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Niniejsze opracowanie sktada sie z trzech podstawowych czesci. W pierwszej zawarta jest krotka
prezentacja obecnie dziatajgcego w Polsce mechanizmu wyréwnywania dochodow jednostek
samorzgdu terytorialnego. Druga poswiecona jest krytycznej ocenie tego mechanizmu. W
przeprowadzonej ocenie koncentruje sie na stabych punktach (nie negujgc istnienia takze
wartych uznania i utrzymania elementéw), poniewaz to one stanowig podstawe do myslenia o
ewentualnych reformach.

Czesc¢ trzecia zawiera zarys koncepcji zmian. Proponuje w nigj jeden, zintegrowany mechanizm,
ktory obejmowatby zardwno elementy wyréwnywania poziomowego (zwanego potocznie
,podatkiem janosikowym”), jak i wyréwnywania pionowego, zapewnianego ze srodkéw budzetu
panstwa. Podstawg tej koncepcji jest skupienie sie na wyréwnywaniu strony dochodowej, ale
przy wzieciu pod uwage - niemal ignorowanego we wspotczesnie obowigzujgcym
mechanizmie - zréznicowania potrzeb wydatkowych w zaleznosci od potozenia i
charakterystyki spoteczno-ekonomicznej jednostki samorzadu terytorialnego.

Prezentowane tu koncepcje nie sg zupetnie nowe. Sg kontynuacjg opinii wyrazanych przeze
mnie w publikacjach sprzed kilku lat[1], ktére byly nawet dyskutowane w Ministerstwie
Finansdw, ale ze wzgledu na zblizajgce sie wybory, a potem na zmieniona sytuacje polityczng
nie doczekaty sie chocby czgstkowej realizacji. W niniejszej ekspertyzie siegam jednak do
nowszych danych (najczesciej odnoszacych sie do 2019 r, dane dla roku 2020 sg nietypowo
znieksztatcone przez warunki pandemii) sprawdzajac, a w razie potrzeby modyfikujgc, zatozenia
przyjmowane w oparciu o wczesniejsze analizy (ktdre odnosity sie do danych z lat 2012 i 2013).
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1. Mechanizm wyréwnawczy - krétka charakterystyka stanu
obecnego

Pomijamy tu tto historyczne, koncentrujgc sie na wspodtczesnie obowigzujgcych rozwigzaniach.
Funkcje wyrownawczg spetnia subwencja ogdlna, a wifasciwie dwie sposrod jej czesci:
wyréwnawcza oraz réwnowazaca (w odniesieniu do samorzagddw wojewoddzkich nazywana
regionalng). Pierwsza z nich (wyrdwnawcza) opiera sie na mechanizmie pionowym - srodki
wspomagajgce najstabsze samorzady przekazywane sg z budzetu panstwa bezposrednio do
budzetdéw tych samorzadéw. Jedynym kryterium sg tu dochody wtasne[2] w przeliczeniu na
jednego mieszkanca, czyli kryje sie za tym milczace zatozenie, ze to wielkos¢ dochoddw jest
jednoznacznym kryterium ubdstwa badz zamoznosci JST. Warto zauwazyé, ze polityka
spoteczna w odniesieniu do ubdstwa mieszkancow jest bardziej wyrafinowana, roznicujac np.
kryterium minimum socjalnego w zaleznosci od liczby cztonkdéw gospodarstwa domowego. Do
tego upraszczajgcego zatozenia wrécimy jeszcze w dalszej czesci opracowania. W przypadku
gmin - jedynego szczebla samorzgdu obdarzonego pewnym zakresem wtadztwa podatkowego
- mechanizm prdébuje bra¢ pod uwage poziom lokalnej bazy podatkowej, a nie tylko faktyczny
poziom dochoddw, ktory moze zalezec takze od przyjetych lokalnie stawek, ulg czy zwolnien z
podatkdw lokalnych. Préba ta jednak jest daleka od doskonatosci, bo informacje o bazie
podatkowej obarczone sg pewnym btedem (np. w zwigzku z odbiegajgcym od perfekcji stanem
ewidencji nieruchomosci w gminach). Subwencje wyréwnawczg otrzymujg wojewddztwa i
powiaty, ktérych dochody podatkowe na jednego mieszkarnca sg nizsze od Sredniej krajowej, w
przypadku gmin ten prog ustawiony jest na poziomie 92% sredniej krajowej. Wyréwnywanie ma
charakter czesciowy, tzn. srodki z subwencji wyréwnawczej zmniejszajg (wg opisanego w
ustawie o dochodach JST algorytmu), ale nie likwidujg réznicy w stosunku do wartosci sredniej.

Druga z wymienionych wyzej czesci (rownowazgca) to mechanizm wyrownywania poziomego,
w ktorym bogatsze samorzady przekazujg czes¢ swoich dochoddw (mechanizm ten potocznie
okredlany jest mianem ,podatku janosikowego” - okreslenia tego bede uzywat takze w
niniejszym opracowaniu), ktére nastepnie dzielone sg - wg opisanego w ustawie o dochodach
JST algorytmu - pomiedzy ubozsze samorzady.

W przypadku gmin wptaty ,podatku janosikowego” dokonuja jednostki, ktorych wielkos¢
dochoddéw podatkowych per capita jest wieksza niz 150% $redniej krajowej. Kwota wptaty rosnie
progresywnie wedtug stopy krancowej rosngcej od 20 do 30% ,nadwyzki” (stopa 30% ,nadwyzki”
(stopa 30% pojawia sie w gminach z dochodami na jednego mieszkanca przekraczajgcymi
trzykrotnosc sredniej krajowej).

[[1] P. Swianiewicz, J. tukomska (2016) System wyrownawczy sytuacji finansowej jednostek samorzadu terytorialnego w
Polsce - propozycja usprawnienia, Samorzad Terytorialny, nr 12, s. 29-50, P. Swianiewicz (2016) Wyréwnywanie poziome
sytuacji finansowej jednostek samorzad terytorialnego - doswiadczenia europejskie, Studia Regionalne i Lokalne nr 1, s.
26-55.

[2] Definiowane w polskim prawie bardzo szeroko, tagcznie z udziatami we wptywach w podatkach dochodowych PIT i
CIT, nad ktérymi samorzady nie maja zadnego wtadztwa. Jest to kontrowersyjna klasyfikacja, ale w niniejszym
opracowaniu pomijamy szerszg dyskusje tego zagadnienia, skupiajgc sie wytacznie na zagadnieniu wyrodwnywania
finansowego. Dodatkowg komplikacja jest sposdb ujmowania dochoddw stanowigcych podstawe wyréwnywania w
gminach, ktdore obejmuja tylko czes¢ zrédet dochoddéw wtasnych, pomijajgc niektdre mniej istotne w skali kraju (ale
czasami znaczgce dla pojedynczych gmin), np. optate targowa, miejscowa czy uzdrowiskowa.



W przypadku powiatdw i wojewddztw ,Janosik” jest duzo bardziej bezwzgledny. W powiatach
obowigzek wptaty pojawia sie juz po przekroczeniu progu dochodow w wysokosci 110% Sredniegj
krajowej, a krancowa stopa ,opodatkowania” siega nawet 98% (od nadwyzki przekraczajgcej
125% sredniej krajowej). W wojewddztwach prog zobowigzujgcy do wptaty ,podatku
Janosikowego” okreslony jest na poziomie 125% sredniej krajowej dochoddéw na jednego
mieszkanca, a krancowa stopa ,opodatkowania” siega 59% (przy dochodach przekraczajgcych
150% sredniej krajowej). Mechanizm ten zostat wprowadzony jako przejsciowy w 2015 r. w
odpowiedzi na orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego kwestionujgce obowigzujgcy do tego
czasu mechanizm ustawowy, w ktérym krancowa stopa ,podatku janosikowego” dla
samorzadéw wojewddzkich siegata 95%.

