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NIEROWNOSCI FISKALNE W JST | MECHANIZMY
KOREKCYJNO-WYROWNAWCZE.

ANALIZA EMPIRYCZNA ZA LATA 2007-2021
ORAZ PROPOZYCJA MODELOWYCH ROZWIAZAN

Wstep

Niniejszy rozdziat poswiecony jest tematyce nieréwnosci fiskalnych w polskich
jednostkach samorzadu terytorialnego (JST). Zagadnienie to, a doktadnie wymog
wyréwnywania fiskalnego, jest jednym z gtéwnych postulatéw teorii federalizmu
fiskalnego w kontekscie finanséw samorzadowych. Bazuje ono na dwéch podsta-
wowych, ogdlnie akceptowalnych obserwacjach. Po pierwsze, decentralizacja
finanséw publicznych panstwa i rozwéj lokalnej samorzadnosci jest zjawiskiem
pozadanym, gdyz w szczegélnosci umozliwia w efektywniejszy sposéb identyfi-
kowanie oraz zaspokajanie potrzeb obywateli niz poprzez instytucje centralne. Po
drugie, pozadane jest zapewnienie wszystkim obywatelom réwnego dostepu do
ustug publicznych, przynajmniej w bazowym zakresie, bez wzgledu na lokalizacje
i typ JST (np. gmina wiejska, gmina miejska), w ktérej mieszkajg>*°.

Dodatkowo postulat wyréwnania fiskalnego jest wzmacniany przez zasade
zréwnowazonego rozwoju, ktéra zostata umiejscowiona w szeregu aktéw praw-
nych, od Konstytucji RP poczynajac?4°. Nalezy zarazem zauwazy¢, iz kwestia
stosowania mechanizméw wyréwnawczych z budzetu centralnego (i pokrewnych
transferéw) nie stoi w sprzecznosci z nadrzedna, a zarazem konstytucyjng zasada
samodzielnosci JST. Wrecz przeciwnie, jednym z aspektéw samodzielnosci JST jest
ich samodzielnos¢ dochodowa rozumiana wtasnie jako obowigzek panstwa
(wtadzy centralnej) w zapewnieniu JST odpowiednich dochodéw w zwiazku
z realizacjg powierzonych im zadan, nie tylko w oparciu o wtasne zrédta docho-

239 Obszerny opis zagadnien teorii federalizmu fiskalnego i nieréwnosci fiskalnych w JST
zawarty jest w: L. Patrzatek, M. Poniatowicz, B. Guziejewska, S. Kariduta: Nieréwnosci
fiskalne w samorzqdzie terytorialnym, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego we
Wroctawiu, Wroctaw 2019, roz. 1.

S. Kanduta: Wyréwnywanie dochodéw gmin warunkiem ich zréwnowazonego rozwoju? Stu-
dia Oeconomica Posnaniensia 2017, t. 5(5), s. 103-122.
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dow?4'. Majac Swiadomos(, ze potencjat dochodowy poszczegdlnych JST jest
bardzo zréznicowany, osiggniecie wspomnianych celéw rodzi potrzebe wprowa-
dzania mechanizméw korekcyjno-wyréwnawczych dla dochodéw JST.

1. Przeglad dotychczasowych badan

Badania nad nieréwnosciami fiskalnymi na szczeblu samorzadowym i mechaniz-
mami je niwelujacymi prowadzone sa w Polsce od dwéch dekad, odkad mozna byto
dokonywad analizy Srednio- i dtugoterminowych efektéw reformy admi-
nistracyjno-samorzadowej, ktéra weszta w zycie od 1999 roku Istnieje szereg
okolicznosci sprawiajacych, ze konstrukcja rozwigzan eliminujgcych nieréwnosci
fiskalne w JST jest w Polsce zadaniem skomplikowanym. W pierwszej kolejnosci
nalezy zwrdci¢ uwage na duzy rozmiar sektora JST w Polsce. Przyktadowo
w 2021 roku dochody ogdtem sektora JST wyniosty 333 mld zt, czyli 13% PKB,
a wydatki ogdétem 316 mld zt, czyli 12% PKB>4?. Oznacza to, iz zaprojektowany
system musi uwzgledniac rozlegty obszar dziatari i polityk publicznych, szczegél-
nie po stronie wydatkowej. Po drugie, w Polsce rozktad zamoznosci regiondw jest
nierbwnomierny. Jak podaje OECD, Polska znajduje sie w pierwszej pigtce krajow
OECD o najwiekszych réznicach w regionalnym rozwoju gospodarczym, odnoto-
wujac przy tym w tej grupie druga najwyzsza dynamike wzrostu tych dysproporcji
w okresie 2008-2017. Wszystkie najbiedniejsze regiony w Polsce (dolny 10
percentyl, poziom agregacji TL3) to regiony niemetropolitalne®43. Po trzecie
wyzwaniem jest uwzglednienie ztozonych uwarunkowari demograficznych, wpty-
wajacych na zmiany w rozkfadzie populacji i jej charakterystyce. Obejmuje to takie
zagadnienia jak nominalny spadek liczby ludnosci w Polsce, starzenie sie spote-
czeristwa oraz migracje ludnosci z terenéw biedniejszych i nieuprzemystowionych
do najwiekszych miast i otaczajgcych je gmin. Powoduje to wzrost zréznicowania
potrzeb wydatkowych poszczegdlnych JST, w tak istotnych obszarach jak np.
wydatki na edukacje (zwiazane z liczbg dzieci), na opieke zdrowotna (zwigzane
z liczbg o0sdb starszych) czy pomoc spoteczng. Na te procesy naktadajg sie tez
kwestie makroekonomiczne, zwigzane z wahaniami cyklu koniunkturalnego i jego
asymetrycznym oddziatywaniem na rdézne regiony oraz istotne wyzwania beha-
wioralne, generowane mechanizmami poziomej, jak i pionowej redystrybucji,
czyli zarbwno powstawanie zachowan free rider w ubozszych JST (mniejsza ich
sktonnos¢ do poprawiania swej sytuacji ekonomicznej i mozliwosci fiskalnych), jak

241 . Szotno-Koguc: Samodzielnos¢ dochodowa jednostek samorzqdu terytorialnego—aspekty
teoretyczne. Studia BAS 2021, nr 1, s. 9-20.

242 Ministerstwo Finanséw. Informacja kwartalna o stanie finanséw publicznych w IV kwartale
2021 r. i w catym 2021 r., Nr 2 [ 2022.

