www.czasopisma.pan.pl l N www.journals.pan.pl
~
)

dr Elzbieta Malinowska-Misigg

Szkota Glowna Handlowa w Warszawie

dr Wojciech Misigg

Wyzsza Szkota Informatyki i Zarzadzania w Rzeszowie

Efektywnos¢ transferow wyrownawczych
pomiedzy sektorem rzadowym
a samorzadowym w Polsce

Wprowadzenie

Jednostki samorzadu terytorialnego (JST) wykazuja ogromne zréznicowanie
wielko$ci gromadzonych dochodow i wydatkow ponoszonych na ustugi publicz-
ne. Roznice te wynikaja z wielu przyczyn, zarowno niezaleznych od jednostek,
jak 1 tych, ktore beda wynikiem prowadzonej polityki lokalnej, w tym: sposobu
rozdysponowania dostepnych $rodkow, efektywnosci wydatkow, a takze jakosci
$wiadczonych ustug.

Mechanizmy wyrownawcze moga mie¢ na celu niwelowanie roznic po stronie
dochodowej lub wydatkowej — albo obu jednoczesnie — umozliwiajac JST o réznym
potencjale dochodowym $wiadczenie ustug publicznych o podobnym standardzie.

W obszernej literaturze z zakresu federalizmu fiskalnego i decentralizacji
fiskalnej odnalez¢ mozna wiele argumentéw uzasadniajacych stosowanie trans-
ferow wyréwnawczych. Nacisk ktadziony jest w szczegdlnosci na aspekty spra-
wiedliwosciowe i1 efektywnosciowe, o czym pisali ok. p6t wieku temu Buchanan
(1950), Musgrave (1961), czy Oates (1972), jak w latach pdzniejszych Bervall
et al. (2006), Spahn (2007) oraz Boadway (2008).

Problem wyréwnywania dochodow polskich JST, czy tez — ujmujac to szerzej
— problem transferow srodkoéw pomiedzy sektorem rzgdowym i samorzgdowym —
jest przedmiotem dlugoletnich dyskusji. Chociaz system dochodéw samorzadowych
jest w Polsce wzglednie stabilny, a uchwalona w 2003 r. ustawa o dochodach
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jednostek samorzadu terytorialnego obowigzuje do dzisiaj bez zasadniczych zmian,

nie udalo si¢ jeszcze znalez¢ w pelni satysfakcjonujacego ksztattu systemu docho-

doéw samorzadowych. Celowe wydaje si¢ wiec podjecie proby odpowiedzi na dwa
podstawowe pytania odnoszace si¢ do efektywnos$ci funkcjonujacych w Polsce
mechanizmow:

1. Czy dochody samorzadowe, w tym — system transferéw pomiedzy sektorem
rzadowym i samorzadowym — umozliwiaja JST o réznym potencjale dochodo-
wym $wiadczenie ustug publicznych o podobnym, wymaganym standardzie?

2. Czy obowiazujacy w Polsce system dochoddéw samorzadowych mozna zna-
czaco ulepszy¢, wykorzystujac m.in. doswiadczenia zagraniczne?

Istotng kwestig jest przy tym ustalenie, co oznacza pojecie efektywnosci sys-
temu wyréwnywania dochodow samorzadowych. W naszym przekonaniu przez
efektywno$¢ systemu rozumie¢ powinniSmy sytuacje, w ktorej:

— w efekcie dokonanych transferow jakos$¢ ustug publicznych $wiadczonych
przez JST nie jest lepsza — w sensie Pareto — niz bytaby, gdyby tych trans-
ferow nie przeprowadzono, i nie nizsza, niz wymagaja tego obowigzujace
standardy,

— system dochodoéw wtasnych i transferow w mozliwie matym stopniu narusza
prawo JST do samodzielnego ksztattowania struktury ich budzetow.

Takie zdefiniowane pojecie efektywnos$ci systemu wyrownywania oznacza, ze
dla uznania tego systemu za efektywny nie wystarczy stwierdzenie, iz w sensie
czysto statystycznym zmniejsza on dysproporcje dochodowe, wyrownujgc tym
samym zdolno$¢ do finansowania zadan samorzadowych. Istotne jest, by transfery
do JST zblizaty rozktad dochodéw samorzadowych do rozktadu odpowiadajacego
potrzebom wydatkowym, a wiec uwzgledniajacego rzetelnie oszacowane koszty
wykonywania zadan przez poszczegélne jednostki, a przy tym mozliwie mato
ograniczajac finansowa samodzielno$¢ JST.

Mechanizmy wyréwnawcze opierajg si¢ na dwoch komponentach: wyrow-
nywaniu potencjatu fiskalnego i wyréwnywaniu potrzeb wydatkowych, dlatego
w pierwszej czesci artykutu przyblizone zostang oba te pojecia. Nastepnie krotko
scharakteryzowane zostang rodzaje stosowanych mechanizméw wyrownawczych.
Analize efektywno$ci systemu wyréwnywania dochodow samorzadowych w Polsce
zaczniemy od wskazania najwazniejszych czynnikéw determinujacych mozliwo$é
zaprojektowania i stosowania efektywnego systemu wyrownywania dochodoéw
samorzgadowych. Po krotkim opisie polskiego systemu, dokonamy jego oceny,
a w ostatniej cz¢séci artykutu przedstawimy wnioski 1 rekomendacje.
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Pojecie potencjatu fiskalnego

W szerokim ujeciu potencjat fiskalny (fiscal capacity) jednostki samorzadowe;j
odpowiada jej zdolno$ci do pozyskiwania dochodow wlasnych w celu finanso-
wania ustug publicznych. Poniewaz wigkszo$¢ tych dochodéw pochodzi z podat-
kéw, niejednokrotnie potencjat ten jest utozsamiany z mozliwoscia gromadzenia
dochodow podatkowych.

Wielko$¢ potencjatu fiskalnego jednostek samorzadowych zalezy od wielu
czynnikow, z ktorych czgé¢ jest niezalezna od organdéw JST. Wymieni¢ tu mozna
chociazby potozenie geograficzne, uwarunkowania demograficzne i spoleczne,
rodzaj jednostki (np. czy jest to gmina wiejska czy miejska), a takze regulacje,
ktére w duzym stopniu oddziatujg na sytuacj¢ ekonomiczng jednostki, np. przez
ustanowienie specjalnych stref ekonomicznych lub objecie (czesci) obszaru danej
jednostki programem ochrony przyrody.

W zagranicznej literaturze przedmiotu wyrdznia si¢ dwa podstawowe podej-
$cia do pomiaru potencjatu fiskalnego. Jedno z nich opiera si¢ na wskaznikach
makroekonomicznych (podejscie dochodowe), drugie — na reprezentatywnym sys-
temie podatkowym.

W podejsciu dochodowym wykorzystywane sg takie wskazniki jak np. dochody
osobiste mieszkancow, ktorych wielkos$¢ traktowana jest jako wyznacznik moz-
liwos$ci mieszkancéw do ptacenia podatkow, czy tez dochod brutto jednostki
samorzadowej (odpowiednik PKB na szczeblu lokalnym) — co jest jednak o tyle
skomplikowane, ze takie dane sg dostepne jedynie dla wigkszych jednostek. W licz-
nych publikacjach poswigconych podej$ciu dochodowemu mozna wskazaé wiele
argumentoOw za uzywaniem tej metodologii, jak 1 przeciw temu (np. Martinez-
-Vazquez, Boex 1997; Barro 2002; Wilson 2007).