Jak pokazano w tabeli 1 czesci stuzgce wyrownywaniu to (poza samorzgdami wojewddzkimi)
mniejszosciowy element catej subwencji, ktéra zdominowana jest przez czes¢ oswiatowa. Ale w
latach 2013-2019 udziat czesci wyrdwnawczej wzrdst, a znaczenie czesci rownowazacej niemal
nie zmienito sie (w samorzgdach wojewodzkich nawet spadto w zwigzku z tymczasowym
mechanizmem, ktéry tagodzi wielkos¢ ,podatku janosikowego” w odpowiedzi na orzeczenie
Trybunatu Konstytucyjnego z 4 marca 2014 r.).

Tabela 1. Udziat poszczegdlnych czesci w catosci subwencji ogdlnej.

Miasta na

. Powiaty Wojewddztwa
prawach powiatu

Gminy

2013 2019 2013 2019 2013 2019 2013 2019
Oswiatowa 78% 72% 93% 92% 77% 74% 24% 24%
Wyrdwnawcza 21% 26% 2% 2% 17% 19% 48% 55%
Réwnowazgca 1,5% 1,1% 5% 5% 6% 6% 28% 20%
(regionalna)

Uwaga: czesci subwencji nie muszg sie sumowac do 100%, bo w obliczeniach pominieta zostata
,Czes¢ uzupetniajgca’, nie majaca istotnego znaczenie finansowego, ani wyrownawczego.

Tabela 2 wskazuje na jeszcze jedno zjawisko - spadek roli dochoddw o charakterze
wyrédwnawczym w catosci budzetéw samorzgdowych.

o . . Subwencja
Subwencja réwnowazaca (regionalna) .
wyrdwnawcza
2013 2019 2013 2019
Wojewddztwa 4,6% 2,7% 7,8% 7,4%
Powiaty 2,7% 2,2% 7,6% 7,3%
Miasta na prawach powiatu 1,3% 0,9% 0,5% 0,3%
Gminy 0,5% 0,2% 7,0% 5,9%

[2] Definiowane w polskim prawie bardzo szeroko, tgcznie z udziatami we wptywach w podatkach dochodowych PIT i
CIT, nad ktérymi samorzady nie majg zadnego wifadztwa. Jest to kontrowersyjna klasyfikacja, ale w niniejszym
opracowaniu pomijamy szerszg dyskusje tego zagadnienia, skupiajac sie wytacznie na zagadnieniu wyréwnywania
finansowego. Dodatkowg komplikacjg jest sposdb ujmowania dochoddéw stanowigcych podstawe wyréwnywania w
gminach, ktére obejmuja tylko cze$é¢ zréodet dochoddw wtasnych, pomijajac niektére mniej istotne w skali kraju (ale
czasami znaczgce dla pojedynczych gmin), np. optate targowa, miejscowa czy uzdrowiskowa.
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Spadek ten wigze sie przede wszystkim z niekorzystng zmiang w strukturze dochodow
polegajacg na wzroscie roli dotacji celowych. W przypadku miast na prawach powiatu udziat
ten zmieniat sie od 16,5% w 2013 r. do 231% w 2019 r. i 255% w 2020 r, a w przypadku
pozostatych gmin od 20,9% w 2013 r. do 34,2% w 2019 r. i 35% w 2020 r. Przy czym z wypowiedzi
niektorych politykdw i urzednikow zwigzanych z rzgdem wynika, ze w niektorych przypadkach
rozdziat dotacji probuje przejmowac funkcje wyréwnawcze. Na przyktad wtedy gdy wsrdd
celdw jakichs programoéw dotacyjnych wskazuje sie wspomaganie stabszych ekonomicznie
samorzadow. A zatem spadek udziatu subwencji wyrownawczej i rownowazacej nie musi
oznacza¢ zmniejszenia skali wyréwnywania. Oznacza jednak zmniejszenie przejrzystosci
kryteriow stojgcych za tym wyréwnywaniem i jest dodatkowym argumentem sugerujgcym
negatywng ocene wspomnianego tu kierunku ewolucji struktury dochodéw samorzgdowych.

Jak wiele samorzadow otrzymuje wptywy z tytutu subwencji wyréwnawczej i rownowazacej, a
ile jest obcigzonych wptatami na rzecz subwencji rownowazgcej? Szczegotowe informacje na
ten temat zawiera tabela 3.

Tabela 3. Beneficjenci i ptatnicy systemu wyrownawczego JST.
A. Liczba JST otrzymujacych subwencje wyréwnawczg (2019 r.).

Wojewddztwa 14
Powiaty 287
Miasta na prawach powiatu 26
Gminy 2115

B. Liczba beneficjentéw i ptatnikdéw subwencji rownowazacej (regionalnej).

2013 2019
Platnicy beneficjenci Platnicy beneficjenci
Wojewddztwa 3 16 2 14
Powiaty 30 314 22 312
Miasta na prawach powiatu 46 66 32 66
Gminy 102 1566 104 1472

Jak wida¢ subwencje wyréwnawczg otrzymuje zdecydowana wiekszo$¢ gmin (ponad 95%),
wojewodztw (ponad 85%) i powiatow (ponad 90%). Natomiast wsrdd miast na prawach
powiatu jest to tylko niespetna 40%.

Liczba ptatnikdw ,podatku janosikowego” zmniejszyta sie w ostatnich latach i w roku 2019
obejmowata niespetna potowe miast na prawach powiatu, niespetna 7% powiatow, mniej niz
4% gmin i zaledwie jedno wojewoddztwo (mazowieckie). Ale tym co najbardziej zwraca uwage
jest to, ze po stronie beneficjentéw subwencji regionalnej znajdujemy wszystkie miasta na
prawach powiatu oraz niemal wszystkie powiaty. Oznacza to, ze dos¢ pokazna jest liczba
jednostek samorzgdowych (31 miast na prawach powiatu i okoto 20 powiatéw), ktére najpierw
wptacajg swojg sktadke na subwencje réwnowazgcy, a nastepnie dostajg przynajmniej
czesciowy zwrot wptaconej kwoty w postaci otrzymanej subwencji. Sporadycznie takie sytuacje
zdarzaja sie tez wsrdd samorzadow wojewodzkich i gminnych.



2. Krytyczna ocena obecnhego systemu

Obecnemu systemowi wyréwnawczemu nie mozna odmowi¢ zalet. Zwtaszcza jesli
poréwnujemy go z pamietanym przez starszych samorzgdowcdw uznaniowym rozdawnictwem
sprzed reformy 1990 r., znanym w dalszym ciggu z niektdrych innych krajéw Europy Wschodniej,
ale takze z nietransparentnym i krzywdzgcym dla wielu samorzadow systemem rozdziatu wielu
programow dotacji celowych w Polsce w ostatnich latach. Algorytmy zapisane w obecnie
obowigzujgcej ustawie sg stosunkowo przejrzyste, oparte na mierzalnych kryteriach i dos¢
odporne na roznego rodzaju manipulacje tak polityczne, jak i statystyczne. To wazne zalety i
warto je docenic.

Ale rownoczesnie system ten nie jest pozbawiony licznych wad. Mozna je podzieli¢ na takie,
ktére nazwatbym brakami merytorycznymi oraz na takie, ktére mozna okresli¢ jako usterki
techniczne.

Najwazniejszym brakiem merytorycznym jest w moim przekonaniu skupienie sie mechanizmu
wyréwnawczego wytgcznie na stronie dochodowej. Odnosi sie to zaréwno do subwencji
wyréwnawczej, jak i do sposobu obliczania wptat ponoszonych przez zamozniejsze jednostki na
rzecz subwencji rownowazgcej (regionalnej w przypadku wojewddztw). Brakuje natomiast
uwzglednienia czynnikow wptywajagcych na obiektywne potrzeby wydatkowe, albo koszty
wykonywania lokalnych zadan publicznych. Innymi stowy samo porownanie dochodow
podatkowych w przeliczeniu na jednego mieszkanca nie jest wystarczajgcym Kkryterium
okreslenia poziomu zamoznosci jednostki samorzgdowej, bo ignoruje fakt, ze dwie gminy
(powiaty) o podobnym poziomie dochodow mogg miec inne warunki spoteczno-ekonomiczne i
przyrodnicze skutkujgce tym, ze w jednym z tych samorzgddéw poziom dochoddw pozwoli na
wykonywanie zadan na duzo wyzszym poziomie niz w drugim. Warto przy tym zaznaczy¢, ze
takie wskazniki odzwierciedlajgce zréznicowanie potrzeb wydatkowych sg elementem systemu
wyrodwnawczego w wiekszosci krajow europejskich. Czasami przyjmujg bardzo rozbudowang
forme (np. w Wielkiej Brytanii czy w krajach skandynawskich) co tez bywa przedmiotem krytyki,
bo system robi sie bardzo skomplikowany i mato przejrzysty. Wyjatkiem sg kraje, w ktorych
samorzgdy odpowiadajg za bardzo waski zakres zadan, w takich przypadkach system
wyréwnawczy jest faktycznie bardzo uproszczony i w duzym stopniu sprowadza sie do
podstawowych wskaznikow per capita.