243 OECD. Llepsze zarzgdzanie, planowanie i dostarczanie ustug w jednostkach samorzqdu
lokalnego w Polsce. Skrét. Raport OECD, 2021. Zob. tez: K. Kluza: When rural boroughs turn
into inner peripheries: a link between their socioeconomic characteristics and distance to large
cities. Regional Studies, Regional Science 2020, vol. 7(1), s. 75-91.
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i powstawanie negatywnych bodZzcéw do generowania dodatkowych dochodéw
w zamozniejszych JST?44,

Celem poprawnie skonstruowanych mechanizmdéw powinno by¢ wiec zaréwno
wyréwnywanie dochoddw JST (na mieszkanca), jak i wtasciwe uwzglednienie
potrzeb mieszkancéw po stronie wydatkéw. Zarazem system powinien uwzgled-
nia¢ r6zng specyfike poszczegélnych kategorii JST, odmienna np. dla gmin wiej-
skich i miast na prawach powiatu oraz nie powinien destymulowa¢ aktywnosci
gospodarczej w JST.

W tym miejscu nalezy zauwazyc, iz nie mozna oceniac, ze obecnie funkcjonu-
jacy w Polsce system wyréwnawczy jest dysfunkcyjny. Dotychczasowe badania
analizujace to zjawisko w dtugim okresie potwierdzity, iz mechanizmy wyréwna-
wcze wptywaja na zmniejszenie réznic dochodowych pomiedzy JST, ze wskaza-
niem na duza skutecznos¢ czesci wyréwnawczej subwencji ogdlnej oraz istotne
wsparcie tego procesu przez czes¢ oswiatowa subwencji®4>. Dostrzegana jest
jednak potrzeba wprowadzania w nim usprawnien. Debata nad sposobami niwe-
lacji nieréwnosci fiskalnych w JST w Polsce trwa juz od wielu lat. Jedna jej czescig
sg koncepcje modyfikacji mechanizmdéw wyréwnawczych?46. Drugim jej elemen-
tem jest debata nad zakresem wtadztwa podatkowego JST, w tym wielkoscig
udziatéw JST w podatkach panstwowych?47.

W niniejszym opracowaniu autorzy odnoszg sie do pierwszej czesci wspom-
nianej debaty. Prezentuja w nim propozycje modyfikacji istniejgcych rozwigzan
w zakresie mechanizméw wyréwnawczych dla JST. Przygotowane zostaty one
przez resort finanséw w oparciu o rekomendacje Banku Swiatowego24®. Dodatko-
WO niniejsze opracowanie w warstwie analitycznej przedstawia szereg nowych
analiz, zawierajacych dane liczbowe i opis dtugofalowych tendencji ksztattowania

244 Bank Swiatowy. Polska: Sprawiedliwo$¢ i skuteczno$¢: Reforma systemu korek-
cyjno-wyréwnawczego dla jednostek samorzqgdu terytorialnego w Polsce. Czes¢ 1: Szaco-
wanie potrzeb wydatkowych samorzqddw. Propozycja nowej metodologii dla Polski, 2018,
s. 6.

245 7ob. np. analize za lata 2004-2014 w: S. Kaduta: The Efficiency of Fiscal Equalization. The
Case Study of Municipalities in Poland. Lex Localis-Journal of Local Self-Government
2017, vol. 15(4), s. 803-825.

245 Zob. np. L. Patrzatek: Elementy poziomej redystrybucji Srodkéw w systemie finanséw
samorzqdu terytorialnego. Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczeciniskiego. Ekonomiczne
Problemy Ustug 2009, t. 37. s. 195-204; L. Patrzatek, M. Poniatowicz, B. Guziejewska,
S. Kariduta: Nieréwnosci fiskalne..., op. cit.; E. Malinowska-Misigg, W. Misigg: Efektywnos¢
transferow wyréwnawczych pomiedzy sektorem rzgdowym a samorzgdowym w Polsce.
FINANSE Czasopismo Komitetu Nauk o Finansach PAN, 2017, t. 1(10), s. 23-34.

247 Zob. np. M. Kosek-Wojnar, K. Suréwka: Kierunki zmian w zakresie repartycji wptywoéw
z podatkéw dochodowych pomiedzy parstwo i samorzqd terytorialny. Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Szczeciriskiego. Ekonomiczne Problemy Ustug 2013, t. 108, s. 177-188;
J. Neneman, P. Swianiewicz: Koncepcje, warianty i konsekwencje wprowadzenia PIT-u
komunalnego w Polsce..., op. cit.; K. Wéjtowicz: Udziaty jednostek samorzgdu terytorialnego
w podatkach paristwowych. Studia BAS 2021, nr 1, s. 147-169.

248 Bank Swiatowy. Polska: Sprawiedliwos¢ i skutecznosé..., 2018, op. cit.
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sie nieréwnosci fiskalnych JST, w tym prezentuje efekty oddziatywania na dyspro-
porcje w dochodach JST nie tylko instrumentéw dedykowanych zmniejszaniu tych
dysproporgji, ale tez i innych kategorii finansowych.

2. Metoda analizy

Kwestie wystepowania nierdwnosci fiskalnych i efektéw dziatania mechanizméw
wyréwnawczych mozna analizowad w kilku wymiarach. Podstawowe podejscie to
poréwnanie zréznicowania poszczegdlnych kategorii dochodéw (i wydatkéw)
danej grupy JST, analiza zréznicowania typéw JST dla danej kategorii dochodu
badZ wydatku oraz analiza zmian zréznicowania poszczegdélnych kategorii na
przestrzeni czasu. W niniejszym opracowaniu analizy te zostaty przeprowadzane
w ujeciu per capita. Umozliwia to nie tylko poréwnywanie JST o r6znej wielkosci, ale
tez czytelnie oddaje wartos¢ pozyskiwanych dochodéw oraz swiadczonych ustug
z perspektywy przecietnego mieszkanca danej JST. Wyliczerr wspétczynnikéw
zmiennosci, Theila i Gini, ktére prezentowane s3 w tabelach, dokonano w oparciu
o standardowe formuty?4°,

Zaprezentowane analizy zostaty wykonane dla pietnastoletniego okresu, obej-
mujacego lata 2007-2021. Szczegdtowe dane liczbowe zostaty zawarte w Tabelach
6.1-6.10. W opracowaniu autorzy intencjonalnie zamiescili obszerny materiaty
statystyczny, tak aby umozliwiato ono czytelnikom dokonywania dalszych wtas-
nych analiz w oparciu o przedstawione dane.

Przedstawione w tabelach wskazniki nie sg wazone liczbg mieszkancow
poszczegdblnych JST. W ten sposéb ukazujg one zréznicowanie pomiedzy poszcze-
gbélnymi JST (podmiotami), a nie pomiedzy poszczegdlnymi mieszkaricami Polski,
co de facto oddawatyby wskazniki wazone populacja. Analiza w oparciu o wskazniki
wazone populacja, nie zamieszczona w tym opracowaniu, co do zasady wykazata
jeszcze wieksze zréznicowanie kategorii fiskalnych, mierzone np. wskaznikiem
Gini lub Theila.

