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Wstep

Konstrukcja systemu dochodowego jednostek samorzadu terytorialnego (JST) nalezy do naj-
wazniejszych, ale i najtrudniejszych zagadnien prawa finansowego. O wadze tego problemu
$wiadczy zaréwno jego wymiar finansowy, jak i znaczenie, jakie system ten ma dla sprawnego
i efektywnego funkcjonowania jednostek samorzadu terytorialnego.

Zrédtem istotnych trudnosci przy projektowaniu systemu finanséw samorzadowych jest
réwniez to, ze na obraz idealnego systemu sktada sie wiele - czesto nietatwych do pogodzenia -
kryteridw i postulatéw, a jednocze$nie podlega on réznorodnym ograniczeniom wymuszaja-
cym odejscie od modelowego ksztattu tego systemu. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze cze$¢ tych
ograniczen nie jest spowodowana przyczynami naturalnymi (wynikajgcymi np. z uksztattowania
powierzchni kraju, réznic klimatycznych, zréznicowanej przydatnosci dla rolnictwa i turystyki,
czy tezwymagan ochrony Srodowiska), lecz wynika z cech ustrojowych pafstwa i politycznie wa-
runkowanych mozliwosci dostosowania prawa do wymogéw sprawnie dziatajagcego samorzadu
terytorialnego. Tak jest np. w przypadku systemu opodatkowania rolnictwa, funkcjonowania

21



22

studiabas.sejm.gov.pl STUDIA 8As  1(65) 2021

Karty Nauczyciela, zakresu i warunkéw przyznawania $wiadczen z ubezpieczer spotecznych
i innych $wiadczen socjalnych.

Punktem wyjscia do konstrukcji systemu finanséw samorzadowych jest zakres zadan publicz-
nych powierzonych JST. System powinien by¢ tak zaprojektowany, by przydzielone JST zadania
publiczne mogty by¢ sfinansowane w stopniu zapewniajgcym zachowanie ustalonych standar-
déw jakosciowych. Podziat zadan publicznych pomiedzy centralne organy wtadzy publicznej
i samorzad terytorialny powinien by¢ zgodny z ogélnymi zasadami ustrojowymi obowigzu-
jacymi w panstwie. Odejscie od tych zasad moze w istotny sposéb utrudni¢ zaprojektowanie
dobrego systemu finanséw samorzadowych. Jako przyktady mozna wskaza¢ pozbawienie JST
realnego wptywu na organizacje i finansowanie podstawowej opieki zdrowotnej, obcigzenie
ich obowigzkiem wykonywania wielu zada administracji rzgdowej, czy wreszcie przeniesienie
na JST ryzyka zwigzanego ze zmianami w systemie wynagradzania nauczycieli. Z tego wzgledu
zasady podporzadkowania systemu finansowania JST obecnemu podziatowi zadan pomiedzy
organy wtadzy panstwowej i JST nie powinnismy traktowac jako bezwzglednie obowigzujace;.

Konstrukcja systemu dochodéw JST wymaga:
= wyceny globalnych kosztéw zadar samorzadowych;
= podziatu dostepnych rodzajéw dochodéw publicznych pomiedzy Skarb Panstwa i JST, przy

czym mozliwe jest albo przypisanie w catosci wptywéw z jednego zrédta dochoddw wtadzom

centralnym lub samorzadowym, albo podziat tych wptywéw - w ustalonych proporcjach -
miedzy rézne szczeble wiadzy publicznej;

= oceny, czy dochody nalezne poszczegdlnym JST sg wystarczajace do sfinansowania kosztéw
wykonania przypisanych tym jednostkom zadan publicznych, kalkulowanych z uwzglednie-
niem uzasadnionych réznic kosztéw wykonania tych samych zadan w réznych JST;

= ustalenia zasad uzupetniajacego zasilania tych JST, dla ktérych przyznane im dochody wtasne

s niewystarczajgce.

Przy okreslonym katalogu dochodéw (JST nie majg mozliwos$ci wykreowania wtasnych tytu-
téw dochodowych) i okreslonym zakresie zadan publicznych przypisanych réznym typom JST
istnieje wiele mozliwosci podziatu dochodéw publicznych pomiedzy Skarb Panistwa i samorzad
terytorialny, chociaz nie wszystkie rodzaje dochodéw publicznych mogg by¢ brane pod uwage
jako Zrédta dochodéw samorzadowych - przeszkodg moze by¢ zaréwno ewidentnie ogélnopol-
ski charakter dochodéw, jak i bardzo nieréwnomierny rozktad dochodéw.

Opisane powyzej czynniki zmniejszajgce zakres mozliwych do zaakceptowania podziatéw do-
chodéw pomiedzy Skarb Pafstwa i JST pozostawiajg jednak nadal pewng przestrzen wyboru. Za
kryteria poréwnywania réznych wariantéw wykazu dochodéw samorzadowych mozna przyjac:
= stopien sfinansowania wydatkéw samorzadowych dochodami wtasnymi;
= wrazliwo$¢ dochoddw na procesy inflacyjne i inne czynniki powodujgce wzrost kosztéw

wykonywania zadan samorzadowych;
= mozliwosci oddziatywania JST na wielko$¢ przyznanych im dochodéw wtasnych;
= uwzglednienie w systemie dochoddw statych zasad dostosowujgcych poziom dochodéw

samorzadowych do zmian zakresu ich zadan (w sensie zaréwno jakosciowym, jak i iloscio-
wym) oraz do zmian legislacyjnych wptywajgcych na rozmiary dochodéw samorzadowych;
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= stopien formalizacji zasad ustalania dochodéw wyréwnawczych, wyrazajacy sie w dazeniu do
maksymalnego ograniczenia arbitralnego oddziatywania administracji rzagdowej na wielko$¢

Srodkéw przekazywanych JST.

Gdy przetozymy te kryteria na praktyczne decyzje, ktére trzeba podja¢ przy projektowaniu
systemu finanséw JST, mozemy stwierdzi¢, ze:
= nalezy dazy¢ do przyznania JST mozliwie szerokiego i zr6znicowanego zestawu dochodéw

wiasnych;
= jednostki samorzadu terytorialnego powinny miec istotny wptyw na wysokosc¢ przypisanych

im dochodow™;
= system dochod6éw samorzadowych powinien zapewnia¢ stosowny do rozmiaréw zadan

udziat JST w podziale fiskalnych efektéw wzrostu gospodarczego;
= gwarancje przyznane JST powinny oznacza¢ konieczno$¢ zapewnienia tym jednostkom re-

kompensaty finansowej we wszystkich przypadkach zmian legislacyjnych oddziatujgcych
niekorzystnie na stan réwnowagi finansowej sektora samorzagdowego.

Przy konstruowaniu systemu dochod6w samorzadowych nie mozna zapominac o konieczno-
$ci zapewnienia stabilnego finansowania réwniez zadan o charakterze ogélnokrajowym, wyko-
nywanych przez instytucje sektora rzagdowego (centralnego). Moze to prowadzi¢ do konieczno-
$ci ograniczenia zakresu zadan wtasnych na rzecz zwiekszenia transferéw z budzetu panstwa.
Wynika to stad, ze w odrdznieniu od innych rodzajéw dochodéw samorzadowych transfery
z budzetu mogg by¢ ksztattowane - przez wtasciwe zaprojektowanie algorytméw obliczania
wielkosci tych transferéw - dos¢ elastycznie. Dzieki ograniczeniu zakresu dochoddw wtasnych
i zwigkszeniu udziatu transferéw z budzetu panstwa mozna unikna¢ ,przefinansowania” JST
wynikajgcego z koniecznosci zapewnienia wystarczajgcych srodkow wszystkim jednostkom.
Istnieje obecnie w Polsce grupa gmin, w ktérych nawet przyznanie im - jako dochodéw wias-
nych - wszystkich dochodéw podatkowych poza podatkiem od towardw i ustug oraz akcyzg od
wszystkich podatnikéw mieszkajacych na terenie tych gmin lub majacych tam swojg siedzibe
nie pokrywatoby wszystkich niezbednych wydatkéw tych gmin.