Pozornie wskazniki potrzeb wydatkowych pojawiajg sie w algorytmach rozdziatu srodkéw z
subwencji rownowazgcej. Ale nie stanowig one zintegrowanej catosci, robig wrazenie dosc
przypadkowego zestawu, a ich wartos¢ nie jest uzasadniona systematycznymi, pogtebionymi
analizami czynnikdw wptywajacych na koszty i potrzeby wydatkowe. Doktadniejsza analiza
historyczna wskazuje, ze byty wprowadzane po to by zmniejszy¢ skale zmian alokacji
dokonywanych przez nowy system, a nie ze wzgledu na ich merytoryczne uzasadnienie.

Mankament polegajgcy na braku odwotania do zréznicowania potrzeb wydatkowych zostat
wytkniety jako jeden z zarzutdéw pojawiajgcych sie w orzeczeniu Trybunatu Konstytucyjnego z
2014 r. odnoszacym sie do subwencji regionalnej. Prezentowana dalej propozycja odpowiada na
ten zarzut.

Centrum Ekspertyzy Lokalnej FRDL
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Jesli chodzi o najwazniejsze mankamenty, ktére mozna okresli¢ jako techniczne to najbardziej
drastyczny tgczy sie z problemami wynikajacymi z luki czasowej pomiedzy danymi bedgcymi
podstawg wyliczania naleznej subwencji, a momentem kiedy jest ona ptacona. Problem ten
przybiera jaskrawe formy przede wszystkim w odniesieniu do wptat dokonywanych przez
zamozniejsze samorzady na rzecz subwencji rownowazacej i regionalnych. Podstawa obliczenia
wysokosci wptat sg bowiem dane sprzed dwodch lat. Przy szybkich zmianach koniunktury
gospodarczej i przy rownoczesnie bardzo wysokiej ,krancowej stawce opodatkowania” moze sie
zdarzy¢, ze nalezna ptatnos¢ jest nieproporcjonalnie wysoka (lub niska) w stosunku do
faktycznych dochodéw. W skrajnych sytuacjach - przy duzym zatamaniu gospodarczym i
wysokiej stawce krancowej ,opodatkowania” - moze sie okazaé, ze wyliczona na podstawie
algorytmu ustawowego wptata bedzie wyzsza od poziomu dochoddw otrzymywanych w
danym roku przez samorzad.

Przyjmowane w tej kwestii rozwigzania w krajach europejskich sg zréznicowane. Po pierwsze,
problem nie jest drastyczny jesli ,stopa opodatkowania” dochoddw jest umiarkowana. Po
drugie, w niektdrych krajach (Szwajcaria) jako podstawe stosuje sie srednie z kilku lat, a nie dane
dla jednego roku, co pozwala tagodzi¢ wptyw wahan koniunkturalnych. Po trzecie, w niektorych
(Niemcy) stosuje sie udzialy w biezacych (rozliczanych comiesiecznie) dochodach, z
ewentualnym wyrownaniem (w goére lub w doét) kiedy znane sg juz doktadne rozliczenia catego
roku finansowego. Po czwarte, w niektorych (Dania) samorzady majg mozliwos¢ postuzenia sie
witasnymi prognozami, z zastrzezeniem jednak, ze po rozliczeniu danego roku nastepuje
wyrdwnanie wynikajgce z uwzglednienia faktycznego poziomu bazy podatkowe;.

Z podanych powyzej rozwigzanh warto bytoby skorzysta¢ takze w Polsce. Najprostsza wydaje sie
kombinacja dwdch rozwigzan: (i) uwzglednianie $redniej z ostatnich kilku lat (np. pieciu) w celu
zmniejszenia wptywu wahan koniunkturalnych na wyliczane sumy wktad, (ii) ewentualne
wyréwnanie na koniec roku jesli wyliczone w ten sposdb sumy bedg sie drastycznie (powyzej
pewnego ustalonego progu) réznity od faktycznego wykonania dochodoéow budzetowych.

Druga ,usterka” odnosi sie do tego, ze wiele samorzadow najpierw wptaca swojg ,sktadke” na
rzecz subwencji rownowazacej (regionalnej), a nastepnie dostaje czesc¢ srodkdw z powrotem w
postaci naleznej mu subwencji. Takie przelewanie srodkow w obie strony wydaje sie irracjonalna
komplikacja systemu finansow publicznych.

Po trzecie, systemy subwencji wyrownawczej i rownowazacej funkcjonujg zupetnie niezaleznie
od siebie, utrudniajac prowadzenie spodjnej polityki wyrdwnywania.

Nie odnosze sie tu natomiast do zagadnienia skali wyréwnywania, na przyktad jaka jest
dopuszczalna kranicowa stawka ,opodatkowania” sktadkami na subwencje réwnowazaca, albo
jaki jest stopien wyréwnywania dochodéw najstabszych samorzagddw. Uwazam bowiem, ze sg to
zagadnienia o wymiarze politycznym, a nie eksperckim i muszg by¢ rozstrzygane w drodze
debaty politycznej siegajgcej do pojec sprawiedliwosci czy solidarnosci. W tym kontekscie warto
tylko moze zauwazy¢, ze w zadnym z krajow europejskich nie udato sie stworzy¢ systemu
wyrownywania poziomego (czyli takiego, ktérego elementem jest polska subwencja
rownowazgca), ktdry nie budzitby powaznych sporéw i kontrowersji.

Przedstawiona w dalszej czesci opracowania koncepcja odnosi sie natomiast do wymienionych
wyzej niedostatkow merytorycznych i technicznych.



3. Propozycje zmian - zatozenia

Opisywana dalej propozycja zmian moze by¢ zrealizowana bez zwiekszania obcigzenia budzetu
panstwa, to znaczy nie spowoduje by budzet wydawat wiecej niz dotychczas na system
wyréwnawczy dla samorzadow. Wprawdzie wiele wskazuje, ze z biegiem lat na skutek réznych
zmian w systemie podatkowym, ale takze w regulacjach odnoszacych sie do zadan
samorzadowych, budzety lokalne stawaty sie stopniowo coraz bardziej niedofinansowane. Ale
jest to odrebne zagadnienie, ktérego uwzglednienie odciggatoby naszg uwage od kwestii
zasadniczej dla tego opracowania.

Drugie zatozenie to stworzenie systemu jednolitego, a zatem zintegrowanie obecnych dwadch
czesci subwencji - wyrdwnawczej i rownowazacej (regionalnej). Dla uproszczenia nie wchodze
w dyskusje czy wyréwnywanie poziome powinno by¢ utrzymane czy tez wskazana bytaby jego
likwidacja. Pozostang zatem kwoty wptacane przez najzamozniejsze samorzady, ale beda one
redystrybuowane razem (i wedtug ujednoliconych kryteriow) z funduszami przekazywanymi na
wyrownywanie sytuacji finansowej samorzadow przez budzet panstwa. Taki jednolity system
zapobiegnie tez - zdarzajacym sie dotychczas - sytuacjom, w ktoérych ranking zamoznosci przez
i po wyrodwnywaniu zmieniatby swojg kolejnos¢. Zadaniem systemu wyrownawczego jest
zmniejszanie roznic miedzy bogatszymi i ubozszymi samorzgdami, a nie zmiana, w wyniku
ktérej biedniejsze samorzady po otrzymaniu subwencji wyrdwnawczej stawatyby sie
zamozniejsze od innych jednostek.