Autorzy skupili sie na analizie zréznicowarn pomiedzy gminami i miastami na
prawach powiatu. Pomiete zostaty wojewddztwa (urzedy marszatkowskich) -
wytacznie ze wzgledu na ograniczenia objetosciowe tekstu. Przeanalizowane
zostaty wszystkie gminy i powiaty w Polsce w oparciu o dane udostepniane przez
Ministerstwo Finanséw. Przyporzadkowanie do poszczegdlnych kategorii (podty-
pu) JST zostato dokonane w oparciu o stan na 2021 r. (w badanym okresie ok. 50
JST zmienito swoja kategorie, 2 JST zostaty zlikwidowane a jedno nowoutworzone).

W tekscie stosowane sg nastepujace skrocone oznaczenia JST: MNPP — miasto
na prawach powiatu, GM — gmina miejska, GMW — gmina miejsko-wiejska, GW —
gmina wiejska.

249 Szczegbtowy opis formut zobacz w: L. Patrzatek, M. Poniatowicz, B. Guziejewska,
S. Kaniduta: Nieréwnosci fiskalne..., op. cit., s. 35-39.
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3. Zroznicowanie dochodow wtasnych JST

Podstawowa analiza wystepowania zjawiska nieréwnosci fiskalnych obejmuje
weryfikacje, czy istnieje wyzsze zréznicowanie dochoddw, dla ktdrych JST posia-
dajg wiadztwo podatkowe w stosunku do pozostatych dochodéw JST, a finalnie do
dochoddéw ogétem. Pierwsza z tych kategorii obejmuje, w pewnym uproszczeniu,
dochody wtasne JST2°°, pomniejszone o wptywy z podatkéw PIT i CIT, ktére usta-
lane s3 wg centralnego algorytmu przydziatu®>'. Statystyki przedstawiajgce jej
zréznicowanie zawiera tabela 6.1. Dochody te stanowity przecietnie ok. 30%
dochoddéw ogdétem JST w latach 2007-2021 wobec ok. 20% udziatu dochodéw
z PIT i CIT w tym okresie (patrz tabela 6.4 w zataczniku).

Poréwnujac miary zréznicowania lokalnych dochodéw wtasnych JST, czyli bez
PIT i CIT (patrz tabela 6.1) ze zréznicowaniem dochodéw JST z PIT i CIT (patrz
tabela 6.4), widac, iz duzo silniejsze zréznicowanie wystepuje przy dochodach
lokalnych JST, na ktdrych ksztattowanie majg wptyw JST, ale tez ktére de facto
zalezg od wielu czynnikdw uksztattowanych na state badz niemozliwych do nama-
calnej zmiany przez wtadze lokalne nawet w kilkuletnim horyzoncie czasu, takich
jak atrakcyjna lokalizacja, zamoznos¢ danej spotecznosci, uprzemystowienie,
dostep do okreslonych zasobdéw naturalnych lub obiektéw historycznych czy
poziom rozwoju przedsiebiorczosci. Znaczaco wyzsze zréznicowanie dochodéw
lokalnych per capita w poréwnaniu do dochoddw z PIT i CIT wystepuje zaréwno
w ramach kazdej kategorii JST, jak i w poszczegdlnych latach analizowanego
okresu 2007-2021. 0ddajg je jednoznacznie wszystkie wskazniki, takie jak wspot-
czynniki pomiaru nieréwnosci w ramach badanej populacji Theila i Gini oraz
wspotczynniki pomiaru rozproszenia jak wspétczynnik zmiennosci czy wzglednych
miar pozycyjnych liczonych jako relacja okreslonego percentyla do mediany dla
danego rozkfadu.

Nalezy zauwazy¢, iz zréznicowanie lokalnych dochodéw wtasnych per capita
w ramach danej kategorii JST, choc jest wysokie, to zauwazalnie maleje na prze-
strzeni analizowanych 15 lat (patrz tabela 6.1). Przyktadowo dla GW w 2007 roku
jednostki z 10 percentyla posiadaty dochody lokalne na poziomie 284 zt per capita
a z 90 percentyla na poziomie 1002 zt per capita, czyli 3,5 razy wyzsze. W 2021 roku
wielkosci te wyniosty odpowiednio 809 zti 2193 zt, czyli réznica zmniejszyta sie do
2,7-krotnosci. Zréznicowanie dochodéw wtasnych w ramach GW jest najwyzsze
sposrod wszystkich kategorii JST. W przypadku pozostatych kategorii miary te
zachowywaty sie podobnie, cho¢ réznice w roku 2007 wynosity ok. 2,5-3,0-krot~-
nosci miedzy poréwnywanymi percentylami, a w 2021 roku zmniejszyty sie do
poziomu ok. 2,0—2,5-krotnosci. Podobnie zmniejszeniu ulegty na przestrzeni
ostatnich 15-stu lat wartosci wspdtczynnikéw zmiennosci, Theila i Gini.

25% Dochody te sa zdefiniowane dla gmin i powiatéw odpowiednio w art. 4.11 art. 5.1 Ustawy

z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.

251 Tamze, art. 9.1 art. 9a.
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Analizujac dane z tabeli 6.1, wida¢ zarazem istotne réznice w ksztattowaniu sie
przecietnych dochoddw lokalnych per capita pomiedzy poszczegdinymi kategoria-
mi gmin. Przy czym przy poréwnaniu gmin z MNPP nalezy do wartosci dochodéw
gmin dodac dochody dla powiatow, tak aby uzyskac poréwnywalny wskaznik. | tak
z perspektywy lokalnych dochoddw wtasnych per capita najubozsze sg GW,
a nastepnie GMW, za$ najzamozniejsze (i najmniej zréznicowane) s3 MNPP. Wsze-
lako dystans pomiedzy gminami a MNPP ulegt zmniejszeniu w latach 2007-2021,
cho¢ proces ten nie przebiegat liniowo. Dysproporcje te zmniejszaty sie w latach
2007-2011, nastepnie wzrosty, by ponownie zacza¢ spada¢ w latach 2014-2020,
a w 2021 roku ponownie silnie sie zwiekszyty (w nastepstwie zmian podatkowych
wprowadzonych przez Polski tad)?>?. Finalnie jednak relacja mediany lokalnych
dochoddéw wiasnych per capita (powiekszonych o dochody powiatéw) dla GW do
mediany analogicznych dochodéw MNPP wzrosta z 56% w 2007 roku do 72%
w 2021, dla GMW z 66% do 83%, a dla GM z 82% do 91%.

Widac wiec, ze w analizowanym okresie procesy zmniejszania sie dysproporgji
w lokalnych dochodach wtasnych zachodzity zaréwno wewnatrz poszczegéinych
kategorii JST, jak i pomiedzy kategoriami JST, bez zastosowania mechanizmoéw
wyréwnawczych na tym poziomie.

