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WPLYW SYSTEMU WYROWNYWANIA DOCHODOW
NA MOZLIWOSCI INWESTYCYJNE GMIN W POLSCE

Streszczenie: Przeprowadzeniu decentralizacji zadan panstwowych i utworzeniu samorzadu
terytorialnego towarzyszyto przypisanie jednostkom samorzadu terytorialnego (JST) okreslo-
nych zrodet dochodow. Okazalo si¢ jednak, ze potencjal dochodowy JST jest istotnie zroz-
nicowany, a najslabsze finansowo JST z trudem realizujg przypisane im zadania. Kolejne
ustawy regulujace dochody JST wprowadzaty system wyrdwnywania pionowego i poziome-
go dochodow JST. Analiza danych dotyczacych wielkosci dokonywanych transferow wy-
réwnawczych, jak tez wielkosci dochodow oraz wydatkéw biezacych i majatkowych gmin
w Polsce wskazuje na niedostosowanie obowiazujacego systemu wyrownawczego do potrzeb
finansowych JST. Ma to odzwierciedlenie zwlaszcza w zakresie mozliwo$ci ponoszenia
wydatkow majatkowych. Stad za cel artykutu przyjeto przeprowadzenie analizy wielkosci
transferow wyréwnawczych oraz wydatkow majatkowych i dokonanie oceny funkcjonujace-
go systemu subwencjonowania w konteks$cie wsparcia rozwoju najstabszych finansowo JST.

Stowa kluczowe: subwencja wyrownawcza, subwencja rownowazaca, subwencja o§wiato-
wa, wydatki biezace, wydatki inwestycyjne, zdolno$¢ inwestycyjna.

DOI: 10.15611/pn.2014.346.32

1. Wstep

Wszystkie gminy w Polsce zobowigzane sg do realizacji ustawowo przypisanych
im zadan niezaleznie od ich kondycji finansowej. Swiadczenie lokalnych ustug pu-
blicznych wymaga, aby JST co najmniej na minimalnym poziomie realizowaty in-
westycje komunalne (zwigzane z rozbudowg, modernizacjg, remontami urzadzen
infrastruktury technicznej i spotecznej). Problem jednak w tym, ze nie wszystkie one
maja na to $rodki finansowe. Funkcjonujacy w Polsce system finansowania gmin
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w istotny sposob uzalezniony jest od czynnikéw, na ktoére w niewielkim stopniu
moga wplywaé gminy, zwlaszcza te, ktore nie dysponuja srodkami na realizacje
zadan prorozwojowych, co powoduje, ze gminy biedne pozostaja biedne, a bogate
zwigkszaja swoj potencjat dochodowy i stajg si¢ jeszcze bogatsze. Nalezy jednak za-
uwazy¢, iz mieszkancy gmin w Polsce moga oczekiwac od samorzadéw gminnych
ustug lokalnych o zblizonej jakosci, co nie jest mozliwe do realizacji bez wprowa-
dzenia systemu wyréwnywania dochodow JST.

Rozwiazania dotyczace wyrownywania dochodéw jednostek samorzadu funk-
cjonujg w znacznej grupie panstw europejskich. Regulacje odnoszgce si¢ do me-
chanizmu wyréwnywania dochodéw w sektorze samorzadowym zawarte sa w re-
komendacjach Komitetu Ministrow Rady Europy. Opisany w nich mechanizm
terytorialnego wyrownywania dochodéw powinien odnosi¢ si¢ nie tylko do poten-
cjatu finansowego JST, determinowanego czynnikami obiektywnymi, takimi jak:
potozenie geograficzne, zasoby majatkowe, zasoby surowcow, liczba mieszkancow
i struktura spoteczna, poziom rozwoju gospodarczego itp., ale takze do zréznicowa-
nych potrzeb w zakresie ponoszenia wydatkow, zwigzanych z obowigzkiem reali-
zowania samorzadowych zadan publicznych [Poniatowicz 2011]. Takze w Europej-
skiej Karcie Samorzadu Lokalnego mozna odnalez¢ zapisy dotyczace konieczno$ci
wprowadzenia idei solidarno$ci finansowej w sektorze samorzadowym. Zgodnie
z art. 9 ust. 5: ,,Ochrona spotecznosci lokalnych, finansowo stabszych, wymaga
zastosowania procedur wyrownawczych lub dziatan rownowazacych, majacych na
celu korygowanie skutkéw nierdéwnego podziatu potencjalnych zrédet dochodow,
a takze wydatkow, jakie te spotecznosci ponoszg” [Europejska Karta Samorzadu].
Podobny zapis mozna takze odnalez¢ w nieratyfikowanej przez Polske Europejskiej
Karcie Samorzadu Regionalnego.

