WSTEP

Dochody samorzadu terytorialnego sa przedmiotem wielu dyskusji, podczas
ktérych rozpatruje si¢ je w kontek$cie m.in. pewnosci otrzymywania, adekwat-
nos$ci, samodzielno$ci finansowej, zasady roéwnosci (sprawiedliwosci) poziome;j
i zasady solidarno$ci. Poktosiem tych dyskusji jest m.in. wyodrebnienie trzech
modeli finansow samorzadu terytorialnego: modelu zdecentralizowanego postu-
lujacego pelny rozdziat zrédet dochodéw rzadu i samorzadu, modelu scentrali-
zowanego, w ktorym przyjmuje sie, ze dzialalno$¢ samorzadu finansowana jest
wylacznie ze srodkéw budzetu panstwa, oraz modelu mieszanego zaktadajacego
wyposazenie jednostek samorzadowych we wtasne zrodla dochodéw, dochody
wspolne z rzadem oraz subwencje i dotacje z budzetu panstwa i ewentualnie
innych funduszy publicznych. Modele te majg zastosowanie do wszystkich
szczebli samorzadu terytorialnego, w tym do lokalnego, ktérego podstawowa
jednostka jest gmina.

W praktyce wspotczesnych panstw europejskich stosowany jest model mie-
szany, niekiedy z dominujagcym udziatlem subwencji i dotacji. Pomimo Zze gminy
sa powszechnie subwencjonowane i dotowane, to w literaturze prowadzona jest
dyskusja na temat stuszno$ci, form i zasad ich zasilania zewnetrznego. Przestan-
kami tego zasilania s m.in. zjawiska pionowej i poziomej nierownowagi fiskal-
nej (szerzej finansowej), ktore przywolywane sg przede wszystkim w kontekscie
wyrownawczej funkcji transferow budzetowych.

Pionowa nierownowaga fiskalna jest konsekwencjg dokonanego w panstwie
pionowego podziatu dochodéw i zadan publicznych pomiedzy poszczegdlne
szczeble wladzy publicznej. Pionowy podziat dochodow polega przede wszyst-
kim na przekazaniu jednostkom samorzadowym podatkéw tworzacych ich do-
chody wtasne. Podziat ten determinuje relacje migdzy wtadzami publicznymi
poszczegdlnych szczebli i ma podstawowe znaczenie z punktu widzenia samo-
dzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego, ale zwykle prowadzi do nieade-
kwatnos$ci dochodow wilasnych gmin do rodzaju i zakresu wykonywanych przez
nie zadan publicznych oraz wywotuje roznice w ich dochodach. Nieadekwat-
no$¢ ta pojawia si¢ wtedy, gdy podatki przekazane jednostkom samorzadowym
majg anachroniczng konstrukcje i nie sa wydajne fiskalnie albo gdy zakres za-
dan przekazanych gminom przekracza ich mozliwosci finansowe. Tej nieade-



kwatnosci 1 ré6znicom probuje si¢ przeciwdziataé, przekazujac organom wiladzy
nizszego szczebla tzw. dochody obce, czyli subwencje i dotacje.

