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POZIOME WYROWNYWANIE DOCHODOW
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Streszczenie: W artykule przedstawiono systemem wyréwnywania dochodow jednostek sa-
morzadu terytorialnego w wyniku redystrybucji srodkéw pomigdzy tymi jednostkami. System
ten zostal oparty w Polsce na wptatach dokonywanych przez jednostki samorzadu terytorialne-
go do budzetu panstwa z przeznaczeniem na czg¢$¢ rownowazaca lub regionalna subwencji
ogoblnej, a wysokos¢ tych wptat uzalezniona jest od wysokosci wskaznika dochodow podatko-
wych danej jednostki samorzadu terytorialnego (w przeliczeniu na 1 mieszkanca). Rozwiaza-
nie to ma wedlug autora istotna wade, gdyz w niektorych przypadkach powoduje zbyt duze
jednostkowe obciazenia i trudno je okresli¢ roztozonymi rownomiernie. W zakonczeniu zapro-
ponowano zmiany kryterium, na podstawie ktorego wskazywane bylyby jednostki samorzadu
terytorialnego zobowiazane do dokonywania wplat z tego tytutu.
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1. Wstep

Warunkiem prawidtowego wykonywania zadan przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego jest zapewnienie trwatosci i odpowiedniej wydajnosci zrodet finansowania
ich dziatalno$ci. Rozwigzania prawne dotyczace dochodow jednostek samorzadu te-
rytorialnego w istocie decyduja o zakresie i mozliwosci realizacji zadan tych orga-
néw. Wprowadzona z dniem 1 stycznia 1999 r. reforma administracji samorzadowej,
bedaca kontynuacja przemian zapoczatkowanych na szczeblu gminnym w 1990 r.,
miala na celu przeniesienie ze szczebla panstwa na szczeble wojewddztwa samorza-
dowego i powiatu dotychczasowych zadan i kompetencji administracji rzadowe;j.
O ile reformeg t¢ mozemy uzna¢ za udana (doprowadzita do stworzenia stabilnego
podziatu administracyjnego?), o tyle system finansowy jednostek samorzadu teryto-
rialnego korygowano w Polsce wiele razy (nie zawsze konsekwentnie w ich intere-

10d 1999 r. do 2010 r. liczba wojewoddztw samorzadowych (16) nie ulegta zmianie. Natomiast
liczba powiatow (314) zwigkszyla si¢ o 6 jednostek, a w kategorii miasta na prawach powiatu (65)
odnotowano jedna zmiang z powodu utraty tego statusu przez gming Watbrzych. Wigksze zmiany za-
obserwowano w strukturze zbiorowosci gmin, tj. liczba gmin wiejskich obnizyla si¢ o trzynascie jed-
nostek (do 1581 na koniec 2010 r.), liczba gmin miejskich zmniejszyta si¢ o jedna (do 306), a liczba
gmin miejsko-wiejskich zwigkszyta sig o czternascie (do 591).
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sie). Przepisy, ktore z zalozenia mialy by¢ przepisami przejsciowymi, stawaty si¢
rozwiazaniami kreujacymi system finansowy JST w ciagu kilku lat. Przyktadem tej
tendencji jest ustawa? ksztaltujaca dochody jednostek samorzadu terytorialnego
w latach 1999-2003, ktora miata obowiazywaé przez dwa lata (tj. w latach 1999
12000), a byta przedtuzana przez nastgpne trzy lata.

Wprowadzenie w zycie idei spoleczenstwa obywatelskiego wymaga, aby pan-
stwo — poprzez swoje struktury, organizacje i funkcje — tworzyto warunki do harmo-
nijnego rozwoju wszystkich obywateli, w kazdym zakatku kraju. Dobro wspdlne
zobowiazuje wladze publiczne, aby dziataly w sposob korzystny dla ogoétu, co wy-
maga zapewnienia stabilnych, adekwatnych do zapotrzebowania na srodki finanso-
we zrodet zasilania budzetow lokalnych. Prawidlowa realizacja zadan, tzn. wypet-
nienie ich w sposob zgodny z potrzebami spolecznosci lokalnych, wymaga oddania
do dyspozycji wltadz samorzadowych wydajnych zrédet dochodéw budzetowych
oraz wyposazenia ich w uprawnienia do dysponowania nimi®. Majac jednak na uwa-
dze wystepowanie (praktycznie w kazdym kraju) dysproporcji terytorialnych w ob-
szarze rozwoju spoteczno-gospodarczego, nalezy stwierdzi¢, ze zachodzi koniecz-
no$¢ ochrony finansowo stabszych spotecznosci lokalnych przez zastosowanie
procedur wyrownawczych lub dziatan rownowazacych (korygujacych)®.