Przechodzac do analizy dochodéw wtasnych JST ogdtem (patrz tabela 6.5
w zafaczniku), widad, iz na skutek dziatania mechanizmu udziatu JST we wptywach
z PIT i CIT nastepuje istotne zmniejszenie zréznicowania dochodéw wiasnych
ogétem per capita w JST w poréwnaniu z lokalnymi dochodami wtasnymi JST
w ramach poszczegélnych kategorii JST. Zrdznicowanie wewnatrzgrupowe jest
zblizone (w wiekszosci przypadkéw nieznacznie wyzsze) do zréznicowania dla
dochoddw z PIT i CIT. Przejawia tez podobne tendencje, czyli najwyzsze jest posréd
GW, nastepnie GMW, a najnizsze dla MNPP. Konsekwentnie ulega tez zmniejsze-
niu — w ramach poszczegdlnych kategorii — w okresie 2007-2021. Nie oznacza to
jednak petnej niwelacji réznic pomiedzy JST wewnatrz poszczegélnych kategorii.
W 2021 roku relacja pomiedzy 90-tym a 10-tym percentylem wciaz wynosi 1,75—
2,45-krotnosci, a wspétczynniki zmiennosci s3 w przedziale 26-62% w zaleznosci
od kategorii JST (patrz tabela 6.5).

Co istotne mechanizmy udziatu we wptywach w PIT i CIT zwiekszajg dyspro-
porcje w dochodach wiasnych per capita pomiedzy kategoriami JST. Dla dochodéw
wtasnych ogdtem relacja mediany tych dochodéw w gminach (powiekszonych
o dochody powiatéw) do mediany dla MNPP w 2021 roku wyniosta w GW 65%,
w GMW 74%, a w GM 89%, czyli uksztattowata sie znaczaco nizej w poréwnaniu
z réznicami mierzonymi dla lokalnych dochoddw wtasnych per capita (tabela 6.1).
Podobnie natomiast zachowywaty sie zmiany tych dysproporcji w czasie, tzn.
zmniejszaty sie one (wzgledem MNPP) do 2011 roku oraz w latach 2016-2020.
Odwrotne tendencje, cho¢ stabsze, wystepowaty w latach 2012-2015 oraz
w 2021 roku.

252 Omowienie wptywu Polskiego tadu na dochody JST przedstawione jest w: D. Wyszkow-

ska, A. Wyszkowski, P. Dziekanski: Polish Deal and financial autonomy of communes in
Poland. Optimum. Economic Studies 2022, vol. 3(109), s. 120-135.
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Podsumowujac powyzszg skrécong analize zréznicowania dochoddw wtasnych
JST, wida¢, iz cho¢ sumarycznie nastgpito w latach 2007-2021 zmniejszenie
dysproporcji pomiedzy JST w ramach tej samej kategorii, to wcigz dysproporcje
te pozostajg znaczace. Dodatkowo mechanizmy udziatu JST w dochodach z PIT
i CIT zauwazalnie powiekszaja dysproporcje w dochodach wtasnych per capita
pomiedzy gminami a MNPP (cho( sita tego efektu réwniez zmalata od 2007 roku).
Zjawiska te wskazuja na potrzebe wprowadzenia dochodowych mechanizméw
wyréwnawczych, zaréwno niwelujacych réznice wewnatrz kategorii JST, jak
i miedzy tymi kategoriami.

4. Wptyw subwencji, dotacji i mechanizmow
wyrownawczych na zréznicowanie
dochodow ogotem JST

Zgodnie z Ustawg z 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu tery-
torialnego (UDJST) na dochody JST oprécz dochoddw wtasnych sktadajg sie
w szczegdlnosci subwencja ogdlna, dotacje celowe, srodki pochodzace z budzetu
Unii Europejskiej i srodki pochodzace ze zrédet zagranicznych niepodlegajace
Zwrotowi.

Subwencja ogdlna w przypadku gmin i powiatéw sktada sie z czesci oSwiato-
wej, rozwojowej, wyrdwnawczej i rownowazacej (art. 7.1 UDJST)?>3. Jej najwieksza
czescig jest czeS¢ oswiatowa, ktdra stanowi przecietnie ok. 20% dochodéw ogdtem
JST w analizowanym okresie (patrz tabela 6.6 w zataczniku). Cze$¢ oswiatowa
subwencji ogdlnej ustalana jest zgodnie z art. 28 ust. 1 UDJST. Jest ona przezna-
czona na finansowanie zadan oswiatowych realizowanych przez JST. Cho¢ co do
zasady nie stanowi ona wprost mechanizmu wyréwnawczego, w dalszej czesci
opracowania jest pokazane, iz de facto taka role réwniez odgrywa.

W przypadku gmin i powiatéw bezposredniag funkcje mechanizméw korekcyj-
no-wyréwnawczych petni czes¢ wyréwnawcza i czes¢ rownowazaca subwencji
ogdlnej. Czes¢ wyréwnawcza zdefiniowana jest wraz z mechanizmami jej wyzna-
czania w UDJST w art. 20 (dla gmin), art. 22 (dla powiatéw) i art. 24 (dla woje-
wodztw). Przecietny udziat czesci wyréwnawczej subwencji ogélnej w dochodach
ogoétem gmin i powiatéw wynosit 4,5% w latach 2007-2021 (patrz tabela 6.6).

Czes¢ wyrdwnawcza subwencji ogélnej sktada sie z kwoty podstawowej i kwoty
uzupetniajgcej. Kwote podstawowa czesci wyréwnawczej otrzymujg gminy,
w ktérych dochody podatkowe na 1 mieszkanca sg nizsze od 92% Srednich docho-
déw podatkowych wszystkich gmin w przeliczeniu na 1 mieszkanca kraju. Kwote
uzupetniajgca otrzymuja gminy, w ktérych gestos¢ zaludnienia jest nizsza od

253 Analizy wskazujace na istotng role subwencji ogdlnej w zmniejszaniu dysproporgji
miedzy dochodami gmin zawarte s3 w: S. Kaindufa: Wyréwnywanie dochodéw gmin...,
op. cit., s. 103-122.
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Sredniej dla kraju oraz dochdd podatkowy na 1 mieszkarica gminy jest nie wyzszy
niz 150% Sredniego dochodu podatkowego na 1 mieszkarnca kraju.

W przypadku powiatéw kwote podstawowg czesci wyréwnawczej otrzymuja te
jednostki, w ktérych wskaznik dochodéw podatkowych z tytutu udziatu we wpty-
wach z PIT i CIT na 1 mieszkanca jest mniejszy niz wskaznik dochodéw podatko-
wych dla wszystkich powiatéw. Wyréwnaniu podlega 90% réznicy miedzy srednim
dochodem podatkowym na 1 mieszkanca kraju a dochodem podatkowym na
1 mieszkanica powiatu. Kwota uzupetniajaca zalezy zas$ od wskaznika bezrobocia
w danym powiecie i przeznaczona jest dla tych powiatéw gdzie wskaznik bezro-
bocia jest wyzszy 0 10% niz srednia krajowa.