W Polsce obecnie obowigzuje zardwno system wyrownywania pionowego
(z budzetu panstwa), jak i poziomego (wptlaty jednostek zakwalifikowanych jako
bogate). Powstaje jednak pytanie, kto powinien dofinansowywac¢ dziatalno$¢ jedno-
stek najbiedniejszych — panstwo czy moze jednostki bogate? Ponadto zastanowienia
wymaga:

— Czy w ogole nalezy wspiera¢ jednostki najbiedniejsze, umozliwiajac im zaro6w-
no realizacj¢ zadan biezacych, jak i dziatalno$¢ inwestycyjna, czy tez biedne JST
powinny funkcjonowac bez wsparcia?

— Czy zasadne jest pozbawianie czg¢éci dochodow gmin najbogatszych poprzez
zmnigjszenie ich mozliwosci inwestycyjnych w sytuacji, w ktorej dochody JST
sa uzaleznione gldwnie od czynnikdéw niezaleznych od zaradno$ci samych sa-
morzadow, a mianowicie od zasobno$ci w surowce naturalne, urzgdzenia infra-
struktury, od liczby podmiotow czy tez liczby mieszkancow?

— Ktore JST nalezy uzna¢ za ,,bogate”, jakie kryterium nalezy przyja¢ do ustalenia
ich bogactwa oraz jaka cze$¢ dochodow powinny przekazywaé na rzecz bied-
niejszych samorzadow, o ile uzna si¢ za zasadne wyréwnywanie poziome;
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— I w koncu, czy nie nalezatoby rozwazy¢ przeprowadzenia reformy organizacji
samorzadow, zwlaszcza gminnych, zmierzajac do powigkszenia tych jednostek,
co mogtoby poprawi¢ efektywnosc¢ ich dziatania i zwigkszy¢ ich potencjat do-
chodowy, jak tez zastanowi¢ si¢ nad zakresem zadan przekazanych im jako za-
dania wtlasne, ktore w rzeczywistosci takimi zadaniami nie sa, np. zadania z za-
kresu oswiaty.

Na te i inne pytania dotyczace mechanizméw wyréwnywania dochodéw trudno
znalez¢ jednoznaczne odpowiedzi, biorac zwlaszcza pod uwagg, czy odpowiedzi na
nie miatyby udziela¢ biedne JST, otrzymujace wsparcie, czy tez bogate — przekazu-
jace czes¢ swoich dochodow na rzecz jednostek biednych.

Za cel artykutu przyjeto przeprowadzenie analizy wielkosci transferow wyrow-
nawczych w porownaniu z wydatkami majatkowymi oraz oceny funkcjonujacego
systemu subwencjonowania w konteks$cie wsparcia rozwojowego najstabszych fi-
nansowo gmin w Polsce.

2. System wyrownywania dochodow gmin w Polsce

System wyréwnawczy dochodow gmin w Polsce obejmuje zarowno elementy wy-
roéwnywania pionowego — wsparcia z budzetu panstwa w postaci cze$ci wyrownaw-
czej subwencji ogdlnej (kwota podstawowa i uzupetniajaca)’, jak i wyrownywania
poziomego — w postaci czesci rownowazacej subwencji ogolnej.

Cze$¢ wyrdwnawcza skierowana jest do gmin charakteryzujacych si¢ najnizszym
poziomem dochodow podatkowych, ktory jest mierzony wielkoscia tzw. wskaznika
G?. System wyréwnywania w zakresie kwoty podstawowej czesci wyrdOwnawczej
subwencji odbywa si¢ wedtug zasad okreslonych w tabeli 1.

! Gminy otrzymuja takze subwencje o$wiatowa, ale nie ma ona charakteru wyréwnawczego, stad
zostala pominigta w opisie. Subwencja o$wiatowa jest przeznaczona na pokrywanie wydatkéw gmin-
nych na o$wiate i wychowanie. Podzialu kwoty subwencji ustalonej w budzecie panstwa dla wszystkich
JST dokonuje si¢ z uwzglednieniem algorytmow ustalonych w rozporzadzeniu ministra wlasciwego
do spraw o$wiaty i wychowania. Obecnie obowigzuje Rozporzadzenie Ministra Edukacji Narodowe;j
z dnia 18 grudnia 2013 r. w sprawie sposobu podziatu czg¢éci o§wiatowej subwencji ogolnej dla jed-
nostek samorzadu terytorialnego w roku 2014, DzU z 2013, poz. 1687. Wielko$¢ subwencji ustalana
jest z uwzglednieniem typdw oraz rodzajow szkot i placoéwek prowadzonych przez te jednostki, stopni
awansu zawodowego nauczycieli, a takze liczby uczniow w tych szkotach i placowkach.