2. Zrédla finansowania dzialalno$ci samorzadu terytorialnego

Prawno-finansowe podstawy funkcjonowania jednostek samorzadu sa wyznaczane
przez obowiazujace regulacje prawne, ktorych normatywna trescia jest ustanowienie
poszczegdlnych elementéw zarzadzania finansami jednostek samorzadu terytorial-
nego. Podstawowe znaczenie maja przepisy okreslajace zrodta dochodow jednostek
samorzadu terytorialnego, zasady ustalania i przekazywania subwencji ogdlnych i
dotacji celowych oraz zasady planowania §rodkéw publicznych w uktadach teryto-
rialnych i dysponowania nimi. Przekazywane samorzadom w procesach decentrali-
zacji uprawnienia wladcze moga odnosi¢ si¢ zard6wno do pozyskiwania §rodkow fi-
nansowych, jak i do ich wydatkowania®. Jednostkom samorzadu terytorialnego
powinno zapewni¢ si¢ udziat w dochodach publicznych odpowiednio do przypada-

2 Ustawa z dnia 26 listopada 1998 1. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach
1999-2001, DzU 1998, nr 150, poz. 983 z p6zn. zm. Cytowana ustawa miata pierwotnie obowiazywac
w latach 1999-2000, jednakze przedtuzano jej obowiazywanie do 2003 r., co spowodowato zmiang jej
nazwy na ustawg o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego terytorialnego w latach 1999-2003.

8 J. Ostaszewski (red.), Finanse, Difin, Warszawa 2008, s. 139.

* Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika
1985 r., DzU 1994, nr 124, poz. 607. Zasady finansowe samorzadoéw lokalnych w niej zawarte maja
ramowy i og6lny charakter. Karta nie narzuca szczegdtowych rozwigzan dotyczacych gospodarki
finansowej samorzadéw lokalnych, to zas powoduje, ze jest respektowana i mozliwa do zastosowania
w roznorodnych rozwiazaniach spotykanych w krajach Europy.

® Szerzej E. Kornberger-Sokotowska, M. Mekinski, Finanse jednostek samorzqdu terytorialnego,
[w:] Prawo finansowe, red. E. Chojna-Duch, H. Litwinczuk, Oficyna Prawa Polskiego, Warszawa 2009,
s. 153-155.
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jacych im zadan. Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego (EKST)® jako mie-
dzynarodowa konwencja (wiazaca panstwa europejskie, ktore ja ratyfikowaty) for-
mutuje podstawowe zasady finansowe samorzadéw lokalnych, ktérych nadrzednym
celem jest respektowanie norm shuzacych ochronie i rozwojowi praw samorzadow
lokalnych oraz warunkéw i zasad ich finansowania samorzadu. Spotecznos$ci lokalne
maja prawo — w ramach narodowej polityki gospodarczej — do posiadania wtasnych
wystarczajacych zasobow finansowych, ktérymi moga swobodnie dysponowacé w
trakcie wykonywania swoich uprawnien.

Przepisy regulujace system finansowy jednostek samorzadu terytorialnego w
Polsce tworza hierarchicznie zbudowany system norm prawnych, a podstawowe
znaczenie dla finansow sektora samorzadowego maja przepisy zamieszczone w
Konstytucji RP’. Przepisy te w ogdlny sposob okreslaja pozycje finansowa samorza-
du terytorialnego w stosunku do panstwa, ustalajac, ze jednostkom samorzadu tery-
torialnego zapewnia si¢ udzial w dochodach publicznych odpowiednio do przypada-
jacych im zadan i ze dochodami tymi sa dochody wtlasne jednostek samorzadu
terytorialnego oraz subwencje ogolne i dotacje celowe. Konstytucja RP stanowi, iz
zroédta dochodow jednostek samorzadu terytorialnego sa okre§lone w ustawie, i na-
kazuje, aby kazda zmiana zakresu zadan przebiegata rownolegle ze zmianami w
podziale dochodow publicznych. Przepisy Konstytucji RP zapewniaja jednostkom
samorzadu terytorialnego takze mozliwo$¢ korzystania z prawa do ustalania wyso-
kosci podatkéw i optat lokalnych w zakresie okreslonym w ustawie. Ogélne zasady
zarzadzania finansami jednostek samorzadu terytorialnego zostaly okreslone w usta-
wach samorzadowych®. Zawarte w nich przepisy reguluja zagadnienia dotyczace
budzetow jednostek samorzadu terytorialnego i procedury ich opracowania, uchwa-
lania, i wykonywania. Ponadto w ustawach tych okreslono kompetencje organow
jednostek samorzadu terytorialnego w wykonywaniu budzetu oraz zasady wykony-
wania bankowej obstugi budzetu samorzadowego i uprawnienia organéw wykonaw-
czych w zakresie lokowania wolnych srodkéw budzetowych.