Czes¢ réwnowazaca subwencji ogélnej to mechanizm poziomej redystrybucji
dochodéw JST (zwany potocznie ‘Janosikowym’), czyli obcigzenie zamozniejszych
JST na rzecz ubozszych. Wptacaja je gminy o wskazniku dochodéw podatkowych
na mieszkanca powyzej 150% $redniej krajowej oraz powiaty o dochodach podat-
kowych na mieszkanca powyzej 110% sSredniej krajowej. Mechanizm zdefiniowany
jest szczegétowo w UDJST w art. 21, 21a, 23, 23a, 29, 30. CzeS¢ réwnowazaca
stanowita przecietnie 0,9% dochodéw ogdtem JST w latach 2007-2021. Przykta-
dowo w 2022 roku na cze$¢ réwnowazaca wptacaty srodki 144 JST.

Czes¢ rownowazaca subwencji ogdlnej dla gmin przyktadowo jest rozdzielana
wedtug nastepujacych kryteriéw (art. 21a UDJST):

- 50% miedzy GM, w ktérych wydatki na dodatki mieszkaniowe w roku poprze-
dzajacym rok bazowy, w przeliczeniu na mieszkanca gminy, byty wyzsze od
80% Srednich wydatkéw na dodatki mieszkaniowe wszystkich GM w tym roku,

- 25% miedzy GW i GMW, w ktérych wydatki na dodatki mieszkaniowe w roku
poprzedzajacym rok bazowy, w przeliczeniu na mieszkanca gminy, byty wyzsze
od 90% srednich wydatkéw na dodatki mieszkaniowe wszystkich GW i GMW
w tym roku,

— 25% miedzy GW i GMW, w ktérych suma dochodéw za rok poprzedzajgcy rok
bazowy z tytutu udziatu we wptywach z PIT oraz dochodéw z podatku rolnego i z
podatku lesnego, w przeliczeniu na mieszkarica gminy, jest nizsza od 80%
Srednich dochoddw z tych samych tytutéw za rok poprzedzajacy rok bazowy
we wszystkich GW i GMW.

W przypadku wojewddztw (urzedéw marszatkowskich) odpowiednikiem czesci
réwnowazacej jest czes¢ regionalna subwencji ogdlnej.

Dodatkowy mechanizm stabilizacji dochodéw gmin (potencjonalnego wyréw-
nania fluktuacji wptywéw, a w praktyce ubytkéw, z tytutu podatkéw PIT i CIT)
poprzez zwiekszenie czesci rozwojowej subwencji ogélnej (zdefiniowanej w art.
28a ust. 1-4 UDJST) zawarty jest w art. 9b i art. 9c UDJST?>4. Wprowadzony
Ustawa z 14 pazdziernika 2021 r. o zmianie ustawy o dochodach jednostek samo-
rzadu terytorialnego oraz niektérych innych ustaw stanowi mechanizm kompen-

254 Szczegdtowy opis komponentéw subwencji rozwojowej zawarty jest w G. Kubalski,
J. Czajkowski: Skutecznos¢ rekompensowania ubytku dochodéw z udziatu w PIT przez czes¢
rozwojowq subwencji. Analizy Samorzadowe 2022, nr 18.
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sujgcy samorzadom ubytki szczegdlnie z tytutu PIT powstate na skutek wprowa-
dzenia przepisow Polskiego tadu obnizajgcych stawki PIT. Dodatkowo na 2021 rok
wprowadzono Przepisy epizodyczne (art. 70e, art. 70f) przeznaczajace facznie do
4 mld zt na uzupetnienie subwencji ogélnej z przeznaczeniem na wsparcie finan-
sowe inwestycji w zakresie wodociagdw i zaopatrzenia w wode oraz kanalizacji.

Przed 2021 rokiem instrumenty te zwigzane z uzupetnieniem dochoddéw biezacych
i majatkowych JST miaty niewielki udziat w dochodach ogétem JST (ok. 2 promile).

Zarazem na podstawie Ustawy z 2 pazdziernika 2003 r. o zmianie ustawy
o specjalnych strefach ekonomicznych i niektérych ustaw (Dz.U. Nr 188, poz.
1840, z pdzn. zm.) gminy otrzymuja czes¢ rekompensujaca subwencji ogdlnej,
ktéra jest przeznaczona na wyréwnanie ubytku dochodéw powstatego na skutek
zwolnienia z podatku od nieruchomosci gruntéw, budowli i budynkéw potozonych
na terenie specjalnych stref ekonomicznych. Instrument ten ma systemowo
zupetnie marginalne znaczenie — od 2019 roku korzystaja z niego tylko trzy JST
w kwocie tgcznej ok. 3 min zt.

Przed omdwieniem oddziatywania czesci wyrdwnawczej i rownowazacej na
tagodzenie dysproporcji dochodowych warto przeanalizowad wptyw instrumen-
tow, takich jak cze$¢ oswiatowa subwencji oraz dotacje na zadania z zakresu
administracji rzadowej (tzw. zadania zlecone), ktére poprzez swoja skale oraz
swojg konstrukcje oddziatujg silnie na dysproporcje dochodowe JST. Srodki te
stanowity przecietnie 35% dochodéw ogétem gmin i powiatéw w latach 2007~
-2021. Ponad dwukrotny wzrost skali dotacji na zadania zlecone nastgpit skoko-
wo od 2016 roku, wraz z wprowadzeniem programu 500+ wyptacanego przez JST
- w 2021 roku stanowita ona 20% dochodéw ogdétem. Udziat subwencji oswiato-
wej natomiast stopniowo maleje w catosci dochoddéw gmin i powiatéw -
w 2021 roku byto to 17%.

Analizujgc miary zréznicowania (patrz tabela 6.2), wida¢, iz subwencja oswia-
towa i dotacje na zadania zlecone stanowig posrednio istotny mechanizm wyréw-
nawczy. O ile zréznicowanie tych instrumentéw wewnatrz kategorii JST jest
niewielkie z wyjatkiem powiatéw, to zmniejszajg one istniejgce dysproporcje
dochodowe na mieszkaica pomiedzy poszczegdélnymi kategoriami gmin.
W najwiekszym stopniu korzystajg z nich GW, a nastepnie GMW. Relatywnie
najmniejsze wptywy per capita uzyskujg z nich GM. £acznie instrumenty te zmniej-
szaja dysproporcje dochodowe pomiedzy gminami a MNPP, ktére jak wczesniej
wskazano, sg stosunkowo duze na poziomie dochodéw wiasnych JST. Wszelako
nalezy zauwazyd¢, iz oddziatywanie tych kategorii dochodéw na wyréwnywanie
dysproporcji stopniowo zmniejsza sie przez ostatnie 15 lat.

