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Zmiany w systemie wyréwnywania
dochodow samorzadu wojewodztwa

Changes in the local government
income compensation scheme

Streszczenie. Istotna przyczyng wymuszajaca zmiany w obecnym systemie
finansowania samorzadéw terytorialnych sa wady wyréwnywania poziomego, na
szczeblu powiatowym i wojewddzkim wyrazajace sie w nadmiernej redystrybucji
dochodbéw. Zaproponowane obecnie przez ustawodawce zmiany w systemie
wyréwnywania dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego wynikaja
z konieczno$ci wdrozenia zalecenn Trybunatu Konstytucyjnego. Wedlug Trybu-
nalu mechanizm wyréwnywania poziomego polegajacy na przekazywaniu
srodkow z samorzadéw bogatszych do biedniejszych za pomoca dokonywania
wplat na zwiekszenie kwoty subwencji powinien stanowi¢ instytucje wyjatkowa
i jedynie uzupelnia¢ mechanizm wyréwnywania pionowego z budzetu panstwa.

Zalozeniem nowelizowanej ustawy jest wprowadzenie takiego mechanizmu ko-
rekcyjno-wyréwnawczego, ktéry nie doprowadzi do obnizenia poziomu docho-
déw wojewddztw dokonujacych wplat. Zaproponowane rozwigzania majq jednak
charakter tymczasowy na okres trzech lat. Trwate rozwigzania systemowe musza
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by¢ dostosowane do reform gospodarczych, ktére beda mialty wptyw na poziom
dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego.

Stowa kluczowe: wyréwnywanie dochodéw samorzadéw terytorialnych; kryteria
subwencjonowania samorzadéw terytorialnych; dotacje.

Abstract. The significant factor that enforces changes in the current local
government financing system are some defects in the horizontal compensation
scheme at the poviat and voievodship levels, expressed in the overdue
redistribution of income. The changes in the local government income
compensation scheme, as proposed recently by the legislator, result from the
necessity to implement the recommendations of the Constitutional Tribunal.
According to the Tribunal, the horizontal compensation scheme, based on
transferring funds from wealthier local governments to poorer ones by the means
of making payments for increasing the values of subsidies, should make for an
exceptional measure and may only supplement the system of vertical
compensating from the Treasury. The intention that stands behind the new draft is
to introduce such a corrective and compensating mechanism that would not bring
about reduction of incomes achieved by the contributing voivodeships. The
proposed solutions would be temporary only - for the period of three years.
Permanent solutions, however, need to be adopted to economical reforms, which
will have an effect on incomes achieved by local government units.

Keywords: local government income compensation, criteria for subsidizing local
governments, subsidies.

1. Wstep

Regulacje prawne dotyczace systemu wyréwnywania dochodéw
budzetowych jednostek samorzadu terytorialnego wyznaczaja zakres ich
samodzielno$ci finansowej i decyduja o relacjach miedzy panstwem
a wladzami lokalnymi. Zastosowane rozwiazania prawne w tym zakresie
okreslaja pozycje samorzadow w strukturach panstwa.

Nalezy rozwazy¢, jakie kryteria i mierniki bylyby optymalne
w obecnym modelu subwencjonowania terytorialnych zwiazkéw
publicznoprawnych w Polsce. Dobér odpowiednich kryteriow wymaga
ich dostosowania do catoSciowej koncepcji dotyczacej struktury Zrodet
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dochodéw oraz rodzajow wykonywanych zadan samorzadéw
terytorialnych i powinien uwzglednia¢ szereg czynnikéw, m.in.
mozliwosci dochodowe danej jednostki samorzadu terytorialnego, jej
wydatki, a takze sytuacje ekonomiczna i spoteczng panstwa.

Istotng przyczyna wymuszajacq zmiany w obecnym systemie finan-
sowania samorzadow terytorialnych sa wady wyréwnywania poziomego,
na szczeblu powiatowym i wojewddzkim wyrazajace sie w nadmiernej
redystrybucji dochodéw.

2. Zalecenia Trybunalu Konstytucyjnego dotyczace
systemu wyrownywania dochodow jednostek
samorzadu terytorialnego i poglady literatury

Zaproponowane obecnie przez ustawodawce zmiany w systemie
wyréwnywania dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego wynikaja
z koniecznoSci  wdrozenia zalecen Trybunalu  Konstytucyjnego.
Konstytucja z dnia 2 kwietnia 1997 r.' odnosi sie do systemu
wyréwnywania dochodéw w art. 167 ust. 2. Stanowi on, iz dochodami
jednostek samorzadu terytorialnego s ich dochody wiasne oraz
subwencje ogdlne i dotacje celowe z budzetu panstwa. Przepisy
Konstytucji nie odnosza sie w sposob bezposredni do wyréwnywania
poziomego, ktéry jest realizowany za pomocg wplat korekcyjno-
-wyréownawczych przeznaczonych na zwiekszenie kwoty subwencji
ogolnej.