2 Wskaznik G oblicza si¢ jako sume¢ dochodow otrzymywanych przez konkretng gming z nastgpu-
jacych zrodet: podatku od nieruchomosci, rolnego, lesnego, od srodkow transportowych, od czynnosci
cywilnoprawnych, podatku od o0séb fizycznych prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza, optacanego
w formie karty podatkowej, wplywow z oplaty skarbowej, oplaty eksploatacyjnej oraz z tytutu udzia-
tow JST we wpltywach z podatku dochodowego od 0sob fizycznych i od 0sob prawnych, podzielona
przez liczbe mieszkancow. Przy uwzglednieniu tych samych kategorii dochodow, ale w skali catego
kraju, wyliczany jest $redni wskaznik dla wszystkich gmin w Polsce (Gg).



350 Dorota Wyszkowska, Marianna Poniatowicz

Tabela 1. Mechanizm kalkulacji wysokosci subwencji wyrownawczej gmin w czesci podstawowe;j

Wartos$¢ wskaznika G w odniesieniu

do wskaznika G, Algorytm obliczania wysokosci wplaty

G <40%G, Lx[[99%(40%G, ~ G)] +41,97%G ]
40%G < G < 75%G, LX[[83%(75%G, - G)] + 12.92%G |
75%G < G < 92%G, Lx[76%(92%G, ~ G)]

G — wskaznik dochodow podatkowych na 1 mieszkanca w gminie,
G,— wskaznik dochodéw podatkowych dla wszystkich gmin,
L — liczba mieszkancoéw gminy.

Zrédto: Ustawa z dnia 13 listopada 2003 1. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, DzU
72010, nr 80, poz. 526 z pdzn. zm.

Ponadto gminy, w ktorych gestos¢ zaludnienia jest nizsza od $redniej gestosci
zaludnienia w kraju, otrzymuja kwot¢ uzupetniajacg cze¢$ci wyrdbwnawczej subwen-
cji, obliczang wedhug wzoru:
sz - ng
Suw =171%G; x L X ———,

zk
gdzie: G, — Srednia gesto$¢ zaludnienia w kraju; G — gestos¢ zaludnienia w gminie.
zk zg

Polski system, oprocz zaprezentowanego mechanizmu subwencjonowania pio-
nowego, przewiduje takze mechanizm poziomego wyréwnywania dochodow, w kto-
rym jednostki charakteryzujace si¢ ponadprzeci¢tnymi dochodami wptacajg $rodki,
ktore nastgpnie rozdzielane sa gminom spetniajagcym kryteria okreslone w ustawie.
Za ,,bogate gminy” w Polsce uwazane sg te, w ktorych wskaznik G wynosi ponad
150% wskaznika G . Mechanizm kalkulacji wysokos$ci wptaty rocznej gminy czesci
rownowazacej subwencji ogdlnej na rzecz innych gmin zaprezentowano w tabeli 2.

Tabela 2. Mechanizm kalkulacji wysokosci wplaty gmin na poczet subwencji rownowazacej

Warto$¢ wskaznika G w odniesieniu

do wskaznika G, Algorytm obliczania wysokosci wplaty

150-200% G, 20%(G — ISO%Gg) XL
200-300% G, [25%(G — ZOO%Gg) +10%G | x L
>300% G, [30%(G — SOO%Gg) +35%G | x L

Oznaczenia analogiczne jak w tabeli 1.

Zrédto: Ustawa z dnia 13 listopada 2003 1. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, DzU
z 2010, nr 80, poz. 526 z pdzn. zm.

Srodki czesci rownowazacej subwencji rozdysponowywane sg jednak pomiedzy
gminami nie wedlug poziomu ich dochodow, ale okreslonych rodzajow wydatkow
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w pordéwnaniu ze $rednim ich poziomem w poszczegdlnych rodzajach gmin (miej-
skich, miejsko-wiejskich i wiejskich). Otrzymanie tej subwencji uzaleznione jest od
osiggnigcia okreslonego poziomu wydatkow na dodatki mieszkaniowe w przelicze-
niu na jednego mieszkanca gminy, zardwno gmin miejskich, jak i miejsko-wiejskich
(75% subwencji), a w przypadku gmin wiejskich i miejsko-wiejskich (25% srodkow
subwencji) rozdzielana jest w zaleznosci od sumy dochodow z tytutu udziatu we wply-
wach z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych oraz dochodéw z podatku rolnego
1 z podatku le$nego w przeliczeniu na jednego mieszkanca gminy. Szczegbélowo sys-
tem rozdziatu srodkow opisany jest w ustawie o dochodach jednostek samorzadu tery-
torialnego. Na uwagg zastuguje fakt, iz w przypadku czesci rownowazacej subwencji
ogo6lnej gmina moze by¢ jednoczesnie platnikiem i biorca srodkow.

