkt. 6 i ust. 4 pkt. 6 w zakresie, w jakim nie okresla kryteriéw,
ktorymi powinien kierowac sie minister wiasciwy do spraw
finanséw publicznych, dysponujac budzetowg rezerwa
przeznaczonga dla jednostek samorzadu terytorialnego;

« Art. 31 i art. 25 w zakresie, w jakim nie gwarantuja wo-
jewddztwom zachowania istotnej czesci dochodéw wia-
snych dla realizacji zadan wtasnych.

W odniesieniu do art. 36 ust. 4 pkt. 1 badanej ustawy
Trybunat podzielit zarzut wnioskodawcéw, ze analizowa-
ny przepis, regulujacy sposéb dysponowania m.in. nie-
wykorzystanymi srodkami uzyskanymi z wpfat na czesc
réownowazacg subwencji ogolnej, jest niezgodny z zasada
wyltgcznosci ustawy w zakresie okreslania zrédet docho-
déw jednostek samorzadu terytorialnego (art. 167 ust. 3
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konstytucji). Trybunat uznat, ze upowaznienie ministra wia-
$ciwego do spraw finanséw publicznych do dysponowania
wspomnianymi $rodkami, bez wskazania jakichkolwiek
kryteriéw w oparciu, o ktére podziat srodkéw nastepuje nie
spetnia wymagan art. 163 Konstytucji.

Natomiast od w zakresie stwierdzenia niezgodnosci
z Konstytucja art. 25 oraz 31 ustawy z dnia 13 listopada
2003r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialne-
go Trybunat stwierdzit, ze zawieraja one zbidr kryteriéw
pozwalajacych na zidentyfikowanie jednostek zobowig-
zanych do wpfat na cze$¢ regionalng subwencji ogdlnej,
wysokosci dokonywanych wptat, jak tez beneficjentéw
tych wptat, tj. jednostek uprawnionych do czesci regional-
nej subwencji ogdlnej dla wojewddztw a takze podstawe
ustalenia sposobu podziatu tej czesci dla wojewodztw.
W orzeczeniu dotyczacym sprawy 13/11 Trybunat wskazat,
ze konstrukcja systemu ustalania wptat wyréwnawczych
na szczeblu wojewddzkim nie uwzglednia silnych zmian
w dochodach budzetéw samorzadéw na tym szczeblu,
ktére wynikaja przede wszystkim z cyklicznych wahan
w gospodarce. Z uwagi na strukture dochodéw witasnych
budzetéw wojewddztw, ktore srednio w 80% sktadajg sie
ze $cisle uzaleznionych od zmian w sytuacji gospodarczej
podatkéw dochodowych CIT i PIT, mechanizm korekcyjno-
-wyréwnawczy w okresie wzrostu gospodarczego nie miat
destabilizujgcego wptywu na finanse samorzadéw zobo-
wigzanych do wptat na cze$¢ regionalng subwencji ogélnej
i spetniat funkcje korekcyjng w systemie zrédet dochodéw
JST. Niedostosowanie systemu wyréwnania poziomego do
cyklow koniunkturalnych ujawnito sie dopiero w okresie
postepujacego kryzysu finanséw publicznych i znalazto
odbicie w znacznym wzroscie wptat na cze$¢ regionalng
subwencji przy jednoczesnie silnym spadku dochodéw
podatkowych bedacych podstawa wyliczenia tej wptaty.
O ile samo obliczanie tych wskaznikéw na podstawie da-
nych sprzed 2 lat nie narusza Konstytucji i nie miato tak
duzego znaczenia w okresie postepujacego wzrostu go-
spodarczego, o tyle w okresie dekoniunktury sieganie po
dane z okresu wzrostu prowadzito do podwdjnego obcia-
Zenia finanséw JST. Z tego wzgledu w ocenie Trybunatu
Konstytucyjnego, ustawodawca, konstruujgc mechanizmy
wyréwnania poziomego, powinien bra¢ pod uwage wyste-
pujace cyklicznie w gospodarce fazy koniunktury i deko-
niunktury, zwlaszcza, jesli podstawa dochodéw wtasnych
danego szczebla JST uczynit dochody podatkowe o duzej
wrazliwosci na tego rodzaju wahania. Brak jakichkolwiek
regulacji zabezpieczajacych samorzad przed nadmiernym
ubytkiem dochodéw wtasnych w okresie takich zmian, kté-
re dodatkowo uwzgledniatyby rzeczywista kondycje finan-
sowg JST w chwili dokonywania wptat wyréwnawczych,
powoduje, ze mechanizm okreslony w art. 31 i art. 25 usta-
wy o dochodach nalezy uznac za naruszajacy art. 167 ust. 1

i 2 w zwigzku z art. 166 ust. 1 Konstytucji. Ponadto Trybunat
Konstytucyjny uznat, ze mechanizmy wyréwnawcze, cho¢
spetniajag swoja pozytywng solidarnosciowg role miedzy
JST, jako instytucje stanowigce wyjatek od systemu docho-
déw uksztattowanego w Konstytucji nie moga prowadzi¢
do jego wypaczenia. Nie moga odbiera¢ dochodom wia-
snym ich podstawowego i stymulujagcego znaczenia. Me-
chanizm korekcyjno-wyréwnawczy prowadzi¢ powinien do
wyréwnywania dochodéw JST w goére, ponad poziom prze-
cietnych dochodéw wojewoddztw w kraju. Sytuacja, w ktérej
moze prowadzi¢ do spadku tychze dochodéw ponizej prze-
cietnych dochodéw (w odniesieniu do wojewodztw beda-
cych pfatnikami tego systemu) jest sprzeczna z wartosciami
konstytucyjnymi, ktére stanowiag uzasadnienie jego istnie-
nia, tj. zasadga solidarnosci i zasada dobra wspdlnego. W sy-
tuadji, gdy poziom dochodéw na jednego mieszkarica w wy-
niku zastosowania wtérnego mechanizmu wyréwnawczego
spada ponizej przecietnej a nie ma juz zadnej mozliwosci
wyréwnania go w goére ponad srednig krajowa (poniewaz
subwencje i dotacje zostaty juz rozdysponowane), mecha-
nizm wyréwnania poziomego prowadzi do naruszenia inte-
reséw cztonkéw danej wspolnoty samorzadowej i obnizenia
mozliwosci finansowania ich potrzeb kosztem realizacji po-
trzeb cztonkéw pozostatych JST.

Dla wiasciwej realizacji zasady sprawiedliwosci przy
konstruowaniu kryteriéw identyfikacji samorzadéw naj-
bogatszych oraz najbiedniejszych, ustawodawca powinien
uwzglednic¢ zaréwno strone dochodowg, jak i potrzeby wy-
datkowe réznigcych sie pod wieloma wzgledami JST, aby
w sposob jak najbardziej obiektywny i petny odzwierciedli¢
potencjat dochodowy i ekonomiczny jednostek samorza-
du terytorialnego. Tylko tak skonstruowany system uza-
sadnia¢ moze uszczuplenie — najistotniejszych z punktu
widzenia zasady samodzielnosci i decentralizacji - docho-
déw wihasnych. Tymczasem kryteria podziatu fgcznej kwoty
stanowigcej czes¢ regionalng subwencji ogdlnej okreslone
w art. 25 ustawy o dochodach opieraja sie jedynie na nie-
ktérych potrzebach wydatkowych i nie sg powigzane z wy-
sokoscia dochoddéw podatkowych. Cze$¢ regionalng sub-
wencji ogdlnej otrzymujg wszystkie wojewddztwa, takze
te, ktére dokonuja wptat. Zdaniem Trybunatu Konstytucyj-
nego, $wiadczy to o tym, ze mechanizm wyréwnania po-
ziomego nie funkcjonuje w jedynie niezbednym zakresie.
W konsekwencji obowigzku dokonywania wptat nie mozna
uznac za konstytucyjnie uzasadniony potrzebami wyréw-
nania systemowych niedoboréw dochodéw wtasnych sa-
morzaddw ubozszych, skoro ustawa o dochodach pozwala
na przekazanie tych srodkéw samorzadom niekoniecznie
ubozszym (tj. zobowigzanym do wpfat).

Podsumowujac, w ocenie Trybunatu Konstytucyjnego,
konstrukcja mechanizmu korekcyjno-wyréwnawczego
— jako instytucji wyjatkowej w okreslonym w Konstytugji
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systemie dochodéw JST - powinna zawiera¢ gwarancje
zachowania istotnej czesci dochodéw wiasnych budzetéw
jednostek samorzadu terytorialnego na realizacje ich za-
dan wiasnych. Brak jakichkolwiek ograniczer w odbieraniu
JST ustawowo zagwarantowanych srodkéw prowadzi do
tego, ze ustawowe zagwarantowanie dochodéw wtasnych
JST okazuje sie iluzoryczne. Tymczasem instytucja o cha-
rakterze ustawowym (jaka jest mechanizm wyréwnania
poziomego) nie moze pozbawia¢ dochodédw wtasnych ich
zasadniczych cech, jakimi jest podstawowy charakter tych
dochoddéw w systemie zrédet dochodéw JST, gwarantuja-
cy samodzielnos¢ finansowa JST w wykonywaniu zadan we
wiasnym imieniu i na wtasng odpowiedzialnos¢.

Stan prac nad modyfikacja
systemu wyrownawczego

Ministerstwo Finanséw prowadzi prace majace na celu mo-
dyfikacje systemu korekcyjno-wyréwnawczego dochodéw
jednostek samorzadu terytorialnego. Prace te wynikaja
przede wszystkim z dostrzezonych niedociggniec istnie-
jacego modelu oraz z krytyki wyrazanej przez jednostki
samorzadu terytorialnego. Podstawowym bodzcem do
zintensyfikowania prac w tym zakresie byto orzeczenie Try-
bunatu Konstytucyjnego, wskazujace niewaznos¢ zapiséw
dotyczacych systemu wyréwnawczego wojewddztw oraz
sygnalizacja tegoz trybunatu, wskazujgca na podstawowe
aspekty, ktére system wyréwnawczy winien realizowac.

Zatozenia

Ministerstwo Finanséw pracujac nad modyfikacja systemu wy-
réwnawczego przyjeto nastepujace podstawowe zatozenia:

+ konieczne jest zdywersyfikowanie zrédet dochodéw
i zmniejszenie znaczenia dochoddéw o duzej niestabilnosci
(udziaty w CIT),

+ konieczne jest uwzglednienie w systemie, zréznicowa-
nych potrzeb wydatkowych poszczegdlnych JST,

- konieczne jest uproszczenie naliczania i realizacji sytemu
korekcyjnego (takze przeptywu srodkéw),

- konieczne jest uwzglednienie w systemie biezgcej sytu-
acji samorzadow.