Zgodnie z art. 29 ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego® gminy, w ktérych wskaznik dochodéw podatkowych na
mieszkanica w gminie (G) jest wiekszy niz 150% wskaznika dochodow
podatkowych dla wszystkich gmin (Gg), dokonuja wplat do budzetu
panstwa z przeznaczeniem na cze$¢ réwnowazgcq subwencji ogélnej dla

Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.
Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(Dz.U z 2016 1., poz. 198).

Prawo Budzetowe Paristwa i Samorzadu 3(4)/2016 71



Alicja Miynarczyk

gmin. Wysokos¢ rocznej wplaty jest uzalezniona od liczby mieszkancow
gmin oraz nadwyzki wskaznika G ponad 150% wskaznika Gg.

Na mocy art. 30 powiaty, w ktorych wskaznik dochodow
podatkowych na mieszkanca powiatu (P) jest wiekszy niz 110%
wskaznika  okre$lajacego  dochody podatkowe dla  wszystkich
mieszkancéw powiatow (Pp), dokonuja wptat do budzetu panstwa
z przeznaczeniem na cze$S¢ roéwnowazaca subwencji ogdlnej dla
powiatéw. Przy obliczeniach kwoty naleznej wplaty brane sq pod uwage
takie kryteria jak liczba mieszkanicOw powiatu oraz nadwyzka wskaZnika
P ponad 110% wskaznika Pp.

Wojewodztwa s objete takim samym obowiazkiem dokonywania
wplat do budzetu, ale tylko do kornica 2016 r. Na podstawie art. 70a w roku
2015 i 2016 wptat do budzetu, z przeznaczeniem na cze$¢ regionalng
subwencji og6lnej dla wojewddztw dokonuja wojewoddztwa, w ktorych
wskaznik (W) dochodéw podatkowych na mieszkanca wojewodztwa jest
wiekszy niz 125% wskaZznika dochodéw podatkowych dla wszystkich
wojewddztw. Kryteria stosowane przy ustalaniu kwoty rocznej wplaty sa
analogiczne jak w przypadku gmin i powiatéw. Jednak nowela do ustawy
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego® ustawodawca
wprowadzit w 2015 r. dla wplat dokonywanych przez wojewodztwa
maksymalny poziom, gdyz nie moga one przekroczy¢ 35% dochodow
podatkowych wojewddztwa z roku poprzedzajacego rok bazowy.

Art. 31 zobowigzujacy do dokonywania wplat wojewddztwa,
w ktérych  wskaznik  dochodéw  podatkowych na  mieszkanca
wojewddztwa jest wiekszy od 110% wskaznika (Ww) dochodéw
podatkowych na mieszkanca wszystkich wojewodztw zostat uchylony na
skutek wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 4 marca 2014 r.*

Na mocy nowego art. 70a kwota rocznej wplaty wojewddztwa zalezy
od liczby mieszkanicow wojewodztwa oraz wysokosci nadwyzki
wskaznika  dochodéw  podatkowych na jednego  mieszkanca
w wojewddztwie (W) ponad 125% wskaznika dochodéw podatkowych

3 Ustawa z dnia 23 pazdziernika 2014 r. o zmianie ustawy o dochodach jednostek

samorzadu terytorialnego (Dz.U z 2014 r., poz. 1574).
4 Dz.U.z2014r., poz. 348.
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dla wszystkich wojewddztw (Ww). Jest ona obliczana w dwoch
przedziatach. W pierwszym z nich wskaznik W nie jest wiekszy niz 150%
wskaznika Ww, a w drugim wskaznik W przekracza 150%
wskaznika Ww.

Wprowadzona tez zostala mozliwos$¢ obnizenia kwoty wplat o 10%,
jezeli dochody wojewo6dztwa dokonujacego wplat z tytulu udziatu we
wplywach z podatku dochodowego od oséb fizycznych i we wplywach
z podatku dochodowego od os6b prawnych ustalone jako suma tych
dochodéw uzyskach w drugim pétroczu roku bazowego i w pierwszym
potroczu roku bazowego beda nizsze o wiecej niz 10% w poréwnaniu do
tych dochodéw uzyskanych !acznie w drugim potroczu roku
poprzedzajacego rok bazowy i w pierwszym potroczu roku bazowego.