Wyposazenie gmin w takie same zroédta dochoddéw wihasnych! nie zapewnia
osiggnigcia zasady rownosci (sprawiedliwos$ci) poziomej, gdyz jednostki te r6znig
si¢ miedzy sobg tak w panstwach federalnych, jak i unitarnych. Odmiennos$ci
te sa pochodng réznic w wielkosci gminy, potoZeniu, rozmieszczeniu bogactw
naturalnych, poziomie rozwoju spoteczno-gospodarczego, liczbie i zageszczeniu
ludnosci, zamoznosci mieszkancow, ich przedsigbiorczos$ci i mentalno$ci oraz
wielu innych czynnikéw. Nie bez znaczenia jest takze ustrojowy model panstwa,
przyjeta koncepcja samorzadu terytorialnego oraz jego podejscie do interwencjo-
nizmu samorzadowego. Niezaleznie od tych réznic zazwyczaj na gminy naktada
si¢ obowigzek wykonywania takich samych zadan wtasnych. Jednak zréznico-
wana wysokos¢ dochodéw wiasnych w przeliczeniu na mieszkanca powoduje, ze
maja one rozny zasob srodkow, ktore moga przeznaczy¢ na zaspokojenie potrzeb
spotecznos$ci lokalnej. Oznacza to, ze gminy maja r6zng zdolno$¢ dochodowa
i rozne potrzeby wydatkowe, wigc ich finanse charakteryzuja si¢ fiskalng nierow-
nowagg pozioma, pod ktorej pojeciem rozumie si¢ zréznicowanie wysokosci do-
chodéw wiasnych miedzy jednostkami tego samego szczebla wtadzy publicznej
prowadzace do zrdéznicowania mozliwosci wykonywania przez nie zadan wia-
snych. Réznice w wysokosci dochodow wiasnych gmin i ich wydatkow na zada-
nia wlasne w przeliczeniu na mieszkanca sg obejmowane mianem (poziomych)
roznic fiskalnych? (fiscal disparties). Roznice te moga by¢ wprawdzie pochodng
mniejszej lub wigkszej efektywnos$ci danej gminy czy preferencji lokalnych, ale
przede wszystkim wynikajg z czynnikow obiektywnych, np. potozenia, uksztat-
towania terenu, zasobow naturalnych, tempa rozwoju gminy, struktury wieko-
wej mieszkancow, ich zamoznosci, funkcji pelnionych przez gming. Charakte-
rystyczne jest przy tym, ze zréznicowanie to jest tym wieksze, im wigkszy jest
stopien partycypowania przez gminy w dochodach podatkowych pobieranych
w panstwie. Zauwazyt to m.in. J. Buchanan [1950], ktéry na tym tle stworzyt
uzasadnienie do przekazywania jednostkom samorzadowym transferéw, przy po-
mocy ktérych mozna zmniejszy¢ nierownowage pozioma.

' 'W pracy przyjeto ustawowa definicje dochodow wiasnych, tzn. obok podatkéw i optat lo-
kalnych, dochodéw z majatku i tzw. pozostatych dochodow wiasnych zaliczono do nich takze
udziaty gmin w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych oraz w podatku dochodowym od 0sob
prawnych. Uwazam, ze udzialy te — zgodnie z zatoZeniem federalizmu fiskalnego — nie powinny
by¢ ujmowane w grupie dochodow wiasnych, jednak opisujac i oceniajac obowigzujace w Polsce
mechanizmy wyréwnawcze, nie mozna zastosowa¢ innej nomenklatury niz przyjeta w przepisach
prawnych. Zdaje sobie przy tym sprawe, ze udzialy te moga by¢ tez instrumentem zmniejszania
roznic fiskalnych.

2 W pracy roznice oznaczajg ,,to, czym sie ktos lub co$ rozni od kogo$ lub czegos$” [Szyma-
czak 1995, t. 111, s. 130]. Synonimem réznic sg nierownosci i odmiennosci.
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Nierownosci fiskalne migdzy gminami sg na tyle istotne, ze panstwa daza
do ich zmniejszenia poprzez ustanowienie mechanizméw wyrownawczych
(fiscal equalization). Pod pojeciem mechanizmow wyréwnawczych (mechani-
zmow wyrownywania fiskalnego, wyrownywania sytuacji finansowej) nalezy
rozumie¢ system instrumentow ustanawianych przez panstwo (organy central-
ne) w celu zmniejszenia nierownosci fiskalnych miedzy gminami oraz praw-
ne, organizacyjne i planistyczne ramy ich stosowania. Jest to sposob, w jaki
doprowadza si¢ do zmniejszenia istniejacych miedzy gminami (lub innymi
jednostkami samorzadowymi) réznic fiskalnych. Rodzaj zmniejszanych réznic
oraz zrodto finansowania transferow determinujg charakter oraz skale tych me-
chanizméw. Mozna wyr6zni¢ mechanizm, przy pomocy ktoérego zmniejsza si¢
roznice w zdolnosci dochodowej gmin oraz mechanizm zmniejszajacy rdznice
w zakresie ich potrzeb wydatkowych w przeliczeniu na mieszkanca. Gdy trans-
fery sa finansowane z dochodoéw budzetu panstwa, mowi si¢ o mechanizmie
wyrownywania pionowego, a gdy s3 one finansowane z dochodow jednostek
znajdujacych si¢ na tym samym szczeblu administracji — o mechanizmie wy-
rownywania poziomego, zwanego redystrybucjg poziomg. Mozliwe jest takze
polaczenie obu zrodet srodkow wyréwnawczych oraz finansowanie transferow
przy uzyciu instytucji funduszu wyréwnawczego.