Stabilnos¢ a elastycznos¢ systemu dochodéw JST

0d systemu dochodéw samorzadowych wymaga sie spetnienia dwdch, dos¢ trudnych do jed-
noczesnego zrealizowania, postulatéw, a mianowicie stabilnosci i elastycznosci. Elastycznos¢

1 Szerzejnatemat samodzielno$ci dochodowej JST np.: ). Glumiriska-Pawlic, SamodZzielnos¢ finansowa jednostek
samorzqdu terytorialnego w Polsce. Studium finansowoprawne, Wydawnictwo Uniwersytetu Slaskiego, Kato-
wice 2003; K. Suréwka, Samodzielnos¢ finansowa samorzqdu terytorialnego w Polsce, Polskie Wydawnictwo
Ekonomiczne, Warszawa 2013; M. Poniatowicz, Determinanty autonomii dochodowej samorzqdu terytorialnego
w Polsce, ,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2015, nr 404 [Finanse samorzqdu te-
rytorialnego, red. L. Patrzatek, H. Kociemskal, https://doi.org/10.15611/pn.2015.404.17; K. Brzozowska, M. Ko-
gut-Jaworska, Wiadztwo podatkowe w ocenie samodzielnosci dochodowej gmin w Polsce, ,Annales Universitatis
Mariae Curie-Sktodowska. Sectio H. Oeconomia” 2016, t. 50, nr 1, https://doi.org/10.17951/h.2016.50.1.327,
D. Wyszkowska, Samodzielnos¢ finansowa jako determinanta potencjatu inwestycyjnego jednostek samorzqdu
terytorialnego. Studium empiryczne gmin w Polsce, Wydawnictwo Uniwersytetu w Biatymstoku, Biatystok 2018.
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wyraza sie w takiej konstrukgji systemu, w ktérej mozliwe jest jego ptynne dostosowanie do
zmieniajacych sie warunkéw, przy czym nalezy przez to rozumiec¢ zaréwno zmiany zakresu zadan
i zmiany kosztéw wykonania tych zadarn spowodowane decyzjami zapadajgcymi niezaleznie od
samorzadu terytorialnego (np. przez ustawowe podwyzszenie standardéw wykonania zadania),
jak i zmiany legislacyjne majgce wptyw na rozmiary dochodoéw JST.

Rozwigzaniem kolizji postulatéw stabilnosci i elastycznosci systemu dochodowego powinno
by¢ ustanowienie jasnych regut okreslajacych przypadki, w ktérych niezbedne jest dokonanie
zmian rekompensujacych JST niekorzystne dla nich skutki dziatan legislacyjnych. Wydaje sie, ze
punktem wyjscia do konstrukgji tych regut powinno by¢ przyjecie - po niezbednych korektach
obecnego systemu finansowania JST - ,,opcji zerowej", czyli zatozenia, ze w momencie wejscia
W zycie nowego systemu bedg spetnione wszystkie opisane powyzej warunki zapewniajgce JST
mozliwo$¢ wykonania natozonych na nie zadan. Oznaczatoby to, ze wszelkie zmiany regulacji
odnoszacych sie do dochoddéw i wydatkéw JST wprowadzane po wejsciu w zycie nowego syste-
mu finansowego powinny by¢ analizowane pod katem ich wptywu na finanse samorzgdowe
i powinny zawierac rozwigzania dostosowujace finanse samorzadu do nowego stanu prawnego.
Funkcjonowanie takiego mechanizmu wymaga oczywiscie istnienia efektywnych gwarancji
finansowych dla JST.

W sporach pomiedzy administracjg rzadowg a samorzadem terytorialnym dotyczacych bra-
ku finansowej rekompensaty przy wprowadzaniu nowych rozwigzan prawnych naruszajacych
finanse samorzadowe czesto pojawia sie argument o mozliwosci pokrycia finansowych skutkéw
nowych regulacji dzieki statemu wzrostowi dochodéw samorzadowych. Argument taki nie jest
z gruntu niestuszny, jednak odwotaniu sie do mozliwosci pokrycia dodatkowych kosztéw (lub
zrekompensowania utraconych dochoddw) ,,naturalnym” wzrostem dochodéw samorzadowych
wynikajacym z proceséw inflacyjnych i wzrostu gospodarczego powinny towarzyszyc¢ szczegéto-
we wyliczenia poréwnujace efekty wzrostu dochodéw samorzadowych z negatywnymi dla JST
skutkami nowych rozwigzan prawnych. Niestety, takie wyliczenia nie sa na 0g6t sporzadzane.

Rowny dostep do ustug a samodzielnos¢ JST

Istotnym problemem do rozwigzania przy konstrukcji systemu dochodéw samorzadowych
jest konieczno$¢ pogodzenia - w takim stopniu, w jakim jest to mozliwe - zasady zapewnie-
nia wszystkim obywatelom réwnego dostepu do odpowiednich jakosciowo ustug publicznych
$wiadczonych przez JST z samodzielnoscig samorzadu terytorialnego, wyrazajaca sie w kon-
stytucyjnej zasadzie, zgodnie z ktérg ,,Przystugujgcg mu w ramach ustaw istotng cze$¢ zadan
publicznych samorzad wykonuje w imieniu wiasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢” (art. 16
ust. 2 zd. 2 Konstytucji RP?).

Sposéb, w jaki w konkretnej JST wykonywane sg zadania publiczne, nie zalezy wytacznie od
tego, jakimi srodkami jednostka ta dysponuje, ani nawet od tego, w jakim stopniu Srodki te s3,

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483, ze zm.; dalej: Konstytucja
RP).
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patrzac obiektywnie, wystarczajgce do poprawnego wykonania zadar samorzgdowych. Réw-
nie istotne jest bowiem to, czy administracja samorzagdowa potrafi efektywnie gospodarowac
dostepnymi srodkami oraz czy decyzje alokacyjne podejmowane przez organy wykonawcze
i stanowiace danej JST sg zgodne z preferencjami i oczekiwaniami mieszkafncéw. Musimy wiec
przyja¢ do wiadomosci, ze mozliwa jest - i praktyka funkcjonowania samorzadu to potwier-
dza - sytuacja, w ktorej jakos¢ ustug Swiadczonych przez administracje samorzadowg bedzie
niezadowalajgca mimo posiadania przez JST wystarczajgcych Srodkéw finansowych.