Kolejna nowelizacja ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego® przedtuzyla zasady dokonywania wyzej wymienionych
wplat do konca 2016 r. oraz wprowadzita regulacje dotyczace
zmniejszania badZ zwiekszania czeSci regionalnej subwencji ogo6lnej
w zaleznosci od tego, czy kwota wplat obliczona na podstawie art. 70a
zostanie zmniejszona.

Oceniajac~ system  wyréwnywania  poziomego,  Trybunat
Konstytucyjny stwierdzil, ze ,konstrukcja mechanizmu korekcyjno-
-wyrownawczego — jako instytucji wyjatkowej w  okreslonym
w Konstytucji systemie dochodéw JST — powinna zawiera¢ gwarancje
zachowania istotnej czes$ci dochodéw wiasnych wojewddztw na realizacje
ich zadan wiasnych. Badajac kryteria identyfikacji samorzadow
najbogatszych i najbiedniejszych, Trybunal Konstytucyjny stwierdzit, ze
w ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego nie istnieje
jednolity  system  kryteriow uwzgledniajacy zaréwno  rdznice
w uksztattowaniu Zrédet dochodéw wiasnych, jak i podstawowe wydatki
— na podstawie ktérego mozna byloby ustali¢ rzeczywista sytuacje
finansowa poszczegélnych wojewddztw. W  obecnym  ksztalcie
normatywnym wedlug innych kryteriow ustanawia sie samorzady
najbogatsze (art. 31 ust. 1 ustawy o dochodach j.s.t. — kryterium

> Ustawa z dnia 5 sierpnia 2015 r. 0 zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu

terytorialnego (Dz.U. 2015 r. poz. 1293).
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dochodéw podatkowych), a wedlug innych ustala sie beneficjentoéw wplat,
ktérymi powinny by¢ samorzady biedniejsze (kryteria okreSlone w art. 25
ustawy o dochodach j.s.t.) (...). Wydaje sie zatem stuszne stwierdzenie, ze
oba mechanizmy, tj. system wplat i wyptat wyréwnawczych, funkcjonuja
niezaleznie od siebie, chociaz dziataja na tej samej materii dochodéw JST.
Dla wlasciwej realizacji zasady solidarnosci przy konstruowaniu
kryteriéw identyfikacji samorzadéw najbogatszych oraz najbiedniejszych,
ustawodawca powinien uksztattowac jednolite kryteria, bioragc pod uwage
zaréwno pelen katalog dochoddw, jak i potrzeby wydatkowe réznigcych
sie pod wieloma wzgledami JST, aby w sposéb jak najbardziej
obiektywny i pelny odzwierciedli¢ potencjal dochodowy i ekonomiczny
jednostek samorzadu terytorialnego. Tylko tak skonstruowany system
moze uzasadnia¢ uszczuplenie — najistotniejszych z punktu widzenia
zasady samodzielnosci i decentralizacji — dochodéw wkasnych”®.

Podobne poglady byly wypowiadane w literaturze przedmiotu.
Stwierdzano, ze wplaty korekcyjno-wyréwnawcze nie stanowig
uzupelniajacego wzgledem subwencji wyréwnawczej mechanizmu
wyrownywania  potencjalu  dochodowego jednostek  samorzadu
terytorialnego. Z uwagi na wysoka redystrybucje dochodéw, zwlaszcza na
szczeblu powiatowym i wojewodzkim, jaka nastepuje w zwigzku z ich
dokonywaniem, uznano, zZe staty sie one réwnorzednym w odniesieniu do
pionowego instrumentem roéwnowazenia budzetéw lokalnych. Prowadzi
to do wniosku, ze zadanie niwelowania razacej niewspdéimiernosci
dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego do obowiazku realizacji
zadan publicznych przejely od panstwa samorzady terytorialne’.

Stuszne wydaje sie twierdzenie mowiace o tym, Ze ocena poziomego
systemu wyréwnywania dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego
winna uwzglednia¢ istnienie pierwotnego mechanizmu wyréwnywania
pionowego, czyli czesSci wyréwnawczej subwencji og6lnej, finansowanej
z budzetu panstwa. System wyréwnywania poziomego polegajacy na
przekazywaniu $rodkdw z samorzadow bogatszych do biedniejszych

Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 4 marca 2014 r. sygnatura akt K 13/11.
M. Bogucka-Felczak, System korekcyjno-wyréwnawczy — postulaty de lege ferenda,
,Finanse Komunalne” 2014, nr 1-2, s. 99.