Przyjete zatozenia nalezy oceni¢ pozytywnie. Szczegdl-
nie istotna wydaje sie realizacja dwdch pierwszych postula-
téw. Zgodnie z teorig, system finansowania JST winien by¢
oparty na zrédtach o mozliwie wysokiej stabilnosci, a tym
samym, niskiej wrazliwosci na koniunkture. Postulatu tego
nie spetnia udziat w dochodach z podatku dochodowego
od oséb prawnych (CIT), gdyz jego wahania w poszczegdl-
nych latach sa znaczne. Ma to szczegdlnie istotne znacze-
nie dla wojewddztw, gdyz CIT jest podstawowym zrodiem
ich dochodéw, a mniejsze dla gmin i powiatow.

Konieczno$¢ uwzglednienia potrzeb wydatkowych jest
rowniez oczywista i zgodna z formutowanymi przez samo-
rzady postulatami. Jednak jest ona niezwykle trudna, gdyz
w polskim systemie samorzadowym nie ma obiektywnej
wyceny (standaryzacji) zadan, dlatego nie mozna okredli¢
ani minimalnego, ani optymalnego kosztu realizacji za-
dania. Postulaty dokonania takiej wyceny (standaryzacji)
zgtaszane sg przez samorzady praktycznie od poczatku ich
funkcjonowania i mimo istniejacych swego czasu zapiséw
ustawowych (np. w ustawie o systemie oswiaty), nigdy nie
zostaly zrealizowane. W tej sytuacji Ministerstwo Finanséw
postanowito oprze¢ sie na analizie wydatkéw realizowa-
nych przez jednostki samorzadowe. Takie podejscie, cho¢
prawdopodobnie jedyne mozliwe, obarczone jest istotnym
btedem. Wynika on z faktu, iz wysoko$¢ wydatkéw w po-
szczegOlnych JST zalezy zaréwno od potrzeb, jak i mozli-
wosci ich realizacji. Jednym stowem, wyzsze wydatki moze
mie¢ zarébwno ta jednostka, ktéra ma wieksze potrzeby
w tym zakresie, jak i ta, ktéra ma wieksze mozliwosci. Od-
dzielenie tych dwdch aspektéw jest trudne i niewatpliwie
taczne ich rozpatrywanie zaburza uzyskiwane efekty.

Ministerstwo Finanséw analizie poddato wytacznie wydat-
ki biezace, pomijajac wydatki majatkowe, zwigzane z rozwo-
jem danej dziedziny. Takie podejscie wynika z dwéch aspek-
téw. Przede wszystkim wydatki biezace sa réwnomiernie
roztozone w czasie, nie podlegaja tak istotnym fluktuacjom
w poszczegoélnych latach. Dzieki temu stanowia lepszy ma-
teriat poréwnawczy. Po drugie, wydatki biezace w zasadzie
sg konieczne do poniesienia (czesto nie ma technicznej lub
spotecznej mozliwosci ich nierealizowania w danym roku), na-
tomiast wydatki majatkowe czesto moga by¢ nieponoszone
lub przesuwane na inne terminy. Niestety takie podejscie jest
sporym uproszczeniem, gdyz zakfada, iz inwestycje (wydatki
majatkowe) nie sa istotng pozycjg réznicujaca potrzeby wy-
datkowe JST, a tak nie jest. Ponadto, czesto wydatki majatko-
we moga by¢ zamienne w stosunku do wydatkéw biezacych
i odwrotnie (np. dzierzawa, PPP itp.). Mimo tych ograniczen,
analize wytacznie wydatkéw biezacych na tym etapie, nalezy
uznac za metodologicznie uzasadniona.

Analizie poddano wydatki biezace ,netto’, uznajac, iz sa
to wydatki biezace z pominieciem wydatkdéw na: o$wiate
- cze$¢ oswiatowa subwencji ogolnej, projekty UE finan-
sowe ze $rodkéw UE, obstuge dtugu i wptaty na system
wyréwnawczy, na ktdre przyznawane sa dotacje z budzetu
panstwa. Takie podejscie metodologicznie nalezy uznac za
uzasadnione, gdyz takie dane sa bardziej obiektywne i tym
samym lepiej poréwnywalne.

W celu wyeliminowania, a wiasciwie zminimalizowania
zdarzen wyjatkowych, majacych skutki w roku finansowym,
Ministerstwo Finanséw analizie poddato wydatki w kolej-
nych trzech latach (2011-2013). Takie podejscie stabilizuje
analizowane dane i poprawia jakos¢ uzyskanych efektéw.
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Ministerstwo Finanséw analizie poddato zwigzki (ko-
relacje) miedzy poszczegdlnymi wydatkami biezacymi
a obiektywnymi kryteriami, mogacymi mie¢ wptyw na
wysokos¢ tych wydatkéw. Przyjeto zatozenie, ze kryteria
te musza by¢ mierzalne, fatwo dostepne (np. w oficjalnej
statystyce) i niepodlegajace wptywom (manipulacjom) JST,
a takze nie powinny zniecheca¢ do prowadzenia skutecz-
nej polityki rozwojowej. Takie zatozenie nalezy oceni¢ po-
zytywnie.

Propozycje Ministerstwa Finansow

Identyfikacja gtownych obszaréw zadan JST

Za najwazniejsze obszary wydatkéw biezacych gmin, Mini-
sterstwo Finanséw uznato te, ktére maja najwiekszy udziat
w wydatkach biezacych (bez oswiaty). Sa to:

1. Administracja publiczna 31,1%

. Gospodarka komunalna i ochrona srodowiska 15,7%

. Pomoc spoteczna 12,5%

. Transport i fgcznos¢ 8,9%

. Kultura i ochrona dziedzictwa narodowego 8,8%

. Gospodarka mieszkaniowa 6,4%

. Kultura fizyczna 5,0%

W przypadku powiatéw, za najwazniejsze obszary za-
dan Ministerstwo Finanséw uznato te, ktére maja najwiek-
szy udziat w wydatkach biezacych (bez oswiaty). Sa to:

1. Pomoci polityka spoteczna 44,2%
2. Administracja publiczna 32,3%
3. Transport i tacznos¢ 16,0%
Natomiast w przypadku wojewddztw sg to:
. Transport i tgcznos¢ 40,4%
. Kultura i ochrona dziedzictwa narodowego 17,7%
. Administracja publiczna 15,3%
. Pozostate zadania w zakresie polityki spotecznej 6,5%

We wszystkich strukturach samorzadowych Minister-
stwo Finanséw pomineto wydatki biezace na oswiate,
wychodzac z zatozenia, ze jest ona finansowana z czesci
oswiatowej subwencji ogdlnej. Jest to jednak spore uprosz-
czenie, niemajace uzasadnienia merytorycznego. Oswiata,
bowiem jest finansowana w znacznej czesci z dochodow
wiasnych i co najmniej nalezatoby przeanalizowa¢ dopfaty
do subwengji (réznice miedzy wydatkami na oswiate a cze-
$cig oswiatowa subwencji ogdlnej).

NOYuUu b~ WN
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Kryteria wptywajace na potrzeby wydatkowe

Wedtug Ministerstwa Finanséw nastepujace kryteria wpty-
waja na potrzeby wydatkowe jednostek samorzadowych
(zob. Tabela 1):

Tabela 1. Kryteria wptywajace na potrzeby wydatkowe JST
wg Ministerstwa Finansow

Kryteria Dziedzina

Gminy

Liczba mieszkaricow Administracja

Gestos¢ zaludnienia Gospodarka komunalna

Gestos¢ zaludnienia Transport

Powiaty

Gestos¢ zaludnienia Drogi powiatowe

Bezrobocie Opieka i polityka spoteczna

Wielko$¢ miasta na prawach powiatu Drogi krajowe i wojewddzkie

Wojewddztwa

Powierzchnia wojewddztwa Transport

Liczba mieszkaricow Administracja

Propozycje wag korekcyjnych

Dla celéw ustalenia systemu wyréwnawczego, Minister-
stwo Finanséw proponuje wziecie pod uwage skorygowa-
nej liczby mieszkancéw. Korekta ma wynika¢ z zastosowa-
nia wag odzwierciedlajace potrzeby finansowe jednostek
samorzadowych.

mieszkaniec przeliczeniowy = mieszkaniec faktyczny
x (1 + suma wag potrzeb wydatkowych)

Jednoczednie, w wyniku poréwnania wydatkéw w po-
szczegOlnych grupach jednostek samorzadowych z wydat-
kami przecietnymi, Ministerstwo Finanséw zaproponowato
nastepujace wagi korygujace faktyczna liczbe mieszkan-
cow dla gmin (zob. Tabela 2), powiatéw (zob. Tabela 3) i wo-
jewodztw (zob. Tabela 4).

Tabela 2. Propozycja Ministerstwa Finanséw wag korygu-
jacych dla gmin

Kryterium Waga Uzasadnienie
Gminy do 5 tys. mieszkaricow +0,05 Wysokie koszty administracyj-
Gminy 5-10 tys. mieszkaricow +0,03 ne — efekt skali
Gestos¢ zaludnienia do 20 os./ +0,15
km.kw
Gestos¢  zaludnienia  20-40 os./
km.kw +0.12 | Koszty utrzymania drég lokal-
nych, koszty sieci infrastruktury
Gestos¢  zaludnienia  40-60 os./ komunalnei
+0,10 )
km.kw
Gestos¢  zaludnienia  60-80 os./ +0,06
km.kw
Gestos¢ zaludnienia 2.500 — 3.000
+0,02
0s./km.kw Iwiekszona liczba uzytkowni-
Gestos¢ zaludnienia powyzej 3.000 kow ustug, transport publiczny
+0,03
0s./km.kw
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Tabela 3. Propozycje Ministerstwa Finanséw wag koryguja-
cych dla powiatow

Kryterium Waga Uzasadnienie
Bezrobocie
130% — 150% Sredniej stopy 4010
bezrobocia w kraju !
150% — 180% sredniej stopy 075
bezrobocia ' Potrzeby w zakresie pomocy
180% — 200% Sredniej stopy | 0 spotecznej
bezrobocia !
powyzej 200% Sredniej stopy 025
bezrobocia !
Gestos¢

— ponizej 40 0s./km.kw. +0,25

— powyzej 40 os./km.kw. i poni- 4020 Wyzsze (w przeliczeniu na
7¢j 80 0s./km.kw. ! mieszkanica) koszty utrzyma-
— powyzej 80 os./km.kw. i poni- +0.10 nia drog powiatowych
7ej Sredniej (123 os/km.kw) !