Trudno wymagac, by taki stan rzeczy miat mie¢ konsekwencje w postaci obligatoryjnego
zwiekszenia puli sSrodkéw kierowanych do takiej jednostki. Skoro samorzad terytorialny wy-
konuje zadania publiczne stuzace spotecznosci lokalnej lub regionalnej ,na wtasng odpowie-
dzialnos¢”, to logiczne jest uznanie, ze odpowiedzialnosc ta cigzy nie tylko na organach JST, ale
ze ponoszq jg wszyscy cztonkowie spotecznosci, majacy (zwtaszcza w gminach, wykonujacych
najwieksza cze$¢ zadan samorzadowych) decydujacy wptyw na sktad tych organéw. Prowadzi
to do stwierdzenia, ze postulat zapewnienia wszystkim obywatelom, niezaleznie od ich miej-
sca zamieszkania, réwnego dostepu do wtasciwych jakosciowo ustug publicznych znajdzie
w systemie dochodéw samorzadowych wiasciwe odzwierciedlenie, gdy bedg spetnione trzy
podstawowe warunki:
= S$rodki publiczne znajdujace sie w dyspozycji kazdej JST beda wystarczajace, by przy zato-

zeniu przecietnej w skali kraju efektywnosci wykonywania zadan publicznych zrealizowac

i sfinansowac przypisane jednostce zadania publiczne;
= przy kalkulacji Srodkéw niezbednych danej JST do wykonania natozonych na nig zadan pub-

licznych bedg uwzgledniane specyficzne dla tej jednostki czynniki powodujgce konieczno$¢

ponoszenia ponadprzecietnych wydatkéw na niektére zadania;
= niezalezne od JST zmiany kosztéw wykonywania zadafh samorzadowych beda znajdowaty
szybkie odzwierciedlenie w zmianach systemu dochoddw.

Ograniczenia mozliwosci realizacji postulatow

W realnych warunkach zaprojektowanie ,idealnego” - rozumianego jako spetniajgcy wszystkie

opisane powyzej postulaty - systemu finanséw samorzadowych nie jest mozliwe ze wzgledu na

wystepujace w praktyce ograniczenia, do ktérych nalezy zaliczy¢ w szczeg6lnosci:

= istniejacy system dochoddw publicznych i przyjmowane a priori zatozenie o niedopuszczal-
nosci kreowania dodatkowych obcigzen fiskalnych;

= zréznicowanie potencjatu dochodowego poszczegélnych JST, wynikajgce zaréwno z warun-
kéw naturalnych, istniejgcej infrastruktury, jak i z uksztattowanego modelu dziatalnosci
gospodarczej dominujacej w poszczeg6linych JST;

= obiektywnie uzasadnione zréznicowanie kosztéw wykonywania zadarn samorzadowych, ma-
jace zrodto np. w strukturze demograficznej mieszkancoéw czy w poziomie ich zatrudnienia
i dochoddw;

= schemat podziatu administracyjnego panstwa;

= istnienie norm prawnych uznawanych za ,nienaruszalne” z przyczyn politycznych;
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sytuacje finansowa sektora finanséw publicznych i strukturalne niedostosowanie zakresu
zadan i wymaganych standardéw wykonania zadan publicznych do potencjatu finansowego
sektora finanséw publicznych i jego zadtuzenia.

Nalezy podkresli¢, ze chociaz tylko cze$¢ wskazanych wyzej ograniczeh ma charakter bez-

wzgledny, czesto ograniczenia, ktérych usuniecie wydaje sie formalnie proste, majg co najmniej
taka sama site jak ograniczenia naturalne.

Polski system dochodéw JST

Prawne ramy ogélnej koncepcji systemu dochodédw samorzadowych w Polsce tworza przepisy:

art. 167 ust. 1-3 Konstytucji RP: 1. Jednostkom samorzgdu terytorialnego zapewnia sie udziat
w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan. 2. Dochodami jed-
nostek samorzadu terytorialnego sg ich dochody wtasne oraz subwencje ogdIne i dotacje
celowe z budzetu parstwa. 3. Zrédta dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego sa
okreslone w ustawie”;

art. 168 Konstytucji RP: ,Jednostki samorzadu terytorialnego majg prawo ustalania wysokosci
podatkéw i optat lokalnych w zakresie okreSlonym w ustawie”;

art. 217 Konstytucji RP: ,,Naktadanie podatkéw, innych danin publicznych [...] nastepuje
w drodze ustawy” - co wyklucza mozliwo$¢ samodzielnego ustanawiania przez JST dochodéw
o charakterze publicznoprawnym;

ustawy o gospodarce komunalnej?, naktadajace ograniczenia na prowadzenie przez JST
dziatalno$ci gospodarczej wykraczajacej poza zadania o charakterze uzytecznosci publicznej.
Zamkniety katalog dochodéw JST z art. 167 Konstytucji RP powoduje pewne trudnosci kla-

syfikacyjne, gdyz problematyczne jest zaliczenie do dochodéw wtasnych zaréwno udziatéw
we wptywach z podatkéw dochodowych (z podatku dochodowego od oséb fizycznych - PIT

podatku dochodowego od osdéb prawnych - CIT)*, jak i np. dotacji z panstwowych funduszy

celowych oraz dotacji udzielonych przez paristwowe lub samorzadowe osoby prawne.

Bardziej szczegdtowe zasady systemu finansowego JST zostaty ustalone w ustawie z dnia

13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego®, nowelizowanej juz
kilkadziesiat razy. W ustawie tej okreslono w szczegélnosci:

podziat dochodéw podatkowych pomiedzy gminy i Skarb Paristwa, w tym sposéb podziatu
wpltywoéw z podatkéw dochodowych pomiedzy Skarb Pafstwa, gminy, powiaty i wojewddz-
twa, przy czym powiatom i wojewddztwom przyznano wytgcznie udziaty we wptywach z po-
datkéw dochodowych$;

3 Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej (Dz.U. 2021, poz. 679).

4 Szerzejnp.: K. Wéjtowicz, Udziaty samorzqddw w podatkach paristwowych — wtasne czy obce Zrédfo dochoddw
JST? Dylematy teorii a praktyka budzetowa wybranych paristw, ,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego
we Wroctawiu” 2013, nr 306.

5 Dz.U. 2021, poz. 38; dalej: ustawa o dochodach JST.

6 W rozumieniu ustawy o dochodach JST udziaty we wptywach w podatkach dochodowych sg traktowane
jako dochody wiasne JST.
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= 0golnie sformutowany wykaz innych dochodéw wtasnych;
= zasady ustalania subwencji ogélnej dla JST;
= 0gdlne zasady ustalania i przekazywania dotacji dla JST.

Wysokos¢ subwencji ogélnej naleznej kazdej jednostce jest obliczana jako suma:
= czesci wyrownawczej, w ramach ktérej wyroéznia sie kwote podstawowg, zalezng od docho-

déw jednostki, oraz kwote uzupetniajgca, wyliczang na podstawie wskaznikdw okreslajgcych

posrednio koszty wybranych zadan JST;

= (zesci oSwiatowej, stanowigcej standardowe finansowanie wydatkéw JST na prowadzenie
szkot i innych placéwek oswiatowych, przy czym dla wiekszosci JST nalezne wielkosci nie
pokrywaja petnych kosztéw finansowania zadan edukacyjnych’.

W tacznej kwocie subwencji ogélnej wyodrebnia sie ponadto rezerwe subwencji oraz cze$¢
réwnowazaca (dla gmin i powiatéw) i cze$¢ regionalna (dla wojewddztw). Zrédtem finansowania
tych czesci subwencji sg wptaty do budzetu panstwa od JST charakteryzujgcych sie najwyzszymi
dochodami na jednego mieszkanca (tzw. janosikowe).

W 2019 r. zasadniczg cze$¢ (ok. 74,7%) subwencji ogélnej dla wszystkich JST stanowita cze$¢
oswiatowa, na cze$¢ wyréwnawcza przypadato ok. 19,9% subwencji, a na czesci rownowazacg
i regionalna - 4,4% tacznej kwoty subwencji. Jak wida¢, tylko stosunkowo mata cze$¢ subwencji
moze by¢ traktowana jako instrument niwelowania dysproporcji dochodowych miedzy JST®.