7
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powinien jedynie uzupelnia¢ mechanizm wyréwnywania pionowego
z budzetu panstwa’.

W literaturze wskazywano na asystemowos¢ wyréwnywania
dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego. Zwracano uwage na
odmienng role wplat na poziomie gminnym, powiatowym i wojewddzkim.
Bowiem wyréwnywanie dochodéw gmin ma rzeczywiscie charakter
systemu korekcyjnego. Natomiast na poziomie powiatowym
i wojewddzkim wplaty prowadza do redystrybucji niemal jednej piatej
wszystkich dochodéw podatkowych. Powiaty, ktére zgodnie z kryteriami
ustawowymi sa uznawane jako ,najbogatsze”, maja w rzeczywistosci
znacznie nizsze dochody niz jednostki, na rzecz ktérych dokonuja wplat’.

Do negatywnych cech systemu ustalania wplat do budzetu panstwa
zaliczono réwniez brak mechanizmu uwzgledniania zmian w dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego z powodu zmian cyklicznych
w gospodarce, m.in. ze wzgledu na strukture dochodéw budzetowych
z dominujagcym udzialem dochodéw uzaleznionych od warunkéw
makroekonomicznych'’.

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego ,wyjatek od systemu
stworzonego przez art. 167 ust. 2 Konstytucji ma duzy ciezar gatunkowy,
gdyz nie tylko zmienia system wyposazenia samorzadu w dochody
kosztem wiadz i organéw centralnych, lecz nadto ogranicza stymulacyjne,
pobudzajace samodzielnos¢ i odpowiedzialnos¢ za wlasne dziatania
znaczenie dochodéw wiasnych. Nie mozna zatem z instytucji wplat
wyréwnawczo-korekcyjnych stworzy¢ systemu przeciwnego do tego,
ktéry zostat ustanowiony przez art. 167 ust. 2 Konstytucji, tzn. systemu
korygowania tego, co pierwotnie wiladze centralne daly samorzadom —

8 A. Nelicki, Uwagi na temat konstytucyjnosci mechanizmu ,,Janosikowego” w $wietle

wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 25 lipca 2006 r., [w:] M. Izdebski, A. Nelicki,
I. Zachariasz (red. nauk.), Finanse komunalne a Konstytucja, Studia i Materiaty
Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2012, s. 260.

D. Kaminska, A. Nelicki, Asystemowos¢ wyréwnywania dochodéw jednostek
samorzqdu terytorialnego, [w:] M. Izdebski, A. Nelicki, I. Zachariasz (red.), Finanse
komunalne a Konstytucja, Warszawa 2012, s. 178 i 183.

M. Miesztalski, Dysfunkcje w systemie wyréwnywania dochodéw jednostek samorzqdu
terytorialnego, [w:] M. Izdebski, A. Nelicki, I. Zachariasz (red. nauk.), Finanse
komunalne a Konstytucja, Warszawa 2012, s. 195.
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wywiazujac sie ze swoich konstytucyjnych powinnosci. Tego rodzaju
korekta wyréwnawcza, ktorej zrodtem sa wplaty pobierane od niektérych
samorzadoéw, juz sama przez sie jest dowodem, ze podzial pierwotny,
czyli ustawowy proces wyposazania samorzadu w dochody wilasne,
subwencje i dotacje — wynikajacy z obowigzkéw konstytucyjnych — jest
oceniany przez te sama wladze ustawodawcza jako niewystarczajacy.
Jego efektem jest bowiem mozliwos¢ powstawania — zdaniem tego
samego ustawodawcy — razacej niewspéimiernosci potencjatu
finansowego poszczegélnych samorzadow”"".

W tym samym wyroku z 2006 r. Trybunat Konstytucyjny uznat za
konstytucyjnie dopuszczalne funkcjonowanie wplat wyréwnawczo-
-korekcyjnych pod okreslonymi warunkami:

- ustawowego uregulowania w sposob kategorialny podstaw pobrania
i zasad podziatu,

- celowego przeznaczenia na potrzeby innych samorzadéw zwigzane
ze skutkami finansowania obligatoryjnych zadan wilasnych, a nie na
potrzeby ogoélnopanstwowe,

- okreslania wysoko$ci wplat w taki sposéb, by zmniejszaly one
dochody wtasne samorzadéow bogatszych tylko w zakresie
niezbednym, nie niweczqc zarazem znaczenia tych dochodéw,

- nadania wplatom charakteru uzupelniajacego  mechanizmu
wyposazenia samorzadéw w dochody, w sposéb okreslony w art. 167
ust. 2 Konstytucji — nie za$ jego zastepowania.