Zmniejszenie zréznicowania wysokosci dochodow i wydatkow wlasnych
gmin w przeliczeniu na mieszkanca mozna osiaggnac¢, stosujac rozmaite instru-
menty organizacyjne i finansowe. Przykladem pierwszej grupy instrumentow
jest tworzenie obszarow metropolitalnych obejmujgcych bogatsze i biedniejsze
gminy. Efektem tego jest doprowadzenie do rownowagi calego obszaru [Smart
2007, s. 211]. Do instrumentow finansowych zalicza si¢ natomiast: udzialy
w dochodach innych zwigzkéw publicznoprawnych, subwencje i dotacje, re-
kompensaty utraconych dochodow, refundacje poniesionych wydatkéw lub wy-
datki majatkowe na rzecz jednostek samorzadowych. Sg one finansowane z fun-
duszy publicznych.

Problematyka mechanizméw wyréwnywania fiskalnego dla gmin jest waz-
na i aktualna, wigc zostata podjeta w rozprawie. W szczegolnosci jej wybor
wynikat z nastepujacych przestanek. Po pierwsze, ocenia sig, ze zréznicowa-
nie dochodéw wtasnych gmin w Polsce jest bardzo duze [Borodo 2012, s. 99],
co moze mie¢ negatywne konsekwencje dla zaspokajania potrzeb publicznych,
stymulowania rozwoju lokalnego oraz przezwyci¢zania specyficznych dla danej
wspolnoty problemoéw, np. zwigzanych z nierownosciami dochodowymi i mate-
rialnymi jej mieszkancow.

Po drugie, subwencje i dotacje sa waznym zrédlem dochodow jednostek
samorzadu terytorialnego (szczebla lokalnego i regionalnego), stanowig ponad
30% ich dochodow w panstwach OECD i 60% w panstwach rozwijajacych sig.
W niektorych panstwach transfery te sg gtdownym zréodtem dochodéw gmin. Tak

7



jest np. w Danii, Grecji, Holandii, Irlandii, Korei, Meksyku, Turcji, na Wegrzech
i w Wielkiej Brytanii [Kim i Vammalle 2012, s. 103]. W Polsce rosnie znacze-
nie transferéw w dochodach budzetowych gmin [Poniatowicz 2015, s. 260].

Po trzecie, pomimo powszechnego wystepowania subwencji i dotacji celo-
wych w systemach finansowania gmin w poszczegolnych panstwach, ich funk-
cje 1 konstrukcja sa przedmiotem kontrowersji, w szczego6lnosci dotyczacych
ich skutecznosci (efektow) i sposobow podnoszenia efektywnos$ci mechani-
zmoOw wyrownawczych.