Druga grupe dochoddw samorzadowych stanowig dotacje z budzetu pafstwa, zapewniajace
JST w ostatnich latach prawie 30% ich dochodéw. Najwieksza czes¢ dotacji trafia do JST w formie
dotacji na zadania zlecone z zakresu administracji rzagdowej, w tym na Swiadczenia z programu
Rodzina 500+. Tylko nieco ponad jedng trzecig ogélnej kwoty dotacji stanowig dotacje do za-
dan wtasnych, wérdd ktérych dominujg dotacje finansowane Srodkami zagranicznymi. Od lat
dziewiecdziesigtych ubiegtego wieku trwaja spory o nalezng JST wysokos¢ dotacji na zadania
zlecone i nie wydaje sie, by mozna byto znalez¢ rozwigzanie bez zasadniczego zmniejszenia
zakresu zadan zleconych®.

7 Por. np. J. Szotno-Koguc, Subwencja ogdina jako instrument wsparcia transferowego samorzgdu gminnego,
,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2017, nr 485 [Relacje fiskalne paristwo - sa-
morzqd terytorialny, red. L. Patrzatek, H. Kociemskal, http://dx.doi.org/10.15611/pn.2017.485.37.

8 O mankamentach subwencji ogélnej jako instrumentu systemu korekcyjno-wyréwnawczego szerzej:
L. Patrzatek, Subwencja ogdina jako instrument korekcyjno-wyrownawczy w systemie finanséw samorzg-
du terytorialnego, ,Prace Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu” 2015, nr 404 [Finanse
samorzqdu terytorialnego, red. L. Patrzatek, H. Kociemska], https://doi.org/10.15611/pn.2015.404.16. Ob-
szerng analize na temat systemu wyrdwnywania przedstawity m.in.: A. Sekuta, System subwencjonowania
Jjednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce: dysfunkcje i pozgdane kierunki racjonalizacji, Wydawnictwo
Politechniki Gdanskiej, Gdarisk 2016 oraz S. Kanduta, Mechanizmy wyréwnywania fiskalnego. Studium
empiryczne gmin w Polsce w latach 2004-2074, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego w Poznaniu,
Poznar 2017.

9 Szerzejnp.: M. Dylewski, The Financing of Public Tasks Delegated to Local Governments - An Unresolved Systemic
Problem, ,Zeszyty Naukowe Wyzszej Szkoty Bankowej w Poznaniu” 2016, t. 70, nr 5; E. Malinowska-Misiag,
Finansowanie zadari zlecanych jednostkom samorzqdu terytorialnego, ,Studia BAS" 2017, nr 4(52) [Finansowanie
zadan publicznych w Polsce, red. P. Russel].
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Strukture dochodéw w poszczegdlnych grupach JST w 2019 r. przedstawiono na wykresie 1.
Dla utatwienia poréwnania dochodéw miast na prawach powiatu (MPP) z dochodami innych
gmin na wykresie zaznaczono czerwonymi segmentami stupkéw odpowiadajacych gminom
dochody przypadajace na jednego mieszkanca powiatéw. Umozliwia to poréwnanie dochodéw
miast na prawach powiatu z dochodami innych gmin. Jak wida¢, nawet w takim ujeciu $rednie
dochody w miastach na prawach powiatu sg wyraznie wyzsze niz dochody w innych gminach.

Wykres 1. Dochody gmin wedtug rodzajéw w 2019 r. (w zt na mieszkarica)

gminy wiejskie

gminy miejskie (bez MPP)
MPP
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Zrédio: obliczenia wlasne na podstawie: Rada Ministréw, Sprawozdanie z wykonania budzetu parstwa za okres od
1stycznia do 31 grudnia 2019 r. Informacja o wykonaniu budzetéw jednostek samorzgdu terytorialnego, Warszawa
2020.

Szczeg6towy podziat dochodéw zaliczanych do trzech podstawowych kategorii dochodéw
JST w 2019 r. przedstawia tabela 1. Dane tam zawarte wskazuja, ze tylko stosunkowo niewielki
odsetek transferéw kierowanych do JST z innych instytucji publicznych moze by¢ traktowany
jako instrumenty wyréwnywania dysproporcji dochodowych - instrumentami tymi nie s3 ani
czes¢ oswiatowa subwencji ogolnej, ani dotacje na zadania zlecone, ani znaczgca wiekszos¢
dotacji udzielanych ze Srodkéw zagranicznych. Konstrukcja czesci oSwiatowej subwencji ogélnej
przewiduje dodatkowe $rodki dla JST prowadzacych szkoty w miejscowosciach liczacych mniej
niz 5 tys. mieszkarcéw. Srodki te sg jednak zbyt niskie, by mogty w istotny sposéb przyczyni¢
sie do poprawy poziomu nauczania w matych miejscowosciach. Dane dotyczace struktury do-
choddéw podatkowych pokazuja tez, ze wptywy z podatkéw lokalnych innych niz podatek od
nieruchomosci stanowig niewielki udziat w dochodach gmin.
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Tabela 1. Struktura dochod6w JST w 2019 r.

Gminy
JST 06 Powia-
Rodzaje dochodéw ogétem h?n:- 13

Dochody ogétem = 100

Dochody ogétem 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
Subwencja ogélna 22,2 20,8 18,2 16,2 21,6 26,4 37,9 13,7
(Czes¢ oswiatowa 16,8 16,5 16,8 14,4 16,1 17,3 279 33
Pozostate czesci subwendji 53 43 1,5 18 55 9,1 10,0 10,4
Dotacje 291 29,7 231 314 338 359 219 335
Na zadania zlecone 191 21,6 15,6 23,0 258 27,0 9,7 39
Krajowe do zadan wiasnych 3,6 3.2 24 38 3,6 3,7 7,0 35
Zagraniczne 6,4 49 5,1 47 4,5 52 53 26,1
Dochody wiasne 48,7 49,6 58,6 52,4 44,6 37,7 40,1 52,8
Udziaty we wptywach z PIT 20,2 21,0 26,5 21,7 17,5 14,7 20,4 9,6
Udziaty we wptywach z CIT 39 1,6 2,8 12 0,9 04 0,7 37,5
Podatek od nieruchomosci 84 10,2 9,6 12,5 11,6 8,8 - -

Pozostate podatki 23 2,8 23 2,0 31 3,6 - -

Pozostate dochody wiasne 13,9 14,0 17,4 15,0 11,5 10,2 19,0 57

Zrodto: obliczenia wiasne na podstawie: Rada Ministréw, op. cit.

Analiza wykresu 1i tabeli 1 wskazuje, ze - wbrew do$¢ powszechnej opinii - Srednie dochody
przypadajace na jednego mieszkafica gmin wiejskich sa wyzsze niz w gminach miejskich i miej-
sko-wiejskich. Ten do$¢ zaskakujgcy wynik ma zrédto w duzym zréznicowaniu wewnetrznym gmin
wiejskich - oprécz gmin typowo rolniczych, ktére faktycznie charakteryzujg sie niskimi dochodami
na jednego mieszkanca, status gmin wiejskich maja réwniez gminy o innym charakterze i znacz-
nie wiekszym potencjale dochodowym. Granica miedzy gminami ,biednymi” i ,wzglednie boga-
tymi” przebiega wiec nie pomiedzy gminami wiejskimi a gminami miejskimi i miejsko-wiejskimi,
lecz pomiedzy gminami rolniczymi a gminami, w ktérych dominuje dziatalno$¢ pozarolnicza.