System dokonywania wptat wyréwnawczo-korekcyjnych nie moze
rowniez narusza¢ konstytucyjnej zasady adekwatnosci. Trybunat
Konstytucyjny, odnoszac sie do zasady odpowiedniosci, stwierdzil, ze
»art. 167 ust. 1 Konstytucji naklada na ustawodawce obowigzek zacho-
wania proporcji miedzy wysokoscia dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego, a zakresem przypadajacych im zadan. Ocena zachowania
tej proporcji musi uwzglednia¢ caloksztalt dochodéw jednostek
samorzadu terytorialnego danego szczebla. Akt normatywny mdgiby
zostaC uznany za sprzeczny z art. 167 ust. 1 konstytucji tylko wtedy,

"' Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 25 lipca 2006 r., K30/04.
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gdyby ogolny poziom dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego, jaki
wynika z obowigzujacego ustawodawstwa uniemozliwit efektywna
realizacje zadar powierzonych tym jednostkom'*”.

Dokonywanie wplat korekcyjno-wyréwnawczych nie moze wiec
negatywnie wplywac¢ na poziom zadan wykonywanych przez jednostki
samorzadu terytorialnego. Doktryna postuluje, aby instytucje wplat
uznawac za instytucje wyjatkowa, uzasadniona przejSciowo zjawiskiem
razacej niewspoimiernosci potencjalu finansowego poszczegdlnych
samorzadéw"’, a takze oddzieli¢ je od subwencji pochodzacej z budzetu
panstwa oraz zapewni¢ ustawowo inng pozycje Komisji Wspélnej przy
ustalaniu  kryteriow podzialu Srodkéw pochodzacych =z wplat
wyréwnawczych samorzadéw'”.

Zmiany wymaga formula ustalania subwencji wyréwnawcze;j.
Zdaniem doktryny nalezyte funkcjonowanie subwencji wyréwnawczej
jest zalezne od wlasciwie wybranego i ustabilizowanego zakresu
dochodéw podatkowych bedacych podstawq jej obliczenia'.

3. Proponowane zmiany ustawowe systemu korek-
cyjno-wyrownawczego dochodow wojewodztw

Projekt ustawy o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego'® proponuje przedtuzenie obecnie obowiazujacych zasad
dokonywania wplat przez wojewddztwa do budzetu panstwa.
Zaproponowane w projekcie z dnia 1 lipca 2016 r. rozwigzania prawne
majq zapewni¢ wojewodztwom dochody na poziomie poréwnywalnym
z tym, ktdry osiagaly one przed dniem 14 listopada 2014 r., czyli przed

Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 16 marca 1999 r., K 35/98, Orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego 1999 ., nr 3, s. 215.

T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe czes¢ konstytucyjna wraz z czesciq
0golng, Warszawa 2010, s. 245.

T. Debowska-Romanowska, Prawne i pozaprawne uwarunkowania skutecznosci
gwarancji wynikajqcych z art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji, [w:] M. Izdebski, A. Nelicki,
1. Zachariasz (red.), Finanse komunalne a Konstytucja, Warszawa 2012, s. 35.

A. Borodo, Samorzqd terytorialny. System prawnofinansowy, Warszawa 2006, s. 150.
Projekt ustawy o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
z dnia 1 lipca 2016 r., Druk Sejmowy z 2016 r. nr 718.
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nowelizacja ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
z dnia 23 pazdziernika 2014 r. (opublikowanej 14 listopada 2014r.). Nowy
mechanizm korekcyjno-wyréwnawczy polega na tym, ze ustala sie
réznice pomiedzy suma: czeSci wyrdwnawczej subwencji ogolnej,
wyliczonej na dany rok budzetowy na podstawie art. 24 ust. 1-8, czeSci
regionalnej subwencji ogolnej obliczonej wedlug art. 70b oraz dotacji
celowej ustalonej na dany rok budzetowy zgodnie z art. 70c, a suma
czesSci wyréwnawczej i czeSci regionalnej subwencji ogdlnej, ktdéra
otrzymalyby wojewodztwa na mocy przepiséw obowiazujacych przed
dniem 14 listopada 2014 r. Jezeli dla okreSlonego wojewodztwa réznica
jest dodatnia, to wowczas cze$¢ regionalna subwencji ogélnej podlega
zmniejszeniu o te kwote. Podlega ona podzialowi miedzy wojewddztwa,
dla ktorych powyzsza réznica jest ujemna.