Regulacje prawne okreslajace zrodta i szczegdtowa konstrukcje dochodéw jed-
nostek samorzadu terytorialnego sa zawarte w ustawie o dochodach jednostek samo-
rzadu terytorialnego®. Ustawa ta okres$la szczegotowo zrodta dochodow, zasady gro-
madzenia dochoddw, zasady ustalania subwencji ogoélnych oraz zasady i tryb
przekazywania subwencji ogdlnych i dotacji celowych z budzetu panstwa do budze-

¢ Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego, sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika
1985 1., wyd. cyt.

" Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, DzU1997, nr 78,
poz. 483.

8 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym, DzU 1998, nr 162, poz. 1126 z p6zn. zm.,
Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym, DzU 1998, nr 91, poz. 578 z p6zn. zm.,U-
stawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa, DzU 1998, nr 91, poz. 576 z pozn. zm.

® Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. 0 dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, DzU 2003,
nr 203, poz. 1966 z pozn. zm.
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tu jednostek samorzadu terytorialnego. Zrédta dochodéw jednostek samorzadu tery-

torialnego mozna podzieli¢ na cztery podstawowe grupy:

e dochody wtlasne,

e transfery z budzetu panstwa, od innych samorzadow lub z innych (pozabudzeto-
wych) zrodet,

e udziaty we wptywach z podatkow stanowiacych dochdd budzetu panstwa,

e $rodki pochodzace z kredytdéw, pozyczek lub emisji obligacji.

3. Subwencje a samodzielnos¢ finansowa samorzadu terytorialnego

Samodzielno$¢ finansowa jednostki samorzadu terytorialnego zwiazana jest z wiel-
koscia zasoboéw pienigznych przekazywanych im do samodzielnej dyspozycji oraz z
zakresem swobody tych jednostek w ksztalttowaniu swych dochodow®. Mozna
stwierdzi¢, iz jest jednym z aspektow samodzielnos$ci jednostek samorzadu teryto-
rialnego w ogdlnosci, przesadzajacej m.in. o statusie podmiotu publicznoprawnego
tych jednostek. Samodzielno$¢ ta jest gwarantowana przez ustawowe okreslenie zro-
det dochodéw, a takze przez mozliwos¢ ich kreowania. Bardzo istotny wptyw na
zakres samodzielnosci finansowej poszczeg6élnych jednostek samorzadu terytorial-
nego ma struktura zrodet dochodéw ich budzetéw. Reguta jest, ze samodzielnos¢ ta
jest tym wigksza, im wigkszy jest udziat dochodow wtasnych, a mniejszy dotacji
celowych w catosci dochodéw budzetowych. Granice samodzielno$ci finansowej sa
wyznaczone przez zakres budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz kom-
petencje tych jednostek w przedmiocie ksztaltowania dochodéw i1 dysponowania
zgromadzonymi $rodkami finansowymi. Samodzielno$¢ w prowadzeniu gospodarki
finansowej przez jednostke samorzadu terytorialnego na podstawie budzetu ma od-
mienny zakres i1 cechy prawne w sferze gromadzenia dochoddéw, administrowania
nimi i ich wydatkowania?. Wigksza samodzielno$¢ maja jednostki samorzadu tery-
torialnego w zakresie kreowania wydatkow na realizacje¢ zadan wlasnych.
Subwencje sg instrumentami stuzacymi wyrdwnywaniu réznic w zakresie poten-
cjatu dochodowego i potrzeb, stanowiac swoiste i konieczne uzupetnienie innych
sposobow podziatu srodkdw pomigdzy poszczegdlne szczeble samorzadu. Stosowa-
nie procedur wyrownawczych lub dziatan rownowazacych majacych na celu kory-
gowanie skutkdéw nieréwnego podzialu potencjalnych zrédet dochodéw nie powin-
no jednak ogranicza¢ swobody podejmowania decyzji przez spotecznosci lokalne w
zakresie ich uprawnien wilasnych. Jesli jest to mozliwe, subwencje przyznane spo-
lecznosciom lokalnym nie powinny by¢ przeznaczane na finansowanie specyficz-