Trzecie zatozenie (bedace pochodng poprzedniego) stanowi, ze jednostki samorzgdowe bedg
jednoznacznie podzielone na grupe beneficjentéw i ptatnikdw systemu wyrdwnawczego.
Znikng - nieracjonalne moim zdaniem - sytuacje, w ktérych samorzad najpierw ptaci swojg
sktadke w postaci tzw. ,podatku janosikowego”, a nastepnie dostaje zwrot catosci lub czesci tej
kwoty w postaci subwencji rownowazgcej (regionalnej).

Po czwarte, system poza wielkoscig bazy dochodowej samorzadéw miatby uwzgledniac
rowniez zréznicowanie potrzeb wydatkowych. Zeby spetni¢ ten warunek bedziemy
potrzebowali zestawu wskaznikdw majacych wptyw na te zréznicowania. Wskazniki te powinny
spetniac kilka warunkow:

e Po pierwsze, muszg mie¢ uzasadnienie teoretyczne, to znaczy powinnismy umieé¢ wskazac
mechanizm, w jaki wptywajg na wysoko$¢ potrzeb Ilub kosztéw jednostkowych
wykonywanych zadan.

e Po drugie, muszg znajdowac¢ uzasadnienie w danych dotyczacych faktycznego
zroznicowania kosztéw ponoszonych przez JST. W tej metodzie przygladamy sie czynnikom
wplywajacym na historyczne zréznicowanie wydatkow. Podejscie takie stosowane jest w
systemach wyrownawczych w wielu krajach europejskich. Nie jest ono pozbawione wad, bo
moze prowadzi¢ do powielania historycznych, nieuzasadnionych zrdoznicowan. Jak
dotychczas nie wskazano jednak zadowalajacej metody umozliwiajgcej wyeliminowania
tego problemu. Dlatego tez szczegodlnie wazne jest ograniczenie sie do czynnikow dajgcych
sie uzasadni¢ na gruncie wiedzy teoretycznej.

e Po trzecie, muszg by¢ mierzalne za pomocg dostepnych i wiarygodnych danych
statystycznych.

Centrum Ekspertyzy Lokalnej FRDL
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e Po czwarte, wartos¢ wskaznikdw powinna znaczgco roéznicowac zbiorowos¢ IST (jesli
wartos¢ wskaznika jest zblizona we wszystkich JST to nie ma co komplikowac algorytmu
ujmowaniem tego czynnika, nawet jesli czynnik ten w istotny sposdb wigze sie z potrzebami
wydatkowymi).

e Po pigte, musza byc¢ to zmienne niepodatne na manipulacje ze strony zainteresowanych
samorzadow.

e Po szoste, wagi poszczegolnych wskaznikdw powinny bra¢ pod uwage z jednej strony wptyw
na wielkos¢ potrzeb odnoszgcych sie do poszczegdlnych sektorow wydatkdw, a z drugiej
udziat danego sektora w ogdlnej strukturze wydatkéw biezacych gmin/powiatéw (na
przyktad: dwukrotnie wyzsze potrzeby w odniesieniu do dziedziny A skutkuja mniejszg waga
niz dwukrotnie wyzsze potrzeby w odniesieniu do dziedziny B, jesli udziat dziedziny B w
ogdle wydatkdw budzetowych jest wyzszy niz w przypadku dziedziny A). Dlatego
uzasadnione jest uwzglednienie w dalszych rozwazaniach tylko wielkosci potrzeb
wydatkowych w odniesieniu do sektorow majgcych najwieksze znaczenie w budzetach
samorzgdowych.

Podsumowujgc, proponowane rozwigzanie tworzy tylko jeden, zintegrowany system
wyréwnawczy, w ktérym brane pod uwage sg zaréwno kryteria dochodowe, jak i wigzace
sie z potrzebami wydatkowymi. System ten zasilany jest przez srodki z budzetu panstwa, jak i
przez wptaty najzamozniejszych JST. W proponowanym rozwigzaniu algorytm okreslajacy
stopien wyréwnywania pozostaje identyczny jak w dotychczasowej subwencji
wyréwnawczej. Ale podstawa wyréwnywania jest potencjat dochodowy w przeliczeniu na
jednego mieszkanca, przy czym liczba mieszkancéw skorygowana (wazona) jest ze
wzgledu na wartosé wskaznikéw odnoszacych sie do potrzeb wydatkowych. W nowym
systemie niemozliwe s3a sytuacje, w ktorych ta sama jednostka jest najpierw ptatnikiem, a potem
beneficjentem systemu wyréwnawczego. Niemozliwe sg takze zmiany kolejnosci w rankingu
potencjatu dochodowego (w przeliczeniu na wazong liczbe mieszkancdéw). Réwnoczesnie,
zarowno ewentualne wptaty jednostek najzamozniejszych, jak i transfery otrzymywane przez
samorzady ubozsze, uwzgledniajg nie tylko potencjat dochodowy, ale takze zrdznicowanie
potrzeb wydatkowych.

System, o ktérym tu mowa koncentruje sie na potrzebach w zakresie wydatkdéw biezgcych
niezbednych dla dostarczania ustug mieszkarncom. Oczywiscie potrzeby inwestycyjne tez moga
by¢ zroznicowane, ale przyjmuje ze uwzglednienie tego faktu nie jest zadaniem podstawowego
systemu wyréwnawczego, ale winno by¢ przedmiotem odrebnie prowadzonej polityki
regionalnej i odrebnych strumieni finansowania, zwigzanych m.in. z funduszami strukturalnymi,
srodkami funduszy ochrony srodowiska czy innych zrédet dotacji ze sSrodkow publicznych.



4. Propozycje zmian - zarys mozliwych rozwigzan

4.1 Wybér zadan uwzglednianych w analizie zréznicowania potrzeb wydatkowych.

Jak wspomniatem wyzej w prezentowanej koncepcji uwaga skupiona jest na dziedzinach
pochtaniajgcych najwiekszg czes¢ wydatkéw biezacych, a zatem stanowigcych najwieksze
obcigzenie dla budzetdw samorzadowych. Ale uwzglednianie tutaj wszystkich wydatkéw bytoby
btedem. W systemie wyrdwnawczym chodzi o te wydatki, ktdre finansowane sg przez gminy,
powiaty czy samorzgdy wojewoddzkie ,samodzielnie”. Nie ma zatem potrzeby by uwzgledniac
wydatki przeznaczone na:

e Finansowanie szkdt. Te koszty finansowane sg - przynajmniej powinny by¢ - przez subwencje
os$wiatowa. Zdajemy sobie sprawe, ze w praktyce subwencja oswiatowa nie dostarcza czesto
wystarczajgcych srodkdw i samorzady muszg doptacac do funkcjonowania szkdét ze srodkow
witasnych. System alokacji srodkéw z subwencji oswiatowej nie jest rowniez pozbawiony
powaznych wad i zastuguje na znaczgce modyfikacje. To wazne problemy, ale powinny by¢
rozwigzywane oddzielnie[3], a nie w ramach dyskusji o mechanizmie wyréwnawczym,
dlatego pozostajg poza zakresem niniejszego opracowania;

e Finansowanie réznych zadan wspieranych dotacjami celowymi z budzetu panstwa. Sg one
bardzo wazne przede wszystkim w przypadku wydatkdw na pomoc spoteczng, a takze (w
mniejszym stopniu) na utrzymanie przedszkoli. Wielkos¢ takich dotacji w prezentowanych
dalej analizach jest odejmowana od wydatkdéw na poszczegdlne sektory ustug:

e Finansowanie zadan pokrywanych przez wptywy ze sprzedazy ustug komunalnych. | tak np. w
przypadku wydatkéw na lokalny transport zbiorowy interesuje nas nie tgczny poziom
wydatkow budzetowych, a skala doptat rekompensujgcych deficyt wynikajacy z cen biletéw
nie pokrywajgcych petnych kosztow.