Potwierdzenie tej tezy stanowig dane zawarte w tabeli 2 i na wykresie 2. W tabeli 2 zestawio-
no dochody 15 gmin wiejskich o najwiekszych dochodach wtasnych na jednego mieszkanca.
Zadna z tych gmin nie ma charakteru rolniczego - cze$¢ z nich to miejscowosci turystyczne,
kilka jest potozonych na terenach gérniczych, kilka innych to gminy stanowigce bezposrednie
zaplecze duzych miast. Zwraca uwage bardzo wysoki udziat w dochodach wtasnych wptywéw
z podatku od nieruchomosci - wyjatkiem jest gmina Ostréw zawdzieczajgca swoj potencjat
dochodowy wielkiemu zaktadowi sktadowania i utylizacji odpadéw, obstugujgcemu znaczna
czes¢ wojewddztwa podkarpackiego.
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Tabela 2. Gminy wiejskie z najwyzszymi dochodami na mieszkarica w 2019 r.

Dochody wtasne

) " . podatek wencja | Dotacje
Gminy (wojew6dztwo) udziaty | o5\ ie | POZO- | Godina
w PIT i g state
i CIT .. | podatki
mosci
zt

Kleszczow (todzkie) 45 832 41372 3053 22584 2771 1689
Rzasnia (todzkie) 12718 9999 4205 1071 1649
Ustronie Morskie 10453 7922 2896 429 1614

(zachodniopomorskie)

Mielnik (podlaskie) 9266 7035 4864 1534
Tarnowo Podgérne 9694 6256 2201 1353 2 086

(wielkopolskie)

Suchy Las (wielkopolskie) 9139 6212 2 850 1976 749 1215 1713

Szczercéw (todzkie) 9087 6140 1161 2 404 1381 1566

Nadarzyn (mazowieckie) 9760 6 086 2832 1713 1436 2239

Zrédto: obliczenia wkasne na podstawie; Ministerstwo Finanséw, Bazy danych po IV kwartatach 2019 r. - Dochody
po IV kwartatach 2019 r., https://www.gov.pl/web/finanse/bazy-danych2 [dostep: 28 kwietnia 2021 r.].

Na wykresie 2 przedstawiono rozktad dochoddw wtasnych gmin wiejskich na jednego miesz-
kanica w 2019 r. zestawiony po uporzadkowaniu gmin wedtug malejacych dochodéw wiasnych
na jednego mieszkarica, w podziale na 103 grupy, z ktérych 102 liczyty po 15 gmin, ostatnia
za$ grupa - 24 gminy o najnizszych dochodach. Na wykresie zaznaczono tez $rednig wielko$¢
dochoddw witasnych przypadajacych na jednego mieszkarica gmin wiejskich. Widoczna jest
asymetria rozktadu - tylko ok. 30% gmin wiejskich osigga dochody wtasne przekraczajgce Sred-
nig dla catej grupy.
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Wykres 2. Dochody wtasne gmin wiejskich na mieszkarica w 2019 r. wedtug grup centylowych
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Zrédto: obliczenia wiasne na podstawie: Ministerstwo Finanséw, op. cit.

Istotng przeszkodg w skonstruowaniu dobrego systemu dochodéw samorzgdowych jest bar-
dzo duze rozdrobnienie JST i zréznicowanie formalnie jednorodnych grup JST. Dobrze ilustrujg
to dane z tabeli 3. Widzimy, ze najbardziej zréznicowanymi wewnetrznie grupami JST s3 gminy
wiejskie oraz miasta na prawach powiatu. O zréznicowaniu miast na prawach powiatu decyduje
m.in. zaliczenie do nich matych miast bedacych czescig duzych aglomeracji, takich jak Sopot,
Mystowice czy Swietochtowice. Dalsza analiza pokazuje, ze nie ma istotnej zaleznosci miedzy
liczbg mieszkaricdw miasta a poziomem dochoddéw na jednego mieszkarca.

Tabela 3. Zréznicowanie wielkosci jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce w 2019 r.

e | min. | max | reania | min. | max._| srednia

MPP 66 35827 1783321 190561 51530 106072 74655
Gminy miejskie (bez MPP) 236 1303 73176 25004 36809 230412 50651
Gminy miejsko-wiejskie 621 1654 84 469 14374 37922 106486 51548
Gminy wiejskie 1554 1511 33022 7067 35720 458320 54024
Powiaty 314 20002 394541 82196 7216 23099 11893
Wojew6dztwa 16 984345 5411446 2399155 367,7 7498 488,6

Zrédio: obliczenia wiasne na podstawie: Ministerstwo Finanséw, op. cit.; informacje o liczbie ludnosci zaczerpniete
z: Gtéwny Urzad Statystyczny, Bank Danych Lokalnych, https://bdl.stat.gov.pl/BDL/ [dostep: 28 kwietnia 2021r1.].
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Oddzielnym problemem jest zbyt duza - naszym zdaniem - liczba JST. Efektem rozdrobnienia
jednostek jest bowiem istnienie duzej liczby jednostek (zaréwno gmin, jak i powiatéw) o zniko-
mym potencjale dochodowym, co w oczywisty sposéb utrudnia wykonywanie przez nie zadan
publicznych, a przy tym powoduje powazne komplikacje przy konstruowaniu efektywnego
systemu wyréwnawczego.

Wptyw potencjalnej konsolidacji JST na zréznicowanie ich dochoddw jest widoczny, gdy
poréwnamy dwie mapy przedstawione na rysunku 1. Na mapie z lewej strony przedstawiono
wielko$¢ dochoddéw gmin w przeliczeniu na mieszkanca, a na mapie z prawej strony - dochody
powiatu i wszystkich gmin w powiecie, przeliczone na jednego mieszkarfca powiatu.

Rysunek 1. Rozktad dochodéw gmin i powiatéw na mieszkarica w 2019 r.
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Zrédto: obliczenia wtasne na podstawie: Ministerstwo Finanséw, op. cit.; Giéwny Urzad Statystyczny, op. cit.

Tak jak zroznicowane sg dochody JST, tak zréznicowane sg rowniez koszty - nawet w obrebie
JST o identycznym statusie formalnym. Przyktad takiego zr6znicowania pokazuje wykres 3,
ilustrujgcy dane o rozktadzie wydatkéw na o$wiate i wychowanie per capita w 2019 r. Dtugos¢
stupkéw okresla liczbe gmin, w ktérych wydatki na ten cel mieszcza sie w przedziatach opisanych
na osi pionowej. Z wykresu tego mozemy odczytac zaréwno rdznice pomiedzy wydatkami na
os$wiate w gminach wiejskich i miejsko-wiejskich, jak i zréznicowanie jednostkowych wydatkéw
w obrebie obu tych grup gmin.

Czes¢ roznic wydatkowych mozna wyjasnic réznym (lepszym lub gorszym) sposobem zarza-
dzania Srodkami publicznymi w poszczegélnych gminach. Istotne sg jednak réwniez inne czyn-
niki, takie jak istniejgca sie¢ budynkéw szkolnych (w wielu gminach mozliwosci inwestycyjne sg
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Wykres 3. Wydatki gmin miejsko-wiejskich i wiejskich na o$wiate i wychowanie w 2019 r.
(w zt na mieszkanca)
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Zrodo: obliczenia wiasne na podstawie: Ministerstwo Finanséw, op. cit.; Giéwny Urzad Statystyczny, op. cit
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bardzo ograniczone), struktura demograficzna, odlegtos¢ od wiekszych osrodkédw miejskich,
a takze rozmieszczenie ludnosci i uksztattowanie terenu gminy. Dobrze skonstruowany system
dochoddéw samorzadowych powinien uwzglednia¢ wptyw przynajmniej niektérych z tych czyn-
nikéw na dochody i wydatki samorzadowe. Ujmujac to bardziej ogélnie: skala zréznicowania
dos¢ jednorodnych co do rodzaju, a mimo to mocno zréznicowanych wydatkdw na oSwiate
i wychowanie sugeruje potrzebe lepszego uwzglednienia przy konstrukcji systemu dochodéw
samorzgdowych obiektywnych réznic w poziomie niezbednych wydatkéw na wykonywanie
przez JST zadan publicznych. Elementy wigzace nalezne JST dochody z wartosciami miernikéw
obrazujacych warunki, w jakich wykonywane sg zadania publiczne, i wptyw tych warunkéw na
koszty wykonywania zadan sg wprawdzie obecne w obecnym systemie, wydaje sie jednak, ze
powigzanie obiektywnie uzasadnionych kosztéw wykonania zadan z dochodami naleznymi JST
powinno by¢ mocniejsze.