0 M. Walczak, M. Kowalczyk, Rachunkowosé¢ i budzetowanie w zarzqdzaniu finansami gminy,
Difin, Warszawa 2010, s. 91.

11 E. Ruskowski, J.M. Salachna, Finanse lokalne po akcesji, Oficyna a Wolters Kluwer Business,
Warszawa 2007, s. 106.

12T, Dgbowska-Romanowska, Komentarz do prawa budzetowego paristwa i samorzqdu teryto-
rialnego wraz z czesciq ogolng prawa finansowego, Wydawnictwo Municipium, Warszawa 1995,
s. 169-172.



Poziome wyrownywanie dochodoéw jednostek samorzadu terytorialnego 177

nych projektow. Przyznanie subwencji nie moze zagraza¢ podstawowej wolnosci
spotecznosci lokalnej do swobodnego prowadzenia wtasnej polityki w zakresie
przyznanych jej uprawnien®.

W strukturze dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego, zgodnie ze stan-
dardami wynikajacymi z Konstytucji oraz EKST, musza wystgpowa¢ subwencje
ogolne z budzetu panstwa, stanowiace jeden z trzech podstawowych rodzajow do-
chodow wyréwnawczych i rekompensujacych budzetow samorzadowych. Konsty-
tucja nie precyzuje blizej charakteru prawnego subwencji, ograniczajac jedynie za-
silanie subwencyjne do jednego rodzaju — subwencji ogdlnej. W tej sytuacji
ustawodawca dokonat jej wewnetrznego podziatu, wyodrebniajac dla jednostek sa-
morzadowych czgsci sktadowe subwencji ogdlnej. Subwencja ogoélna stanowi bez-
zwrotny, nieodplatny transfer sSrodkow z zasobow finansowych budzetu panstwa do
budzetow samorzadowych w celu uzupehienia srodkow witasnych tych budzetow, o
ktorych przeznaczeniu decyduja samodzielnie organy stanowiace jednostek samo-
rzadowych. Przymiotnik ,,og6lna” oznacza wigc, ze jest ona powszechna, a jej wy-
sokos¢ ustalana jest na podstawie okreslonych w prawie kryteriow'*. Dla konstrukcji
prawnej subwencji ogdlnej istotne znaczenie majq regulacje gwarantujace, ze za-
mieszczenie w budzecie panstwa kwot wydatkow przeznaczonych na subwencje dla
samorzadow stanowi podstawe roszczen tych podmiotéw wobec budzetu panstwa o
jej wlasciwe obliczenie i przekazanie w odpowiednim terminie®,

4. System wyréwnawczy

Na szczegdlna uwage zastuguje wprowadzenie do finansow lokalnych systemu wy-
roéwnawczego, ktory ma za zadanie wyréwnanie roznic w dochodach jednostek sa-
morzadu terytorialnego, a szczego6lnie winien zapewnia¢ minimalny, standardowy
poziom ustug publicznych na obszarze catego kraju'®. Ze wzgledu na duze zrdznico-
wanie dochodéw w gminach, powiatach i wojewodztwach w przywotywanej juz
ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego wprowadzony zostat sys-
tem wyrownawczy, ktory ma za zadanie ochrong jednostek najstabszych ekonomicz-
nie. Roznice w dochodach poszczegolnych jednostek samorzadu terytorialnego sa
wyrownywane w postaci: czgsci wyrownawczej oraz czgsci rownowazacej dla gmin
i powiatoéw i czgsci regionalnej dla wojewodztw.

Zgodnie z ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego czg$¢ wy-
rownawcza subwencji ogolnej dla gmin stanowi suma kwot podstawowej 1 uzupet-

18 J. Gliniecka, Zasady polskiego prawa dochodéw samorzqdu terytorialnego, ODDK, Gdansk
2001, s. 99.

14 J. Gluminska-Pawlic, Dochody jednostek samorzqdu terytorialnego de lege lata i de lege feren-
da, [w:] System finansow samorzqdu terytorialnego, Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Bankowej, Poznan
2003, s. 60.