Status i wielkos¢ miasta na prawach powiatu

— miasta pow. 500 tys. Miesz- 015

karicow !

L S Utrzymanie drég krajowych

miasta POW. 2,0 Qtys.lponuej +0,13 i wojewddzkich oraz wyzsze
500 tys. mieszkancow o
natezenie ruchu
— pozostate miasta na prawach 4010
powiatu !

Tabela 4. Propozycje Ministerstwa Finanséw wag koryguja-
cych dla wojewddztw

Kryterium Waga Uzasadnienie
Waga dla transportu
wojewddztwa koszty utrzymania
powierzchnia powyzej Sredniej drég i organizagji
L ! . +0,050 ? /
wojewddztwa powierzchni przewozow kolejo-
w kraju wych

Waga koszty administracji

wojewddztwa
z liczhg mieszkan- wyzsze koszty admini-
cow pgnizej 75% +0045 stzacyjne ’
liczba mieszkaricow | $redniej w kraju
wojewddztwa wojewédztwa
zliczbg mieszkan- | 0,047 nizsze koszty admini-

cOw powyzej 125%
Sredniej w kraju

stracyjne

Opinie korporacji samorzadowych

Propozycja Ministerstwa Finanséw byta opiniowana przez
korporacje samorzadowe reprezentowane w Komisji
Wspélnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego. Poza sformu-
towaniem pytan, korporacje zgtosity pewne uwagi.

Zwiazek Gmin Wiejskich

Zwiagzek Gmin Wiejskich postuluje tagodniejsze stopniowa-
nie, czyli zastosowanie wiekszej liczby podziatéw na grupy
gmin i w zwigzku z tym, wiekszej liczby wag korygujacych.
Dla administracji podziat na pie¢ grup zamiast dwéch, dla
gospodarki komunalnej na osiem zamiast czterech (zob.
Tabela 5).

Tabela 5. Uwagi ZGW RP w stosunku do propozycji MF

Kryterium Waga Uwagi

Gminy do 5 tys. Mieszkaricéw +0,05

Gminy 5-7.5 tys. Mieszkancéw +0,04

Gminy 7.5-10 tys. mieszkancow +0,03 Lagodnle]gy podziat przy

zachowaniu wag

Gminy 10-12.5 tys. mieszkarcow +0,02

Gminy12.5-15 tys. mieszkaricow +0,01

Gestos¢ zaludnienia do 20 os./km.kw +0,15

Gestos¢ zaludnienia 20-35 os./km.kw +0,13

Gestos¢ zaludnienia 35-50 os./km.kw | +0,11 tagodniejszy podziat (wie-
— — cej grup) oraz wprowadze-

Gestos¢ zaludnienia 50-65 os./km.kw | +0,09 nie korekty takie dla gmin

Gestosc zaludnienia 65-80 os./km.kw | +0,07 0 gestosci  zaludnienia
— powyzej 80 os/km? (do 125

Gestos¢ zaludnienia 80-95 os./km.kw | +0,05 os/km?)

Gestos¢ zaludnienia 95-110 os./km.kw | +0,03

Gestos¢ zaludnienia 110-125 os./km.kw | +0,01

Gestos¢ zaludnienia 2.500 — 3.000 os./

+0,02

km.kw 2GW RP zgfasza tu watpli-
& ieni 76i wosci

Gestos¢ zaludnienia powyzej 3.000 os./ +0,03

km.kw

Unia Miasteczek Polskich

Unia Miasteczek Polskich popierajac koncepcje korygowa-
nia liczby mieszkancéw systemem wag, wnioskuje zwiek-
szenie wagi dla najmniejszych gmin (dla gmin do 5 tys.
waga +0,10). Proponuje jednoczesnie w kryterium gospo-
darki komunalnej wage powigzac nie tylko z gestoscia za-
ludnienia, ale takze z dtugoscia drég gminnych. Proponuje
takze wprowadzi¢ dodatkowe wagi:

« dla miast na prawach powiatéw (w wys. od +0,10 do +0,15),
« dla 158 miast w srodku gmin obwarzankowych (w wys. +0,10),
+ zwigzana z bezrobociem,

« ekologiczna.
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Unia Metropolii Polskich

Unia Metropolii Polskich proponuje dodatkowe wagi
dla miast na prawach powiatu: zwigzane z administracja
( +0,03), transportem (dla miast pow. 150 tys. +0,20 i dla
miast pow. 1.000 tys. + 0,40), a takze z drogami (do 150 tys.
+0,10, od 150 tys. do 500 tys. +0,30 i pow. 500 tys. +0,40)
. Ponadto proponuja dodanie wagi dla Warszawy (miasta
stotecznego pow. 1.000 tys. +035).

Zwiazek Powiatow Polskich

Zwiazek Powiatéw Polskich proponuje, aby wyliczy¢ od-
rebne wagi dla wpfat i naleznej subwencji. Ponadto propo-
nuja dla kryterium pomocy spotecznej doda¢ wage zwia-
zana z liczba os6b w wieku poprodukcyjnym lub majacych
powyzej 70 lat. Dodatkowo postulujg inne liczenie wskaz-
nika zwigzanego z bezrobociem, wedtug wzoru

0' gd_}' Shez < 1'3 Sébez

5 Shez 13 . .
Whez =72~ ?bgz - ﬁ,gdy 1,3 885, = Sp.y = 255,,,
0,25,gdy Sy = 2 8852
Zwiazek Wojewodztw

Zwigzek Wojewodztw krytycznie odnosi sie do stosowania
w przypadku transportu kryterium powierzchni wojewédz-
twa. W zamian za to, proponuje uwzglednienie gestosci
drég (+0,03 dla wojewodztw o gestosci powyzej Sredniej)
i gestosci linii kolejowych (+0,02 dla wojewodztw o gesto-
$ci powyzej sredniej). Dodatkowo proponuja uwzglednie-
nie drog w rejonach gorskich.

Proponuja takze odejscie od stosowania wag ujemnych
w przypadku administracji. Postuluja takze uwzglednienie
w analizie wydatkéw na kulture i ochrone dziedzictwa na-
rodowego oraz na ochrone zdrowia.

Zwiazek Miast Polskich

Najobszerniejsza opinie na temat propozycji Ministerstwa
Finanséw przedstawit Zwigzek Miast Polskich.

Przede wszystkim, Zwigzek uwaza za celowe wyodreb-
nienie miast na prawach powiatéw, jako odrebnej grupy
podlegajacej analizie. W ten sposdb analizowane grupy sa
bardziej jednorodne i wspétczynniki korelacji lepiej oddaja
wystepujace zaleznosci. Wydaje sig, ze jest to jeden z pod-
stawowych postulatéw ZMP.

ZMP akceptuje propozycje dodatkowych wag dla ad-
ministracji. Proponuje jednoczesnie rozwazenie trzech
przedziatow: do 3 tys., 3 tys.-7 tys. i 7 tys-10 tys. z wagami
np. odpowiednio: +0,06, +0,03 i +0,02.

ZMP zwraca uwage, ze nie ma uzasadnienia wigzania
wydatkéw na gospodarke komunalng z gestoscia zalud-
nienia, gdyz nie ma istotnych zaleznosci korelacyjnych.

Podobnie, Zwigzek uwaza za nieuzasadnione wigzanie
wydatkéw zwigzanych z transportem z gestoscia zaludnie-
nia. Tu takze nie wystepuja istotne zaleznosci korelacyjne.

Zwiagzek proponuje jednocze$nie rozwazenie wpro-
wadzenia dodatkowych wag, zwigzanych z wydatkami na
pomoc spoteczng dla matych gmin (dz. 852 i 853) i powia-
zanie go z gestoscia zaludnienia.

Dodatkowo, ZMP proponuje rozwazenie dodatkowych
wag dla najmniejszych gmin, zwigzanych z gospodarka
mieszkaniowg powigzanych z liczbg mieszkancow.

W przypadku wskaznikéw dla powiatéw, Zwigzek Miast
Polskich jednoznacznie wskazuje, ze wydatki na pomoc
spoteczng maja wyrazne powigzania ze stopg bezrobocia
jedynie dla powiatéw ziemskich.

Takze w przypadku wydatkéw na komunikacje i trans-
port, ZMP postuluje oddzielne rozpatrywanie miast na pra-
wach powiatéw i powiatéw ziemskich. Dodatkowa waga
powinna przystugiwa¢ miastom na prawach powiatu,
a jeszcze zwiekszona dla 10 najwiekszych miast.

ZMP proponuje wprowadzenie dodatkowej wagi dla
matych powiatéw ziemskich zwigzanej z wydatkami na po-
moc spoteczng, analogicznie jak dla mniejszych gmin.

Propozycja modyfikacji systemu
wyréwnawczego (Wariant I)

Zatozenia

W celu przeprowadzenia analizy przyjeto zatozenia zblizo-
ne do zatozen Ministerstwa Finansow.

Przede wszystkim zaktada sie, ze system korekcyjno-
-wyréwnawczy liczony bedzie na mieszkanca, jednakze nie
na rzeczywista liczbe mieszkancow, a skorygowana (miesz-
kanca przeliczeniowego). Poziom korekty (zwiekszenia licz-
by mieszkancéw), wynika¢ bedzie z dodatkowych potrzeb
finansowych poszczegolnych jednostek samorzadowych.

Analogicznie do Ministerstwa Finanséw wyodrebnione
zostaty gtéwne obszary wydatkowe. W praktyce zostaty one
uzupetnione o wydatki na oswiate i wychowanie. Wzieto
jednak pod uwage wydatki w tym dziale (801) pomniejszo-
ne o subwencje oswiatowa. W ten sposdb przeanalizowany
zostat wptyw ,doptat” do subwencji oSwiatowej na potrze-
by wydatkowe JST.

W pozostatych obszarach przeanalizowano wydatki
pomniejszone o dochody w dziale. Takie podejscie pozwa-
la wyeliminowac te wydatki, majace swoje wtasne zrodta
finansowania, poza dochodami JST, ktére powinny podle-
gac systemowi korekcyjno-wyréwnawczemu.