Metodologi¢ reprezentatywnego systemu podatkowego (Representative Tax
System, RTS), popularng szczegodlnie w Ameryce Pdinocnej, rozpowszechnita
amerykanska agencja The Advisory Commission on Intergovernmental Relations
(ACIR) w latach 60. ub. wieku. Potencjat podatkowy (tax capacity) mierzono
hipotetyczng kwota dochodow, ktora otrzymywataby jednostka samorzadowa przy
zastosowaniu identycznego zestawu stawek podatkowych. Reprezentatywno$é sys-
temu polega na tym, ze stawki przyjete dla kazdego podatku odpowiadaja ich
$redniej krajowej. Ujednolicano takze podstawy opodatkowania, tak by stosowana
polityka podatkowa (np. zwolnienia podatkowe) nie miaty wptywu na potencjat
jednostki (ACIR 1982, s. 11). Uznano, iz metoda ta pozwala na najlepsze porow-
nania rzeczywistego potencjatu fiskalnego jednostek, cho¢ niewatpliwie ocena
jest w duzej mierze pochodng decyzji o zastosowanej metodologii konstrukceji
bazy podatkowej, w tym rodzaju podatkéw w niej uwzglednianych (ACIR 1962,
s. 33 i nast.).

Metodologia RTS byta wielokrotnie modyfikowana i uaktualniana. Modyfikacje
dotyczyty zaré6wno rozszerzania procedur i szacunkow indywidualnych wskaz-
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nikow, jak i uwzgledniania dochodéw niepodatkowych, np. wplywoéw z optat.
Rozwigzaniem pozwalajagcym na utrzymywanie duzej doktadno$ci obliczen przy
jednoczesnym zmniejszeniu wymagan dotyczacych danych bylo wprowadzenie
do metody RTS analizy regresji (Martinez-Vazquez, Boex 1997, s. 19). Z drugiej
jednak strony wskazuje si¢ takze, ze metoda RTS wykorzystujaca analize regres;ji
jest znacznie mniej przejrzysta (Teko, Nkote, Jannat 2014, s. 58).

W literaturze polskojezycznej wyrdznia si¢ wiele podejs¢ do potencjatu finan-
sowego jako sktadowej potencjalu ekonomicznego (Filipiak 2016, s. 644-645), przy
czym odpowiednikiem potencjatu fiskalnego — znanego z publikacji zagranicznych —
bytby wlasny potencjat dochodowy (finansowy) jednostki samorzadu terytorialnego.

Zgodnie z jedng z czgSciej przywotywanych definicji wlasny potencjat docho-
dowy jest sumg najwazniejszych dochodéw samorzadowych, do ktorych zalicza
si¢ udziaty we wptywach z PIT i CIT oraz wptywy z podatkéw od nieruchomosci,
od $rodkow transportowych, od czynno$ci cywilnoprawnych, rolnego i les$ne-
go (Lubinska, Franek, Bedzieszak 2007, s. 77). Z tak rozumianym potencjatem
dochodowym wiaze si¢ pojecie samodzielno$ci finansowej JST, ktorej poswigca
si¢ wiele miejsca zarowno w literaturze prawniczej, jak i ekonomicznej (por.
np. Gluminska-Pawlic 2003; Kosek-Wojnar 2004; Miemiec 2005; Surowka 2013;
Poniatowicz 2015).

Wielko$¢ potencjatu fiskalnego jednostek samorzadowych jest wykorzystywana
nie tylko do ustalania alokacji srodkéw w celu wyréwnywania dochodow poszcze-
gblnych jednostek. Jest to takze wazny wskaznik w roznego rodzaju analizach
(w szczegolnos$ci w analizach porownawczych) bedacy podstawg dla opracowy-
wania kierunkow polityki na szczeblu lokalnym i regionalnym.

Pojecie potrzeb wydatkowych

Potrzeby wydatkowe jednostek samorzadowych — wydatki niezbgdne dla
zapewnienia okreslonego standardu ustug publicznych — sg mocno zroéznicowa-
ne. Przyczynami tego zréznicowania sa przede wszystkim czynniki geograficzne
1 demograficzne — potozenie jednostki oraz struktura i wiek mieszkancoéw ksztattujg
wielko$¢ wydatkéw na oswiate, pomoc spoteczng czy kulture.

Zréznicowanie potrzeb wydatkowych bywa utozsamiane ze zréznicowaniem
kosztow $wiadczenia ustug publicznych, lecz w niektorych przypadkach réznice
w kosztach sa bardziej zwigzane z decyzjami wladz lokalnych niz ze zréznicowa-
niem potrzeb wydatkowych (Reschovsky 2007, s. 401). Transfery wyrownawcze
powinny odnosi¢ si¢ do naturalnego zréznicowania, nie za$ do réznic w kosztach
odzwierciedlajacych celowe decyzje wtadz lokalnych ani tez do réznic w efek-
tywno$ci wykorzystywania $rodkoéw (Shah 2007, s. 24).

Oszacowanie potrzeb wydatkowych jest znacznie bardziej skomplikowane niz
okreslenie potencjatu fiskalnego, konieczne jest bowiem uwzglednienie zaréwno
standardow $wiadczonych ushug, jak i r6znic wynikajacych z cech charakterystycz-
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nych dla kazdej jednostki samorzadowej. Shah (2012) wyro6znia trzy podejs$cia do

pomiaru potrzeb wydatkowych:

1) podejscie ad hoc;

2) reprezentatywny system wydatkowy!, wykorzystujacy bezposrednie metody
imputacji lub standaryzacji kosztow;

3) teoretyczne podejscie do reprezentatywnego systemu wydatkowego.

W podejsciu ad hoc potrzeby wydatkowe oblicza si¢ na podstawie arbitralnie
ustalonych czynnikéw oraz ich wag. Uwzgledniane czynniki sg zrdéznicowane
w zalezno$ci od kraju, moga to by¢ np.: wielkos$¢ populacji, gestos¢ zaludnienia,
dlugos¢ drog, liczba mieszkan, czynniki lokalizacyjne, czynniki urbanizacyjne czy
ptatnosci z tytutu pomocy spoteczne;j.

Reprezentatywny system wydatkowy wykorzystujacy bezposrednie metody
imputacji ma na celu stworzenie po stronie wydatkowej systemu analogicznego do
reprezentatywnego systemu podatkowego. Dokonuje si¢ tego poprzez podzielenie
wydatkow subregionalnych wedlug r6znych funkcji, okreslenie catkowitych wydat-
kow kazdej jednostki na kazda z funkcji, zidentyfikowanie wskaznikow potrzeb/
kosztow, przyporzadkowanie wag za pomoca bezposrednich metod imputacji lub
analizy regresji 1 alokacje catkowitych wydatkow wszystkich jednostek na kazda
z funkcji na podstawie ich wzglednych kosztéw i potrzeb dla kazdej funkcji (Shah
2012, s. 5). Podejscie to jest w duzej mierze subiektywne, a wiec potencjalnie
kontrowersyjne. Pewne subiektywne aspekty mogg jednak zosta¢ ztagodzone dzigki
wykorzystaniu analizy ilo§ciowej przy wyborze poszczegdlnych czynnikéw i ich
wag, co okreslono standaryzacja kosztow (Shah 2012, s. 9).