Po czwarte, problematyka zmniejszania réznic w dochodach jest wpraw-
dzie dobrze opisana, ale mniej, zarowno w teorii, jak i w praktyce, dyskutuje
si¢ o zmniejszaniu zréoznicowania wydatkow na zadania wlasne i wyrownywa-
niu potrzeb wydatkowych gmin [np. Férber i Otter 2003; Kim i Lotz 2008].
Mozliwo$¢, a nawet konieczno$¢ rozpatrywania mechanizmu wyréwnawczego
z dwoch stron wynika z Europejskiej karty samorzadu lokalnego [art. 9 ust. 5],
w ktorej stanowi sie, ze celem transferow wyrownawczych ma by¢ korygowa-
nie ,,efektow nierownego podzialu potencjalnych zrodet finansowania, jak row-
niez obciagzen, ktore na nie [wspodlnoty lokalne — SK] przypadaja”.

Po piate, problematyka przeptywu $rodkéw pomigdzy gminami nabiera co-
raz wigkszego znaczenia wraz z postepujaca konkurencjg pomiedzy tymi pod-
miotami, rosngcym zroéznicowaniem ich zdolnosci dochodowej i potrzeb wydat-
kowych oraz koniecznoscig racjonalizacji wydatkow budzetu panstwa.

Po szoste, kryzys gospodarczy i finansowy zapoczgtkowany w 2008 roku
unaocznil niedoskonalo$¢ obowigzujacego w Polsce mechanizmu poziomego
wyréownywania dochodéw publicznych.

Po sidodme, w polskiej literaturze przedmiotu problematyka zmniejszania
réznic w zdolnosci dochodowej i potrzebach wydatkowych gmin potraktowa-
na jest dos¢ wasko, stanowi zwykle element zagadnien dotyczacych zasilania
zewngtrznego tych podmiotow oraz przedmiot opracowan bedacych poktosiem
konferencji naukowych. Poszczegolni autorzy poruszaja wazne, ale wybrane
problemy zwigzane z subwencjami i dotacjami. W literaturze brakuje zwarte-
go opracowania, w ktorym problematyka transferow wyréwnawczych dla gmin
i efektow ich stosowania z polskiej perspektywy bytaby przedstawiona w spo-
sob kompleksowy. Prezentowana praca jest studium mechanizméw wyréwny-
wania fiskalnego dla gmin w Polsce. Wpisuje si¢ ona w nurt mezzofinansow,
bo dotyczy wybranych zjawisk finansowych zachodzacych w sektorze finansow
publicznych, ale rozpatrywanych w wymiarze przestrzennym [Flejterski 2007,
s. 72].

O tym, jak wazne sg problemy pionowego podzialu dochodéw i zmniejszania
roznic fiskalnych w sektorze samorzagdowym, $wiadczy tez tematyka cyklicznie
organizowanych konferencji o zasiggu lokalnym (np. zorganizowanej w 2013
roku przez miesi¢cznik ,,Finanse Komunalne” pt. ,,Samodzielno$¢ finansowa
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jednostek samorzadu terytorialnego czy mig¢dzysamorzadowa redystrybucja do-
chodow”) oraz miedzynarodowym (np. odbywanych cyklicznie w Kopenhadze
i organizowanych przez Lex Localis — Journal of Local Self-Government).

Problemem badawczym podjetym w pracy jest funkcjonalno$¢ mechani-
zmoOw wyrownywania sytuacji finansowej dla gmin w Polsce. Celem pracy jest
dokonanie oceny mechanizméw wyrownywania fiskalnego dla gmin w Polsce
w latach 2004-2014. Sformulowano trzy gtowne kryteria tej oceny. Pierwszym
kryterium jest oddzialywanie stymulacyjne transferow. Oddziatywanie to roz-
patrywano w dwojaki sposob. Po pierwsze, zatozono, ze cz¢§¢ wyrownawcza
subwencji ogolnej oddziatuje stymulacyjnie, jezeli zachgca organy gmin do po-
wigkszania dochodéw wiasnych (podwyzszania tzw. wysitku dochodowego).
Obliczono wigc stosunek wysokosci pozyskanych dodatkowych dochodow wia-
snych do korzysci wynikajacej ze wzrostu dochodow ogotem. Po drugie, bada-
no, czy transfer ten stwarza zachety do taczenia si¢ gmin w wigksze jednostki.
Te cze$¢ badania ograniczono do tzw. gmin obwarzankowych, ktorych wedtug
stanu na dzien 1 stycznia 2014 roku bylo 158. Zalozono, ze wysokos¢ czesci
wyrownawczej subwencji ogdlnej moze zachgcaé lub zniechecac¢ do okreslone-
go dziatania, lub nie wptywac na decyzje organéw lokalnych.