Podobnie jak w Ministerstwie Finanséw analizie po-
dano usrednione dane z trzech lat. Takie podejscie, jak to
juz zostato zaznaczone, pozwala zminimalizowaé wptyw

www.nist.gov.pl
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zjawisk nadzwyczajnych. Pod uwage wzieto najnowsze do-
stepne informacje z lat 2012-2014.

Poszukujac powigzan miedzy gtéwnymi obszarami wy-
datkowymi JST a zjawiskami spoteczno-gospodarczymi,
wzieto pod uwage te zjawiska i wielkosci, ktére sg charak-
teryzowane danymi dostepnymi w statystyce GUS (bank
danych lokalnych).

Analiza mozliwych zaleznosci oparta zostata na analizie ko-
relacji wydatkéw netto na mieszkarica a poszczegdlnymi war-
tosciami, charakteryzujacymi sytuacje i zjawiska spoteczno-go-
spodarcze. Poszukiwano zaleznosci dla wszystkich typéw JST,
ale takze, gdy wydawato sie to uzasadnione, dla ich podgrup™.

Po ustaleniu powigzan dokonano oszacowania wpty-
wu poszczegdlnych wartosci na potrzeby wydatkowe JST,
przeliczajac je na mieszkanca. W ten sposéb uzyskano
wskazniki korekcyjne liczby mieszkarncow'™.

Gltdwne obszary wydatkowe

Na podstawie analizy najwazniejszych wydatkéw przyje-
to nastepujace gtéwne obszary wydatkowe, wymagajace
analizy i wyznaczenia ich wptywu na ewentualne korekty
systemu korekcyjno-wyréwnawczego JST.

Dla gmin:
. Osdwiata i wychowanie
. Administracja publiczna
. Gospodarka komunalna i ochrona srodowiska
. Pomoc spoteczna
. Transportitacznos¢

v wWwWN =

Dla powiatéw:
. Pomoci polityka spoteczna
. Administracja publiczna
. Oswiata i wychowanie
. Transport i tacznos¢

A wN =

Dla wojewodztw:
. Transport i tgcznos¢
. Kultura i ochrona dziedzictwa narodowego
. Administracja publiczna
. Pozostate zadania w zakresie polityki spotecznej

A wN =

Kryteria

Dla gmin

Na podstawie analizy korelacji ustalono, iz wydatki na jed-
nego mieszkanca wykazuja powiazania (zob. Tabela 6):

13 Np. najmniejszych lub najwigkszych.

4 Obliczone wskazniki s ilorazem dodatkowego zapotrzebowania na wy-
datki w przeliczeniu na mieszkanca i srednimi wydatkami w grupie JST niepod-
legajacych korekcie. W ten sposéb wszystkie wskazniki korekcyjne sg dodatnie.
Gdyby w mianowniku uwzgledniac srednie dla wszystkich JST, wéwczas wskaz-
niki musiatyby by¢ dla czesci JST dodatnie, a dla czesci ujemne.

« dla wydatkéw na transport z liczba mieszkancéw i liczba
zatrudnionych,
- dla pomocy spotecznej z liczbg mieszkaricoéw(ujemna)
i gestoscig zaludnienia,
+ w pozostatych przypadkach brak jest istotnych zaleznosci.
Nieco inaczej wygladaja zaleznosci dla miast na pra-
wach powiatéw (zob. Tabela 7) i dla pozostatych gmin (zob.
Tabela 8).
Dla miast na prawach powiatow istotne zaleznosci wy-
stepuja:
« dla wydatkéw na transport z liczba mieszkancéw i liczba
zatrudnionych (bardzo wysokie),
- dla wydatkéw na gospodarke mieszkaniowa z liczba
mieszkancow, gestosciag zaludnienia i stopg bezrobocia,
- dla pomocy spotecznej z gestoscia zaludnienia,
+ w pozostatych przypadkach brak jest istotnych zaleznosci.
Dla gmin bez miast na prawach powiatéow zaleznosci
obejmuja (zob. Tabela 8):
- dla wydatkéw na administracje z liczba mieszkancow,
- dla pomocy spotecznej z liczbg mieszkancow i liczba za-
trudnionych,
« w pozostatych przypadkach brak jest istotnej zaleznosci.
Na podstawie przeprowadzonego badania korelacji do
dalszych prac przyjeto przeanalizowanie nastepujacych
zaleznosci:
- dla wydatkéw na transport z liczbg zatrudnionych',
« dla wydatkéw na administracje z liczba mieszkancow's,
« dla wydatkéw na mieszkalnictwo z liczbg mieszkancéw,
liczba zatrudnionych i stopa bezrobocia, tylko dla miast na
prawach powiatéw,
« dlawydatkéw na pomoc spoteczng z liczbg mieszkancéw
i gestoscig zaludnienia.
Nie wykazano zaleznosci miedzy wydatkami na os$wiate
a analizowanymi wskaznikami. Wystepuje co prawda, pewna
zaleznos$¢ miedzy wydatkami na dowozenie dzieci a gestoscia
zaludnienia, jednakze wartosc ta nie jest wysoka i dotyczy nie-
znacznej grupy wydatkéw (samego dowozenia) i jest to wiel-
ko$¢ ujeta przy kalkulowaniu subwencji o$wiatowe;j.
Nie wykazano réwniez zadnych powigzarh miedzy wy-
datkami na gospodarke komunalna a analizowanymi czyn-
nikami.

Tabela 6. Korelacje najwazniejszych wydatkéw na miesz-
kanca dla gmin

15 Liczba zatrudnionych wydaje sie by¢ lepszym miernikiem niz liczba
mieszkancéw. Przede wszystkim dlatego, ze dotyczy nie tylko najwiek-
szych gmin, ale takze tych, ktére maja duza presje na komunikacje z po-
wodu wysokiego zatrudnienia.

16 Analizie poddano przede wszystkim zwigzki zaleznosci dla mniej-
szych gmin.
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= < S =
S|l g | 5| | &
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Wydatkl 5 = E 2 =
= 3 S 2 g
§1 8| £ B 2| ¢
] [=)] B v o [~
saldo dz. 600/mieszk. 0,44 0,27 0,42
saldo r. 6004/mieszk. 0,66 0,49 0,62
saldo dz. 700/miesz. 0,15 0,11 -0,04
dz. 750/miesz. 011 | -0,22
saldo dz. 801/miesz. 0,08 | -0,12 -0,03
r.80113/miesz. -0,22 | -049
saldo dz. 852/miesz. -0,30 0,44 0,26 0,11 0,09 -0,12
saldo dz. 853/miesz. -0,39 0,45 034 -0,10 -0,17
saldo dz. 900/miesz. -0,07 0,14 0,07 -0,02
saldo dz. 852+ dz. | 5361 049 | 030| 008 0,15
853/miesz.

Tabela 7. Korelacje najwazniejszych wydatkéw dla miast na
prawach powiatéw

B 2 A £
= 2 5 = £
| s| 5| £z
Wydatki 2 = E s =
g S IS B ;E;
§1 8| §| 8| 2| ¢
= (=] = wv o a-
saldo dz. 600/mieszk. | 0,64 0,02 0,66
saldor. 6004/mieszk. | 0,89 0,37 0,89
saldo dz. 700/miesz. 0,54 0,32 -0,31
dz. 750/miesz. 0,16 -0,08
saldo dz. 801/miesz. 0,22 -0,21 -0,20
r. 80113/miesz. 0,21 0,08
saldo dz. 852/miesz. 0,02 0,35 -0,03 | 0,10 -0,14 | -0,20
saldo dz. 853/miesz. -0,04 | 0,04 0,07 -0,21 -0,14
saldo dz. 900/miesz. -0,08 |-0,01 |0,08 0,14
saldo dz. 852 + 0z | 501 1o33 | oo 005 02
853/miesz.

Tabela 8. Korelacje najwazniejszych wydatkéw dla gmin
bez miast na prawach powiatéw

saldo dz. 600/mieszk. 018 (009 023

saldo r. 6004/mieszk. 041 030 |043

saldo dz. 700/miesz. 0,00 | 0,05 -0,02

dz. 750/miesz. -039 |-0,21

saldo dz. 801/miesz. 022 |-013 -0,03

r.80113/miesz. -047 | -0,46
saldo dz. 852/miesz. -0,26 | 0,26 |0,31 017 |03 |-0,04
saldo dz. 853/miesz. -030 |021 |035 |[-005 -0,09
saldo dz. 900/miesz. -0,07 1012 |04 -0,02
saldo dz. 852 + dz. 853/ | -030 | 0,29 (036 |0,76 -0,06
miesz.

Dla powiatow

Ze wzgledu na brak spéjnych danych dla miast na prawach
powiatéw (co do zasady ewidencjonowane sg jako gminy)
i powiatow ziemskich, zachodzi koniecznosc¢ ich odrebnej
analizy. Tym bardziej, ze taczna analiza wykazuje istotne za-
leznosci z gestoscia zaludnienia. Wynika to z ,wagi” miast
na prawach powiatéw, ktére wszystkie charakteryzuja sie
wysoka gestoscig zaludnienia i relatywnie wysoka liczba
mieszkancow. Wida¢ zatem wyraznie, ze wéréd powiatow
wystepuja dwie dychotomiczne grupy i ich wspdlna anali-
za obarczona jest znacznym btedem.

Powiaty ziemskie wykazuja nastepujace powigzania
(zob. Tabela 9):
- dla wydatkéw na pomoc i polityke spoteczng ze stopa
bezrobocia,
« dla wydatkéw na administracje publiczng z liczba miesz-
kancow,
« dla transportu z dtugoscia drég powiatowych,
+ w oswiacie i wychowaniu brak jest istotnych powigzan.

Tabela 9. Wspodtczynniki korelacji najwazniejszych wydat-
kéw na mieszkanca dla powiatéw ziemskich

ES

2 g

é % ) E %

i ~ ‘= o (=%

wydatki % 5 E = % PKB

2 IS N S =

£ ] & 5 3

= o> “ (=N =1

saldo dz. 600/mieszk. -0,04 | -0,18 0,18 | 0,31
dz. 750/mieszk. -0,41 | -0,17 | 0,10 0,16
saldo (801+854)/mieszk. 0,04 |01 0,13
saldo dz. 852/miesz. -0,06 | -0,01 | 0,34 0,12
saldo dz. 853/miesz. -0,41 1-0,33 | 0,51 -0,18
(saldo dz. 852 + dz. 853)/ 020 | -013 | 048 0,04

mieszk.

dz. 921/mieszk. 0,02 -0,11

Miasta na prawach powiatéw wykazuja inne typy po-
wigzan. Pomoc i polityka spoteczna wykazuje zwigzki z ge-
stoscig zaludnienie. Brak jest powigzan z wydatkami na ad-
ministracje. Natomiast w dziale transport wystepuje silny

www.nist.gov.pl
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zwiazek z liczba zatrudnionych, ale wynika on z realizacji
zadania gminnego, jakim jest komunikacja publiczna.