1% A. Bordo, Roszczenia gmin o subwencje ogdlne i dotacje celowe (wybrane zagadnienia), ,,Pan-

stwo i Prawo” 1992, nr 6, s. 62.
16 B. Guziejewska, Koncepcje samorzqdu terytorialnego a Zrédia jego finansowania, ,,Samorzad
Terytorialny” 2006, nr 5.
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niajacej. Kwoteg podstawowa subwencji ogoélnej otrzymuje gmina, w ktorej wskaznik
dochodéw podatkowych na jednego mieszkanca w gminie (G)Y jest mniejszy niz
92% wskaznika dochodéw podatkowych dla wszystkich gmin (Gg)8. Wysoko$¢ na-
leznej gminie kwoty podstawowej oblicza si¢, uwzgledniajac wartos¢ G kazdej gmi-
ny w relacji do wskaznika Gg. Jesli wskaznik G jest:

a) mniejszy od 40% lub rowny 40% wskaznika Gg, to liczb¢ mieszkancoéw gmi-
ny mnozy si¢ przez liczb¢ stanowiaca sumg:

e liczby stanowiacej 99% (do 2008 r. byta to wartos¢ 90%) roznicy migdzy 40%

wskaznika Gg i wskaznikiem G,

* liczby stanowiacej 40,75% wskaznika Gg.

b) wigkszy od 40%, lecz mniejszy od 75% lub rowny 75% wskaznika Gg, to
liczbg mieszkancow gminy mnozy si¢ przez liczbe stanowiaca sume:

e liczby stanowiacej 83% (do 2008 r. byta to warto§¢ 80%) rdznicy migdzy 75%

wskaznika Gg i wskaznikiem G,

e liczby stanowiacej 12,75% wskaznika Gg,

¢) wigkszy od 75% wskaznika Gg, lecz mniejszy od 92% lub rowny 92% wskaz-
nika Gg, to liczbg mieszkancow gminy mnozy si¢ przez liczbg stanowiaca 76% roz-
nicy migdzy 92% wskaznika Gg 1 wskaznikiem G.

Kwote uzupehiajaca subwencji ogdlnej otrzymuje gmina, w ktorej gestos¢ za-
ludnienia jest nizsza od $redniej ggstosci zaludnienia w kraju. Wysokos$¢ naleznej
gminie kwoty uzupehiajacej, zwigkszajaca czgs¢ rownowazaca subwencji ogolnej
dla gmin, w ktorych G nie przekracza 150%, oblicza si¢ jako iloczyn:

e 17% wskaznika Gg,

e liczby mieszkancow gminy,

e ilorazu roznicy $redniej gesto$ci zaludnienia w kraju i gestosci zaludnienia w
gminie do $redniej gestosci zaludnienia w kraju.

Czes$¢ wyréwnawcza subwencji ogolnej dla powiatéw stanowi suma kwoty pod-
stawowej oraz kwoty uzupetiajacej. Kwotg¢ podstawowa otrzymuje powiat, w kto-
rym wskaznik dochodéw z tytutu udzialow w podatkach dochodowych od oséb fi-
zycznych i 0s6b prawnych na jednego mieszkanca w powiecie (P)™ jest mniejszy niz
wskaznik dochodéw z tytutu udziatéw w podatkach dochodowych od oséb fizycz-
nych i 0s6b prawnych dla wszystkich powiatow (Pp)®. Wysoko$¢ naleznej powiato-
wi kwoty podstawowe;j ustala si¢, mnozac liczbg stanowiaca 90% (do 2008 r. byta to
warto$¢ 88%) roznicy migdzy wskaznikiem Pp a wskaznikiem P przez liczbg miesz-
kancow danego powiatu. Kwote uzupehiajaca otrzymuje powiat, w ktorym wskaz-

17 'Wskaznik G oblicza sig, dzielac kwote dochodéw podatkowych gminy, uzyskanych w roku
poprzedzajacym rok bazowy, przez liczbg mieszkancow gminy.

8 Wskaznik Gg oblicza sig, dzielac sumg dochodow podatkowych wszystkich gmin, uzyskanych
w roku poprzedzajacym rok bazowy, przez liczbg mieszkancow kraju.

19 Wskaznik P oblicza sie, dzielac kwote dochodéw podatkowych powiatu, uzyskanych w roku
poprzedzajacym rok bazowy, przez liczbg mieszkancow powiatu.