Drugim kryterium jest stabilnos¢ dochodéw z tytutu transferow (ich pewnosc¢
w sensie ekonomicznym). Oceny stabilnosci dochodow z tytulu poszczegolnych
transferow dokonano przy pomocy wskaznika stabilnosci fiskalnej. Przyjeto naste-
pujace przedziaty tego wskaznika: (0,0; 0,1) — dochod bardzo stabilny, (0,1; 0,2) —
dochod stabilny, (0,2; 0,3) — dochdéd umiarkowanie stabilny, (0,3; 0,4) — dochéd
niestabilny, (0,4; 1,0) — dochdd bardzo niestabilny. Stabilno§¢ dochodéw gmin
jest tym wieksza, im mniej sg one elastyczne. W badaniu cechy wykorzystano
wigc takze wskaznik elastycznosci dochodéw. W ocenie przyjeto, ze transfer jest
elastyczny, jezeli wskaznik ten jest wyzszy od 1, a jezeli przyjmuje warto$ci niz-
sze od 1, to spetia ceche stabilno$ci (pewnosci w aspekcie ekonomicznym).

Trzecim, najwazniejszym kryterium jest skutecznos¢ dziatania tych me-
chanizmoéw. W pracy skuteczno$¢ rozumiana jest jako przynoszenie oczeki-
wanych skutkow (efektow, rezultatow), tzn. zmniejszenie roznic fiskalnych
migdzy gminami. Przyjeto, ze transfer jest skuteczny, gdy po jego otrzymaniu
warto$¢ miernika opisujacego zréznicowanie dochodéw gmin jest mniejsza
niz przed jego przekazaniem. Oceny skutecznosci dokonano wedtug nastepu-
jacej skali (w procentach): (0,5; 10) — bardzo mata skuteczno$¢, (11; 30) —
matla skutecznos¢, (31; 50) — skutecznos¢ umiarkowanie duza, (51; 70) — duza
skutecznos$¢, (71; 100) — bardzo duza skuteczno$¢. Punktem wyjscia do tej oce-
ny byly badania polegajace na ocenie transferéw wyrownawczych z punktu
widzenia spetniania pozadanych cech tych dochodéw. Wykorzystano m.in. ta-
kie kryteria, jak: jasno$¢ celu i konstrukeji, obiektywno$¢ przyznawania i ogol-
no$¢ przeznaczenia.



W pracy przyjeto nastepujaca hipoteze: stosowane w Polsce mechanizmy
wyréownywania sytuacji finansowej gmin (wyréwnywania fiskalnego) zmniej-
szajg istniejagce miedzy nimi réznice fiskalne. Mechanizmy te stabilizujg docho-
dy gmin, ale nie wykazuja wlasciwosci stymulacyjnych. Jej weryfikacja wyma-
gala rozpatrzenia nastgpujacych hipotez szczegoélowych.

1. Udziaty gmin w podatkach panstwowych zwigkszajg zréznicowanie ich do-
chodow podatkowych.

2. Dochody gmin z tytulu subwencji ogolnej charakteryzuja si¢ cechg statosci,
ktora jest przestanka stabilizowania dochodow.

3. Czg$¢ wyrownawcza subwencji ogolnej jest skuteczniejszym instrumentem
zmniejszania zréznicowania dochodéw gmin niz czg$¢ o$wiatowa.

4. Skuteczno$¢ mechanizmu wyréwnywania poziomego, utozsamianego z cz¢-
$cig rownowazacg subwencji ogoélnej i tworzacymi ja wptatami, jest wigksza
niz mechanizmu wyréwnywania pionowego.