Dla wojewddztw

Wydatki w wojewddztwach wykazuja niewielkie zwigzki
korelacyjne z analizowanymi wielkosciami (zob. Tabela 10).
Jedynie pewne zaleznosci wystepuja miedzy wydatkamina
transport a dtugoscia drég wojewddzkich oraz, podobnie
jak w pozostatych JST miedzy wydatkami na administracje
a liczba mieszkancéw (cho¢ w tym przypadku wystepuje
takze zaleznos$¢ z gestoscia zaludnienia).

Tabela 10. Korelacje wazniejszych wydatkéw na mieszkan-
ca dla wojewddztw

2 &£

Z £ © : | 22

=S 3 £ = 23 °
saldo dz. 600 0,109 -0,171 0,374 0,589 0,356 0,352
saldo dz. 921 0,068 | -0,109 0,031
saldo dz. 750 -0,697 | -0,637 -0,133
saldo
(d2.952+42.953) -0,195 | -0,107 0,013 | -0,362

Propozycje wspétczynnikow korygujacych

Dla gmin

Administracja

Wydatki na administracje wykazuja korelacje ujemna
w grupie mniejszych jednostek, im mniejsza gmina, tym
wieksze wydatki administracyjne na mieszkarca. Wyraznie
widoczny jest tu efekt skali. Rosnie on dos¢ szybko i w za-
sadzie jest niezauwazalny dla gmin pow. 10.000 miesz-
kancow. Dlatego w grupie najmniejszych gmin (do 10.000
mieszkancow) mozna zaproponowac wskazniki koryguja-
ce (zob. Tabela 11).

Niestety tak skonstruowany wskaznik bedzie wzmac-
niat najmniejsze gminy, a tym samym zmniejszat sktonnos¢
do faczenia sie gmin. By¢ moze zatem, nalezatoby rozwa-
zy¢ stopniowe obnizanie tego wskaznika tak, by zachecac
do taczenia i ewentualnie ustali¢ wysoki wskaznik (na okres
kilku lat) dla gmin, ktére sie potaczyty.

Tabela 11. Propozycje wspdtczynnikdéw korygujacych dla
gmin zwigzanych z wydatkami na administracje

Liczba mieszkaricow Wsp. Korygujacy Uwagi
Do 2.499 0,22
0d 2.500 do 4.999 0m
0d 5.000 do 6.999 0,06
0d 7.500 do 9.999 0,03
Oswiata i wychowanie,

W zwiazku z brakiem istotnych zaleznosci miedzy wydat-
kami na o$wiatei wychowanie (a w zasadzie doptatami po-
nad subwencje oswiatowa) a analizowanymi czynnikami,
nie proponuje sie w tym zakresie wprowadzac wspétczyn-
nikéw korygujacych. Przeprowadzona analiza wyraznie
wskazuje, ze do o$wiaty doptacaja gminy z r6znych powo-
déw (takze dlatego, ze maja takie mozliwosci) i nie da sie
bez dalszych badan wskaza¢ konkretnych zaleznosci.

Gospodarka komunalna i ochrona srodowiska

Takze w gospodarce komunalnej nie wykryto istotnych
zwigzkéw miedzy wydatkami w tej dziedzinie a analizowa-
nymi wielkosciami. Nie potwierdza sie takze zaleznos$¢ mie-
dzy wydatkami na gospodarke komunalng i ochrone $ro-
dowiska a gestoscia zaludnienia (czy powierzchnig gminy).
Jest to logiczne, gdyz w gospodarce komunalnej podsta-
wowa zasadg jest ,uzytkownik pfaci’, a ewentualne dopta-
ty w tej dziedzinie majg czesciej uzasadnienie polityczne
(wynikajace z uwarunkowan lokalnych) niz wynikajace
z obiektywnych kryteriéw. Dlatego réwniez w tej dziedzi-
nie nie proponuje sie ustalenia wskaznikéw korygujacych.

Pomoc spoteczna

W dziedzinie pomocy spotecznej zwiazki korelacyjne sa
stabe. Najsilniej wystepujg z gestoscig zaludnienia. Wyz-
sze wydatki na pomoc spoteczng maja gminy o najnizszej
gestosci i gminy o najwyzszej, w tym miasta na prawach
powiatu. Oznacza to, ze duze rozproszenie mieszkancéw
(stabe wiezi spoteczne) powoduje zwiekszone zapotrze-
bowanie na pomoc spotecznga. Rosnie ono istotnie w gmi-
nach, a szczegdlnie w miastach na prawach powiatu, w kto-
rych wysoka gesto$¢ zaludnienia wywotuje dodatkowe
problemy spoteczne. W zwigzku z tym, mozna zapropono-
wac wprowadzenie nastepujacych wspotczynnikéw kory-
gujacych (zob. Tabela 12).

Tabela 12. Propozycje wspdétczynnikédw korygujacych dla
gmin zwigzanych z pomoca spoteczng

Gestos¢ zaludnienia Wsp. Korygujacy Uwagi
Do 20 0s./km 2 0,02
Pow. 500 0s./km2 0,04
Dla MNP 0,14
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Transport i fgcznos¢

Wydatki na transport publiczny wykazuja korelacje z licz-
ba zatrudnionych. Mozna wiec zaproponowa¢ dodatkowe
wspétczynniki korygujace liczbe ludnosci w zaleznosci od
wielkosci zaludnienia (zob. Tabela 13). Taka konstrukcja
wskaznika pozwala uja¢ takze dodatkowe wagi dla sto-
sunkowo matych gmin, ale majacych wysokie zatrudnie-
nie, a tym samym wysoka presje na wsparcie komunikacji
publicznej. Obejmie ona réwniez wsparcie dla MNP, w tym
takze miast 10 najwiekszych stolic regionéw i uwzglednia
specyfike Warszawy, ktéra wyrdznia sie wyjatkowo wysoki-
mi wydatkami na transport publiczny. Tak skonstruowany
wskaznik jest rGwniez zgodny z polityka paristwa wsparcia
dla komunikacji publicznej.

Tabela 13. Propozycja wspodtczynnikéw korygujacych dla
gmin zwigzanych z wydatkami na transport i tacznos¢

Liczba zatrudnionych Wsp. Korygujacy Uwagi

0d 10.000 do 24.999 0,05

0d 25.000 do 99.999 0,11
Grupa ta obejmuje 5

0d 100.000 do 199.999 0,18 miast (Katowice, Gdarisk,
Bydgoszcz, Szczecin,
Lublin)
Grupa ta obejmuje 4

0d 200.000 do 499.999 0,23 miasta (Krakow, £odz,
Wroctaw, Poznar)

0d 500,000 071 Ten wske;z’nik obejmuje
wylacznie Warszawe

Dla powiatow

Pomoc i polityka spoteczna

W dziedzinie pomocy i polityki spotecznej wydatki w po-
wiatach ziemskich wykazuja powiazania ze stopa bezro-
bocia (im wyzsze bezrobocie, tym wyzsze wydatki). Mozna
zatem zaproponowac wspotczynnik korygujacy zalezny od
stopy bezrobocia w powiecie (zob. Tabela 14). Wydaje sie,
ze bardziej uzasadnione jest zaproponowanie tego wspot-
czynnika w statych przedziatach, niz w odniesieniu do $red-
niego bezrobocia w kraju?’.

Tabela 14. Propozycja wspodtczynnikéw korygujacych dla
powiatéw ziemskich zwigzanych z pomoca i polityka spo-
teczna

17 Przy spadku stopy bezrobocia, jesli wspétczynnik bedzie odnoszo-
ny do $redniej stopy bezrobocia, wraz ze spadkiem bezrobocia $redniego,
wspotczynniki nie beda spadac, a nawet moga rosnaé (moze sie okazac, ze
bezrobocie spada, a wspdtczynnik korygujacy rosnie).

Stopa bezrobocia Wsp. korygujacy Uwagi
0d 13 ponizej 18 0,03
0d 18 ponizej 21 0,06
0d 21 ponizej 24 0,1
0d 24 0,16

Administracja publiczna

Wydatki na administracje publiczna wykazuja powiagzania
zliczba mieszkarcow (im mniejsza liczba mieszkancéw, tym
wyzsze wydatki administracyjne na osobe). Podobnie jak
w gminach, zaobserwowa¢ mozna efekt skali. Z tego po-
wodu, mozna zaproponowac nastepujace wspotczynniki
korygujace (zob. Tabela 15). Wspotczynniki te winny obo-
wigzywac takze dla miast na prawach powiatow?.

Tabela 15. Propozycja wspdtczynnikdw korygujgcych dla
powiatéw zwigzanych z wydatkami na administracje

Liczba ludnosc Wsp. korygujacy Uwagi
Do 40.000 0,16
Powyzej 40.000 do 50.000 0,1
Powyzej 50.000 do 100.000 0,05
Transport i tgcznos¢

Wydatki na transport i tagcznos¢ w powiatach ziemskich sg
powigzane (stosunkowo stabo) z dtugoscia drég powiato-
wych. Mozna zaproponowac w tej dziedzinie wspotczynnik
korygujacy (zob. Tabela 16).

Tabela 16. Propozycja wspétczynnika korygujacego dla po-
wiatow ziemskich zwigzanego z wydatkami na transport

Dhugos¢ drog powiatowych Wsp. korygujacy Uwagi
Powyzej 500 0,07
0d 350 do 500 0,05

Mozna réwniez zaproponowac wspétczynnik koryguja-
cy zalezny od gestosci zaludnienia. Jednakze zwiazki tego
wskaznika z wydatkami s stabsze. Do rozwazenia pozosta-
je, co najwyzej zastosowanie obu wspoétczynnikéw tacznie
(zob. Tabela 17).