W teoretycznym podejsciu do reprezentatywnego systemu wydatkowego sto-
suje si¢ ramy koncepcyjne, ktore obejmujg odpowiednio zdefiniowane, skwan-
tyfikowane potrzeby wydatkowe. Metoda ta wymaga okreslenia wskaznikéw dla
kazdej kategorii ustug publicznych, a wykorzystanie rownania regresji umozliwia
oszacowanie wptywu kazdego z czynnikéw na wielkos¢ wydatkéw na poszcze-
gblne ushugi. Te informacje mogg by¢ wykorzystane do oszacowania wysokosci
wydatkéw danej jednostki przy zalozeniu, ze jej potencjat fiskalny odpowiada
sredniej krajowej, a wielko$¢ potrzeb wydatkowych oceniono wtasciwie. To z kolei
mozna porownac¢ z wielkoscia standardowych kosztéw ponoszonych na kazda
z ustug w celu okreslenia wielko$ci potencjalnych wydatkéw jednostki, gdyby
zaréwno potencjat fiskalny, jak i potrzeby wydatkowe odpowiadaty $redniej kra-
jowej (Shah 2012, s. 10).

Literatura przedmiotu po$wigcona mierzeniu potrzeb wydatkowych nie jest
tak obszerna jak w przypadku pomiaru potencjatu fiskalnego (dochodowego).
W Polsce ciekawg analiz¢ zagadnien zwigzanych z wyrdwnywaniem wydatkow
gmin przedstawita Kanduta (2015).

I Metode reprezentatywnego systemu wydatkowego (Representative Expenditure System, RES)
opracowata The Advisory Commission on Intergovernmental Relations (ACIR) w latach 80. ub.
wieku.
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Rodzaje mechanizméw wyréwnawczych

Mechanizmy wyréwnawcze mozna podzieli¢c wedlug dwoch podstawowych
kryteriow:

— przedmiotu wyrownywania (rodzaju wyrownywanych dysproporcji) oraz
— podmiotéw przekazujacych $rodki finansowe.

W pierwszej z tych kategorii wyrownywanie moze odnosi¢ si¢ zaréwno do
strony dochodowej — gdy celem jest zmniejszenie roznic dochodow JST w prze-
liczeniu na jednego mieszkanca, jak i wydatkowej — gdy celem jest zmniejszenie
roznic w kosztach ponoszonych na $wiadczone ustugi publiczne per capita.

Boex i Martinez-Vazquez (2007, s. 294) wyrdzniajg cztery cele wyréwnywa-
nia. W przypadku, gdy celem jest podobny poziom dostepnych ustug, przedmiotem
wyréwnywania sg potrzeby wydatkowe. Takie rozwigzania stosowane sg np. w Indiach,
we Wioszech, czy Hiszpanii. W przypadku, gdy celem jest osiggniecie podobnego
poziomu zasobow — wyrownywana jest strona dochodowa (przyktad Kanady). Gdy
natomiast celem jest podobny poziom ustug przy zblizonym poziomie opodatkowania,
przedmiotem wyréwnywania jest najczesciej réznica pomigdzy potrzebami wydatko-
wymi a potencjatem fiskalnym — fiscal gap Wyréwnywanie takie stosowane jest m.in.
w Australii, Niemczech, Japonii, Holandii i Wielkiej Brytanii. Boex i Martinez-Vazqu-
ez za czwarty cel wyrdwnywania przyjmuja rowng dystrybucje na osobg. Wielkosé
transferow zalezy wtedy od liczby mieszkancow. Jest to wykorzystywane w niekto-
rych transferach stosowanych m.in. w Kanadzie, Estonii, Niemczech 1 na Wegrzech.

Gdy mechanizmy wyrownawcze dzielimy ze wzgledu na podmioty przekazujace
$rodki finansowe wyr6zniamy wyréwnywanie pionowe i poziome (Swianiewicz
2011, s. 95). W wyrownywaniu pionowym transfery przekazywane sg od podmiotow
wyzszego szczebla (z budzetu panstwa) do JST. W wyréwnywaniu poziomym $rodki
przekazywane sa pomiedzy jednostkami tego samego szczebla (tzw. janosikowe).

Jak wskazuja Blochliger i Charbit (2008, s. 6), w praktyce rozwigzania w czy-
stej formie praktycznie nie wystepuja. Wiekszos$¢ krajow stosuje wszystkie typy
wyréwnywania, przy czym wyréwnywanie strony dochodowej ma najczesciej
charakter poziomy, natomiast strony wydatkowej — pionowy.

Czynniki ksztattujace system
dochodoéw samorzadowych w Polsce
Polski system dochoddéw publicznych jest silnie scentralizowany. W 2016 r.

dochody sektora rzgdowego? — po odjeciu transferéw z innych podsektorow — wynio-
sty ok. 370 mld zt, podczas gdy jego wydatki — rowniez po wyeliminowaniu trans-

2 W dalszej czeSci artykutu sektor finanséw publicznych bedzie rozpatrywany z podziatem
na podsektory rzadowy (centralny), samorzadowy i ubezpieczen spotecznych, obejmujacy rowniez
Narodowy Fundusz Zdrowia.
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feréw do innych podsektorow — tylko 256,9 mld zt. Stopien centralizacji dochodow
publicznych jest de facto jeszcze wigkszy, niz wynika to z oficjalnych statystyk,
gdyz do dochodéw podsektora rzagdowego nie zalicza si¢ udziatow JST we wpty-
wach w podatkach dochodowych, formalnie uznawanych za dochody wtasne JST.

Inaczej wygladaja proporcje dochodéw i wydatkéw w sektorze samorzado-
wym. W roku 2016 dochody wtasne JST wyniosty 114,9 mld zt, a wydatki — bez
transferéw do innych jednostek sektora finanséw publicznych — 219,6 mld zt.

Konstrukcja systemu dochodow publicznych wymusza wigc czgsciowe finan-
sowanie zadan podsektorow samorzadowego i ubezpieczen spotecznych srodkami
znajdujacymi sie w dyspozycji instytucji zaliczanych do podsektora rzagdowego.

Taka sytuacja jest oczywiscie — z punktu widzenia logiki funkcjonowania samo-
rzadu terytorialnego — zdecydowanie niekorzystna. Trudno jest jednak w obecnym
systemie dochodow publicznych wskazaé¢ takie dochody, ktore moglyby zostaé
przekazane JST jako dochody wtasne i ktére w znaczacy sposob zwigkszylyby
udziat dochodow wtasnych w finansowaniu zadan samorzadowych.

Nie jest celowe rozpatrywanie mozliwosci przekazania samorzadom docho-
déw z VAT, co wynika zarowno z konstrukcji, jak i z bardzo nierdwnomiernego
rozktadu terytorialnego wpltywow z tego podatku w Polsce. Taka samg wade ma
podatek akcyzowy, ktorego wptywy sg roztozone jeszcze bardziej nierownomierny
niz w przypadku VAT. Rozwigzaniem problemu nie byloby réwniez przekazanie
JST dochodoéw z podatku dochodowego od oséb prawnych — wpltywy z niego sg
stosunkowo niewielkie, a ponadto rowniez i ten podatek — gdyby stat si¢ dochodem
JST — zasilalby gléwnie jednostki o stosunkowo duzym potencjale dochodowym.