Interesuje nas zatem struktura wydatkdw ,netto” - z pominieciem wydatkow finansowanych
przez subwencje oswiatowa, rozne dotacje celowe czy wptywy ze sprzedazy ustug.

Tabela 4 ilustruje strukture tak zdefiniowanych wydatkdéw samorzadéw gminnych (tacznie z
miastami na prawach powiatu) w latach 2013 i 2019. Ze wzgledu na nietypowe warunki zwigzane
z pandemia w opracowaniu nie biore pod uwage struktury wydatkéw w roku 2020. Jak widac
zmiany struktury wydatkéw w ciggu kolejnych szesciu lat byty stosunkowo niewielkie. Ale jednak
widoczne sg pewne rdznice - na przyktad wzrost udziatu wydatkéw na przedszkola oraz na
utrzymanie drdég czy tez spadek znaczenia srodkdw ponoszonych z budzetdw gminnych na
dofinansowanie gospodarki komunalnej. Zmiany te powinny by¢ monitorowane i uwzgledniane
w systemie wyréwnawczym. Do zagadnienia tego wrécimy jeszcze w dalszej czesci niniejszego
opracowania.

[3] Chyba, ze chcielibysmy zlikwidowac¢ subwencje oswiatowa, wzmocni¢ dochody wtasne, a stabsze
samorzgdy wspiera¢ w utrzymaniu szkdt rozbudowanym bardziej systemem wyréwnawczym. Takg
propozycje przedstawiat kiedys W. Misigg (Misiag, W., Tomalak, M. (2010), ,Koncepcja nowego systemu
finansowego samorzadu terytorialnego”, Warszawa: IBNnGR, niepublikowana ekspertyza opracowana na
zlecenie Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji). Wydaje sie ona interesujgca, ale w
ograniczonych ramach tego opracowania nie zajmujemy sie nig doktadnie;.

Centrum Ekspertyzy Lokalnej FRDL
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Tabela 4. Struktura wydatkow biezgcych (bez dotacji i wptywdw ze sprzedazy ustug) w
gminach i miastach na prawach powiatu.

2013 2019
Pomoc spoteczna, polityka spoleczna i rodzina 12,8 13,3
Administracja 20,2 20,3
Przedszkola 12,4 14,8
Kultura 6,5 6,9
Kultura fizyczna 3,6 4,1
Ochrona zdrowia 2,3 1,5
Gospodarka komunalna 12,0 10,1
Transport publiczny 8,1 8,0
Gospodarka mieszkaniowa 7,4 5,9
Utrzymanie drog 3,3 5,3
Bezpieczenistwo i ochrona przeciwpozarowa 3,6 3,2
Inne 8,0 6,6

W dalszej czesci uwaga bedzie skupiona na wydatkach pochtaniajgcych najwiekszg czesc
kosztow, a zatem: administracje (20,3%), przedszkola (bez srodkow z dotacji przedszkolnej)
(14,8%), pomocy spotecznej (bez dotacji na te zadania) (13,3%), gospodarke komunalng (10,1%),
transport publiczny (z pominieciem wptywow ze sprzedazy biletdw) (8%), kulture (6,9%) oraz
gospodarke mieszkaniowg (5,9%). tgcznie sektory te pochtaniaty w 2019 roku 79,3% wydatkow
biezgcych gmin.

Obliczong wedtug analogicznych zasad strukture wydatkdéw powiatowych obrazuje tabela 5.
Najwazniejsze obliczone wediug omodwionej wyzej metody ,netto” (bez wydatkow
finansowanych dotacjami celowymi czy wptywami ze sprzedazy ustug) sektory wydatkéw
powiatowych to: pomoc spoteczna (33.3%), administracja (24,6%), transport (w przypadku
powiatéw miesci sie tu przede wszystkim utrzymanie drog) (12,6%). Trzy wymienione wyzej
dziaty pochtaniajg tgcznie nieco ponad 70% wydatkdw biezacych powiatow.

Tabela 5. Struktura procentowa wydatkow biezacych (bez dotacji i wplywow ze sprzedazy
ustug) w powiatach.

2013 2019
Opieka spoleczna 30 33,3
Administracja 24 24,6
Kultura 1 1,0
Nieruchomosci, geodezja, kartografia b.d. 5,2
Zdrowie 12 4,8
Transport 12,5 12,6
Bezpieczeristwo i ochrona przeciwpozarowa 9 12,0
Inne 11,5 6,6

Jesli chodzi o samorzad wojewddzki to najwazniejsze sektory, na ktdre przeznaczane sg -
analogicznie wyliczone - wydatki biezgce obejmuja:
e transport (31% wg danych za rok 2013) - utrzymanie drog wojewddzkich oraz
dofinansowanie regionalnych przewozéw kolejowych;
e administracje (149%)
e Kkulture (119%).

Wojewddztwa to stosunkowo duze jednostki terytorialne (Srednia to ok. 25 miliona
mieszkancoéw, najmniejsze wojewddztwa ma okoto milion mieszkancow). W zwigzku z tym
poziom zrdznicowania cech mogacych wptywac na potrzeby wydatkowe jest stosunkowo
niewielki. Potwierdzity to takze przeprowadzone analizy nie wskazujgce na istnienie czynnikow
silnie korelujgcych sie z wielkoscig potrzeb wydatkowych. Dlatego tez omawiana tu koncepcja
zaktada rezygnacje z wag odnoszgcych sie do potrzeb wydatkowych na tym poziomie i system
wyréwnywania odnoszgcy sie wytgcznie do potencjatu dochodowego.



4.2 Wagi uwzgledniajace zréznicowanie potrzeb wydatkowych gmin

W tej czesci omowione zostang wagi, jakie mogg by¢ zastosowane w celu uwzglednienia
zréznicowanych potrzeb wydatkowych i kosztow jednostkowych wykonywania ustug. Wysokosé
tych wag uzalezniona jest od wptywu poszczegodlnych czynnikdow na wielkos¢ wydatkow w
danym sektorze ustug, a takze od udziatu wydatkéw na ten sektor w catosci wydatkdow
samorzgdowych.

Szczegotowe wyliczenia i wykresy ilustrujgce zréznicowanie wydatkow w zaleznosci od wartosci
czynnika wptywajacego na wielkos¢ potrzeb wydatkowych zostaty tu pominiete (poza
sporadycznymi wykresami majgcymi charakter ilustracyjny), poniewaz sg bardzo zblizone do
prezentowanych we wczesniejszych, przytaczanych juz wczesniej w niniejszym raporcie,
publikacjach. Jedyna zmiana polega na uwzglednieniu obecnej - a nie tej z 2013 roku - struktury
wydatkoéw obrazujgcej wage poszczegdlnych sektorow dla budzetdw samorzadowych.

Administracja

Najsilniej réznicujgcym czynnikiem wptywajgcym na wydatki administracyjne jest wielkosc
gminy, mierzona liczbg mieszkancow. Ze wzgledu na zjawisko korzysci skali w wykonywaniu
zadan administracyjnych[4] wydatki sg na ogot znaczgco wyzsze w matych jednostkach
samorzgdowych. Waga ta moze wydawac sie kontrowersyjna ze wzgledu na podnoszone opinie,
ze w Polsce mamy zbyt duzo matych gmin i nalezatoby dgzy¢ do konsolidacji terytorialnej (a co
za tym idzie, obnizenia kosztow wykonywania niektérych zadan, w tym w szczegdlnosci zadan
administracyjnych). Rekomendacja decyzji dotyczgcych podziatu terytorialnego nie jest
zadaniem tworcéw systemu wyrdwnywania finansowego i powinna by¢ przedmiotem
odrebnych rozwazan. Warto jednak pamietac, ze dostepne badania wskazujg, ze argumenty
ekonomiczne przeciwko funkcjonowaniu matych gmin wcale nie sg tak jednoznaczne jak to
utrzymuje wielu zwolennikdw konsolidacji terytorialnej[5]. Poza kosztami administracyjnymi
zjawiska korzysci skali nie udato sie jak dotychczas potwierdzi¢ w odniesieniu do innych zadan
wykonywanych przez samorzady - rézne badania przynoszg na ten temat odmienne rezultaty.
Natomiast dostepne wyniki dociekan akademickich nie pozostawiajg watpliwosci, ze mate
gminy odznaczajg sie takze cechami stanowigcymi mocne argumenty za ich utrzymaniem.
Odnoszg sie one przede wszystkim do funkcjonowania demokracji lokalnej[6] - w matych
gminach wyzsza jest frekwencja wyborcza, wyzszy poziom zaufania i zadowolenia z
funkcjonowania wtadz samorzadowych, a takze wyzsze poczucie wptywu mieszkarcéw na
ksztattowanie polityki lokalnej. Istniejg zatem argumenty za ponoszeniem tych dodatkowych
kosztow, chociaz koncowa rekomendacja w tym zakresie wykracza poza zakres rozwazan w tym
raporcie.