2 Wskaznik Pp oblicza sig, dzielac sume¢ dochodow podatkowych wszystkich powiatow, uzyska-
nych w roku poprzedzajacym rok bazowy, przez liczbg mieszkancow kraju.



Poziome wyrownywanie dochodoéw jednostek samorzadu terytorialnego 179

nik bezrobocia w powiecie, obliczony jako iloraz stopy bezrobocia w powiecie i
stopy bezrobocia w kraju (B) jest wyzszy od 1,10. Wysokos¢ naleznej powiatowi
kwoty uzupetniajacej oblicza si¢ w zaleznosci od poziomu wskaznika B. Jezeli:

e wskaznik B jest wigkszy od 1,25 lub réwny 1,25, to mnozy si¢ réznicg migdzy
wskaznikiem B a liczba 1,10 przez liczbe stanowiaca 10% wskaznika Pp i przez
liczbe mieszkancow tego powiatu,

* wskaznik B jest wigkszy od 1,25, lecz mniejszy od 1,40, to mnozy si¢ réznice
migdzy wskaznikiem B a liczba 1,25 przez liczbe stanowiaca 25% wskaznika
Pp, powigkszona o 1,50% wskaznika Pp i przez liczbg mieszkancow tego powia-
tu,

e wskaznik B jest wigkszy od 1,40, to mnozy si¢ roznicg migedzy wskaznikiem B a
liczba 1,40 przez liczbe stanowiaca 40% wskaznika Pp, powigkszona o 5,25%
wskaznika Pp i przez liczbg mieszkancow tego powiatu.

Cze$¢ wyrownawcza subwencji ogdlnej dla wojewddztw stanowi suma kwoty
podstawowej oraz kwoty uzupetniajacej. Kwote podstawowa otrzymuje wojewodz-
two, w ktorym wskaznik dochodéw podatkowych z tytutu udzialdéw w podatkach
dochodowych od 0s6b fizycznych i 0s6b prawnych na jednego mieszkanca w woje-
wodztwie (W)? jest mniejszy niz wskaznik dochodow z tytutu udziatéw w tych po-
datkach dla wszystkich wojewodztw (Ww)?2. Wysoko$¢ naleznej wojewodztwu
kwoty podstawowej ustala si¢, mnozac liczbe stanowiaca 72% (do 2008 r. byta to
warto$¢ 70%) réznicy migdzy wskaznikiem Ww a wskaznikiem W przez liczbg
mieszkancéw wojewodztwa. Kwotg uzupehiajaca otrzymuje wojewodztwo, w kto-
rym liczba mieszkancow nie przekracza 3 milionéw osdb. Wysokos¢ kwoty uzupet-
niajacej naleznej wojewodztwu oblicza si¢, mnozac liczbg stanowiaca 9% wskazni-
ka Ww przez przeliczeniowa liczbe mieszkancow, ustalong dla wojewodztw o liczbie
mieszkancow:

* mniejszej niz 2 miliony 0s6b — jako sumeg 2 milionow mieszkancow i 50% liczby
mieszkancéw powyzej 1 miliona,

e wigkszej niz 2 miliony osob, ale nie wigkszej niz 2,5 miliona 0s6b — jako sume
2,5 miliona mieszkancow i 50% liczby mieszkancow powyzej 2 milionow,

e przekraczajacej 2,5 miliona oséb, ale nie wickszej niz 3 miliony mieszkancow
— jako sumg 2,75 miliona mieszkancoéw i 50% liczby mieszkancow ponad 2,5
miliona.

Jednym z elementow systemu wyrownawczego jest solidarnosciowy system
wptat. Duze zréznicowanie dochodowe jednostek samorzadu terytorialnego spowo-
dowato konieczno$¢ wprowadzenia obowiazku dokonywania wptat nie tylko przez
gminy?®, ale takze przez powiaty i wojewodztwa. Wptat tych dokonuja:

2 Wskaznik W oblicza sig, dzielac kwote dochoddéw podatkowych wojewodztwa, uzyskanych w
roku poprzedzajacym rok bazowy, przez liczbg mieszkancoéw wojewodztwa.

22 Wskaznik Ww oblicza sie, dzielac sume dochodéw podatkowych wszystkich wojewddztw, uzy-
skanych w roku poprzedzajacym rok bazowy, przez liczb¢ mieszkancéw kraju.