Dodatkowym instrumentem, ktory ma zapewni¢, ze dochody
wojewddztw nie ulegng zmniejszeniu w poréwnaniu z rokiem 2014, jest
dotacja celowa utworzona na lata 2017-2019 w budzecie panstwa
z przeznaczeniem na dofinansowanie budowy i przebudowy, remontu,
utrzymania, ochrony i zarzadzania drogami wojewddzkimi, ktérych
zarzadcq jest zarzad wojewddztwa. Planowana w 2017 r. kwota mialaby
wynosi¢ 225 min zt. Rezerwa celowa w budzecie panstwa przeznaczona
na ww. dotacje w kolejnych dwoch latach, zostanie ustalona w ustawie
budzetowej w takiej wysokoSci, aby mogla zapewni¢ pozyskanie przez
wojewddztwa dochodéw z tytulu czeSci wyréwnawczej i czeSci
regionalnej subwencji ogodlnej pomniejszonej o wplaty do budzetu
panstwa z przeznaczeniem na cze$S¢ regionalng subwencji ogdlnej, na
poréwnywalnym poziomie dochodéw z tych tytuldéw wyliczonych
w oparciu o art. 24 i art. 25 ustawy o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego w brzmieniu obowigzujagcym przed dniem 14 listopada
2014 r., po odliczeniu wplat do budzetu panstwa z przeznaczeniem na
czes¢ regionalng subwencji ogélnej obliczonych na mocy uchylonego juz
obecnie art. 31 wspomnianej ustawy.

Wedlug nowego proponowanego brzmienia art. 7c omawiang
rezerwe rozdziela Minister Finanséw miedzy wojewddztwa, ktorych
powierzchnia drég wojewodzkich w przeliczeniu na jednego mieszkanca
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wojewodztwa jest wyzsza od powierzchni drég wojewodzkich w kraju

w przeliczeniu na jednego mieszkanca kraju. Sposéb rozdziatu tej kwoty

bedzie sie odbywa¢ wedlug obowiazujacego art. 70c ust. 4.

Dla nowych jednostek samorzadu terytorialnego proponuje sie
wprowadzenie przepisu, zgodnie z ktérym Minister Finanséw nie
dokonuje podzialu okreslonej czeSci subwencji ogolnej, jezeli kwota
czesci wyréwnawczej, rownowazacej i regionalnej subwencji ogolnej
wynikajaca z podzialu ustalonego w oparciu o dotychczasowy art. 39
ust. 1 pkt 1, jest nizsza od minimalnego wynagrodzenia za prace
ustalonego na dany rok budzetowy.

Wprowadzenie tymczasowych rozwigzan prawnych w zakresie
finanséw jednostek samorzadu terytorialnego uzasadnia sie koniecznoscig
dostosowania nowych regulacji dotyczacych mechanizmu korekcyjno-
-wyréwnawczego do  zreformowanego systemu  finansowo-
-gospodarczego. Zdaniem autoréw omawianego projektu zaproponowane
przepisy wdrazaja zalecenia Trybunalu Konstytucyjnego ujete
w orzeczeniu z dnia 4 marca 2014 r., sygn. akt K 13/11, odnoszace sie do
zmiany zasad wyréwnywania dochodéw samorzadéw wojewddztw.
Projektodawcy stwierdzaja, Ze projekt uwzglednia:

- podwyzszenie progow dochodowych wojewddztw skutkujacych
powstaniem obowigzku wplat do budzetu oraz zmniejszenie
nadwyzki przeznaczonej na wplaty,

- ustalenie maksymalnego poziomu wysokosci wptat wojewodztw do
budzetu panstwa,

- wprowadzenie takiego mechanizmu obliczania wplat, ktory nie
doprowadzi do obnizenia poziomu dochodéw wojewddztw
dokonujacych wplat,

- dostosowanie wysokosci wplat do rzeczywistej kondycji finansowej
samorzadéw poprzez mozliwos¢ obnizenia wplat wojewodztwa
w trakcie roku budzetowego w sytuacji, gdy osiagaja nizsze dochody
podatkowe,

- zmiane reguly podzialu czesci regionalnej subwencji tworzonej
z tychze wptat, ktérg bedg otrzymywac tylko te z wojewddztw,
ktorych dochody podatkowe powiekszone o subwencje wyréw-
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nawcza nie przekraczaja 125% Srednich dochodéw podatkowych

w kraju; subwencji regionalnej nie otrzymaja wojewddztwa doko-

nujace wpfat.