3. Wielkos$¢ i znaczenie czeSci wyrownawczej i rownowazacej
subwencji ogélnej w dochodach gmin

W ostatnich latach wiele uwagi po§wigca si¢ systemowi wyrownywania do-
chodow JST ze wzgledu na pogarszajaca sie ich sytuacje finansowa. Udziat
subwencji w dochodach ogdétem gmin zaprezentowano w tabeli 3.

Tabela 3. Udziat subwencji w dochodach ogdtem gmin wedtug rodzajow w latach 2005-2012 (w %)

Rodzaj gmin | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2000 | 2010 | 2011 | 2012

Subwencja ogotem

Miejskie 23,0 20,8 19,5 19,8 21,1 19,9 19,8 20,9
Miasta na prawach

powiatu 23,0 21,3 19,9 20,6 22,5 21,9 22,0 21,7
Miejsko-wiejskie 33,2 30,9 29,6 30,1 32,0 30,0 29,3 29,7
Wiejskie 43,1 40,3 39,2 40,0 41,9 38,4 37,4 38,2
Ogodtem 35,1 32,6 31,3 32,0 339 314 30,7 31,4

Cze$¢ wyrownawceza i rownowazaca subwencji ogolnej

Miejskie 2,6 2,2 2,0 2,0 24 2,1 2,1 2,0
Miasta na

prawach powiatu 1,3 1,7 1,9 1,7 2,2 2,0 1,8 1,6
Miejsko-wiejskie 7.3 7.2 7,0 7,5 8.8 8,0 7.4 7.3
Wiejskie 12,9 12,7 12,5 13,3 14,9 13,2 12,3 12,4
Ogodtem 8,6 8,4 8,2 8,7 10,0 8,9 83 8,4

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie: [Gospodarka finansowa... 2013].

Jak wynika z danych zaprezentowanych w tabeli 3, dochody z tytulu subwencji
wyroéwnawczej i rownowazacej stanowig nieznaczng cz¢$¢ dochodéw gmin, zwlasz-
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cza jesli si¢ wezmie pod uwage gminy miejskie, w tym zwlaszcza miasta na prawach
powiatu. Zdecydowanie wigksze znaczenie majg one w przypadku gmin wiejskich,
w ktorych na przestrzeni ostatnich lat stanowity srednio ok. 13% dochodow ogodtem.
Wynika to gléwnie z poziomu zamoznosci gmin (wskaznika G). Trudno jest jedno-
cze$nie rozpatrywac istote tych subwencji w ujeciu statystycznym, sa bowiem gmi-
ny, dla ktoérych dochody te stanowia znaczaca czgs¢ dochodow, i takie, w ktorych
maja one charakter marginalny.

Analizujac dane za rok 2012, mozna stwierdzi¢, ze subwencje wyrownawcza
1 rownowazacg otrzymywala znaczna czgs¢ gmind, Statystyki w tym zakresie zapre-
zentowano w tabeli 4.

Tabela 4. Czgé¢ wyrownawcza i rtOwnowazaca subwencji ogolnej w gminach w 2012 r. —
dane ilo$ciowe

. . Liczba gmin
Liczba Udziat Liczba Udziat Igﬁfi?la O}T C;Ilﬁil otrzymu-
. . . 0 . . 0 . 0 .
Rod.zaj Llcz'ba gmlnb % gmin gmm. % gmin dokonu- dokonu- chych S,
gmin gmin | otrzymuj3- | otrzymu- | otrzymujg- | otrzymu- jacych jacych i dokonu-
cychS, | jacychS§, cychS, | jacychS, wplaty na S, | wplaty na S, chy(;]l;\gfp{aty
r
Miejskie 306 145 47,4 194 63,4 20 6,5 7
Micjsko-| ) 529 87,9 479 79,6 27 45 17
wiejskie
Wiejskie | 1571 1482 94,3 995 63,3 63 4,0 8
Ogotem 2479 2156 87,0 1668 67,3 110 4,4 32

S — czgs¢ wyrdbwnawcza subwencji ogdlnej,
w s ” N
S, — czg$¢ rbwnowazgca subwencji ogolne;.

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie danych: [Ministerstwo Finansow, Podzial...].