Na dalsze zmniejszenie dysproporcji pomiedzy JST wptywaja tez dwa gtdwne
dedykowane do tego instrumenty, czyli czes¢ wyréwnawcza i czes¢ rbwnowazaca
subwencji ogélnej. Instrumenty te maja stosunkowo powszechny zakres oddzia-
tywania. Z subwencji wyréwnawczej korzysta ok. 90% powiatdw, GW i GMW oraz
ok. 50%-60% GM i ok. 40% MNPP (patrz tabela 6.7 i 6.8 w zatgczniku). Wszelako
sita odziatywania tego instrumentu jest bardzo zréznicowana — jego istotne
oddziatywanie wystepuje w GW, GMW i powiatach. Dla GW czes¢ wyréwnawcza
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subwencji ogdlnej stanowita typowo 8%-12% ich dochodéw ogdtem, z tendencja
malejgcg od 2010 roku. Dla GMW byto to typowo 5%-7% ich dochodéw ogdtem,
réwniez z tendencja malejaca od 2010 roku. Dla powiatéw to 6%-8% z tendencja
rosngca od 2015 roku. Natomiast w przypadku GM subwencja wyréwnawcza to
1,5%, a w przypadku MNPP jedynie ok. 0,2% ich dochodéw ogdétem w latach
2007-2021. W efekcie subwencja wyréwnawcza stanowi istotny instrument
wyréwnywania dysproporcji dochodowych pomiedzy kategoriami JST, zmniejsza-
jac dystans GW i GMW do MNPP.

Odmiennie oddziatuje na JST czes$¢ réwnowazaca subwencji ogélnej. Korzysta
z niej praktycznie 100% powiatéw i MNPP oraz 50%=-70% gmin z poszczegélnych
kategorii. Ma za zadanie zmniejsza¢ zréznicowanie pomiedzy jednostkami
w ramach danej kategorii. Systemowo jej wptyw jest zauwazalny w przypadku
powiatéw, gdzie stanowi ok. 2,4% dochoddéw ogdtem, oraz MNPP — ok. 1,0%.
W gminach jej systemowe znaczenie jest minimalne — w 2021 roku to ok. 0,2%
dochoddw ogdtem?>5.

tacznie instrumenty subwencji oraz dotacji na zadania zlecone powoduja
wyréwnanie dysproporcji dochodowych wewnatrz kategorii JST, jak i pomiedzy
tymi kategoriami. Ich wptyw wida¢, poréwnujac zréznicowanie dochodéw ogdtem
JST (tabela 6.3) ze zréznicowaniem dochoddw wtasnych JST (tabela 6.5). W szcze-
gélnosci zauwazalne jest 2-3-krotne obnizenie wskaznika Gini dla gmin dla
dochoddéw ogdtem w poréwnaniu z dochodami wtasnymi. Podobnie zauwazalnie
nizsze sg wspotczynniki zmiennosci. Potwierdza to skutecznos¢ oddziatywania
powyzszych mechanizméw — najsilniejsza w przypadku GW, a najmniejsza w przy-
padku GM.

Nalezy przy tym zwrdci¢ uwage na dwa zjawiska. Po pierwsze wyréwnanie
dysproporcji dochodowych nastepuje najsilniej w GW — zaréwno miedzy gminami
wiejskimi (przyktadowo dla 2021 roku finalny wskaznik Gini na poziomie 7,5%
wobec 22%, a wspdtczynnik zmiennosci 21% wobec 62%), jak i w relacji do najza-
mozniejszych JST, czyli MNPP (przyktadowo dla 2021 roku relacja mediany docho-
déw ogdtem GW, powiekszonych o dochdd dla powiatu wzrasta do az 97% Sredniej
dla MNPP, w poréwnaniu z 65% przy dochodach wtasnych). Podobne, choc stabsze
tendencje zachodzg w GMW. Po drugie, widac¢ iz zjawisko zmniejszania dyspro-
porcji wewnatrz poszczegdlnych kategorii JST z perspektywy dochodéw ogétem
nastepowato w sposéb systematyczny w catym okresie 2007-2021 i dotyczyto
wszystkich kategorii poza Powiatami, gdzie zréznicowanie to utrzymuje sie na
statym poziomie. Natomiast zjawisko nadganiania wydatkéw ogétem per capita
w gminach do poziomu w MNPP nie przebiegato jednostajnie. Dysproporcje te
zmniejszaty sie do 2011 roku (osiagajac zblizony poziom jak w 2021 roku), nastep-
nie sie pogtebity i zaczety sie ponownie zmniejszac od lat 2015-2016.

255 Zblizone wnioski odnosnie do wptywu czesci oSwiatowej, réwnowazacej i (w drugim
z odwotan) wyréwnawczej na ksztattowanie sie dochodéw JST zawiera: ). Szotno-Koguc:
Subwencja ogélna jako instrument wsparcia transferowego samorzgdu gminnego, Prace
Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu 485, 2017, s. 462-471 oraz
S. Kanduta: The Efficiency of Fiscal..., op cit., s. 803-825.
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Warto réwniez zwrdci¢ uwage na zréznicowanie mozliwosci wydatkowych JST
w konsekwencji wyréwnania dysproporcji po stronie dochodowe;j. Jest ono znaczg-
co nizsze dla dochoddw wiasnych JST, co wskazuje na osiggniecie istotnego celu,
jakim jest dazenie przez wtadze publiczne do zapewnienia zblizonego poziomu
ustug publicznych dla obywateli bez wzgledu na réznice w ich zamieszkaniu (patrz
tabela 6.9 i 6.10 w zafaczniku). Widac réwniez, iz w ramach poszczegdlnych kate-
gorii JST zréznicowanie wydatkéw biezgcych jest bardzo niskie oraz wyzsze
w przypadku wydatkéw ogétem, co nie zaskakuje, gdyz obejmuje ono wydatki
majatkowe, ktére w duzym stopniu maja charakter uznaniowy, w tym takze silnie
zalezg od roku cyklu wyborczego?>°.

Wszelako wystepuje wyzsza luka pomiedzy wydatkami gmin a wydatkami
MNPP niz w przypadku dochodéw ogdtem (sg nizsze o ok. 10% per capita
w 2021 roku) zaréwno dla wydatkéw biezacych, jak i ogétem. Zarazem mozna
zaobserwowac tendencje, iz luka ta powieksza sie na przestrzeni lat — przyktado-
wo w 2010 roku wynosita ok. 5%. Nie musi by¢ to jednak zjawisko jednoznacznie
negatywne — potencjalnie moze wynikac tez z nizszych kosztéw zapewnienia
ustug publicznych w mniejszych miejscowosciach. Charakter tego zjawiska powi-
nien zosta¢ doktadnie przeanalizowany ze strony administracji rzadowe;j.