Wydatki na administracje sa szczegolnie wysokie w grupach gmin najmniejszych (do 4 tys. i 4-5
tys. mieszkancow). Zaproponowane wagi to:

- 1,08 dla gmin ponizej 4 tys. mieszkancow

- 1,04 dla gmin 4-5 tys. mieszkancow.

Z drugiej strony potrzeby wydatkowe na administracje mogag by¢ wyzsze od przecietnhych takze
w najwiekszych miastach, gdzie wyzsze sg koszty pracy. Ze wzgledu na brak miarodajnych,
precyzyjnych danych w tym zakresie, czynnik ten nie zostat jednak uwzgledniony w algorytmie.

[4] Potwierdzone nie tylko w badaniach polskich, ale takze licznych badaniach zagranicznych (por. A. Gendzwitt, A.
Kurniewicz, P. Swianiewicz (2020) ‘The impact of municipal territorial reforms on economic performance of local
governments. A systematic review of quasi-experimental studies”, Space and Polity, DOI:10.1080/13562576.2020.1747420).
[5] Por. Gendzwitt i in., op.cit.

[6] Por. np. Tavares, A. F. (2018). Municipal amalgamations and their effects: A literature review. Miscellanea Geographica,
22(1): 5-15, po polsku takze: Swianiewicz, P., Gendzwitt, A., tukomska, J., Kurniewicz, A. (2016) Wielko$¢ gmin i powiatow a
sprawnos¢ ich funkcjonowania: hipotezy wielkoludoéw i liliputdow, Warszawa: Scholar.
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Przedszkola

Przeprowadzone analizy nie wskazujg na wystepowanie czynnikdw, ktére w uzasadniony i
znaczacy statystycznie sposdb wptywatyby na zréznicowanie potrzeb wydatkowych.

Pomoc spoteczna

Wprawdzie znaczna czes¢ wydatkdéw na pomoc spoteczng finansowana jest przez dotacje celowe
z budzetu panstwa, ale istotna czes$¢ tych funduszy pochodzi takze ze srodkdw witasnych gmin.
Uzasadnia to uwzglednienie tego sektora w naszych rozwazaniach.

Czynnikiem najwyrazniej wigzgcym sie z wielkoscig potrzeb wydatkowych jest poziom bezrobocia.
Jednakze GUS nie gromadzi danych o stopie bezrobocia na poziomie gminnym. Dostepne sg
jedynie dane na temat liczby zarejestrowanych bezrobotnych, ktore mozna zestawiac¢ z liczbag
mieszkancéw w wieku produkcyjnym. Analizy empiryczne potwierdzajg istnienie tego zwigzku.

Drugim czynnikiem, ktéry - jak mozna oczekiwac - jest istotny dla potrzeb wydatkowych w
zakresie pomocy spotecznej sg wskazniki odnoszgce sie do zamoznosci, w tym poziomu
dochodoéw spotecznosci lokalnej. Niemniej jednak, dopdki system podatku dochodowego nie jest
powszechny (przede wszystkim wytgczeni sg z niego rolnicy) brakuje wiarygodnych,
porownywalnych i wystarczajgco szczegdtowych danych o poziomie zamoznosci mieszkancow
poszczegdlnych gmin, ktére mogtyby by¢ podstawg konstrukcji odpowiedniej wagi.

Mozna takze oczekiwac zaleznosci od struktury demograficznej gminy - przyktadowo tam, gdzie
najwiecej jest oséb w podesztym wieku, tam wiele potrzeb zwigzanych z opieka spoteczng jest
wyzsza. Ale przeprowadzone analizy empiryczne nie potwierdzity tego zwigzku w polskich
gminach.

W zwigzku z powyzszym zaproponowana waga to:

- 1,03 dla gmin w ktoérych liczba bezrobotnych w stosunku do liczby ludnosci w wieku
produkcyjnym jest wyzsza niz 150% S$redniej krajowe;.

W zwigzku z rosngcym udziatem wydatkdw na pomoc spoteczng w budzetach gminnych
wielkosci tej wagi jest nieco wyzsza niz proponowana w opracowaniu z 2005 r. (wtedy byto to 1,02).

Cospodarka komunalna

Wielkos¢ potrzeb wydatkowych w zakresie gospodarki komunalnej moze wigza¢ sie z dwoma
czynnikami:

e Liczbg uzytkownikow przekraczajaca liczbe mieszkancow - sytuacja taka odnosi sie przede
wszystkim do centréw najwiekszych aglomeracji miejskich (duze dojazdy do pracy), a takze -
okresowo - do niektérych miejscowosci turystycznych. Nie dysponujemy jednak regularnie
gromadzonymi, petnymi danymi o wielkosci dojazdéw do pracy (GUS gromadzi takie dane
nieregularnie, raz na Kkilka lat[7]). Przyblizeniemm moze byC¢ pozycja miasta w systemie
osadniczym wigzgca sie zazwyczaj z obstugg zwiekszonej liczby uzytkownikow. W wiekszym
stopniu ze zjawiskiem tym mamy do czynienia w miastach wojewddzkich, a w nieco
mniejszym w osrodkach powiatowych.

[7]1 Przeprowadzone analizy w oparciu o dostepne dane GUS wskazujg, ze wydatki te s3g istotnie zwigzane z wielkoscig
dojazdow do pracy. Ale ostatnie dostepne dane na ten temat zbierane byty w 2011 r. Mozna oczekiwac, ze nowsze i by¢
moze bardziej precyzyjne informacje pojawiag sie po opracowaniu wynikow NSP 2021. W takiej sytuacji wskazane bytoby
przeprowadzenie dodatkowych analiz i by¢ moze uwzglednienie wskaznika dojazddéw do pracy w konstrukcji wag
wykorzystywanych w systemie wyrdwnawczym.
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Wagi te zostaty obnizone w poréwnaniu z tymi proponowanymi w opracowaniu z 2015 r, w
zwigzku z wyraznym spadkiem roli wydatkéw na gospodarke komunalng w budzetach
gminnych (z 12 do 10,1% miedzy rokiem 2013 i 2019).

Transport publiczny

Wydatki na utrzymanie transportu publicznego ponoszone sa tylko przez czes¢ jednostek
samorzadu gminnego. W 2019 jakiekolwiek doptaty do lokalnego transportu zbiorowego
wykazywato okoto 45% wszystkich gmin, ale tylko w nieco ponad 30% gmin wielkos¢ tych
wydatkow byta wieksza niz ,sladowa” (powyzej 5 zt w skali roku w przeliczeniu na 1 mieszkanca).

Potrzeba takich wydatkéw pojawia sie przede wszystkim w:

e Duzych i $rednich miastach. W 58 miastach na prawach powiatu (prawie 90% wszystkich)
wielkos¢ doptat w 2019 r. wynosita ponad 100 zt w przeliczeniu na 1 mieszkanca, w tym w 14
byto to ponad 300 zt w przeliczeniu na 1 mieszkanca. Liderami w tym zakresie byta
Warszawa (ponad 900 zt per capita) oraz Gdansk i Poznan (ponad 500 zt na 1 mieszkanca).