Jak wynika z danych zawartych w tabeli 4, ponad 4/5 gmin otrzymywato w 2012
roku czgs¢ wyrownawcza subwencji ogolnej, a nieco ponad 2/3 cze$¢ rOwnowazaca,
przy czym jedynie nieco ponad 4% gmin dokonywato wptat na jej rzecz. Wielkos¢
otrzymywanej subwencji ogolnej jest istotnie zroznicowana, zwlaszcza jesli chodzi
0 cze$¢ wyrownawczg, ktora jest uzalezniona od poziomu bogactwa gminy. W przy-
padku gmin wiejskich w 300 z nich dochody z czgsci wyrownawczej w 2012 r. sta-
nowity ponad 20% dochodow ogdtem. Maksymalny poziom wynidst 28,8% (gmina
Radasznica). Natomiast w przypadku gmin miejsko-wiejskich maksymalny poziom
wyniost 23,9% (powyzej 20% udziatu czesci wyrownawcezej odnotowano w 21 gmi-
nach), z kolei wérdd gmin miejskich najwyzszy poziom wystapit w Pieszycach —
14,4%. Zadna gmina nie osiggneta poziomu 20% dochodéw ogodtem, a poziom po-
wyzej 10% osiagneto jedynie 7 jednostek.

8 W opracowaniu dokonano analizy danych za 2012 r., poniewaz s3 to ostatnie dostepne dane na
temat wykonania budzetow JST.
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Znacznie mniejszg cz¢$¢ dochodoéw stanowi wsrdd gmin cze§¢ rownowazgca
subwencji ogdlnej. Najwickszy ich udzial wystapit w 2012 r. w gminie miejskiej
Gorowo Itaweckie 1 bylto to 3,7% dochodow ogotem. W gminie miejsko-wiejskiej
najwyzszy udziat wyniost 3,1%, natomiast wérdd gmin wiejskich — 2,5%.

Mozna zatem stwierdzi¢, iz w zakresie zwiekszania dochoddw istotniejsze zna-
czenie odgrywa czg$¢ wyrownawcza subwencji ogélnej, natomiast czg$¢ rOwnowa-
z3aca ma raczej znaczenie symboliczne*.

4. Wplaty na cze¢s¢ rownowazaca subwencji ogolnej a zdolnosci
inwestycyjne gmin

Od kilku lat coraz czesciej 1 na szerszg skalg podejmuje si¢ dyskusj¢ na temat za-
sadnosci 1 samej konstrukcji czesci rownowazacej subwencji ogdlnej, zwlaszcza
w kontekscie mozliwosci rozwojowych jednostek dokonujacych wplat na rzecz tej
czgsci subwencji. Istnieje bowiem przekonanie, ze znaczna czgs¢ dochodow jedno-
stek najbogatszych przekazywana jest na rzecz pozostatych jednostek, co ostabia ich
mozliwosci inwestycyjne. Jak juz wspomniano, w 2012 r. w Polsce jedynie 110 gmin
byto zobowigzanych do wplaty czgsci nadwyzki swoich dochodow na czgsé rowno-
wazaca subwencji. Zestawienie gmin dokonujacych najwigkszych wptat przedsta-
wiono w tabeli 5.

Sredni poziom dochodéw ogdtem gmin miejskich w Polsce w 2012 r. wyniost
257,8 mln z1, miejsko-wiejskich — 43,7 mln zt, a wiejskich — 21,9 mln zt. Byt to po-
ziom istotnie nizszy od wigkszo$ci gmin dokonujacych najwiekszych wptat na czgsé
rownowazaca subwencji ogolne;.

W strukturze wydatkéw gmin w 2012 r. dominowaly wydatki biezace, ktore
stanowily 81,9% wydatkow ogotem [Sprawozdanie z wykonania 2013, s. 48 i n.].
Udzial wydatkow majatkowych w strukturze wydatkéw byl najwyzszy w miastach
na prawach powiatu (19,9%), w gminach wiejskich wynidst 18,6%, miejsko-wiej-
skich 17,8%, a w miejskich 16,5%. Srednio wydatki majatkowe na 1 mieszkafca
w gminach miejskich (wraz z miastami na prawach powiatu) uksztattowaly si¢ na
poziomie 675,7 zt, w gminach miejsko-wiejskich — 577 zt, w gminach wiejskich
— 584,3 zt. Wysokos$¢ wydatkéw majatkowych ponoszonych przez 10 gmin wpta-
cajacych najwiecej na czgs¢ rownowazacg subwencji oraz 10 gmin otrzymujacych
najwicksza subwencje w czgSci wyrownawczej i rtownowazacej w 2012 r. zaprezen-
towano w tabeli 6.

4 Analizy mozna byloby dokonywa¢ w odniesieniu do dochodéw podatkowych, jednak wydaje
si¢ zasadniejsze porownywanie subwencji do dochodow ogdtem ze wzgledu na fakt, iz mozliwosci
inwestycyjne gmin uzaleznione sg od ogodlnej sytuacji finansowej, na ktérg wptywaja takze dochody
pozapodatkowe.



Tabela 5. Gminy dokonujace najwigkszych wplat na rzecz czgsci rownowazacej subwencji ogoélnej w 2012 r.