5. Propozycje zmian mechanizméw wyrownawczych

Wciaz utrzymujace sie dysproporcje dochodowe zaréwno w ramach danych kate-
gorii JST, jak i pomiedzy poszczegdlnymi kategoriami, cho¢ malejace na przestrze-
ni ostatnich 15 lat, sktaniajg do wprowadzania dalszych zmian w mechanizmach
wyréwnawczych dla JST. W tej czesci opracowania przedstawione s3 propozycje
usprawnien systemowych opracowanych przez Ministerstwo Finanséw w oparciu
o m.in. analizy i rekomendacje przeprowadzone przez ekspertéw Banku Swiato-
wego?°’. Obejmuja one:

1. Wprowadzenie dodatkowych, indywidualnych udziatéw w podatkach docho-
dowych pokrywajacych potrzeby wydatkowe samorzaddéw.

2. Zmodyfikowana kategoryzacje jednostek samorzadu terytorialnego.

Modyfikacje stabilizujacej reguty dochodowe;.

4. Nowy system wyréwnawczy, uwzgledniajacy nie tylko dysproporcje dochodo-
we, ale réwniez zréznicowanie potrzeb wydatkowych jednostek samorzadu
terytorialnego.

5. Ograniczenie wpfat tzw. janosikowego.

W

256 7ob. B.Z. Filipiak, K. Kluza: Political Business Cycle in Local Governments in Transition and
Developing Economies. Literature Review and Empirical Study for Poland. Lex Localis-Journal
of Local Self-Government 2022, vol. 20(4), s. 1057-1082.

257 Bank Swiatowy. Polska: Sprawiedliwos¢ i efektywno$¢: Reforma mechanizmu wyréwna-
wczego w Polsce Ustuga swiadczona na zasadzie zwrotu poniesionych kosztéw, Raport 2:
Potencjat fiskalny (wersja ostateczna), maj 2019.
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Ponizej zawarte jest uszczegétowienie zmian proponowanych w pkt 1-5.

Ad 1. JST posiadajg udziaty w podatkach dochodowych i w ocenie Banku Swia-
towego mechanizm wspétdzielenia podatkdw jest przejrzysty. Rzad okresla stawki
i bazy podatkowe, a nastepnie dochody s3 dzielone na podstawie miejsca powsta-
nia, w ktérym zarejestrowani sg podatnicy — osoby fizyczne i prawne258. Obecnie
dochody JST z tytutu udziatu w podatku dochodowym od o0séb fizycznych liczone
sa od podatku pobieranego na zasadach ogdlnych, tj. wedtug skali podatkowej,
o ktérej mowa w art. 27 Ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od
0s6b fizycznych, oraz podatku pobieranego od dochoddéw z pozarolniczej dziatal-
nosci gospodarczej w wysokosci 19%. Procentowa wysokos¢ udziatéow JST
w zryczattowanym podatku bytaby taka sama jak w dotychczasowych wptywach
z podatku dochodowego od oséb fizycznych, w ktérych obecnie samorzady maja
udziat, tj. dla gmin docelowo 39,34% (w 2022 roku jest to 38,34%), powiatow —
10,25% oraz wojewodztw — 1,60%. Z kolei taczny udziat JST w podatku dochodo-
wym od oséb prawnych wynosi 22,86%, w tym gmin — 6,71%, powiatow — 1,4%
oraz wojewddztw — 14,75%.

W opinii Banku Swiatowego najbardziej wtasciwg jest reforma podatku docho-
dowego od oséb fizycznych w celu wprowadzenia tzw. podatku komunalnego.
W ramach takiego rozwigzania reformy dana JST mogtaby dokonywa¢ podwyzki
stawek, a w ten sposéb uzyskane dodatkowe dochody pozostawatyby w dyspozycji
tej jednostki?>9.

W proponowanym rozwigzaniu JST otrzymatyby indywidualne udziaty we
wptywach z podatkéw dochodowych w wysokosci pokrywajacej ich potrzeby
wydatkowe. Bytyby to udziaty dodatkowe w stosunku do obecnie obowigzujacych.
Istota takiego rozwigzania jest koncepcja oparta na zatozeniu, iz w pierwszej
kolejnosci zrodtem finansowania JST powinna byc¢ ich wtasna lokalna baza podat-
kowa. Dochody w formie subwencji otrzymywatyby wytacznie takie JST, ktérych
wiasny potencjat ekonomiczny uniemozliwiatby zapewnienie sfinansowania ich
zadan. Do rozwazenia i rozstrzygniecia pozostaje kwestia partycypacji JST we
wptywach z podatku dochodowego od o0séb fizycznych pobieranego w formie
ryczattu od przychodéw ewidencyjnych.

Ad 2. W celu precyzyjnego okreslenia potrzeb finansowych JST proponuje sie
skategoryzowanie jednostek w nastepujgce grupy:

1. wojewddztwa;

2. powiaty;

3. miasta na prawach powiatu;

4. cztery grupy gmin wyodrebnione wedtug poziomu dochoddw z tytutu udziatu
w podatkach dochodowych per capita (przyktadowy podziat grupa 1: dochody
>140% Srednich dochodéw podatkowych gmin; grupa 2: przedziat dochodowy
<140% -100%>; grupa 3: przedziat <100-70%>; grupa 4: ponizej 70%).

258 |bidem, s. 22.
259 |bidem, s. 9.
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Kategoryzacja na poziomie gmin jest uzasadniona zdaniem Ministerstwa
Finanséw réznicami w zakresie stopnia lub mozliwosci rozwoju. Z kolei podstawg
wydzielenia odrebnej kategorii miast na prawach powiatu s3 przede wszystkim
kryteria ustrojowe, zwigzane z zakresem realizowanych zadan, innych niz w przy-
padku gminy lub powiatu.

W uktadzie wyodrebnionych kategorii JST ustalane bytyby ich potrzeby wydat-
kowe oraz kwoty referencyjne w zakresie stabilizujacej reguty dochodowe;j.

Ad 3. Na mocy funkcjonujacej stabilizujacej reguty dochodowej (art. 9b UDJST)
planowane taczne dochody JST z tytutu udziatu we wptywach z podatkéw docho-
dowych nie moga by¢ na dany rok budzetowy mniejsze niz dochody wykonane z roku
poprzedzajacego rok bazowy indeksowane wskaznikiem $redniookresowej dynamiki
PKB. Reguta przedstawia skumulowane dochody wskaznikiem sredniookresowe;j,
8-letniej dynamiki PKB (przecietnej dtugosci cyklu koniunkturalnego). Zastosowa-
nie stabilizujacej reguty dochodowej ma takze charakter antycykliczny. Wprowadze-
nie powyzszego rozwigzania powinno zwieksza¢ odpornos¢ JST zaréwno na zmiany
prawne w obszarze podatkowym, jak tez ogranicza¢ negatywne skutki wahan cyklu
koniunkturalnego. W ocenie G. Kubalskiego i ). Czajkowskiego ze wzgledu na przy-
jetg konstrukcje zastosowanie powyzszej reguty powoduje przesuniecie srodkow
z ludniejszych i bogatszych terendw na tereny biedniejsze2°°.