Whioski

1. W obecnym systemie prawnym dochody wtasne JST, tacznie z udziatami w podatkach docho-
dowych, pokrywaja ok. 48,5% wydatkdéw JST, w tym:

= wgminach - 48,9%, w tym w miastach na prawach powiatu - 56,8%;

= w powiatach - 41,6%;

= w wojewddztwach samorzadowych - ok. 53,9%.

2. Dochody wtasne gmin, w ktérych przewazajacym typem dziatalnosci gospodarczej jest rolni-
ctwo (z wytgczeniem tzw. dziatdw specjalnych), sa wyraznie nizsze niz w pozostatych gminach.
Jest to efekt specyficznego systemu opodatkowania rolnictwa, a takze niedorozwoju infrastruk-
tury spotecznej i ustug na tych terenach.

3. Mozliwosci zwiekszenia udziatu dochodéw witasnych JST przez przyznanie im wybranych
rodzajow dochoddéw naleznych obecnie Skarbowi Panstwa sg bardzo ograniczone, chociaz ce-
lowe bytoby rozwazenie przekazania JST czesci sktadek na Fundusz Pracy i Panstwowy Fundusz
Rehabilitacji Oséb Niepetnosprawnych (PFRON) oraz 100% dochoddéw zwigzanych z zadaniami
wykonywanymi przez JST na zasadach zleconych z zakresu administracji rzagdowej. Mozliwosci
zwiekszenia dochodéw wiasnych JST ogranicza réwniez fakt, ze w gtebokiej nieréwnowadze
znajduje sie panstwowy segment sektora finanséw publicznych, podczas gdy zwiekszenie do-
chodéw wtasnych JST musiatoby oznacza¢ albo zmniejszenie dochod6w sektora pafistwowego,
albo stworzenie nowych tytutéw dochoddéw publicznych i zwiekszenie relacji dochodéw pub-
licznych do PKB - mato realne w obecnych warunkach.

4. Przesuniecie dochoddw od sektora rzadowego bytoby realne, gdyby udato sie zracjonali-
zowac wydatki tego sektora. Nie widac¢ jednak dazenia do aktywnego podejmowania takiego
zadania - $wiadczy o tym m.in. zaniechanie prowadzenia ocen planowania i gospodarowania
$rodkami publicznymi przewidzianych w art. 176 ustawy o finansach publicznych™.

10 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. 2021, poz. 305).
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5. Stosunkowo prostym sposobem zwiekszenia udziatu dochodéw wiasnych w finansowaniu

wydatkow JST bytoby zwiekszenie udziatéw we wptywach z podatkéw dochodowych (przede

wszystkim udziatéw we wptywach z PIT) kosztem ograniczenia dotacji budzetowych lub subwen-

¢ji. Zmiana taka spowodowataby jednak dalsze pogtebienie rozbieznosci w poziomie dochodéw

pomiedzy gminami rolniczymi a resztg gmin.

6. Role systemu uzupetniania dochoddw JST do poziomu gwarantujgcego mozliwos¢ wykonania

zadan natozonych na ST przypisano dotacjom i subwencji ogélnej z budzetu parstwa oraz ma-

jacym o wiele mniejsze znaczenie dotacjom z r6znego typu funduszy i agencji rzagdowych. Kon-

strukcja systemu dotacji i subwencji nie gwarantuje jednak jego efektywnego dziatania, gdyz:

= wiecej niz potowe ogdlnej kwoty subwencji ogdinej stanowi czes¢ o$wiatowa, rozdzielana
z pominieciem kryterium dochodowego;

= algorytm podziatu wyréwnawczej czesci subwencji ogélnej polega gtéwnie na wyréwnywa-
niu poziomu dochodéw i tylko w minimalnym stopniu uwzglednia niezbedne wydatki po-
szczeg6lnych JST, chociaz dane statystyczne wykazuja, ze wydatki JST w kluczowych dziatach
s mocno zréznicowane nawet w obrebie grup podobnych jednostek i nie ma podstaw, by
zaktadad, ze réznice te wynikajg wytacznie z lepszego lub gorszego zarzadzania Srodkami
publicznymi;

= funkcji wyréwnawczej nie spetniaja réwniez dotacje przekazywane JST z budzetu panfstwa,
poniewaz wiekszo$¢ wyptacanych kwot stanowig dotacje finansujace zadania zlecone z za-
kresu administracji rzagdowej oraz dotacje finansowane Srodkami pochodzacymi z budzetu
Unii Europejskiej - oznacza to, ze dotacje nie sg rozdzielane w sposéb redukujgcy réznice
w potencjale finansowym przeznaczonym na finansowanie zadan wtasnych.

7. Zastrzezenia budzi tez sposéb dostosowywania dochodéw do zmieniajacych sie przepiséw

okreslajacych dochody budzetowe JST, a takze koszty wykonywania zadan publicznych przypi-

sanych JST. Dotyczy to w szczegdlnosci:

= niepetnego finansowania zadan zleconych;

= przypadkéw podejmowania decyzji zmniejszajacych dochody JST bez nalezytej rekompen-
saty;

= przypadkéw zwiekszania zakresu zadan samorzadowych lub standardu wykonywania tych
zadan, powodujgcego wzrost kosztdw ponoszonych przez JST, bez zapewnienia dodatkowych
dochoddw - uzywany wéwczas argument, ze dodatkowe koszty powinny by¢ sfinansowane
rosngcymi dochodami JST, nie jest zazwyczaj poparty szczegétowymi wyliczeniami pokazu-
jacymi, iz rosnace dochody JST sg wystarczajace do pokrycia dodatkowych kosztéw; nalezy
réwniez zauwazy¢, ze przyjecie takiej linii rozumowania oznacza de facto postulat wytaczenia
JST z podziatu efektéw wzrostu gospodarczego.

8. Analiza zmian dochodéw i wydatkéw JST zachodzacych po 1998 r. pozwala uzna¢, ze wyni-

kajace z Konstytucji RP i Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego' gwarancje finansowe dla

JST nie sa w petni realizowane. Z postanowieniami EKSL nie sg réwniez zgodne ograniczenia

11 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985r. (Dz.U. 1994,
nr 124, poz. 607, z uwzglednieniem Dz.U. 2006, nr 154, poz. 1107; dalej: EKSL).
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dotyczace swobody gospodarowania srodkami finansowymi pozostajgcymi w dyspozycji JST -
dotyczy to zwtaszcza sposobu rozliczania dotacji na zadania zlecone, istnienia , ukrytych fundu-
szy celowych” wewnatrz budzetéw ST, a takze procedur zarzadzania przez samorzady powiatéw
$rodkami Funduszu Pracy i PFRON. Szczegélnym przypadkiem ograniczenia swobody dyspono-
wania Srodkami finansowymi jest to, ze JST odpowiadajg za wyptaty wynagrodzen nauczycieli,
a wysokos¢ tych wynagrodzen jest requlowana odgérnie przepisami Karty Nauczyciela.