Wielkos¢ Dochody Udziat % Sr X Wielkos¢ Dochody Udziat % Sr i
. , Dochod podatkowy . . Dochod podatkowy
Gmina wplaty S ogotem (mln w dochodach . , Gmina wplaty S ogolem w dochodach . ,
’ , na 1 mieszkanca (zt) ’ , na 1 mieszkanca (zt)
(mln zt) zt) ogolem (mln zt) (mln zt) ogotem
Warszawa! 319,1 11941,0 2,7 2 654,97 Krynica Morska' 14,6 57,7 253 38 004,59
Kleszczoéw? 46,5 2624 17,7 34 680,17 Suchy Las? 12,5 90,8 13,8 4 945,06
Polkowice® 24,8 282,8 8.8 5324,82 Kobierzyce? 11,0 105,3 10,4 4517,82
Plock'™ 18,2 780,5 2,3 24913 Bogatynia® 10,6 140,8 7,5 3625,15
Nowe Warpno® 18,0 48,5 37,1 38 483,64 Tarnowo Podgorne? 10,3 134,7 7,6 3764,04

! Gminy miejskie, > gminy wiejskie, * gminy miejsko-wiejskie.
* Gminy jednoczesnie otrzymujace S..

Zrodho: opracowanie whasne na podstawie: [Gospodarka finansowa... 2013; Ministerstwo Finansow, Podzial...].

Tabela 6. Wydatki majatkowe w gminach dokonujacych najwiekszych wptat na S, oraz w gminach otrzymujgcych najwiecej w ramach S i S w 2012 r.

Gminy dokonujace Wydatki majatkowe Udziat % W, W mnal Gminy otrzymujace najwigksze Wydatki o W, na 1 mieszkanca

najwigkszych wptat na rzecz S, (mln zt) w7 mieszkanca (z1) kwoty w ramach S i S m(?naii((z)l‘;/e Udziat % W, w 7, (zt)

Warszawa' 21772 16,8 1272,2 Bytom! 12,5 13,7 556,2
Kleszczow? 29,5 17,7 6037,3 Grudziadz' 37,5 22,8 1108,6
Polkowice® 53,5 20,1 1964,2 Zabrze! 148.5 16,3 825,7
Plock! 137,1 16,2 1105,3 Czarny Dunajec? 17,9 26,4 8143
Nowe Warpno® 245 41,4 14 440,2 Nowy Targ? 13,8 20,9 588,7
Krynica Morska! 33,6 58,3 24 762,7 Grabow? 52 27,9 827,1
Suchy Las? 28,2 27,3 1828,4 Radom' 124,1 13,3 564,1
Kobierzyce? 35,2 35,1 2014,8 Gniezno' 13,3 7,5 204,1
Bogatynia® 37,4 20,7 1508,5 Jabtonka? 16,2 28,4 910,1
Tarnowo Podgorne? 31,8 12,8 1410,0 Chorzow! 70,0 14,7 628.8

! Gminy miejskie, > gminy wiejskie, * gminy miejsko-wiejskie.
W  — wydatki majatkowe, W, — wydatki ogotem.

Zrédto: opracowanie whasne na podstawie: [ Gospodarka finansowa... 2013; Ministerstwo Finansow, Podzial...].
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Dokonujac analizy wielkosci wydatkow majatkowych (i inwestycyjnych) w uje-
ciu warto$ciowym w przeliczeniu na 1 mieszkanca, nalezy stwierdzi¢, ze sg one
istotnie zroznicowane. Najwigksze srodki na powigkszanie swego majatku na miesz-
kanca przeznaczaty w 2012 r. gminy dokonujace rowniez najwickszych wptat na
S, Zapewne w sytuacji, gdyby nie dokonywaly one wptat na czgs¢ rownowazgcg
subwencji ogodlnej, wydatki te bytyby jeszcze wyzsze. Gminy, ktore otrzymaty na-
tomiast najwigcej srodkow z cze$ci wyrdwnawczej i rownowazacej subwencji, cha-
rakteryzowaly si¢ §rednim poziomem wydatkéw majatkowych, znacznie nizszym
od gmin o najwyzszym poziomie wskaznika G. Gdyby nie otrzymywaty tych $rod-
kow, ograniczytoby to ich mozliwos$ci inwestycyjne.

Dla zaprezentowania petniejszego obrazu wielkosci wptat S oraz wydatkow ma-
jatkowych w tabeli 7 przedstawiono 10 gmin o najwyzszym wskazniku G na miesz-
kanca i 10 o najnizszym?®.

Tabela 7. Wydatki majatkowe w gminach o najwyzszym i najnizszym wskazniku G w 2012 r.