Zaproponowane tu zmiany w zakresie stabilizujgcej reguty dochodowej JST
prowadzityby do wzmocnienia rekompensowania ubytkdéw podatkowych poprzez
podwyzszenie kwoty referencyjnej dla poszczegélnych kategorii JST. Podziat
rekompensaty wynikajacej z reguty stabilizujacej nastepowatby co do zasady wedtug
kryteridw podatkowych, a nie jak ma to miejsce obecnie wedtug liczby ludnosci.
W przypadku oparcia kwoty referencyjnej dla poszczegdlnych, nowo wydzielonych
kategorii JST na dochodach podatkowych na kwotach sprzed zmian podatkowych
mozliwe bytoby ograniczenie skutkéw zmian podatkowych wprowadzonych w latach
2021-2022, w szczegélnosci dla jednostek mniej zamoznych.

Ad 4. W nowym systemie proponowane jest wprowadzenie jednolitych kryte-
riéw identyfikacji samorzadéw najbogatszych i najbiedniejszych z uwzglednieniem
nie tylko dysproporcji dochodowych miedzy poszczegélnymi JST, ale réwniez
zréznicowania potrzeb wydatkowych. Wyréwnanie liczone bytoby nie jak dotych-
czas na mieszkanca JST, tylko na mieszkarica przeliczeniowego w danej kategorii
tych jednostek, ktéry to mieszkaniec uwzgledniatby ,w sobie” zréznicowane
potrzeby wydatkowe w danej jednostce. Potrzeby wydatkowe danej JST — zgodnie
z metodologiag wypracowang przez Ministerstwo Finanséw we wspotpracy
z Bankiem Swiatowym — odzwierciedlatby indeks potrzeb wydatkowych (IPW).
Indeks ten bytby liczbowa miara potrzeb wydatkowych w danej JST uwzgledniajaca
obiektywne determinanty wydatkéw w najwiekszych obszarach dziatalnosci
samorzadow. Ponizej przedstawiony jest wzér indeksu dla potrzeb wydatkowych
w danym obszarze realizacji zadari publicznych?°";

260 G, Kubalski, J. Czajkowski: Skutecznos¢ rekompensowania..., op. cit., s. 12.
261 Bank Swiatowy. Polska: Sprawiedliwos¢ i skutecznosé..., 2018, op. cit., s. 32.
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S Determinantal Determinanta2 DeterminantaN,
IPW — Z A8y e ermma@ alg; 8 e emnma@ a2 o+ By e ermmm% aNyj
Suma determinant1 Suma determinanty Suma determinantNy

7=1
gdzie:

M, A2 ... A\n — udziat danego obszaru wydatkowego w catosci wydatkéw biezgcych
netto danego szczebla jednostki samorzgdu terytorialnego (waga obszaru), przy czym
AL + A2 + ..+ An = 100.

B1, B2, 83 — wspdtczynniki regresji, przy czym 81 + B2 + 3 = 100.

Zidentyfikowane determinanty oraz struktura najwazniejszych obszaréw
powinny mie¢ charakter stabilny i wiasciwie odnosi¢ sie do zréznicowanych
potrzeb wydatkowych JST.

Ad 5. Powotujac sie na doswiadczenia zagraniczne, Bank Swiatowy zauwaza, ze
tworzenie i wdrazanie systemu transferéw wyréwnawczych jest zadaniem
niezwykle skomplikowanym. Proces taki ma na celu odpowiedzie¢ na dwa podsta-
wowe pytania: o podstawe wyrdwnania oraz o sposéb przeprowadzenia wyréwna-
nia. Pierwszym krokiem jest ustalenie, co jest podstawg wyréwnania: dochody,
wydatki, réznice kosztéw itd., a w kolejnym nalezy zdecydowad, w jaki sposéb
tego dokonad, tj. okresli¢ typ systemu wyréwnawczego — paternalistyczny (piono-
wy), ,braterski” (tzw. janosikowe) lub mieszany?°2,

Intencja proponowanego rozwigzania jest stworzenie systemu, w ktérym co do
zasady JST nie dokonywatyby wptat do budzetu panstwa. Takie rozwigzanie znacz-
nie uproscitoby przeptyw $rodkéw finansowych. Co wiecej przyjecie takiego
rozwigzania wykluczatoby powstanie niezdrowej sytuacji, w ktdrej JST jest najpierw
ptatnikiem tzw. janosikowego, a nastepnie — beneficjentem systemu korekcyjno-
-wyréwnawczego. Wyeliminowane zostatyby réwniez sytuacje, w ktérych dana JST
po dokonaniu wptat ma mniejszy dochéd na mieszkanca niz inna JST, ktéra otrzy-
muje dodatkowe dochody bedace konsekwencja wptat do budzetu panstwa tzw.
janosikowego.

Podsumowanie

Z przeprowadzonych przez autoréw badan wynika, ze obecnie funkcjonujgce
mechanizmy wyréwnawcze czesciowo spetniajg swoja funkcje. W latach 2007~
-2021 nastagpito bowiem zmniejszenie dysproporcji pomiedzy kategoriami JST,
szczegblnie w przypadku GW, jednak przy wcigz utrzymujacym sie stosunkowo
wysokim ich poziomie. Zdaniem autoréw celem mechanizméw wyréwnawczych
powinno by¢ wyréwnywanie dochodéw JST, jak réwniez wtasciwe uwzglednienie
potrzeb wydatkowych JST z uwzglednieniem specyfiki poszczegdlnych kategorii
JST. Stuzy temu zaprezentowana w opracowaniu koncepcja zmian w systemie
finansowania JST, wypracowana przez rzad w oparciu o ekspertyzy Banku Swia-
towego. Podkreslenia w tym zakresie wymaga fakt odniesienia sie w wyzej wymie-
nionej koncepcji do kwestii kategoryzacji gmin oraz okreslenia w sposéb obiek-

262 Bank Swiatowy. Polska: Sprawiedliwos¢ i skutecznosé..., 2019, op. cit., s. 26.
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tywny potrzeb wydatkowych poszczegdlnych JST. Badania przeprowadzone przez
autorow wykazaty, ze obecne mechanizmy udziatu JST we wptywach w PIT i CIT
zwiekszaja dysproporcje w dochodach wtasnych per capita pomiedzy kategoriami
JST. Zatem do dalszego rozwazenia pozostawataby ocena, czy postulowane przez
czes¢ JST (zwhaszcza duzych MNPP) rozwigzania w zakresie zwiekszenia udziatéw
w PIT i CIT sg uzasadnione w kontekscie potrzeby eliminacji nieréwnosci fiskal-
nych.
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