¢ Niewielkich gminach potozonych w granicach duzych aglomeracji miegjskich. Gminy te nie
wykonuja na ogoét tego zadania samodzielnie, ale partycypuja w kosztach funkcjonowania
przedsiebiorstw transportowych z pobliskich centralnych miast aglomeracji. Wsréod
wszystkich gmin poza miastami na prawach powiatu takich z rocznymi doptatami do
transportu w wysokosci powyzej 100 zt w przeliczeniu na 1 mieszkanca znajdujemy tylko ok.
160 (nieco ponad 6% wszystkich gmin), a powyzej 300 zt tylko cztery. Niemal wszystkie
gminy zaliczone do tej grupy jednostek z wysokimi doptatami do transportu publicznego
potozone sg w granicach najwiekszych aglomeracji miejskich.

Ale ze wzgledu na brak ustawowej (czy innej obowigzujgcej prawnie) definicji obszardw
aglomeracji w Polsce[8], nie mozna byto postuzy¢ sie tym czynnikiem. Pozostajg miary
posrednie, wykazujgce istotny statystycznie zwigzek z wielkoscia wydatkow na transport
publiczny:

* Wielkos¢ miasta,

e Gestosc¢ zaludnienia - potrzeby w zakresie lokalnego transportu publicznego sg tym wyzsze
im wieksza jest gestos¢ zaludnienia,

* Intensywnos$¢ dojazdéw do pracy - w tym przypadku ze wzgledu na omawiang powyzej
stabos¢ - brak oficjalnych, systematycznie gromadzonych danych, czynnik nie mogt byc
uwzgledniony, mimo ze analizy przeprowadzone na dostepnych danych GUS wskazujg na
jego istotne znaczenie.

Zaproponowane wagi odnoszg sie do wielkosci gmin (czynnik gestosci zaludnienia jest mocno
skorelowany z wielkosciag gminy, a stopien powigzania liczby mieszkancdéw z wydatkami na
transport jest silniejszy):

- 1,03 dla miast od 30 do 50 tys. mieszkancow,

- 1,07 dla miast od 50 do 100 tys. mieszkancow,

- 1,10 dla miast od 100 do 200 tys. mieszkancow,

- 1,17 dla miast od 200 do 500 tys. mieszkancow,

- 140 dla miast powyzej 500 tys. mieszkancow.

Przy takiej definicji wag nie zostajg uwzglednione potrzeby wydatkowe niewielkich gmin w
obszarach podmiejskich wielkich aglomeracji. Na podstawie dostepnych obecnie danych nie
widze mozliwosci ich uwzglednienia. W przypadku poprawy sytuacji w zakresie statystyk
ojazdéw do pracy mozna sprobowac uwzgledni¢ wskaznik odwrotny - tzn. przyznac
odpowiednig wage gminom ktdorych znaczna czes¢ mieszkancow dojezdza do pracy w innych
gminach (najczesciej w centrum aglomeracji).

[8] Sytuacje w tym zakresie mogto zmieni¢ przyjecie przez Sejm we wrzesniu 2015 roku ustawy o zwigzkach
metropolitalnych, ale ustawa ta nie zostata nigdy wprowadzona w zycie, a w kolejnej kadencji Parlamentu zostata
uchylona.
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Druga zmiana, ktéra mogtaby pomdc w uwzglednieniu tego waznego czynnika to pojawienie
sie oficjalnej (prawnej) definicji zasiegu obszaréw metropolitalnych, np. w zwigzku z
postulowanym od dawna wprowadzaniem specjalnych rozwigzan dotyczgcych zarzgdzania
lokalnymi ustugami publicznymi na tych obszarach.

Kultura

Przeprowadzone analizy nie wskazujg na wystepowanie czynnikow, ktdre w uzasadniony i
znaczacy statystycznie sposéb wptywatyby na zréznicowanie potrzeb wydatkowych.

Cospodarka mieszkaniowa

Przeprowadzone analizy nie wskazujg na wystepowanie czynnikow, ktére w uzasadniony i
znaczacy statystycznie sposdb wptywatyby na zrdznicowanie potrzeb wydatkowych na
gospodarke mieszkaniowa. Mimo nazwy tego dziatu klasyfikacji budzetowej, ponad potowa
wydatkéw tu ksiegowanych odnosi sie do opracowywania plandw zagospodarowania
przestrzennego.

4.3 Wagi uwzgledniajace zréznicowanie potrzeb wydatkowych powiatéw
Pomoc spoteczna

Podobnie jak w przypadku gmin najwazniejszym czynnikiem wptywajagcym na potrzeby
wydatkowe w tym zakresie jest zamoznos¢ spotecznosci lokalnej. W zwigzku z dyskutowang juz
wczesniej niedostepnoscig pordwnywalnych danych odnoszgcych sie do poziomu dochoddw,
jedynym istotnym wskaznikiem jest stopa bezrobocia. Zaleznos¢ wydatkdw na opieke
spoteczng od poziomu bezrobocia potwierdzajg przeprowadzone analizy empiryczne.

Proponowane wagi to:
- 1,06 dla powiatdw z poziomem bezrobocia od 125 do 150% sredniej krajowej,
- 1,09 dla powiatdw z poziomem bezrobocia powyzej 150% Sredniej krajowe;.

Wagi te sg nieco wyzsze niz proponowane w opracowaniu z 2015 r., ze wzgledu na wzrost roli
wydatkéw na pomoc spoteczng w budzetach powiatowych pomiedzy rokiem 2013 i 2019.

Administracja

Przeprowadzone analizy nie wskazujg na wystepowanie czynnikow, ktére w uzasadniony i
znaczacy statystycznie sposdb wptywatyby na zréznicowanie potrzeb wydatkowych. Wprawdzie
- podobnie jak w przypadku gmin - obserwujemy w tym przypadku zjawisko korzysci skali
(skutkujgce wyzszymi wydatkami w przeliczeniu na jednego mieszkanca w mniej zaludnionych
powiatach), ale przyznanie podwyzszonej wagi najmniejszym powiatom mogtoby zadziatac jako
czynnik demotywujacy do tworzenia wiekszych powiatéw (a moze nawet zachecajgcy do
dalszej fragmentacji terytorialnej na tym terenie). Bytoby to sprzeczne z dominujacg opinig
ekspertow, ze liczba powiatow jest nadmierna i nalezy tworzy¢ zachety do ich tgczenia[9]. W
odrdznieniu od gmin, zjawisku korzysci skali w wykonywaniu zadan administracyjnych w
powiatach towarzysza rowniez inne korzysci ekonomiczne wynikajace z wiekszego rozmiaru
powiatdéw, nie wida¢ natomiast potencjalnych strat w zakresie funkcjonowania demokracji
lokalnej wynikajacych z tgczenia powiatdéw w wieksze jednostki.

[9] Uzasadnienie tej tezy mozna znalez¢ miedzy innymi w opracowaniach: Swianiewicz i in. (2016) op. cit., Swianiewicz,
P.. tukomska, J. (2017) Wptyw podziatdéw gmin i powiatdw w Polsce na koszty ich funkcjonowania, Studia Regionalne i
Lokalne, nr,s. 26-46
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Transport (utrzymanie drog powiatowych)

Uwzglednienie zréznicowania potrzeb w zakresie utrzymania drég wymaga wziecia pod
uwage:

e Gestosci zaludnienia - koszty w przeliczeniu na mieszkanca sg wyzsze w najrzadziej
zaludnionych powiatach ze wzgledu na rozlegtos¢ terenu (i matg liczbe mieszkancéw w
stosunku do dtugosci drég);

e Dodatkowe potrzeby wydatkowe pojawiajg sie takze w miastach na prawach powiatu.
Wynika to z dwdch czynnikéw: (i) wiekszego natezenia ruchu powodujgcego wieksze
potrzeby w zakresie remontow biezgcych, a takze bardziej rozbudowanej infrastruktury
drogowej (gestosc¢ sieci drogowej, szerokos¢ drog, bezkolizyjne skrzyzowania itp.); (ii)
dodatkowych zadan - miasta na prawach powiatu ponosza koszty utrzymania nie tylko
drog powiatowych, ale takze wojewddzkich i krajowych biegngcych przez ich terytorium
nie otrzymujac dodatkowych srodkow finansowych przeznaczonych na ten cel.