Rozwiazanie problemu badawczego i zweryfikowanie postawionych hipo-
tez wymagalo zastosowania odpowiednich metod badawczych. W pracy wy-
korzystano metode¢ analizy i krytyki zrodet, metode analizy aktow prawnych
oraz metode analizy opisowej i porownawczej. W analizie danych obrazujacych
pierwotne i wtdrne (po przekazaniu transferow) zréznicowanie dochodow gmin
postuzono si¢ metodami statystyki opisowe;.

Problematyka mechanizmow wyréwnywania fiskalnego jest przedstawiana
z perspektywy gmin, ktore sg podstawowymi jednostkami samorzadu terytorial-
nego, na ktorych spoczywa cigzar wykonywania zadan publicznych odnosza-
cych sie do zaspokajania podstawowych potrzeb publicznych. Tylko te jednost-
ki samorzadowe w Polsce zostaty wyposazone w podatkowe zrodta dochodow
wlasnych (inne niz udziaty w podatkach), ktore jednak charakteryzujg si¢ zroz-
nicowang wydajnoscig. Gminy sg bardziej heterogeniczne niz powiaty i woje-
wodztwa (z wyjatkiem miast na prawach powiatu). Ponadto z dotychczasowych
badan [np. Heller 2007] wynika, ze wystgpuja znaczne rdznice w poziomie
rozwoju spoteczno-gospodarczego gmin oraz w ich dochodach. W pracy zre-
zygnowano z przeprowadzenia poglebionych analiz w odniesieniu do miast na
prawach powiatu, cho¢ wykonuja one wieksza liczbe zadan, dysponuja dodat-
kowymi zrédtami dochodéw oraz tacznie prezentuja dochody i wydatki z czesci
gminnej i powiatowej w sprawozdaniach budzetowych. Jedynie w rozdziale pia-
tym badanie pierwotnego i wtdrnego zréznicowania dochodéw przeprowadzono
takze osobno dla tych miast.

Praca jest studium empirycznym mechanizméw wyrdéwnania fiskalnego dla
gmin w latach 2004-2014. Studium to osadzone jest w teorii i dotychczasowym
dorobku nauki o finansach. Punktem wyjscia do oceny efektoéw mechanizmow
wyrownawczych bylo zbadanie zréznicowania dochodéw podatkowych gmin.
Podmiotem badan empirycznych byta cata populacja gmin. W latach 2004—2011
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bylo to 2478, a od 2012-2479 jednostek. Badanie pierwotnego i wtornego
zroéznicowania zdolnosci dochodowej gmin przeprowadzono w nastgpujacych
przekrojach: dla gmin ogdtem, gmin: miejskich (fagcznie z miastami na prawach
powiatu oraz po ich pominigciu), wiejskich, miejsko-wiejskich, miast na pra-
wach powiatu. Ponadto zréznicowanie pierwotne badano wedtug nastgpujacych
kategorii gmin wyréznionych ze wzgledu na liczbe ich mieszkancoéw: ponizej
3 tys., ponizej 5 tys., od 5 do 10 tys., od 10 do 15 tys., od 15 do 20 tys., powyzej
20 tys. mieszkancow.