Do rozwazenia pozostaje podatek od dochodow osob fizycznych, w wielu
krajach wykorzystywany jako instrument dystrybucji §rodkéw finansowych do
samorzadow. Ponizej wykazemy jednak, ze zwickszenie udziatu JST we wptywach
z PIT zwigkszytoby jeszcze rozpigtosci dochodowe pomigdzy gminami miejskimi
i wiejskimi. Pamigta¢ przy tym nalezy, ze na podsektorze rzadowym spoczywa
dodatkowo obowigzek finansowania utrzymujacego si¢ od ponad 25 lat deficytu
finansow publicznych, a to oznacza, ze zwigkszenie w ten sposob dochodow
podatkowych JST musiatoby zosta¢ zrekompensowane sektorowi rzadowemu albo
poprzez ustanowienie nowych dochodoéw podatkowych, albo podniesienie stawek
juz istniejacych podatkow, albo przez ograniczenie innych transferéw do JST. Nie
wydaje si¢ przy tym, by kreujac nowe i podnoszgc obecne podatki mozna byto
osiagna¢ znaczace zwigkszenie dochodéw publicznych.

Jednym z powodow tak duzego niedoboru srodkéw wiasnych samorzadu na
finansowanie powierzonych mu zadan jest fakt, iz zakres tych zadan jest duzy i —
co by¢ moze jeszcze wazniejsze — obejmuje zadania z tak kluczowych dziedzin jak
edukacja, ochrona zdrowia czy pomoc spoteczna. Role podsektora samorzagdowego
w finansowaniu zadan publicznych dobrze obrazuje zamieszczony ponizej wykres
pokazujacy udziat wydatkéw podsektora samorzagdowego w finansowaniu zadan
z podstawowych dziedzin dziatania wtadz publicznych w 2016 r.
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Wykres 1
Udzial sektora samorzadowego w wydatkach publicznych w 2016 r. (mild z})
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Zroédo: obliczenia whasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow (http://www.mf.gov.pl/mini-
sterstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzety-jednostek-samorzadu-terytorialnego/sprawoz-
dania-budzetowe, data dostgpu 5.06.2017) i Najwyzszej Izby Kontroli.

Mimo wiodacej roli, jakg samorzad terytorialny odgrywa w $wiadczeniu
ustug publicznych w wielu waznych dziedzinach, udziat sektora samorzgdowego
w wydatkach publicznych — na tle innych krajow europejskich — nie jest wysoki.
Decyduja o tym przede wszystkim:

— duzy udziat podsektora ubezpieczeniowego w wydatkach publicznych,

— minimalny udziat samorzadu terytorialnego w finansowaniu ustug publicznych
z zakresu bezpieczenstwa publicznego, obrony narodowej, wymiaru sprawie-
dliwosci 1 szkolnictwa wyzszego.

Istotnym problemem przy konstrukeji efektywnego systemu dochodéw samo-
rzadowych jest rOwniez ogromne zréznicowanie wielkosci gmin. W 2016 r. §rednia
liczba mieszkancow gminy wynosita 15 507, ale funkcjonuje wiele gmin — takze
miejskich i miejsko-wiejskich — w ktorych liczba mieszkancéw nie przekracza
2-3 tys.> Wiekszos¢ z nich nie ma — i nie moze mie¢ — potencjatu finansowe-
go wystarczajacego do sfinansowania znaczacej czg¢sci przypadajacych im zadan
publicznych

O ile migdzyregionalne réznice w poziomie dochodow wiasnych JST (prze-
liczonych na jednego mieszkanca) nie sg znaczace, o tyle gminy wiejskie majg

3 W 2016 r. najmniejsza gmina miejska miata 1313 mieszkancoéw, miejsko-wiejska — 1650,
a wiejska — 1587. Gmin z liczba mieszkancow mniejsza niz 3 tys. bylo 107.
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dochody wyraznie mniejsze niz miejskie, przy czym szczego6lnie widoczna jest
luka miedzy dochodami duzych miast i gmin wiejskich. Obrazuje to zamieszczona
ponizej tabela, w ktorej przedstawiono $rednie wielkos$ci dochodow wiasnych
JST w poszczegdlnych wojewddztwach, z wyodrebnieniem trzech kategorii gmin.

Tabela 1
Dochody wlasne gmin na jednego mieszkanca w 2016 r.
Gminy n?ig;;lll{}i]e Miasta Gminy
s A na prawach ,
Wojewédztwa wiejskie i m.le:]Sk'O- powiatu ogolem
-wiejskie
Srednia dla Polski = 100

Polska ogéltem 55,08 68,58 131,32 100,00
dolnoslaskie 81,18 78,05 139,35 115,30
kujawsko-pomorskie 54,68 62,35 102,63 87,04
lubelskie 37,78 56,80 93,26 68,39
lubuskie 59,13 67,98 98,95 87,96
todzkie 66,38 67,70 122,43 99,44
matopolskie 42,88 64,96 134,66 89,89
mazowieckie 57,22 82,23 202,08 145,63
opolskie 58,64 64,84 132,99 87,03
podkarpackie 39,00 55,57 94,80 67,55
podlaskie 47,78 54,98 99,47 79,18
pomorskie 63,98 67,06 134,20 104,83
Slaskie 62,03 77,61 105,52 101,77
swigtokrzyskie 41,00 59,06 109,53 72,83
warminsko-mazurskie 52,60 58,38 103,89 78,12
wielkopolskie 64,22 67,45 128,76 98,21
zachodniopomorskie 87,24 76,33 121,69 107,38

Zrodto: obliczenia wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow (http://www.mf.gov.pl/mini-
sterstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzety-jednostek-samorzadu-terytorialnego/sprawoz-
dania-budzetowe, data dostgpu 5.06.2017).

Z danych zawartych w tabeli 1 wyraznie wida¢ jak bardzo dochody wtasne
gmin wiejskich r6znig si¢ od dochodow pozostatych gmin. Widac tez, ze o zr6zni-
cowaniu przecietnego poziomu dochodéw wtasnych JST miedzy wojewddztwami
decyduje gtownie poziom dochodow wilasnych w miastach na prawach powiatu.
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Maty potencjat dochodowy gmin wiejskich jest efektem jednoczesnego dzia-
fania dwoch czynnikow:

— specyficznego systemu opodatkowania rolnictwa — przynoszacy mate dochody
podatek rolny nie moze zastgpi¢ wptywow z podatku od nieruchomosci i wpty-
wow z udziatow w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych, stanowigcych
wazne pozycje w strukturze dochodéw wiasnych miast,

— stabego rozwoju sektora ustugowego na terenach wiejskich i koncentracji
pozarolniczej dziatalnosci gospodarczej w wiekszych miastach.

W 2016 r. przecigtne dochody z PIT na jednego mieszkanca gminy wiejskiej
wynosity 540,93 zl, co stanowito 50,8% $redniej dla wszystkich gmin. Przypada-
jace na jednego mieszkanca takiej gminy dochody z podatku rolnego bylty w tym
samym roku rowne 87,11 zt — ok. 8,2% $rednich dochodoéw per capita z PIT dla
wszystkich gmin. Nizsze od przecietnej dla Polski byly tez w gminach wiejskich
dochody na osobe¢ z podatku od nieruchomosci.