Istnienie obu wymienionych wyzej zaleznosci potwierdzajg analizy empiryczne.

W zwigzku z tym proponowane wagdi to:

- 1,03 dla powiatdéw z gestoscig zaludnienia ponizej 40 oséb na km kwadratowy,
- 1,28 dla miast powyzej 500 tys. mieszkancow,

- 1,14 dla pozostatych miast na prawach powiatu.

Podsumowanie

Proponowane wagi podsumowane sg w tabeli 6. Ze wzgledu na zmiany w strukturze
wydatkéw budzetowych samorzgdow sg one nieco zmodyfikowane w stosunku do
propozycji formutowanej wczesniej na podstawie danych z 2013 roku.

Skutki wprowadzenia proponowanego systemu bedg rzecz jasna rozktadac¢ sie
nierdbwnomiernie miedzy poszczegdlne gminy i powiaty. Nietrudno zauwazy¢, ze na
uwzglednieniu czynnikdw wptywajacych na potrzeby wydatkowe skorzystatyby przede
wszystkim trzy grupy samorzadow:

e Duze miasta.

e Gminy (i powiaty) o najmniejszej gestosci zaludnienia.
e Jednostki odznaczajgce sie wysokim poziomem bezrobocia.
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Tabela 6. Zestawienie proponowanych wag uwzglednianych w algorytmie wyréwnywania
sytuacji finansowej samorzadow.

Kryterium | Waga wg wynikéw analiz | Uzasadnienie

GMINY

Wielko$é (liczba ludnosci)

Do 4 tys. 1,08 Gminy matle - koszty administracji

4-5 tys. 1,04 w zwigzku z brakiem korzyéci skali;

30-50 tys. 1,03 Gminy duze — koszty utrzymania

50-100 tys. 1,07 transportu publicznego,

100-200 tys. 1,10 zwiekszona liczba uzytkownikow

200-500 tys. 1,17 ustug.

Pow. 500 tys. 1,40

Gestosé zaludnienia

Do 20 os./ km. kw. 1,07 Niska gestosc - koszty utrzymania

20-30 os. / km. kw. 1,02 drog i infrastruktury komunalnej

Pozycja miasta w systemie osadniczym (1)

Miasta wojewddzkie 1,05 Zwiekszona liczba uzytkownikow

Pozostale miasta na prawach 1,03 ustug komunalnych, drég lokalnych

powiatu

Miasta - oérodki powiatowe 1,02

Bezrobotni w stosunku do ludnoséci w wieku produkeyjnym

Pow. 150% sredniej 1,03 Potrzeby w zakresie opieki
spolecznej

POWIATY

Bezrobocie

125-150% sredniej 1,06

Pow. 150% srednigj 1,09

Gestosé zaludnienia

Do 40 os. / km.kw. 1,03 Koszty utrzymania drég
powiatowych

Status i wielkosé powiatu (miasta na prawach powiatu)

Miasta pow. 500 tys. mieszkancow 1,28 Utrzymanie drog krajowych i
wojewddzkich oraz wyisze
natezenie ruchu

Pozostale miasta na prawach 1,14

powiatu

0(1) Alternatywnym, godnym rozwazenia kryterium jest wielkos¢ dojazdéw do pracy (pod warunkiem dostepu do
nowszych danych, by¢é moze po zakorczeniu NSP 2021).

Przez korzysc tgczaca sie z wprowadzeniem nowego systemu mozna rozumiec albo zwiekszenie
naleznej kwoty subwencji wyrownawczej (w niektdrych przypadkach takze pojawienie sie tej
subwencji, ktéra wedtug dotychczas stosowanych kryteriow nie byta w ogdle przyznawana), albo
tez zmniejszenie kwot odprowadzanych na rzecz subwencji rownowazacej. Ten pierwszy
przypadek dotyczytby gtéwnie niektérych gmin matych, rzadko zaludnionych czy z wysokim
bezrobociem, a drugi przede wszystkim najwiekszych miast.

Mozna sie spodziewac, ze kontrowersje moze wywotywac fakt pozytywnego wptywu tego
systemu na sytuacje finansowag wielkich miast. Trzeba tu jednak wspomniec¢ o kilku czynnikach,
ktore uzasadniajg takg zmiane. Po pierwsze, to ze najwieksze miasta sg rowniez najbogatszymi
samorzadami jest silnie zakorzenionym w $wiadomosci wielu srodowisk mitem. Nawet kiedy
patrzymy na sam wskaznik G dochodéw podatkowych, podawany przez Ministerstwo Finansow,
na czele wcale nie sg wielkie miasta ale bogate mate gminy wiejskie i mate miasteczka
(najczesciej turystyczne badz majgce spory zaktad przemystowy na swoim terenie). Wedtug
najnowszego opublikowanego wskaznika Warszawa jest na 33, Poznan 80, a Gdansk na 89
miejscu. Z kolei tédz jest na miejscu 293, Bydgoszcz 404, a Biatystok na 526. Niektdre mniejsze
miasta na prawach powiatu wypadajg jeszcze gorzej. Bytom znajduje sie na miejscu 1024, a
Tarnobrzeg, Swietochtowice i Grudzigdz sg tuz przed nim. Po drugie, jak wynika z niedawno
przedstawianych raportow to duze miasta przezywaty w ostatnich latach (a takze w okresie
pandemii) najwieksze trudnosci finansowe, zwigzane miedzy innymi ze spadkiem dochoddw
podatkowych czy tez nadwyzki operacyjnej.
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Po trzecie - i najwazniejsze - wskazniki G i P w swej obecnej postaci ignorujg potrzeby
wydatkowe wielkich miast, ktére ponoszg koszty ustug nie optacanych przez wiekszos¢
mniejszych jednostek. Byta mowa o tym we wczesniejszych czesciach niniejszego raportu,
wystarczy tu przypomnie¢ koszty utrzymania drég krajowych w miastach na prawach powiatu,
gigantyczne wydatki na transport publiczny czy tez tysigce przyjezdzajgcych codziennie do tych
miast, ktérych takze musi obstugiwac¢ miejska infrastruktura komunalnha. Mozna by jeszcze tu
dodac¢ wyzsze koszty inwestycji, zwigzane chocby z cenami nieruchomosci i komplikacjami
wyhikajgcymi z wiekszej intensywnosci uzytkowania gruntow.

Trzeba w koncu podkreslic, ze w proponowanym systemie zdecydowana wiekszos¢ duzych
miast nadal bytaby ptatnikami ,podatku janosikowego”, ale chodzi o to by wptaty te uczynic
bardziej racjonalnymi, uwzgledniajgcymi realne potrzeby wydatkowe samorzgdow.

Przedstawiony tu projekt wymagatby oczywiscie dopracowania i doktadniejszych symulacji. W
swojej obecnej formie ma kilka stabosci. Wyliczenia opieraja sie tylko na danych z pojedynczego
roku, nie zas - co bytoby bardziej racjonalne - srednich z kilku lat. Zresztg caty taki system
powinien po ewentualnym wprowadzeniu by¢ monitorowany, a co kilka lat mogtyby byc¢
wprowadzane modyfikacje wag odzwierciedlajgce zmiany w zadaniach i priorytetach
politycznych samorzgddw. Brakuje tez niektérych danych, ktére mogtyby postuzyé bardziej
precyzyjnemu szacowaniu wag, zgodnemu z faktycznym zrdznicowaniem potrzeb
wydatkowych. Przydatby sie zatem wysitek polegajgcy na uzupetnieniu tych danych. By¢ moze
wyniki NSP 2021 moga by¢ pomocg w tym zakresie.

Warto w koncu wspomniec, ze w zblizonej formie byt prezentowany na poczatku 2015 roku w
Ministerstwie Finanséw, gdzie spotkat sie ze sporym zainteresowaniem, a o jego braku realizacji
zadecydowaty decyzje polityczne, nie zas wyniki dyskusji merytorycznych.
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