Gminy Wydatki | Udziat W mal Gminy Wydatki . W nal
. ; L .. ; Udziat% | . »
0 Najwyzszym majatkowe | % W | mieszkafica | o najnizszym | majatkowe Wow W mieszkanca
wskazniku G (mln z1) w W, (zh) wskazniku G (mln zt) " ° (zh)
Nowe Warpno® 245 | 414 | 144402 | POk 2,7 16,5 494,1
Gorny
Krynica Morska' 33,6 58,3 24 762,7 Radgoszcz? 6,6 26,5 894,8
Kleszczéw? 29,5 17,7 6037,3 | Rusinow? 1,5 11,9 336,7
Sztutowo? 8,6 29,7 2345,5 | Lukowica? 44 13,0 4523
Polkowice® 53,5 20,1 19642 | Ropa? 47 24,2 880,1
Tolkmicko® 53 14,3 777 | Mirow? 0,06 0,6 16,2
Frombork? 32 | 180 ge2 | CFm 17,9 26.4 814,3
Dunajec
Suchy Las? 28,2 27,3 1828,4 | Kazanow? 0,6 45 126,3
Mielnik? 45 23,4 1749,3 || Domanice? 1,0 12,5 385,6
Kobierzyce? 352 | 35,1 20148 | NoWY , 1,0 4,1 108,9
Zmigrod

! Gminy miejskie, > gminy wiejskie, * gminy miejsko-wiejskie.
W  —wydatki majatkowe, W, — wydatki ogotem.

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie: [Gospodarka finansowa... 2013; Ministerstwo Finansow,
Wskaznik...].

Warto zauwazy¢, ze wsréd gmin charakteryzujacych si¢ najwyzszym pozio-
mem wskaznika G wystepowat takze najwyzszy poziom wydatkow majatkowych

(w tym w przeliczeniu na 1 mieszkanca), a w gminach o najnizszym wskazniku

5 Czgé¢ gmin powtarza si¢ z tabeli 6, zostaty one zaznaczone kursywa.
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G ich poziom byt takze najnizszy, z pewnymi wyjatkami®. Stad tez trudno si¢ zgo-
dzi¢ z wyglaszanymi tezami, iz to gminy bogate finansujag mozliwosci inwestycyjne
gmin najbiedniejszych, co powoduje, ze poziom w tych drugich przekracza poziom
pierwszych. Nie mozna takze zapominad, iz realizacja ustug publicznych wymaga
ponoszenia przynajmniej w minimalnym zakresie wydatkéw na rozbudowe i mo-
dernizacj¢ infrastruktury. Gminy najbiedniejsze bez transferow wyréwnawczych
najprawdopodobniej w ogodle nie bylyby w stanie realizowa¢ wydatkow majatko-
wych, a czgsto nawet zapewni¢ finansowania obowigzkowych zadan publicznych.
W zwiazku z tym gminy najbogatsze musza pogodzi¢ si¢ z faktem, iz w ramach
solidarnosci z jednostkami najbiedniejszymi sg zobligowane do oddawania cze$ci
swoich dochoddw. Kluczowa kwestia pozostaje jednak optymalne ,,wywazenie” me-
chanizmow redystrybucji pionowej i poziomej dochodow JST w taki sposob, aby nie
stanowilo to nadmiernej ingerencji w samodzielnos¢ finansowg samorzadu teryto-
rialnego 1 nie ograniczato jego zdolno$ci do realizacji zadan wlasnych, rowniez tych
zwigzanych z aktywno$cig inwestycyjng’.

5. Z.akonczenie

W Polsce, podobnie jak w wiekszosci krajow Unii Europejskiej, funkcjonuje system
wyrownywania dochodow gmin (i wszystkich pozostatych JST). Obejmuje on za-
rowno subwencje wyptacane z budzetu panstwa, jak i ze srodkow wplacanych przez
jednostki najbogatsze. Pierwsze z nich kierowane sg w rzeczywistosci do jednostek
najbiedniejszych, drugie sa natomiast $cisle powigzane z okre§lonym rodzajem wy-
datkow.

Bez watpienia uszczuplanie dochodéw jednych gmin na rzecz innych zmniej-
sza ich mozliwosci inwestycyjne, a te, ktore otrzymuja wsparcie, poprawiaja swo-
ja sytuacje finansowa. Nalezy jednak zwroci¢ uwage na skale udziatu wptat w od-
niesieniu do dochodéw gmin obcigzonych w najwigkszym stopniu wptatg na rzecz
czgsci rownowazacej. Analizujac zaprezentowane w opracowaniu wielkosci, mozna
stwierdzi¢, iz sg one nieznaczne w odniesieniu do catosci dochodéw. Inaczej ksztat-
towatyby si¢ one w porownaniu z dochodami podatkowymi, ale chcac pokazac skale
zjawiska, celowo odniesiono je do dochodow ogdtem. Trudno jest takze zgodzi¢ sig
z powszechnie wyrazang opinia, ze subwencjonowanie poziome wspiera jednostki

¢ Dla zobrazowania tych zaleznosci nalezaloby dokona¢ analizy w przekroju kilku lat, jednak
charakter opracowania na to nie pozwala.