Tabela 17. Alternatywna propozycja wspétczynnikéw kory-
gujacych dla powiatéw ziemskich, zwigzanych z wydatka-
mi na transport

18 Nalezy przypuszczac, ze efekt skali dziata takze w tym przypadku.
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Dtugos¢ drdg powiato-

Wsp. korygujacy* Uwagi

wych
0d 13 ponizej 18 0,04
0d 18 ponizej 21 0,03
Gestos¢ zaludnienia Wsp. korygujacy? Uwagi
0d 21 ponizej 24 0,03
0d24 0,02

' Potowa wspétczynnika, gdyby miat by¢ stosowany samodzielnie.
2 Potowa wspétczynnika, gdyby miat by¢ stosowany samodzielnie.

Dla wojewddztw

Transport

W przypadku wojewoédztw wydatki na transport wykazuja
zaleznosci od dtugosci drég wojewddzkich. Mozna zatem
zaproponowac wspétczynnik korygujacy, zalezny od dtu-
gosci drég (zob. Tabela 18).

Tabela 18. Propozycja wspétczynnika korygujacego dla
wojewddztw, zwigzanego z wydatkami na transport

Dtugos¢ drég wojewddzkich Wsp. Korygujacy Uwagi
0d 1.500 do ponizej 2.000 0,037
0d 2.000 do ponizej 2.500 0,074

0d 2.500 0,111

Administracja publiczna

W przypadku administracji publicznej wystepuja zalezno-
$ci (w bardzo podobnej skali) zaréwno z liczba mieszkan-
cow, jak i gestoscia zaludnienia. Takze w wojewddztwach
obserwowany jest efekt skali. Z tego powodu wydaje sie
korzystniejsze oparcie wskaznika korygujacego na liczbie
mieszkancow (zob. Tabela 19). Mozna ewentualnie rozwa-
zy¢ zastosowanie wskaznika podwdjnego (zob. Tabela 20).

Tabela 19. Propozycja wspétczynnika korygujacego dla
wojewddztw, zwigzanego z wydatkami na administracje
publiczna

Liczba mieszkancow Wsp. korygujacy Uwagi
Ponizej 2.000.000 0,10
0d 2.000.000 do 2.999.999 0,04

Tabela 20. Propozycja (alternatywna) wspétczynnikéw ko-
rygujacych dla wojewdédztw, zwigzanych z wydatkami na
administracje publiczna

Liczba mieszkaricow Wsp. korygujacy® Uwagi
Ponizej 2.000.000 0,05
0d 2.000.000 do 2.999.999 0,02
Gestos¢ zaludnienia Wsp. korygujacy* Uwagi
Ponizej 75 os/km2 0,03
0d 75 0s./km2 do pon. 125 0,02

3 Potowa wspétczynnika, gdyby miat by¢ stosowany samodzielnie.
4 Potowa wspotczynnika, gdyby miat by¢ stosowany samodzielnie

Podsumowanie

Przeanalizowane zaleznosci wskazuja na uzasadnienie
zastosowana wspétczynnikéw korygujacych, zwigzanych
z niektérymi grupami wydatkéw.

Wyrazny jest zwigzek wydatkéw na administracje pu-
bliczna z liczba mieszkancéw (im mniejsza liczba miesz-
kancéw, tym wieksze wydatki na mieszkanca). Widoczny
jest tu efekt skali. Zwigzek ten nie ma jednak charakteru li-
niowego, a potegowy, co w praktyce oznacza, ze zanika dla
wiekszych jednostek (uwaga ta nie dotyczy wojewo6dztw).

Ciekawg i merytorycznie uzasadniong jest zaleznos¢ mie-
dzy wydatkami na transport, a w tym przede wszystkim na
transport publiczny w gminach, a liczbg zatrudnionych. Za-
leznos¢ ta pojawia sie dopiero w gminach powyzej 10 tys. za-
trudnionych. Wyraznie widac, Ze jest to prég, od ktérego wy-
stepuje konieczno$¢ funkcjonowania komunikacji publiczne;j.
Skokowo rosnie w miastach najwiekszych (co potwierdza ich
role regionalng). Odrebna jest tu Warszawa, w ktérej wydatki
na transport sg wyjatkowo wysokie. Trudno jest jednoznacz-
nie odpowiedzie¢, w jakiej czesci wydatki te wynikaja z po-
trzeb (prawdopodobnie w znacznej), a w jakiej z mozliwosci.

Zaleznos¢ wydatkéw na transport od poziomu zatrud-
nienia sugeruje, iz ciekawym rozwigzaniem mogtoby by¢
wprowadzenie optaty transportowej, ptaconej przez przed-
siebiorcéw (np. z pominieciem matych przedsiebiorstw)
w zaleznosci od liczby pracownikéw. Bytby to kolejny do-
choéd wihasny gminy. Podobne rozwigzanie stosowane jest
we Francji.

Wydatki na pomoc i polityke spoteczng w powiatach
wykazuja zwiazki ze stopa bezrobocia. Wida¢ wyraznie, ze
bezrobocie jest jednym z istotnych powodoéw interwencji
socjalnej. Nieco inaczej wyglada to w gminach. Tu zalezno-
$ci wskazuja na to, iz problemy spoteczne wystepuja tam,
gdzie sg stabe wiezi spoteczne (mata gestos¢) albo tam,
gdzie wystepuje koncentracja probleméw na matej prze-
strzeni (duza gestos¢).

Zaskakujacy jest brak jakichkolwiek zaleznosci w naj-
wiekszej grupie wydatkowej w o$wiacie. Nie ma tu relacji
ani z wielkoscig gminy (ludnosciowg i powierzchniowa),
ani gestosciag zaludnienia, ani rodzajem (wiejska, miejska)
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itp. Prawdopodobnie wynika to z faktu, iz poziom doptat
do subwencji nie zalezy od czynnikéw obiektywnych,
a bardziej od organizacji systemu oswiatowego, zasobno-
$ci gminy (mozliwosci), czy sytuacji spoteczno-polityczne;j.

Bardziej oczywisty jest brak zaleznosci w gospodarce
komunalnej. Wynika on z podstawowej zasady -, uzytkow-
nik pfaci’, co powoduje, ze ta grupa wydatkéw w znacznej
czesci ma odrebne Zrédta finansowania, zwigzane z dziatal-
noscig gospodarcza'.

Propozycja modyfikacji systemu
wyréwnawczego (Wariant II)

Zatozenia

Ze wzgledu na fakt, iz zaréwno giny, jak i powiaty sg bardzo
zréznicowane i na wszystkie wskazniki bardzo silnie oddzia-
tywujag najwieksze miasta, w tym Warszawa, korzystne jest
podzielenie jednostek samorzadowych na grupy bardziej
spojne i prowadzenie analizy w poszczegdlnych grupach.

W ten sposéb system korekcyjno-wyréwnawczy moze
by¢ spdjnie zastosowany. Wydaje sie, ze przeszkodg moze
byc¢ fakt, iz dotychczas system wyréwnawczy bilansowat sie
dla poszczegdlnych rodzajow JST, a w przypadku podziatu
na grupy, tak nie bedzie. Jednak warunek wewnetrznego
bilansowania nie jest konieczny. Mozna przeciez najpierw
ustali¢ saldo dla catej grupy, a nastepnie rozdzieli¢ je na po-
zostate.

Proponujemy, aby dla celéw konstrukgji systemu korek-
cyjno-wyréwnawczego wydzieli¢ pie¢ grup analitycznych JST:
. Miasto Stoteczne Warszawa,

. Miasta na prawach powiatu,

. Pozostate gminy (gminy bez MNP),
. Powiaty ziemskie,

. Wojewddztwa.

Wydzielenie z powiatéw i gmin miast na prawach po-
wiatéw wydaje sie by¢ oczywiste, bo realizujg one zaréw-
no zadania gminne, jak i powiatowe (a dodatkowo w za-
kresie drog krajowych i wojewddzkich zadania centralne
i wojewddzkie). Z tego powodu nie pasuja analitycznie
zarébwno do gmin, jak i powiatow. Wydaje sie réwniez uza-
sadnione wyodrebnienie Warszawy, ktéra ze wzgledu na
swoja skale i koszty realizacji wielu zadan, ma decydujacy
wptyw na rozktad wielkosci w grupie miast na prawach
powiatu. Dodatkowo w przypadku Warszawy trudno
jest jednoznacznie okresli¢, czy wysokie koszty realizacji
zadan wynikajg ze skali i potrzeb miasta, jak to jest np.
w transporcie publicznym, czy tez z zasobnosci miasta

U M WN =

Y Dotyczy to przede wszystkim wodociggéw, kanalizacji i gospodarki
odpadami.

i ,mozliwosci” wydatkowania wiekszych $rodkow, jak to
jest np. w oswiacie®.
Podobnie jak w poprzedniej propozycji, do analizy
przyjeto wptyw najwazniejszych grup wydatkowych:
Dla gmin i miast na prawach powiatu:
+ oswiata i wychowanie,
« administracja publiczna,
« gospodarka komunalna i ochrona srodowiska,
« pomoc spoteczna,
- transport itgcznosc.
Dla powiatéw ziemskich:
« pomoc i polityka spoteczna,
« administracja publiczna,
« oswiata i wychowanie,
- transport itgcznosc.

Propozycje wspétczynnikow korygujacych

Dla Miasta Stotecznego Warszawa

W przypadku Warszawy nalezy ustali¢ jak wygladaja jej
potrzeby wydatkowe w poréwnaniu z pozostatymi gmina-
mi, miastami na prawach powiatu i powiatami ziemskimi.
Warszawa w zakresie wydatkéw biezacych netto wydaje
dwukrotnie wiecej niz przecietna gmina i przecietny po-
wiat tacznie, oraz o 2/3 wiecej niz przecietne miasto na pra-
wach powiatu. Dlatego wydaje sie, ze dla celéw okreslenia
potrzeb wydatkowych nalezy przyja¢ wskaznik korekcyjny
liczby mieszkancow 0,66. Jest to wskaznik odnoszacy sie
do poréwnania z miastami na prawach powiatu. Przyjecie
tego wariantu wydaje sie bardziej uzasadnione (zblizony
zakres zadan), takze faktem, iz Warszawa dysponuje duzo
wyzszymi dochodami na mieszkarica, w poréwnaniu z po-
zostatymi grupami gmin i powiatéw.

Dla miast na prawach powiatu

Oswiata i wychowanie

W grupie miast na prawach powiatéw nie wystepuja istot-
ne zaleznosci miedzy badanymi wielkosciami a wydatka-
mi na oswiate i wychowanie na mieszkanca. W zwigzku
z tym, nie ma uzasadnienia wskaznik korygujacy.