Zalozeniem i celem proponowanych zmian jest zapewnienie
wojewodztwom Srodkéw w takiej kwocie, ktéra uzyskatyby na podstawie
przepisow ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego,
obowigzujacych w brzmieniu przed dniem 14 listopada 2014 r.

Wojewddztwa samorzadowe, oceniajac analizowany projekt ustawy
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego'’, opowiadaly sie za
skréceniem okresu obowigzywania przepisow tymczasowych, obawiajac
sie, ze moga one niekorzystnie wplyna¢ na ich plany inwestycyjne
i rozwojowe. Zastrzezenia wyrazane byly tez w odniesieniu do
proponowanego brzmienia art. 70c, zgodnie z ktorym wojewddztwa
dokonujace wplat bylyby wilaczone do podzialu rezerwy celowej.
Jednakze zdaniem autoréw projektu nowelizacji omawianej ustawy
uwzglednienie w podziale rezerwy wojewddztw dokonujacych wptat nie
bedzie sie odbywac kosztem innych wojewddztw.

Natomiast zagadnienia zwigzane z planowaniem dlugoterminowym
zawiera art. 4 projektu, w ktorym zostala uregulowana kwestia opiniowa-
nia w Wieloletniej Prognozie Finansowej kwot z tytulu czesci regionalnej
subwencji ogdlnej. Wedtlug jednej z opinii projekt powinien uwzgledniac¢
jako istotne kryterium wyliczenia podstawy subwencji ogolnej, kryterium
gestosci drog wojewodzkich oraz kryterium gestosci linii kolejowych.
Jednak w obecnie zaproponowanym systemie finansowania jednostek
samorzadu terytorialnego to kryterium jest podstawowym kryterium po-
dzialu rezerwy celowej, ktéra zapewni uzupeinienie dochodéw woje-
wodztw na realizacje ich zadan. Trwale rozwigzania systemowe muszq
by¢ dostosowane do reform gospodarczych, ktére beda miaty wpltyw na
poziom dochod6w jednostek samorzadu terytorialnego.

7" Raport z konsultacji do projektu ustawy o zmianie ustawy o dochodach jednostek

samorzadu terytorialnego z dnia 1 lipca 2016 r., www.sejm.gov.pl (dostep: 13.07.2016 1.).
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4. Uwagi koncowe

System wyréwnywania poziomu dochoddéw jednostek samorzadu
terytorialnego nie jest regulowany przez prawo unijne. Uregulowanie tego
zagadnienia zostalo pozostawione do rozstrzygniecia przez ustawodawce
narodowego, ktory moze stosowa¢ w tym celu dotacje, subwencje lub
inne dzialania réwnowazace. Do tej kwestii odnosi sie jednak
ratyfikowana przez Polske Europejska Karta Samorzadu Lokalnego',
stwierdzajac w art. 9 ust. 5, zZe ,ochrona spotecznosci lokalnych,
finansowo stabszych, wymaga zastosowania procedur wyréwnawczych
lub dziatan réwnowazacych, majacych na celu korygowanie skutkéw
nierownego podziatu potencjalnych Zrédet dochodéw, a takze wydatkdw,
jakie te spoteczno$ci ponosza. Procedury lub dzialania tego typu nie
powinny ogranicza¢ swobody podejmowania decyzji przez spotecznosci
lokalne w zakresie ich uprawnient wlasnych.” Kategorycznym wymogiem
Karty zawartym w wust. 5 art. 9 jest skonstruowanie procedur
wyréwnawczych w sposob zobiektywizowany, aby nie ograniczaly one
samodzielnosci finansowej samorzadéw terytorialnych.