2 Do konca 2003 r. wptat tych dokonywaly jedynie gminy.
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gminy, w ktorych dochdd na 1 mieszkanca jest wyzszy od 150% S$redniego do-
chodu na 1 mieszkanca w kraju®,

powiaty, w ktorych dochod na 1 mieszkafica jest wyzszy od 110% S$redniego
dochodu na 1 mieszkanca w kraju®,

wojewddztwa, w ktorych dochod na 1 mieszkanca wojewodztwa jest wyzszy od
110% $redniego dochodu na 1 mieszkanca w kraju®.

Srodki pochodzace z wptat, ustalonych odpowiednio dla gmin, powiatow, woje-

wodztw, wplywaja do budzetu panstwa:

gminy dokonuja wptat do budzetu panstwa, z przeznaczeniem na czg¢§¢ rOwno-
wazaca subwencji ogolnej dla gmin,

powiaty dokonuja wptat do budzetu panstwa, z przeznaczeniem na cz¢$¢ rOwno-
wazaca subwencji ogélnej dla powiatdw,

wojewodztwa dokonuja wptat do budzetu panstwa z przeznaczeniem na cz¢sé
regionalna subwencji ogélnej dla wojewodztw.

5. Podsumowanie

Postanowienia zawarte w ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
okreslaja r6zne czesci subwencji ogolnych, ktore zasilaja budzety jednostek samo-
rzadu terytorialnego, ustalajac szczegotowo kryteria 1 warunki ich uzyskania. Po-
nadto przy transferowaniu $rodkow publicznych z budzetu panstwa do budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego w formie subwencji ogélnych najwigksze zna-
czenie maja subwencje o charakterze zadaniowym, a subwencje o charakterze wy-

24 Kwotg rocznej wplaty oblicza sig, mnozac liczbg mieszkancow gminy przez kwote wynoszaca:

* 20% nadwyzki wskaznika G ponad 150% wskaznika Gg dla gmin, o wskazniku G mniejszym
0d 200% lub rownym 200% wskaznika Gg,

* 10% wskaznika Gg, powigkszona o 25% nadwyzki wskaznika G ponad 200%,

¢ wskaznika Gg dla gmin, w ktoérych wskaznik G jest wigkszy od 200%, lecz mniejszy od 300%
lub rowny 300% wskaznika Gg,

* 35% wskaznika Gg, powigkszona o 30% nadwyzki wskaznika G ponad 300%,

» wskaznika Gg w gminach o wskazniku G wigkszym od 300% wskaznika Gg.

Kwote rocznej wplaty oblicza sig, mnozac liczbg mieszkancéw powiatu przez kwote wynoszaca:

* dla powiatow, w ktorych wskaznik P jest nie wigkszy niz 120% wskaznika Pp-80% nadwyzki
wskaznika P ponad 110% wskaznika Pp,

e dla powiatow, w ktorych wskaznik P jest wigkszy niz 120%, lecz nie przekracza 125% wskaznika
Pp-80% wskaznika Pp, powigkszona o 95% nadwyzki wskaznika P ponad 120% wskaznika Pp,

e dla powiatow, w ktorych wskaznik P jest wigkszy niz 125% wskaznika Pp-12,75% wskaznika
Pp, powigkszona o 98% nadwyzki wskaznika P ponad 125% wskaznika Pp.

% Kwotg rocznej wplaty oblicza sig, mnozac liczbg mieszkancow wojewddztwa przez kwotg wy-

noszaca:

* 80% nadwyzki wskaznika W ponad 110% wskaznika Ww — dla wojewddztw, w ktorych wskaz-
nik W jest nie wigkszy niz 170% wskaznika Ww,

* 48% wskaznika Ww, powigkszona o 95% nadwyzki wskaznika W ponad 170% wskaznika Ww
— dla wojewddztw, w ktorych wskaznik W jest wigkszy niz 170% wskaznika Ww.
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rownawczym maja zdecydowanie mniejsza wage. Wobec duzego zrdéznicowania

poziomu rozwoju poszczegolnych jednostek samorzadu terytorialnego takie rozwia-

zania nie przyczyniaja si¢ do niwelowania tego zréznicowania. Zauwazy¢ nalezy, iz
system poziomej redystrybucji sSrodkow obejmuje nie tylko gminy, ktoérych budzety
zasilane sa dochodami z podatkéw lokalnych, lecz takze powiaty i wojewodztwa,
ktore korzystaja z dochodow z tytutu udzialéw w podatkach stanowiacych dochod
budzetu panstwa (nie przypisano im bowiem zadnych podatkéw lokalnych)?’.