Administracja publiczna

W grupie miast na prawach powiatédw nie wystepuija istot-
ne zaleznosci miedzy badanymi wielkosciami a wydatkami
na administracje na mieszkarnca. W zwigzku z tym, nie ma
uzasadnienia wskaznik korygujacy.

20 W przypadku oswiaty koszty, w ktérych dominuja wynagrodzenia

nie powinny by¢ nadmiernie zréznicowane, jednak w Warszawie sg bar-
dzo wysokie.

www.nist.gov.pl

NARODOWY INSTYTUT SAMORZADU TERYTORIALNEGO 15



Ekspertyzy i opracowania Nr 11, 2016

Gospodarka komunalna i ochrona srodowiska

Podobnie w tym dziale, wsréd miast na prawach powiatu
brak jest istotnych zaleznosci uzasadniajacych skonstru-
owanie wskaznika korekcyjnego.

Pomoc spoteczna

W zakresie pomocy spotecznej wystepuja pewne zwiaz-
ki zaréwno z gestosciag zaludnienia, jak i poziomem PKB
na mieszkanca. Z jednej strony, wydatki rosng wraz
ze wzrostem gestosci i tym samym napie¢ w miescie,
a z drugiej maleja wraz z zasobnosciag. Z tego powodu,
mozna zaproponowac jeden z dwéch wskaznikéw ko-
rekcyjnych dla miast o:

« gestosci zaludnienia powyzej 1.500
« 0 PKB na mieszkanca ponizej 40.000
ewentualnie wskaznik taczony:

« dla miast o gestosci zaludnienia powyzej 1.500 wsk. 0,01

oraz o PKB na mieszkanca ponizej 40.000 wsk. 0,005

0,02
0,01

Transport i fgcznos¢

W tym wypadku, cho¢ pewne zwigzki wystepuja miedzy
wydatkami na transport, zaréwno z liczbg mieszkancéw,
jakiz zatrudnieniem, bardziej zasadne wydaje sie przyjecie
zatrudnienia, jako wyznacznika ewentualnej korekty (tym
bardziej, ze podobna zaleznos¢ wystepuje w gminach).

W zwiazku z tym, proponuje sie wprowadzenie wspoét-
czynnika korygujacego, w zaleznosci od wielkosci zatrud-
nienia (zob. Tabela 21).

Tabela 21. Propozycja wspétczynnika korygujacego dla
MNP w zaleznosci od wydatkéw na transport

Liczba zatrudnionych Wsp. korygujacy Uwagi
0d 25.000 do ponizej 100.000 0,03
0d 100.000 do ponizej 175.000 0,09
0d 175.000 0,13
Dla gmin (bez MNP)
Oswiata i wychowanie

W grupie gmin nie wystepujg istotne zaleznosci miedzy
badanymi wielkosciami a wydatkami na o$wiate i wycho-
wanie na mieszkanca. W zwigzku z tym, nie ma uzasadnie-
nia wskaznik korygujacy.

Gospodarka komunalna i ochrona srodowiska

Podobnie w tym dziale, wéréd gmin brak jest istotnych
zaleznosci uzasadniajgcych skonstruowanie wskaznika ko-
rekcyjnego.

Administracja publiczna

Wydatki na administracje wykazujg korelacje ujemna
w grupie mniejszych jednostek; im mniejsza gmina, tym
wieksze wydatki administracyjne na mieszkanca. Wyraz-
nie widoczny jest tu efekt skali. W tym przypadku mozna
zaproponowac wskazniki korygujace dla gmin ponizej
12.500 mieszkancow (zob. Tabela 22).

Tabela 22. Propozycja wspotczynnika korygujacego dla
gmin(bez MNP) w zaleznosci od wydatkéw na administracje

Liczba mieszkaricow Wsp. Korygujacy Uwagi
D0 2.499 0,25
0d 2.500 do 4.999 0,14
0d 5.000 do 7.499 0,08
0d 7.500 do 9.999 0,05
0d 10.000 do 12.499 0,04
Pomoc spoteczna

Wydatki na pomoc spoteczna (facznie dz. 752 i 753) wyka-
zuja pewne zwiazki z liczbg mieszkancow i liczba zatrud-
nionych (im wieksza liczba zatrudnionych pracownikéow
czy mieszkancow, tym wieksze wydatki). W zwigzku z tym
mozna zaproponowac wskaznik sktadajacy sie z dwdch
elementéw ( zob. Tabela 23). Wskaznik ten odzwierciedla
narastajace problemy spoteczne zwigzane z liczbg oséb
(liczba mieszkancéw) i modelem zycia (duzo naptywowych
pracownikow).

Tabela 23. Propozycja wspétczynnika korygujacego dla
gmin (bez MNP) w zaleznosci od wydatkéw na pomoc i po-
lityke spoteczng

Liczba mieszkancéw Wsp. korygujacy® Uwagi
0d 15.000 do 29.999 0,01
0d 30.000 0,02
Liczba zatrudnionych Wsp. korygujacy® Uwagi
0d 2.500 do5.000 0,01
0d 5.000 0,02

® Potowa wspétczynnika, gdyby miat by¢ stosowany samodzielnie.
¢ Potowa wspoétczynnika, gdyby miat by¢ stosowany samodzielnie.

Transport

Wydatki na transport nie wykazuja powiazan w catej gru-
pie gmin (bez MNP), jednak mozna zaobserwowa¢, ze
gminy z wyzszym zatrudnieniem i gminy zlokalizowane
w najwiekszych aglomeracjach wydaja w tym dziale rela-
tywnie wyzsze srodki. Przy czym, wyzsze wydatki wystepu-

16 NARODOWY INSTYTUT SAMORZADU TERYTORIALNEGO www.nist.gov.pl



Ekspertyzy i opracowania Nr 11, 2016

ja w gminach o zatrudnieniu ponad 10.000, a w przypadku
gmin aglomeracyjnych ponad 5.000. W zwigzku z tym moz-
na zaproponowac dodatkowa wage dla gmin, powigzana
z zatrudnieniem (zob. Tabela 24). Proponowany wspét-
czynnik powinien by¢ stosowany tacznie?'.

Tabela 24. Propozycja wspétczynnika korygujacego dla
gmin (bez MNP) zwigzanych z wydatkami na transport

Liczba zatrudnionych
Powyzej 10.000 0,05

Wsp. korygujacy Uwagi

Dot. aglomeragji: $la-
skiej, warszawskiej, po-
znaniskiej, wroctawskiej,
krakowskiej i gdanskiej

Powyzej 5.000 w aglomeracjach 0,03

Dla powiatow ziemskich

Dla powiatéw ziemskich propozycje wspotczynnikéw ko-
rygujacych sg analogicznie jak w poprzednim wariancie.

Dla wojewddztw

Dla wojewoddztw propozycje wspotczynnikéw koryguja-
cych sg analogiczne jak w poprzednim wariancie.

Podsumowanie

Podobnie jak w poprzednim wariancie, przeanalizowane
zaleznosci wskazuja na uzasadnienie zastosowania wskaz-
nikéw korekcyjnych. Réznia sie one jedynie dla gmin i miast
na prawach powiatéw, cho¢ uzyskane relacje sg zblizone
do tych w poprzednim wariancie. Uzyskuje sie jednak lep-
sze dopasowanie proponowanych wartosci.

Co oczywiste warianty dla wojewddztw sie nie réznia.
Podobnie wytaczenie miast na prawach powiatéw nie
zmienia relacji obserwowanych w powiatach ziemskich.
Wynika to z faktu, iz ze wzgledéw ewidencyjnych juz w po-
przednim wariancie miasta na prawach powiatu wyfgczone
zostaty z powiatéw do odrebnej analizy.

W przypadku gmin bez MNP wystepuje zaleznos$¢ wy-
datkéw na administracje z wielkoscia gminy (liczba lud-
nosci), a uzyskane wspotczynniki, co oczywiste?, sg nieco
wyzsze niz w poprzednim wariancie. Jesli chodzi o wydatki
na pomoc spoteczng, to wykazuja one zalezno$¢ zaréwno
od liczby mieszkancéw, jak i od liczby zatrudnionych. Moz-
na w takim przypadku zaproponowac wskaznik korekcyjny
taczony. Ciekawym przypadkiem jest zaleznos¢ wydatkow
na transport. Podobnie jak dla catego zbioru gmin wyste-

2L Tzn. dla gmin pow. 10.000 zatrudnionych, zlokalizowanych w wy-
mienionych aglomeracjach wynosic¢ on bedzie 0,08.

22 Gdyz érednie wydatki biezace netto dla gmin bez MNP sg nizsze niz
srednie wydatki biezace netto dla catego zbioru gmin.

puje tu zalezno$¢ od liczby zatrudnionych. Dodatkowe
potrzeby wydatkowe pojawiaja sie w zasadzie w gminach
o zatrudnieniu ponad 10.000, ale takze w gminach zloka-
lizowanych w aglomeracjach: warszawskiej, poznanskiej,
slaskiej, wroctawskiej, krakowskiej i gdanskiej, juz w gmi-
nach o zatrudnieniu ponad 5.000.

W miastach na prawach powiatéw nie wystepuje za-
leznos¢ wydatkéw na administracje z wielkoscia miasta.
W przypadku wydatkéw na pomoc spoteczng, zaleznosci
wystepuja zaréwno z gestoscig zaludnienia (rosng wraz
z gestoscig), jak i zzamoznoscig (w tym przypadku malejag
wraz ze wzrostem PKB). W zwigzku z tym, celowe wydaje
sie tu zastosowanie wskaznika faczonego. Podobnie jak
w gminach, wystepuje w MNP zaleznos¢ wydatkdéw na
transport z wielkoscia zatrudnienia. Rosnie ona skokowo
dla najwiekszych miast.

Zastosowanie oddzielnych wskaznikéw korygujacych
dla Warszawy, miast na prawach powiatéw, gmin (bez
MNP) i powiatéw ziemskich wymaga poréwnania potrzeb
wydatkowych catych tych grup. W przyjetej metodologii
okredlenia poziomu wydatkéw biezacych netto ustalo-
no, ze réznig sie one znacznie i wynosza (zob. Tabela 25)
najwiecej dla Warszawy, nastepnie MNP gmin i powiatow
ziemskich. Poniewaz wielkos¢ dla Warszawy nie jest $red-
nig, a jedynie wielkoscig jednej obserwacji moze by¢ obar-
czona duzym btedem i w znacznym stopniu moze wynikac
nie tylko z potrzeb wydatkowych, ale takze z mozliwosci fi-
nansowych (Warszawa jest jednym z najbogatszych miast).