Jak stad wida¢, przyczyny niskich dochodow gmin wiejskich leza poza wasko
rozumianym systemem dochodow samorzadowych. Stanowi to powazny problem
przy probach rekonstrukcji tego systemu. Doswiadczenia catego okresu po roku
1989 wskazujg, iz dokonaniem zasadniczych zmian w opodatkowaniu rolnictwa
nie jest zainteresowana zadna ze znaczacych sit politycznych.

Charakterystyka systemu polskiego

Najwazniejsze elementy systemu transferéw $rodkéw z sektora rzadowego do
jednostek samorzadu terytorialnego to:

— subwencje og6lne, wyptacane wszystkim JST, wyliczane wedlug kilku nieza-
leznie dzialajacych algorytmow,

— dotacje na zadania zlecone JST na mocy ustaw,

— dotacje z budzetu panstwa na finansowanie lub dofinansowanie zadan wia-
snych JST, w tym dotacje do zadah finansowanych z udziatem $rodkéw UE
i innych pomocowych $rodkéw zagranicznych,

— dotacje dla JST z panstwowych funduszy celowych i innych pozabudzeto-
wych instytucji panstwowych zaliczanych do sektora finanséw publicznych
(przy czym w oficjalnych statystykach element ten jest traktowany jako czes$¢
dochodéw wtasnych JST).

W 2016 r. transfery z budzetu panstwa oraz instytucji rzadowych stanowily
wiecej niz potowe (51,7%, z czego ok. 4% to transfery miedzy JST) wszystkich
dochodoéw budzetowych JST, przy czym znaczenie tych transferéw byto rozne dla
poszczegdlnych rodzajoéw jednostek. W budzetach powiatéow dochody z subwencji
ogo6lnych i dotacji byly rowne 64,7% wszystkich dochodéw, w budzetach gmin
wiejskich — 62,4%, natomiast w budzetach miast na prawach powiatu — tylko
38,4%.
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Wykres 2
Struktura dochoddéw jednostek samorzadu terytorialnego w 2016 r. (mld zl)
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Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow (http://www.mf.gov.pl/mini-
sterstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzety-jednostek-samorzadu-terytorialnego/sprawoz-
dania-budzetowe, data dostgpu 5.06.2017).

Kluczowe znaczenie dla finanséw JST maja pierwsze dwa elementy systemu
transferow. W 2016 1. z ogdlnej kwoty ok. 106,2 mld zt kierowanych z instytucji
panstwowych do JST na subwencje og6lne przypadto 53 mld zt (49,9% wszystkich
transferéw), a na dotacje do zadan zleconych — 37 mld zt (34,8%). Inne dotacje
z budzetu panstwa stanowity ok. 7% transferow, a dotacje z budzetu $rodkéw
europejskich ok. 4%, znacznie mniej niz w latach poprzednich.

Najwigksza cze$¢ subwencji ogdlnej (w 2016 r. ponad 78%) stanowi tzw.
subwencja oswiatowa, dzielona pomiedzy JST wedlug algorytmu okreslonego
w rozporzadzeniu Ministra Edukacji Narodowe;j. Istota tego algorytmu sprowadza
si¢ do przydzielania poszczegdlnym JST kwoty proporcjonalnej do przeliczenio-
wej liczby ucznidw ustalanej — przy uzyciu réoznych wag — na podstawie fak-
tycznej liczby uczniow w placéwkach edukacyjnych réznego typu prowadzonych
przez dang JST. Konstrukcja algorytmu uwzglednia ponadto preferencje dla JST
prowadzacych szkoty w matych miejscowosciach oraz JST z duzym odsetkiem
nauczycieli na wyzszych stopniach awansu zawodowego.

W czesci wyrownawczej subwencji ogolnej wyroznia sig:

— kwote podstawows, przyznawang JST, ktorych podstawowe dochody podat-
kowe na jednego mieszkanca sg nizsze od granicznej kwoty ustalonej jako
$rednia podstawowych dochodéw podatkowych dla JST danego typu,

— kwote uzupetniajaca, nalezng gminom o matej gestosci zaludnienia, powiatom,
w ktorych stopa bezrobocia przewyzsza 110% $redniej krajowej, 1 wojewodz-
twom, w ktorych liczba ludnosci jest mniejsza niz 3 min.

Na wyptlaty cz¢$ci wyrownawczej przeznaczono tacznie w 2016 r. ok. 18%
subwencji ogolne;j.
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Czgsci rownowazaca (wyplacana gminom i powiatom) oraz regionalna (wypla-
cana wojewddztwom) tworzg mechanizm wyréwnywania poziomego. Na wyplaty
tych czgéci subwencji ogdlnej, ktére w 2016 r. stanowity tacznie ok. 4% sub-
wencji ogdlnej, przeznaczane sg Srodki przekazywane do budzetu panstwa przez
najbogatsze JST (,,janosikowe”).

Wykres 3
Struktura subwencji ogélnej w 2016 r. (mld zl)
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Zrodio: obliczenia wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow (http://www.mf.gov.pl/mini-
sterstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzety-jednostek-samorzadu-terytorialnego/sprawoz-
dania-budzetowe, data dostgpu 5.06.2017).

Coraz wicksza pozycje w budzetach samorzadowych stanowig wydatki na
zadania zlecone JST na mocy ustaw, w szczego6lnosci na niektore dziatania z zakre-
su pomocy spotecznej, wspierania rodziny, bezpieczenstwa publicznego i admi-
nistracji publicznej. Srodki na finansowanie tych zadan sg przekazywane JST
w postaci dotacji celowych, ustalanych osobno dla kazdego zadania i odrebnie
rozliczanych. W 2016 r., po zleceniu gminom zadania polegajacego na wyptacie
$wiadczen z programu Rodzina 500+, dotacje na zadania zlecone stanowig juz
ponad 17% wszystkich dochodéw JST i wigcej niz 1/3 wszystkich transferow
z budzetu panstwa.

W powyzszym opisie systemu transferow skoncentrowali$émy si¢ na analizie
jego podstawowych elementéw*. Nalezy jeszcze jednak zwrdci¢ uwage na fakt,
iz pozostale rodzaje dotacji przekazywanych JST (,.krajowe” dotacje do zadan
wlasnych, dotacje ze srodkdéw unijnych) raczej zwiekszaja dysproporcje dochodowe
niz je tagodza. Wynika to zaré6wno z koniecznosci uzupetniania dotacji wlasnym
wktadem w dotowane przedsiewzigcia, jak i z wigkszych na ogot kompetencji
bogatszych JST, utatwiajacych im efektywne ubieganie si¢ o takie $rodki.