Analizujac system finanséw samorzadowych, mozna wskaza¢ kierunki pozada-
nych zmian, ktérych wprowadzenie przyczynitoby si¢ do rozwiazania oméwionych
powyzej problemdéw, a jednoczes$nie zapewnitoby wystarczajace finansowanie jed-
nostek samorzadu terytorialnego i wzmocnienie motywacji do podejmowania przez
wladze samorzadowe dziatan zmierzajacych do zwigkszania potencjatu dochodowe-
go i ograniczania statych obciazen wydatkowych. Wydaje sig, iz najwazniejsze
zmiany w systemie dochodéw powinny przede wszystkim prowadzi¢ do:

* zwigkszenia udzialu dochodoéw wiasnych w ogdlnej kwocie dochodow samorza-
dowych,

* zasadniczego ograniczenia udziatu dotacji celowych,

* zmniejszenia maksymalnych obciazen (wptat do budzetu panstwa) jednostek sa-
morzadu terytorialnego znajdujacych si¢ w najlepszej sytuacji finansowe;j.
Zasadniczym celem tak zarysowanych zmian jest zapewnienie jednostkom o ni-

skim potencjale dochodowym lepszych warunkoéw, natomiast jednostkom o wigk-

szym potencjale — silniejszej motywacji do podejmowania dziatan zwigkszajacych
dochody wtlasne. Niewatpliwe lepsze byloby rozwiazanie, w ktérym jednostkowe
obciazenia na rzecz najstabszych jednostek samorzadu terytorialnego bylyby mniej-
sze i roztozone bardziej rownomiernie®®. Za celowe autor uwaza tez rozwazenie
zmiany kryterium, na podstawie ktorego wskazywane sa jednostki samorzadu tery-
torialnego zobowiazane do dokonywania wplat — bardziej logiczne wydaje si¢, by
podstawa byta nie wielko$¢ dochodow podatkowych na jednego mieszkanca, a saldo
jednostkowych dochodéw 1 jednostkowych i normatywnych wydatkéw. Zasadna

21 7 jednej zatem strony od 2004 1. zwigkszono wysokos¢ udziatow, z drugiej natomiast rozszerzo-
no zakres redystrybucji poziomej. Wbrew pozorom dochody z tytulu udziatow nie stanowia stabilnego
zrédta dochodow jednostek samorzadowych. Przesadza o tym przede wszystkim wysoko$¢ wplywow
osiaganych z tych podatkow w skali panstwa, ktora uzalezniona jest od sytuacji gospodarczej, w tym
wysokiej stopy bezrobocia.

% Whptaty jednostek z tytutu wysokich dochodow podatkowych nie sa, w skali globalnej, duze.
Z danych Ministerstwa Finansow wynika, iz w 2007 roku taczne wptaty gmin, powiatéw i wojewodztw
wyniosty 1.866,7 mln zt, co odpowiada 1,4% wszystkich dochodoéw jednostek samorzadu terytorialnego
i ok. 3,3% s$rodkow przekazywanych jednostkom samorzadu terytorialnego z budzetu panstwa. Wplaty
te sa jednak ponoszone tylko przez mata cz¢s$¢ jednostek, w 2007 roku do wptat zobowiazanych byto:

¢ jedno wojewddztwo (mazowieckie),

e 17 powiatow,

* 46 miast na prawach powiatu,

* 93 inne gminy.
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wydaje si¢ réwniez mozliwo$¢ uwzglednienia faktu, iz cz¢$¢ wydatkdéw jednostki
(szczegolnie w zakresie wydatkow inwestycyjnych) mogtaby by¢ finansowana do-
chodami, ktore nie zostalyby uwzgledniane w algorytmach wyréwnywania.
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HORIZONTAL EQUALIZATION OF THE INCOMES
OF TERRITORIAL SELF-GOVERNMENT UNITS

Summary: The article presents the system of equalization of the territorial self-government
units’ income by redistributing money among these units. In Poland the system has been based
on payments made by self-government units into the country budget assigned to balancing
part or regional part of general subvention. The level of the payments depends on income tax
ratio of the separate self-government unit (per one inhabitant). Such a solution has, according
to the author, a flaw, as in some cases it causes too much individual burden and it is difficult
to say it is distributed regularly.At the end, the author proposes the change in the criterion on
the base of which self-government units obliged to the payments would be pointed out.
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