Tabela 25. Przecietne wydatki biezace netto dla poszcze-
g6Inych grup JST

Przecietne wydatki netto (w zt)
Warszawa 2675
MNP 1607
Gminy 115
Powiaty ziemskie 181

Whioski i rekomendacje

Niewatpliwie system korekcyjno-wyréwnawczy dochodéw
jednostek samorzadu terytorialnego wymaga modyfikacji.
Wynika to zaréwno z jego niedociggnie¢ konstrukcyjnych,
jak i wad, ktére ujawnity sie w trakcie jego funkcjonowa-
nia. Dodatkowo, spadek wydajnosci przede wszystkim po-
datku dochodowego od oséb fizycznych spowodowat, iz
wielkosci przyjete do wyréwnywania dochodéw staty sie
nieaktualne i nie zapewniaja realizacji zatozen, ktére przy-
$wiecaly przy tworzeniu w 2013 roku ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego.

www.nist.gov.pl
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Poprawnym kierunkiem modyfikacji systemu jest dy-
wersyfikacja Zrédet dochodowych i wprowadzenie do do-
chodéw JST wiekszej liczby Zrédet i bardziej stabilnych.
Szczegdlnie jest to wazne w przypadku wojewddztw. Nalezy
zatem rozwazy¢ zmniejszenie udziatu wojewoédztw w po-
datku dochodowym od oséb prawnych, a ubytek srodkéw
zrekompensowac wyzszym udziatem w podatku dochodo-
wym od 0séb fizycznych lub w nowym zrédle dochodowym.

Podatek dochodowy od 0séb fizycznych jest dobrym, bo
stabilnym i wydajnym Zrédtem finansowania zadan samo-
rzadéw. Jego destabilizacja wynika praktycznie wytacznie
z decyzji politycznych?. Nalezy zatem dazy¢ do wyrazne-
go wyodrebnienia czesci samorzadowej tego podatku lub
wprowadzenia mechanizméw gwarantujacych samorza-
dom rekompensowanie ubytkéw w jego wydajnosci, wy-
nikajacych z decyzji politycznych.

W przypadku gmin, warto rozwazy¢ wprowadzenie no-
wych, stabilnych, zrédet dochodowych w miejsce obnize-
nia wydajnosci podatku dochodowego od o0séb fizycznych
z lat 2008-2011 i ewentualnego obnizenia, ktére nastgpi
w wyniku decyzji parlamentu obecnej kadencji.

Ciekawym rozwiagzaniem jest wprowadzenie nowego
zrédta dochodowego, opartego na udziale sektora samorza-
dowego w dochodach z podatku od wartosci dodanej VAT.
Pamietac jednak nalezy, iz najprawdopodobniej udziat po-
szczegdlnych samorzaddéw zaleze¢ bedzie od liczby miesz-
kancow (rzeczywistej lub zmodyfikowanej), a nie od VAT-
-u zbieranego na danym obszarze®’. Bedzie to zatem raczej
subwencja na mieszkanca, wyliczana w proporcji do uzyski-
wanych wptywéw z VAT, a nie typowy dochdd wiasny, gdyz
dana jednostka samorzadowa nie bedzie miafa praktycznie
zadnego wptywu na uzyskiwany w ten sposéb dochéd. Tak
konstruowana subwencja zwigzana z VAT idealnie nadaje sie
do dzielenia jej na poszczegdlne jednostki samorzadowe
z uwzglednieniem ich potrzeb wydatkowych. W tym przy-
padku mozna by w petni wykorzysta¢ przeliczeniowa liczbe
mieszkancow, uzyskiwana po modyfikacji rzeczywistej licz-
by mieszkancéow wskaznikami korekcyjnymi.

Warte rozwazenia jest réwniez wprowadzenie nowego
dochodu wtasnego zwigzanego z utrzymaniem komunikacji
publicznej. Powinien to by¢ rodzaj optaty wnoszonej przez
przedsiebiorcédw zatrudniajacych ponad np. 9 pracownikéw,
proporcjonalnie do liczby zatrudnionych. Dochody z tej
opftaty winny by¢ przeznaczane przez gmine wylacznie na
utrzymanie komunikacji publicznej (zatem mogtyby wpro-
wadzic te optate wylacznie te gminy, ktére taka komunikacje
utrzymuja) i pokrywac koszty tej komunikacji w nie wiecej

2 Takie zagrozenie dotyczy w réwnym stopniu wszystkich zrédet fi-
nansowania.

24 Rozktad VAT-u jest jeszcze bardziej zréznicowany niz PIT-u i CIT-
-u i jeszcze bardziej podatny na zmiany organizacyjne pfatnikéw. Wydaje
sie, ze nawet w tak duzych strukturach jak wojewddztwa, bezposredni ich
udziat w VAT nie jest uzasadniony i wymagatby wprowadzenia dodatko-
wego mechanizmu korekcyjnego. Natomiast w gminach i powiatach jest
wrecz niemozliwy do wprowadzenia.

niz np. 33%. Uzasadnieniem prowadzenia takiej optaty jest
bezposredni zwigzek miedzy wydatkami na komunikacje
zbiorowa a zatrudnieniem oraz dodatkowe wsparcie dla roz-
woju komunikacji zbiorowej, co jest zgodne z priorytetami
polityki transportowej Parstwa.

Jak najbardziej prawidtowe jest uzaleznienie systemu
korekcyjno-wyréwnawczego dochodéw jednostek samo-
rzagdowych od okreslenia ich potrzeb wydatkowych.

Ze wzgledu na brak standaryzacji podstawowych wy-
datkéw publicznych, jedynym mozliwym podejsciem do
okreslenia potrzeb wydatkowych jest préba okreslenia za-
leznosci wystepujacych miedzy dokonywanymi wydatka-
mi a wielkosciami lub zjawiskami mogacymi mie¢ wptyw
na te wydatki (analiza korelacji). Nalezy jednak pamietac,
ze rzeczywiste wydatki w poszczegdlnych dziedzinach
wynikaja zaréwno z obiektywnych potrzeb, jak i z finan-
sowych mozliwosci ich zaspokojenia. Ma to szczegdlnie
istotne znaczenie, jesli grupa analizowanych jednostek jest
niewielka lub jesli w grupie pojawia sie jednostka silnie
oddziatywujaca na caty analizowany zbiér. Z reguty taka
jednostka jest Warszawa, ktdrej poziom oddziatywania wy-
pacza uzyskiwane wyniki.

Przeprowadzona analiza wykazata, iz uzyskane powig-
zania sg rézne w poszczegolnych grupach jednostek sa-
morzadowych. Powszechna jest jedynie zaleznos¢ miedzy
wydatkami na administracje a liczba mieszkancéw, wyni-
kajaca z efektu skali - wydatki na administracje na miesz-
kanca maleja wraz ze wzrostem liczby ludnosci w danym
samorzadzie. Jest to szczegdlnie odczuwalne w matych
samorzadach. W gminach wystepuja ponadto zaleznosci:
wydatkéw na pomoc spoteczng z gestoscig zaludnienia
oraz wydatkéw na transport z liczba zatrudnionych. W po-
wiatach wystepuja takze zaleznosci miedzy wydatkami na
pomoc i polityke spoteczng a stopa bezrobocia oraz wydat-
kami na transport a dtugoscig drég wojewddzkich. Nato-
miast w przypadku wojewddztw jest to zaleznos¢ miedzy
wydatkami na transport a dtugoscia drég wojewddzkich.

Jak najbardziej stuszne jest podejscie do wyrazenia do-
datkowych potrzeb wydatkowych poszczegdlnych jedno-
stek samorzadu poprzez zwiekszenie branej pod uwage
liczby mieszkancow (wprowadzenie kategorii mieszkan-
cow przeliczeniowych) wyrazonej mieszkancami korekcyj-
nymi. W ten sposéb potrzeby wydatkowe moga by¢ ujete
w jednej wielkosci, co znacznie upraszcza system i zwiek-
sza jego przejrzystosc. Skorygowana liczba mieszkarncow
moze by¢ brana pod uwage zaréwno przy kalkulowaniu
wielkosci wptat, jak i obliczaniu wielkosci naleznej sub-
wengji. Moze by¢ wykorzystana takze przy kalkulowaniu
udziatu jednostki samorzadu terytorialnego w podziale
dochodéw z nowego zrédta dochodowego (np. subwencji
opartej na udziale w VAT).

Poniewaz propozycje wskaznikéw korygujacych opar-
te s na danych historycznych, zachodzi koniecznos¢ ich
okresowej weryfikacji. Z tego powodu nalezy co pewien
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czas sprawdzad, czy utrzymywane sg powigzania korela-
cyjne, na ktérych zostaty oparte i czy nie nalezy zmodyfi-
kowac ich wysokosci. Wydaje sie, ze najkorzystniej bytoby
dokonywac takiej analizy co 3 (potowa perspektywy finan-
sowej UE) lub co 4 (dtugos¢ kadencji) lata®.
Przeanalizowanie indywidualnych skutkéw modyfikacji
systemu korekcyjno-wyréwnawczego dla poszczegdlnych
jednostek samorzadu terytorialnego bedzie mozliwe do-
piero po okresleniu ostatecznej listy Zrédet dochodowych
i co wazniejsze, po okresleniu przewidywanej wydajnosci
tych zrédet. Dopiero wéwczas bowiem, bedzie mozliwe
okreslenie jaki jest rzeczywisty rozktad dochodéw i jak
on sie ma do wydatkowych potrzeb jednostek samorza-
dowych. Na podstawie analizy tego rozktadu, mozliwy
bedzie taki dobdér wielkosci wptat i zapotrzebowania na
subwencje®, aby zmodyfikowany system korekcyjno-wy-
réwnawczy realizowat stawiane przed nim wymagania: za-
pewnienia srodkéw na realizacje zadan, redystrybucji nad-
miernych dochodéw i realizacji celéw polityki panstwowe;j.
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%5 Poniewaz brane pod uwage wielkosci sa z reguty mato zmienne

w czasie (zmieniaja sie stosunkowo wolno) nie ma potrzeby czestszej ich
korekty.

26 Dopiero wowczas bedzie mozliwe ,skalibrowanie” systemu.
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Notatki:
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