4 Szczegdlowy opis systemu transferow, w tym algorytmow wyliczania wysoko$ci subwencji
ogolnej, znajduje si¢ w Malinowska-Misiag et al. (2016).
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Wady systemu polskiego

Konstrukcja system transferow w Polsce ma kilka istotnych wad. Za najwazniejsza
z nich uwazamy to, iz wigcej niz % wszystkich srodkow przekazywanych z budzetu
panstwa do JST przekazywana jest wedhug regut, ktore ewidentnie nie majg charakteru
wyréwnawczego. Zar6wno subwencja o§wiatowa, jak i dotacje na zadania zlecone sa
bowiem — przynajmniej w zatozeniu — dzielone miedzy JST tak, by zapewni¢ im pelne
pokrycie kosztéw zadan, na ktore sg przeznaczone. Oznacza to, ze na sfinansowanie
zadan, na ktore JST wydajg prawie 40% swych srodkow, wszystkie JST — niczalez-
nie od ich kondycji finansowej — otrzymuja podobne $rodki z budzetu panstwa. Na
wyréwnanie dysproporcji w dochodach i na wyrdwnanie wystepujacych w niektorych
JST wyzszych potrzeb wydatkowych pozostaje wiec kwota wynoszaca — w warunkach
2016 1. — ok. 30 mld zt. Jest to kwota zdecydowanie zbyt mata na to, by w istotny
Sposob poprawié sytuacje mniej zamoznych jednostek.

Site oddzialywania wyrownawczych transferow z budzetu panstwa ostabia
dodatkowo bardzo duze rozproszenie $rodkow — w 2016 r. subwencje wyrow-
nawczg otrzymato 2438 z 2808 dziatajacych JST, a subwencj¢ rownowazaca lub
regionalng — 1805.

W efekcie przekazanie samorzadom ponad 40 mld zt w formie subwencji
ogolnych nie powoduje istotnych zmian w zréznicowaniu ich dochodéw. Dobrze
ilustruje to zamieszczony ponizej wykres, na ktorym przedstawiono — w ukta-
dzie wojewddztw — relacje wielko$ci wyptaconych subwencji oraz pozostalych
dochodéw JST.

Wykres 4

Dochody JST i subwencje ogélne per capita w 2016 r. wedlug wojewédztw (zl)
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Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow (http:/www.mf.gov.pl/mini-
sterstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzety-jednostek-samorzadu-terytorialnego/sprawoz-
dania-budzetowe, data dostgpu 5.06.2017).
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Wyraznie wida¢, ze kwoty subwencji ogdlnych trafiajace do JST w poszcze-
g6lnych wojewodztwach nie sg silnie powigzane z taczng kwota dochodow.

Druga istotna wada obowigzujacego systemu transferow to duzy udzial $rod-
kéw przekazywanych w formie dotacji celowych, a wiec z odgdrnie okreslonym
przeznaczeniem. Taki charakter majg przede wszystkim dotacje na zadania zle-
cone, a takze wszystkie dotacje na zadania wlasne, tacznie z tymi ze $rodkow
europejskich. Co wigcej, dos¢ powszechne jest traktowanie subwencji o§wiatowej
jako swoistej dotacji celowej finansujacej zadania edukacyjne. Takie traktowa-
nie subwencji o$wiatowej wspiera rowniez Ministerstwo Finansoéw, rozdzielajac
w uktadzie zadaniowym cze$¢ oswiatowg subwencji od pozostatych jej sktadnikow
— wydatki na subwencj¢ o$wiatowa klasyfikowane sg jako wydatki finansujace
funkcje panstwa nr 3 — , Edukacja, wychowanie i opieka”, natomiast pozosta-
fa cze$¢ subwencji — jako wydatek odpowiadajacy funkcji nr 4 — , Zarzadzanie
finansami panstwa”.

Jest oczywiste, ze taka struktura transferow z budzetu panistwa jest niezgodna
ze standardami samorzadno$ci i utrudnia racjonalne gospodarowanie $rodkami
finansowymi znajdujacymi si¢ w posiadaniu JST.

Istotny problem wigze si¢ takze z wysokoscig dotacji przekazywanych na
zadania zlecone. Kwoty te powinny odpowiada¢ realnym kosztom wykonywania
tych zadan. W praktyce ustalenie zgodnych z tym zalozeniem zasad obliczania
kwot naleznym poszczegdlnym JST okazuje si¢ zadaniem niemozliwym do wyko-
nania. Efektem sg trwajace od ponad 20 lat spory o wysoko$¢ dotacji i sposob
podziatu przez wojewodow ich kwot miedzy JST z danego wojewoddztwa. Istotng
cechg dotacji na zadania zlecone jest to, ze sa one przyznawane jako dotacje
celowe, z wyodrebnieniem kwot na poszczegdlne zadania. Zmniejsza to samo-
dzielnos¢ gospodarowania §rodkami publicznymi przez JST. Obowiazek zwrotu
do budzetu panstwa niewykorzystanych czesci dotacji na zadania zlecone ktoci
si¢ przy tym z dazeniem do efektywnego gospodarowania srodkami publiczny-
mi. Doda¢ nalezy, ze kontrowersje wokoét dotacji na zadania zlecone wzmaga
obowigzujacy system sprawozdawczosci — JST sg zobowigzane do rozliczenia
kwoty otrzymanej dotacji, nie mogg natomiast w ramach swoich obowigzkow
sprawozdawczych przekaza¢ Ministerstwu Finanséw informacji o faktycznych
wydatkach na zadania zlecone.

Zasygnalizowaé jeszcze nalezy, iz powazne watpliwosci budzi wiele szcze-
gétowych mechanizméw okreslajacych podziat srodkow budzetowych pomiedzy
JST, w tym np. algorytm podzialu subwencji ogdlnej — mozna na przyktad dos¢
tatwo dowiesé, ze przyjete w algorytmie podziatu czeSci oswiatowej preferencje
dla gmin prowadzacych szkoty w matych miejscowos$ciach sg zbyt stabe na to, by
realnie zrekompensowaé tym gminom wyzsze koszty prowadzenia takich szkot.

Jak zauwaza Patrzatek (2015, s. 241) zmiany wprowadzane w Polsce w mecha-
nizmach korekcyjno-wyréwnawczych polegaty przede wszystkim na ich dostoso-
wywaniu do zmieniajgcych si¢ regulacji prawnych, uwzgledniajac nasilajace si¢
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zréznicowanie potencjatu dochodowego poszczegolnych jednostek samorzado-
wych, lecz nie odnoszac si¢ do zrdéznicowania ich potrzeb wydatkowych oraz
pomijajac specyfike ich celow i realizowanych przez nie zadan.

Whnioski i rekomendacje

W $wietle przedstawionych powyzej faktow i przyjetych kryteriow oceny,
obowigzujacego systemu dochodow samorzadowych, a w szczego6lnosci systemu
transferéw z podsektora rzadowego do JST nie mozna uznaé za efektywny. Ocene
takg mozna uzasadni¢ odwotujac si¢ do sformalizowanych miernikow charaktery-
zujacych sytuacje¢ finansowa JST i1 powiazania JST z budzetem panstwa.

Na to, w jakim stopniu transfery z budzetu panstwa ograniczaja swobode gospo-
darowania przez JST ich $rodkami, wskazuje najprostszy miernik, jakim jest udziat
transferéw celowych (przeznaczonych na z gory okreslony cel) w ogolnej kwocie
transferéw kierowanych z budzetu panstwa do JST. Przedstawione w tabeli 2 pro-
porcje transferow celowych i ogolnych jednoznacznie dowodzg, ze obowigzujacy
system zasilania JST $rodkami budzetowymi w ogromnym stopniu ogranicza swobo-
de zarzadzania przez te jednostki swoimi finansami. Dla porzadku odnotowa¢ mozna
widoczny w latach 2010-2016 wzrost udziatlu transferéw ogdlnych, nie zmienia on
jednak w zasadniczy sposob ogolnych proporcji migdzy oboma rodzajami transferow.