Mechanizm  wplat  zamozniejszych  jednostek  samorzadu
terytorialnego na system wyréwnywania jest stosowany m.in. w Danii.
Gminy, w ktorych zapotrzebowanie na $rodki finansowe ustalane na
jednego mieszkanca jest nizsze od S$redniej krajowej, dofinansowuja
gminy majace wyzsze zapotrzebowanie na $rodki finansowe od Sredniej
krajowej. Niezaleznie od powyzszego kryterium srodki wyréwnawcze
przystuguja samorzadom ze wzgledu na posiadany nizszy niz Srednia
krajowa wspoOtczynnik obliczany jako iloraz sumy dochodéw
podlegajacych opodatkowaniu podatkiem dochodowym od o0s6b
fizycznych oraz 6,5% warto$ci gruntéw opodatkowanych podatkiem
gruntowym przez liczbe mieszkancéw kazdej gminy. Kwota subwencji
ogolnej i wyréwnawczej nie przekracza 10% globalnej sumy wpltywow

8 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona w Strasburgu dn. 15 pazdzier-

nika 1985 r. (Dz.U. z 1994 r., nr 124, poz. 607 ze sprost.).
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budzetowych gmin'’. Subwencje ogélne sq przyznawane przez panstwo
dopiero po zastosowaniu mechanizméw wyréwnujacych poziom
dochodéw samorzadéw terytorialnych®.

W panstwach europejskich $rodki na wyréwnywanie finansowe
przekazywane jest w catoSci z budzetu panistwa. Do ustalenia wysokosci
tych kwot stosowane sa zr6znicowane kryteria. Przykladowo w Wielkiej
Brytanii przy obliczaniu dotacji globalnych uwzglednia sie stale kryteria,
powodujace powstawanie réznych wielko$ci kosztow realizacji zadan.
Nalezy do nich np. liczba ludnosci w rozbiciu wiekowym, liczba doméw,
mieszkan, dtugos¢ drég?'.

Wyréwnywanie poziomu dochodéw samorzadéw terytorialnych
moze sie rowniez odbywac za pomoca odpowiedniej konstrukcji udziatléw
w podatkach panstwowych. Przykladowo w RFN rozdzial wplywéw
podatkowych pomiedzy federacje, kraje zwigzkowe i gminy jest zwigzany
z systemem wyréwnan finansowych (Finanzausgleichsystem). Ma on na
celu wyrownywanie niekorzystnych skutkéw podzialu Srodkéw
finansowych za pomoca tzw. kompensacji finansowej polegajacej na
rozdziale $rodkéw pienieznych przez kraj zwiazkowy na rzecz gmin
(kompensacja pionowa) oraz na redystrybucji srodkéw wsréd gmin
(kompensacja pozioma)”. W ramach wyréwnania pionowego
poszczegblne kraje okreslaja wysoko$¢ udziatu gmin we wptywach kraju
w podatkach wspélnych, a nastepnie dokonuja rozdziatu tych srodkéw

M. Kowerski, Samorzqd lokalny w Danii, ,Samorzad Terytorialny” 1998 r., nr 7-8,
s. 156-157.

Local Finance in the Fifteen Countries of the European Union, Bruksela-Paryz 1997,
s. 61.

N. Gajl, Finanse i gospodarka lokalna na Swiecie, Warszawa 1993, s. 251;
J. Stankiewicz, Wybrane zagadnienia wiadzy lokalnej i finanséw lokalnych Wielkiej
Brytanii, [w:] E. Ruskowski (red.), Finanse komunalne w wybranych krajach
europejskich, Biatystok 1997, s. 91; J.G. Gibson, P.A. Watt, British Local Government
Current Expenditure Change and Block Grant, Financial Problems of Local Economy,
+Acta Universitatis Lodziensis. Folia Iuridica” 1992, nr 49, s. 85 i n.

22 K. Waechter, Kommunalrecht, Kéln—Berlin—Bonn—Miinchen 1997, s.164.

20

21
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pomiedzy gminy na podstawie zobiektywizowanych kryteriéw
obejmujacych zapotrzebowanie finansowe gminy i jej site finansowa™.

W Polsce réwniez obowiazywal model udzialow realizowany
w latach 1991-1996, w ktérym udzialy stanowily instrument wyréwny-
wania poziomu dochodéw samorzadéw gminnych. Model wprowadzany
stopniowo od 1996 r. zaklada odejScie od wykonywania przez udzialy
funkcji wyrownawczej.

W ramach reformy systemu finansowania jednostek samorzadu tery-
torialnego nalezy rozwazy¢, ktéry z modeli wyréwnywania poziomu ich
dochodéw bylby najbardziej korzystny dla dalszego rozwoju gospodarki
lokalnej i regionalnej. Czy powinien to by¢ model wylacznie pionowy,
czy mieszany (zaréwno pionowy, jak i poziomy). Zmiany powinny jednak
zmierza¢ w kierunku zwiekszania samodzielnosci finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego. Jezeli w takim modelu obowiazywatyby nadal
wplaty jednostek samorzadu terytorialnego, to wydaje sie, ze ich znacze-
nie ulegloby zmniejszeniu.
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