9. Konstrukcje efektywnego systemu finanséw samorzadowych utrudnia tez nadmierne roz-
drobnienie JST. Zasadne bytoby rozwazenie istotnych zmian w podziale administracyjnym kraju,
obejmujacych w szczeg6lnosci zmniejszenie liczby gmin. Kwestig dyskusyjng jest takze zasad-
nos¢ dalszego funkcjonowania powiatéw.

Mozliwosci korekty - gtéwne postulaty

Uchwalona w 2003 r. ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego byta wielo-
krotnie nowelizowana, lecz zasadnicza konstrukcja systemu finanséw samorzadowych nie
ulegta mimo to istotnym zmianom. Opisane powyzej niedoskonato$ci tego systemu wskazuja
na potrzebe ponownego rozwazenia zasad finansowania zadan samorzgdowych. W naszym
przekonaniu nowa ustawa o finansowaniu jednostek samorzadu terytorialnego powinna
w szczegdlnosci doprowadzi¢ do:
= zasadniczej zmiany konstrukcji subwencji ogélnej;
= zniesienia wiekszosci ograniczeri w swobodnym dysponowaniu srodkami finansowymi JST.
Za celowe uwazamy réwniez powigzanie prac nad nowym systemem finanséw samorzado-
wych z weryfikacjg zakresu zadan publicznych wykonywanych przez ST, a takze z rozwazeniem
zmian w podziale administracyjnym kraju.

Zakres i finansowanie zadan samorzadu terytorialnego

Jak zaznaczyliSmy na wstepie, kwestia zakresu zadan publicznych przypisanych jednostkom
samorzadu terytorialnego powinna by¢ rozstrzygnieta przed rozpoczeciem prac nad systemem
finansowym. Wydaje sie to oczywiste, gdyz podstawowym kryterium, ktérego spetnienia wyma-
ga sie od poprawnie skonstruowanego systemu finanséw samorzadowych, jest zapewnienie
wystarczajgcych sSrodkéw na finansowanie wszystkich zadan JST. Skoro jednak obowigzujacy
obecnie zakres zadan samorzadowych budzi dos¢ istotne watpliwosci - i to zaréwno z punktu
widzenia jego zgodnosci z konstytucyjng zasadg pomocniczosci, jak i z perspektywy zagwaran-
towania faktycznej samodzielnosci finansowej JST - to celowe wydaje sie, by reforme finanséw
samorzadowych potaczy¢ z korekta zakresu zadan.
Proponowane przez nas zmiany dotyczg w szczegdlnosci trzech kwestii:
= ograniczenia zakresu zadan zleconych jednostkom samorzadu terytorialnego na mocy
ustaw;
= przekazania gminom $rodkéw Narodowego Funduszu Zdrowia na kontraktowanie ustug
z zakresu podstawowej opieki zdrowotnej;
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= przejecia przez Skarb Panstwa zadania polegajacego na finansowaniu wynagrodzen nauczy-
cieli w szkotach podstawowych i ponadpodstawowych.

O celowosci przekazania gminom srodkéw na finansowanie ustug podstawowej opieki zdro-
wotnej decyduje przede wszystkim ewidentnie lokalny charakter zadania. Za takim rozwigza-
niem przemawia rowniez fakt, ze do zadan wtasnych gmin nalezy - zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 1
ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o Swiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw
publicznych - opracowywanie i realizacja oraz ocena efektéw programow polityki zdrowotnej
wynikajacych z rozpoznanych potrzeb zdrowotnych i stanu zdrowia mieszkaricdw gminy.

Postulat przejecia przez Skarb Panstwa finansowania wynagrodzen nauczycieli wynika z fak-
tu, ze wydatki gmin na ten cel sg przede wszystkim ksztattowane przepisami ustawowymi,
z jednoczesnym przeniesieniem na gminy ,ryzyka legislacyjnego”, polegajgcego na niedosto-
sowaniu wielkos$ci dochodéw JST i skali ich zmian do regulacji zwiekszajacych obligatoryjne
wydatki JST. Tego typu rozwigzanie (JST odpowiadajg za organizacje szkét, utrzymanie budyn-
kéw i wyposazenia oraz za wynagrodzenia personelu pomocniczego) stosowane sg w wielu
panstwach europejskich.

Zakres i finansowanie zadan zleconych

Probleméw zwiagzanych z finansowaniem zadan ustawowo zleconych JST nie da sie - naszym

zdaniem - rozwigzac bez zasadniczych zmian samej konstrukcji zadan zleconych. Zmiany po-

winny przy tym obejmowac zaréwno zakres zadan publicznych finansowanych w tej formie, jak

i sposéb ich finansowania, przy czym podstawg do okreslenia nowego ksztattu systemu zadan

zleconych powinny by¢ nastepujace zatozenia:

= zakres zadan zleconych wykonywanych w sposéb ciggty nalezy radykalnie ograniczy¢;

= ograniczenie zakresu zadan zleconych powinno polegac albo na przejeciu przez administra-
cje rzadowg wykonywania zadan zleconych obecnie JST (tu nalezy rozwazy¢ zwtaszcza za-
sadnos¢ zlecania samorzadom powiatéw finansowania pafistwowe;j strazy pozarnej, a takze
wykonywania przez starostéw zadan zwigzanych z zarzgdzaniem nieruchomosciami Skarbu
Panstwa), albo na nadaniu obecnym zadaniom zleconym statusu obligatoryjnych zadan
wtasnych;

= forme zadan zleconych wykonywanych w sposéb ciagty nalezy pozostawic tylko dla tych
zadan, ktérych przejecie przez administracje rzadowa powodowatoby istotne niedogodnosci
dla obywateli - w praktyce oznaczatoby utrzymanie formy zadania zleconego jedynie dla
wyptat Swiadczen o charakterze pomocy spotecznej i wspierania rodziny oraz dla doptat do
zakupéw paliwa dla rolnikdw.
Wprowadzenie tych zmian wymagatoby zastgpienia dotacji na zadania zlecone, przeksztat-

cane w obligatoryjne zadania wtasne, innymi dochodami - np. przez zmodyfikowanie regut

wyznaczania subwencji ogélne;.

12 Dz.U. 2020, poz. 1398, ze zm.
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Konstrukcja subwencji ogéinej

Analiza obowiazujgcego obecnie algorytmu obliczania naleznej JST subwencji og6lnej wykazata,
ze ma on dwie podstawowe wady:
= przez wigczenie do subwencji ogdlnej transferéw stuzacych finansowaniu przez wszystkie
JST zadan edukacyjnych ulegta zatarciu wyréwnawcza rola subwencji ogélnej;
= przy wyliczaniu naleznej JST subwencji uwzglednia sie tylko potencjat podatkowy tej jed-
nostki (ktéry nie jest identyczny z dochodami), pomija sie natomiast istotnie wptywajgce na
zdolnos$¢ JST do wykonywania zadan publicznych zréznicowanie wydatkéw niezbednych -
w konkretnych warunkach danej jednostki - do wtasciwego wykonania tych zadan.
Przedstawiona ponizej nowa formuta obliczania subwencji ogélnej zostata po raz pierwszy
zaproponowana - w nieco innej wersji — w 2008 r.”* Idee proponowanej koncepcji przedstawi-
my ponizej na przyktadzie subwengji dla gmin. Zaktadamy, ze subwencja dla powiatéw i wo-
jewodztw bytaby konstruowana na analogicznych zasadach, lecz z uwzglednieniem specyfiki
kazdego z rodzajéw JST. Nowa subwencja ogdlna ma sie sktada¢ z dwéch czesci, oznaczanych
dalejjako ,subwencja A" i ,subwencja B". Obie majg charakter subwencji wyréwnawczych, przy
czym zasadniczg role odgrywa subwencja A, a subwencja B ma stanowic jej uzupetnienie dla
niewielkiej liczby gmin. Odchodzimy wiec od zatozenia, ze subwencje ogdélng powinny otrzy-
mywac wszystkie gminy.
Nalezna gminom subwencja A ma byc¢ obliczana wedtug wzoru:

I o d/aZ<P’j_12 +2477

oA {a(Z -P;) dla Z;>P;

gdzie Sﬁ oznacza nalezng gminie subwencje A, Z; jest standaryzowanym zapotrzebowa-
niem gminy na srodki finansowe, P, oznacza potencjat dochodowy tej gminy, a parametr a
okresla stopien wyréwnywania luki miedzy potencjatem dochodowym a zapotrzebowaniem
na srodki finansowe.