Tabela 2
Transfery celowe i ogélne do JST w latach 2010-2016
2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016
Rodzaje transferow
w %)

Subwencje i dotacje 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0
Subwencje 55,3 55,2 56,1 55,9 53,5 53,8 49,5
Transfery celowe 41,1 42,1 434 43,1 41,3 423 38,8
Transfery ogodlne 14,3 13,0 12,7 12,8 12,2 11,5 10,8
Dotacje 44,7 44.8 43,9 44,1 46,5 46,2 50,5
Transfery celowe 85,7 87,0 87,3 87,2 87,8 88,5 89,2
Transfery ogdlne 14,3 13,0 12,7 12,8 12,2 11,5 10,8

Zrédto: obliczenia whasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow (http://www.mf.gov.pl/mini-
sterstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzety-jednostek-samorzadu-terytorialnego/sprawoz-
dania-budzetowe, data dostgpu 5.06.2017).

Nalezy takze podkresli¢, iz taki sposob finansowania JST pozostaje w wyraznej
sprzecznosci z norma art. 9 ust. 7 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, ktory
stanowi: ,,0 ile jest to mozliwe, subwencje przyznane spolecznosciom lokalnym
nie powinny by¢ przeznaczane na finansowanie specyficznych projektow. Przyzna-
nie subwencji nie moze zagraza¢ podstawowej wolno$ci spolecznosci lokalnej do
swobodnego prowadzenia wtasnej polityki w zakresie przyznanych jej uprawnien”.
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Bardziej ztozonym problemem jest sformalizowana ocena stopnia, w jakim
obowigzujacy system transferow pozwala na wykonywanie przez JST natlozonych
na nie zadan w sposob odpowiadajacy obowigzujacym (niekoniecznie z mocy
prawa) standardom. Zasadnicza trudno$¢ w ocenie skutecznos$ci systemu transfe-
réow polega na tym, ze chociaz celem transferéw jest zapewnienie dostarczenia
mieszkancom ustug publicznych o wymaganym standardzie, to sama ocena tego,
czy w konkretnej jednostce standardy te sg przestrzegane nie moze by¢ uznana za
miar¢ skuteczno$ci — w odniesieniu do tej jednostki — dziatania systemu transferow.
Jako$¢ $wiadczonych ustug jest bowiem niewatpliwie powigzana z mozliwosciami
finansowymi jednostki, zalezy jednak réwniez — i to w znacznym stopniu — od
sprawnosci dziatania administracji samorzadowej. Skutecznos$¢ systemu transferow
powinni$§my wig¢c mierzy¢ nie tym, czy konkretne JST $wiadczg ustugi zgodnie
ze standardami, lecz to, czy system transferow daje im takg mozliwosc.

Pewng koncepcje pomiaru przedstawimy ponizej. Zastrzec nalezy, ze opisany
tutaj sposob mierzenia skutecznosci systemu transferow traktowaé nalezy raczej
jako ilustracje pewnego podejscia, niz jako w pelni rozwinigtg propozycje kon-
kretnego miernika.

Zaktada¢ bedziemy, ze z punktu widzenia konkretnej JST system transferow
bedzie dziatat skutecznie jesli spelniona bedzie nierdwnosc¢:

T-C=N-W
gdzie:
T — Iaczna kwota transferéow do danej JST,
C — kwota dotacji na zadania zlecone,
N — normatywny poziom wydatkéw na zadania wtasne JST,
W — dochody wtasne JST.

System bedziemy wiec ocenia¢ jako dziatajacy skutecznie na konkretng jed-
nostke, gdy suma dochodéw wiasnych i transferow finansujacych zadania wlasne
bedzie wystarczajaca na pokrycie ustalonego, normatywnego poziomu wydatkow
na zadania wlasne. Za ogo6lng miar¢ skutecznosci systemu mozna wowczas uznaé
odsetek liczby JST, dla ktérych spetniona jest przedstawiona powyzej nierownos¢.

W prezentowanym przykladzie przyj¢lismy, ze w przeliczeniu na jednego
mieszkanca normatyw wydatkow na zadania wtasne bedzie odpowiada¢ — oddziel-
nie dla kazdego roku i kazdego rodzaju JST — 90% S$redniej wydatkéw na zada-
nia wlasne we wszystkich JST danego rodzaju. Wyniki obliczen przeprowadzo-
nych przy takich zatozeniach dla lat 2010, 2013 i 2016 znajduja si¢ w tabeli 3.
Zawarto w niej nie tylko informacje o tym, czy nierowno$¢ uznana za kryterium
skutecznosci systemu transferow jest spetniona, ale rowniez rozmiary (mierzone
w procentach kwoty normatywnych wydatkéw) odchylenia wielkosci:

T-C+W,

czyli kwoty, ktora JST moze przeznaczy¢ na finansowanie zadan wiasnych, od
normatywnej kwoty wydatkéw na zadania wiasne. Liczby w tabeli oznaczaja
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odsetek JST danego rodzaju, w ktorych wartos¢ T — C + W rdzni si¢ od norma-
tywu o okreslony odsetek jego wartosci.

Ocena skutecznos$ci systemu transferow do JST w latach 2010, 2013 i 2016

Tabela 3

Odchylenia wartosci normatywu wydatkéw (w %)

Odchylenia ujemne

Odchylenia dodatnie

Wyszcezegolnienie -
p;’;“ 20-30 | 10-20 | 0-10 | 0-10 | 10-20 | 20-30 p;’;“ ?eglg'
Rok 2010
gminy wiejskie 08 | 146 [ 296 [ 230 [ 140 | 60 | 49 | 72 | 320
gminy migjsko- 02 | 74 | 308 | 240 [ 156 | 92 | 40 | 89 | 377
-wiejskie
gminy miejskie 00 | 58 [ 207 [ 261 | 162 | 108 | 87 | 116 | 473
g‘;jf;:‘a prawach | o 1 1gs | 262 | 277 [ 169 | 15 | 15 | 31 | 231
powiaty 35 | 54 | 11,8 | 194 [ 188 | 127 | 11,8 | 166 | 599
wojewodztwa 00 | 00 | 250 | 250 | 188 | 125 | 63 | 125 | 50,0
Razem 1,0 | 11,3 [ 270 [ 232 | 1510 | 78 | 57 | 89 | 375
Rok 2013
gminy wiejskie 00 | 03 | 71 [263 [ 245 | 173 | 101 | 144 | 663
gminy migjsko- 00 | 05 | 43 | 231 [266 | 208 | 96 | 151 | 721
-wiejskie
gminy miejskie 0,0 0,0 29 15,8 29,2 22,1 9,6 20,4 81,3
g‘;j;zl:‘a prawach| 5o o1 | s | 273 [ 182 | 136 | 61 | 45 | 424
powiaty 13 | 41| 86 [102 | 166 | 188 | 146 | 258 | 758
wojewodztwa 00 | 63 | 125 | 188 | 63 | 188 | 125 | 250 | 62,5
Razem 02 | 1,1 | 65 ] 229 | 242 | 185 | 104 | 162 | 69,3
Rok 2016
gminy wiejskie 00 | 00 | 29 [ 178 [ 332 | 242 | 90 | 128 | 793
gminy micjsko- 00 | 00 | 24 | 133|336 | 244 | 119 | 144 | 843
-wiejskie
gminy miejskie 00 | 00| 08 | 114|300 | 245 | 152 | 18,1 | 878
g‘;jf;:‘a prawach| 0 1 76 | 136 | 303 [ 242 | 121 | 61 | 61 | 485
powiaty 00 | 29 | 61 [ 102 | 169 | 220 | 162 | 258 | 809
wojewodztwa 00 | 00 | 00| 63 | 188 |313 | 125 [ 31,3 | 938
Razem 00 | o5 | 32 [ 156|309 | 238 | 109 | 150 | 80,7