7" Postulat ten jest tym bardziej zasadny, ze Trybunat Konstytucyjny 4 marca 2014 r. uznal, ze
przepisy o tzw. janosikowym sa niezgodne z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Przestang one
obowiazywa¢ po 18 miesigcach od ogloszenia wyroku. Wedtug Trybunatu przepisy te naruszajg art.
167 Konstytucji, tzw. zasade adekwatnosci, zgodnie z ktorg JST nalezy zapewni¢ udzial w docho-
dach publicznych odpowiednio do przypadajacych im zadan. Wedtug TK konstrukcja mechanizmu
wyréwnawczego powinna gwarantowac¢ zachowania istotnej cz¢$ci dochodoéw wilasnych wojewodztw
na realizacj¢ ich zadan wlasnych.
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najbiedniejsze, bowiem sposob jego podziatlu nie uzaleznia od wielkosci osiaganych
dochodow.

Problemem pozostaje jednak w przypadku wszystkich JST sposdb naliczania
subwencji w oparciu o dane historyczne (sprzed 2 lat), co w dobie szybko zmienia-
jacych si¢ uwarunkowan zewnetrznych powoduje problemy jednostek z wywiazy-
waniem si¢ z obowigzku dokonywania wplat, szczegdlnie widoczne w wojewodz-
twach, ktorych system dochodéw witasnych wptywajacych na poziom wskaznika G
uzalezniony jest od wptywow z podatku dochodowego od 0sob prawnych CIT.

Nie podwazajac koniecznosci funkcjonowania systemu wyrownywania docho-
doéw JST, nalezy wprowadzi¢ zmiany w catym systemie finansowania samorzadu
terytorialnego w Polsce, tak aby zapewni¢ najstabszym jednostkom mozliwosci wy-
konywania nie tylko zadan biezacych, ale cho¢ na minimalnym poziomie takze dzia-
tfalnosci inwestycyjno-rozwojowej. Cel ten moglby zostac¢ osiagnigty dzieki ,,dokon-
czeniu” decentralizacji finanséw publicznych odpowiadajacej stopniem dokonanej
decentralizacji zadan publicznych, a zatem dzigki zwigkszeniu stopnia adekwatnosci
dochodoéw do przypisanych zadan oraz samodzielnosci finansowej JST. Konstrukcja
systemu wyrownywania dochodéw mogtaby zosta¢ oparta na zestandaryzowanych
jednostkowych kosztach ustug publicznych, do ktérych $§wiadczenia zobowigzane
sa JST. Natomiast jednostki znajdujace si¢ w najgorszej sytuacji dochodowej, ze
wzgledu na uwarunkowania od nich niezalezne, powinny by¢ wspierane dodatkowo.
Dofinansowanie dziatalnos$ci tych jednostek powinno by¢ realizowane na podstawie
obiektywnych, mierzalnych kryteriéw i powinno mie¢ charakter proefektywnos$cio-
wy, tzn. premiowane powinny by¢ JST podejmujace dziatania poprawiajace swo-
ja sytuacje (budujace wilasny potencjat dochodowy, przezwyciezajac niekorzystne
uwarunkowania).
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SYSTEM OF REVENUE EQUALIZATION AND INVESTMENT
POSSIBILITIES OF COMMUNITIES IN POLAND

Summary: Carrying out the decentralization of state tasks and the establishing of local gov-
ernment was accompanied by the assignment of revenue sources to certain local self-govern-
ment entities (LSEs). It turned out, however, that the revenue potential of LSEs was greatly
diversified, and the LSEs that werein the poorest financial condition hardly carried out the
assigned tasks. The implementation of vertical and horizontal equalization of LSE revenue
was introduced pursuant to the Act of 26 November 1998 on the Incomes of Local Self-gov-
ernment Entities in 1999 and 2000, amended by the Act of 23 November 2003 on the Incomes
of Local Self-government Entities. Data analysis on both the sums of compensatory transfers
and the amount of income as well as running and property expenditures show that the com-
pensatory system that is in force does not satisfy the financial needs of LSEs. It is reflected
mainly in the field of property expenditures incurred to satisfy development needs of these
entities, which, in turn, are to improve the living condition of population and to carry out
economic activity. Therefore, the article aims to carry out the analysis of transfer sums and
property expenditures, and to assess the subsidy system so as to support the LSEs which are
in the poorest financial condition.

Keywords: compensatory subsidy, balancing subsidy, educational subvention, running
expenditures, property expenditures, investment ability.