Dla konkretnej JST wielko$¢ potencjatu dochodowego (P) bytaby obliczana podobnie jak
obecnie - jako suma wybranych, najwazniejszych dochodéw wtasnych (wraz z udziatami w po-
datkach dochodowych), obliczona z danych za ostatni rok, dla ktérego dostepne sg dane spra-
wozdawcze.

Istotng modyfikacja sposobu wyznaczania potencjatu dochodowego (nazywanego w obec-
nym systemie podstawowymi dochodami podatkowymi) bytoby przyjecie, ze skutki udzielonych
ulg, zwolnien i stosowania nizszych od maksymalnych stawek podatkéw lokalnych bytyby wli-
czane do potencjatu dochodowego tylko w czesci wynikajacej z wyzszej niz przecietna krajowa
relacji kwoty ulg, zwolnien i skutkéw stosowania nizszych stawek podatkowych do zrealizowa-
nych dochodéw wtasnych danej jednostki.

13 J. Mackiewicz-tyziak, E. Malinowska-Misigg, W. Misigg, M. Tomalak, Wyréwnywanie dochoddw jednostek

samorzqdu terytorialnego. MoZliwosci wykorzystania w Polsce doswiadczeri niemieckich krajow zwigzkowych,
Instytut Badan nad Gospodarka Rynkowa, Warszawa 2008, s. 166-169.
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Do wyliczenia zapotrzebowania na $rodki finansowe (2) zostataby wykorzystana formuta:

Zi =0V, X))+ Gj - BuV,,Y}), [ =12.,2477

gdzie:

Vj— przeliczeniowa liczba mieszkancéw;

G, - zmienna wskaznikowa, przyjmujaca wartos¢ 1 dla MPP i 0 dla pozostatych gmin;

®, - funkcja okreslajgca na podstawie kilku wskaznikow tworzgcych wektor X, przypadajace
na jednego mieszkanca standardowe koszty wykonania zadan gminy;

®, - funkcja okres$lajaca na podstawie kilku wskaZznikow tworzgcych wektor ¥, przypadajace
na jednego mieszkanca standardowe koszty wykonania zadan powiatu.

Przy ustalaniu szczeg6towej specyfikacji zmiennych tworzacych wektory X i Yistotne jest, by
dla wybranych i mozliwie nielicznych wskaznikéw dostepne byty rzetelne dane o ich wartos-
ciach, a wskazniki te byty Scisle zwigzane z kosztami wykonywania najwazniejszych zadan JST.

Przeliczeniowa liczba mieszkancédw powinna by¢ wyznaczana w sposéb zapewniajacy pre-
ferencje dla gmin najmniejszych (ze wzgledu na wysoki udziat kosztédw statych) i dla gmin
najwiekszych, w ktérych koszty wykonywania zadan publicznych rosng na og6t szybciej od
liczby ludnosci.

Subwencja B ma charakter uzupetniajacy i stuzy zapewnieniu kazdej gminie pewnego mini-
malnego poziomu dochoddéw. Subwencja B bytaby obliczana zgodnie ze wzorem:

D, )
g8 - (B \)-0":Ly) dla D <p-D

: L j=12,..,2477

0 dla D; 2B -D"

gdzie D, oznacza dochody na jednego mieszkarca (bez subwencji B) w j-tej gminie, D* jest
$rednig wartoscig dochoddw na jednego mieszkarica we wszystkich gminach, a parametr 8
okresla procent srednich dochodéw wszystkich gmin, ktéry chcemy zagwarantowac kazdej
gminie. Warto$¢ parametru B powinna miescic sie w przedziale 0,6-0,75, lecz doktadne okre-
$lenie wartosci tego i kilku innych parametréw wymaga przeprowadzenia wielowariantowych
obliczen symulacyjnych.

Koncepcja nowej subwencji ogdlnej nie przewiduje obcigzenia jednostek o najwyzszych
dochodach obowigzkiem dokonywania wptat do budzetu pafstwa.

Dochody celowe

Dla sprawnego zarzgdzania finansami samorzadowymi istotna jest nie tylko kwota otrzymy-
wanych dochodéw, lecz takze mozliwos¢ elastycznego ksztattowania struktury wydatkéw bez
koniecznosci uwzgledniania ograniczer wynikajacych ze struktury dochodéw. Nowy system
finanséw samorzadowych powinien wiec by¢ budowany z zatozeniem usuwania obligatoryj-
nych powigzan rodzajéw dochoddéw z rodzajami wydatkdéw, ktére mogg by¢ z tych dochodéw
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finansowane. Najwigksze znaczenie bedg tu miaty zmiany dotyczace zadan zleconych z zakresu
administracji rzadowej. Celowe bytoby jednak wprowadzenie dalszych korekt obowigzujgcego
obecnie systemu, w tym w szczegéInosci wigczenie do budzetéw powiatéw srodkéw Fundu-
szu Pracy i PFRON oraz uchylenie przepiséw wigzacych wybrane rodzaje dochodéw wtasnych
z okre$lonymi rodzajami wydatkow.

Udziaty w podatkach dochodowych i lokalny podatek obrotowy

Oczywista wydaje sie konieczno$¢ utrzymania udziatéw we wptywach z podatku dochodowego
od 0sdb fizycznych jako jednego z podstawowych Zrédet finansowania zadar samorzadowych.
Wysokos$¢ udziatéw gmin, powiatéw i wojewddztw we wptywach z PIT musiataby przy tym zostac
ponownie skalkulowana stosownie do zmian zakresu zadan i nowej konstrukcji subwencji ogéline;j.

Wiecej watpliwosci budzi natomiast finansowanie JST udziatami w podatku dochodowym
od 0s6b prawnych. Wiekszos¢ wptywow z CIT pochodzi od podmiotéw ze sektora finansowego
i JST maja mocno ograniczony wptyw na ich wielko$¢. Przeciwko udziatom w CIT przemawia
réwniez duza niestabilnos¢ dochoddw z tego tytutu i ich podatno$¢ na dziatania tzw. agresywnej
optymalizacji podatkowej'. Cze$¢ problemow z udziatami w CIT mogtoby rozwigzac obnizenie
stawki CIT i zastgpienie czesci wptywéw z udziatéw w tym podatku dochodami z lokalnego
podatku pobieranego od obrotu firm handlowych i ustugowych. Bytoby to szczegdinie istotne
dla gmin, ktore z racji petnionych funkcji obstuguja liczbe oséb przewyzszajgcg znacznie liczbe
mieszkancéw tych gmin.
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