Zrodto: obliczenia wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow (http://www.mf.gov.pl/mini-
sterstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzety-jednostek-samorzadu-terytorialnego/sprawoz-
dania-budzetowe, data dostgpu 5.06.2017).
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Przedstawione powyzej dane nakazujg uzna¢ obecny system transferow za
nieskuteczny, a jednoczes$nie nieefektywny. O niskiej skutecznosci §wiadczy duza
liczba jednostek niespetniajacych kryterium skuteczno$ci, o niskiej efektywnosci
— duza liczba jednostek, ktére w efekcie transferow dysponuja $rodkami znacz-
nie przewyzszajacymi ustalony normatyw wydatkow. Wskaza¢ mozna przypadki
JST, ktorych dochody wtlasne nawet kilkakrotnie przewyzszaja normatyw wydat-
kow, a ktore mimo to sg zasilane znacznymi kwotami z budzetu panstwa — tak
przejawia si¢ opisywany we wczesniejszej czesci artykutu mechanizm transferow
finansujacych pelne koszty wybranych zadan bez uwzgledniania sytuacji finan-
sowej zasilanych JST.

Zwraca tez uwagg fakt, iz ocena skutecznos$ci systemu transferow przeprowa-
dzona na danych z 2016 r. jest znacznie lepsza niz dla lat 2010 1 2013. Nie jest
to jednak efekt wprowadzenia zmian systemie transferow, lecz skutek znacznego
ograniczenia wydatkéw inwestycyjnych JST w 2016 r., charakterystyczny dla
okresu przejsciowego miedzy kolejnymi okresami (perspektywami) zarzadzania
finansami UE i powodujacym zmniejszenie unijnego zasilania JST. Jest to zara-
zem wskazowka nakazujaca uwzglednianie przy konstrukcji normatywu wydatkow
specyfiki dotacji pochodzgcych z budzetu UE.

Podkres$li¢ nalezy znaczenie, jakie dla oceny skuteczno$ci ma sposdb kon-
strukcji normatywu wydatkow. Istotne jest to, by przyjeta metoda konstrukeji
byla z jednej strony realistyczna co do oceny mozliwo$ci faktycznego wykonania
zadan przy uzyciu takich $rodkéw, jakie uwzgledniono w normatywie, z drugiej
za$ — by odpowiadata realnym mozliwosciom finansowym panstwa.

Przedstawiona powyzej metoda oceny skutecznosci funkcjonujgcego obecnie
w Polsce systemu transferow prowadzi jednoczeénie do odpowiedzi na pytanie
o potencjalne skutki dostosowania tego systemu do proponowanych w literaturze
wzorcow. Uzna¢ nalezy, ze przejécie od finansowania konkretnych zadan do sys-
temu opartego na redukowaniu luki miedzy obiektywnie niezbednymi wydatkami
1 potencjatem dochodowym JST niewatpliwie przyczynitoby si¢ do lepszego funk-
cjonowania wigkszo$ci samorzadéw w Polsce i mogloby radykalnie przyspieszy¢
rozwoj stabszych regionow, tworzac jednoczesénie silniejszym jednostkom moty-
wacje do aktywnego zarzadzania ich finansami.

Wykazaliémy wcze$niej, ze w najblizszym czasie nie mozna liczy¢ na zasad-
nicze zmiany proporcji dochodoéw wilasnych i transferow budzetowych w finanso-
waniu JST. Nie oznacza to jednak, iz nalezy rezygnowac poszukiwania mozliwosci
rozszerzenia katalogu dochodéw wiasnych JST. Zgtaszane w tej mierze propozycje
jak dotad pozostaja bez odzewu. Jako przyklad mozna zasygnalizowaé postulat,
aby przekazac¢ JST (gtownie powiatom) czgs¢ dochodow Funduszu Pracy i Pan-
stwowego Funduszu Rehabilitacji Osob Niepetnosprawnych, ktérymi to §rodka-
mi powiaty zarzadzaja obecnie jako dysponenci srodkow panstwowych funduszy
celowych, co na pewno nie stuzy ani przejrzystosci finansow publicznych, ani
efektywnos$ci wykorzystania tych srodkow.
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Przedstawienie koncepcji nowego systemu dochodéw samorzadowych wykra-
cza poza ramy tego artykutu, ograniczymy si¢ wigc jedynie do wskazania, ze
reforma finanséw samorzadowych powinna zaktada¢ w szczegblnosci’:

— wprowadzenie zasadniczych zmian w konstrukcji subwencji ogoélnej dla jed-
nostek samorzadu terytorialnego, w tym zniesienie subwencji o§wiatowej jako
odrgbnego mechanizmu dystrybucji srodkow finansowych do JST,

— konstrukcje nowego mechanizmu wyréwnawczego opartego na zasadzie czg-
$ciowego wyrownywania luki pomigdzy potencjalem dochodowym jednostki
a standardowymi kosztami wykonywania przypisanych tej jednostce zadan
publicznych — oznaczatoby to zblizenie polskiego systemu transferow do
znanej z literatury koncepcji redukcji luki miedzy normatywnie okre§lonymi
wydatkami i potencjalem dochodowym,

— radykalne ograniczenie zakresu dotacji celowych, w tym odstapienie od finan-
sowania zadan zleconych dotacjami celowymi®,

— rozszerzenie katalogu dochodow wiasnych JST.

Problemem pomini¢gtym w tym artykule, lecz rowniez majacym istotne znacze-
nie dla ksztattu systemu finansowania JST jest obecny podziat kraju na jednostki
samorzadu terytorialnego i rozwazenie skutkow, jakie dla obywateli i samorzadow
miatoby ograniczenie liczby funkcjonujgcych gmin, powiatow i wojewodztw.
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Efficiency of Intergovernmental Transfers in Poland

Summary

The main objective of the equalization transfers is to allow local government units
with different fiscal capacity to provide public services of a similar standard. The
purpose of the article is to answer the question whether the Polish equalization system
meets the basic efficiency criteria. Special attention is given to the external determinants
shaping the revenue system of local government units in Poland. Next, the most impor-
tant shortcomings and inefficiencies of the current system have been identified. The
article also presents the concept of an approach how to assess the effectiveness of
intergovernmental transfers, and additionally proposed some solutions to improve the
system.

Keywords: local government units, equalization transfers, fiscal capacity, intergovernmental
transfers
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