Zakres przedmiotowy badania obejmowal dane o wysokosci dochodow
podatkowych gmin ujetych we wskazniku G, bedacym formalnym wyrazem
zdolnosci dochodowej gmin w Polsce, oraz poszczegdlnych czesci subwen-
cji ogolnej i wptatach rownowazacych w przeliczeniu na mieszkanca. Badane
byto zarowno pierwotne (przed otrzymaniem transferow wyrownawczych), jak
i wtorne (po przekazaniu transferow) zréznicowanie dochodow gmin. Zroz-
nicowanie wtérne opisano, powiekszajac dochody podatkowe gmin o kwotg
otrzymanych transferow wyréwnawczych. Do oceny zréznicowania tych docho-
dow 1 skuteczno$ci transferéw wykorzystano nastgpujace miary statystyczne:
wskaznik minimum i maksimum jako procent $redniej, wskaznik maksimum
do minimum, miary decylowe, odchylenie standardowe, wazony wspolczynnik
zmiennos$ci, wzgledne $rednie odchylenie, wspotczynnik Giniego, indeks The-
ila, wspotczynnik Kukuty. Zréznicowanie dochodow podatkowych gmin przed-
stawiono tez za pomoca krzywej Lorenza, a do oceny o (sigma) konwergencji
zastosowano odchylenie standardowe 1 wspotczynnik zmiennosci.

W pracy wykorzystano przede wszystkim dane statystyczne pochodza-
ce z rocznych sprawozdan z wykonania planu dochodéw budzetowych gmin
(Rb-278S), ktore otrzymano z Regionalnej Izby Obrachunkowej w Bydgoszczy.
Dane na temat wskaznikow G i Gg oraz wplat gmin pochodza z Ministerstwa
Finanséw. Wykorzystano tez publikacje Gtownego Urzgdu Statystycznego (do-
tyczace liczby ludnosci i powierzchni gmin).

Okresem rozpatrywanym w pracy sa lata 2004—2014. Poczatek tego okresu
wyznaczyl pierwszy rok nowego, obowiazujacego takze w 2017 roku, systemu
dochodéw gmin, a koniec — czas ukofczenia rozprawy i zwigzany z tym dostep
do aktualnych danych rocznych.

Tres¢ 1 uktad pracy podporzadkowano problemowi i celowi pracy oraz po-
stawionym hipotezom. Praca sktada si¢ ze wstgpu, pieciu rozdziatow i zakon-
czenia. Ponadto obejmuje aneks statystyczny, bibliografi¢ oraz spisy tabel, ry-
sunkéw, ramek 1 wzordw.

W rozdziale pierwszym przedstawiono podstawy ustrojowe relacji fiskalnych
w sektorze finanséw publicznych. Towarzyszy temu przedstawienie zalozen
i ewolucji teorii federalizmu fiskalnego, ktorej dorobek rozwijano w nastepnych
punktach po$wigconych podziatowi zadan i repartycji dochodéw publicznych
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w panstwie. W pracy oméwiono zasady pionowej repartycji dochodéw, ale nie
rozwijano tej problematyki w odniesieniu do Polski, przyjmujac, ze w jej wyni-
ku uksztattowat si¢ mieszany model dochodow gmin z mato wydajnymi podat-
kami lokalnymi o przestarzatej konstrukcji i z dominujagcym udziatlem subwen-
cji 1 dotacji. W rozdziale zdefiniowano pojecie roéznic (nierownosci) fiskalnych
miedzy gminami. Wskazano rodzaje tych réznic oraz czynniki wplywajace na
ich powstanie. Ostatni punkt po$wigcono oméwieniu przestanek zmniejszania
roznic fiskalnych migdzy gminami. Uzasadnienia dla konieczno$ci tego zmniej-
szania szukano m.in. w dorobku teorii federalizmu fiskalnego oraz teoriach roz-
woju regionalnego.

W rozdziale drugim przedstawiono narz¢dzia pomiaru réznic fiskalnych
miedzy gminami. Zdefiniowano tez pojecie oraz wskazano na rodzaje mecha-
nizméw wyrownywania fiskalnego. W rozdziale tym powrdcono do dyskusji
na temat zasadno$ci ustanawiania takich mechanizmow. Tym razem probowa-
no wyodrgbni¢ argumenty przywotywane przez zwolennikow i przeciwnikow
zmniegjszania réznic w zakresie zdolnosci dochodowej gmin i w dziedzinie ich
potrzeb wydatkowych. Zaprezentowano takze najwazniejsze watki dyskusji
wokot zasadnosci wyréwnywania poziomego. Problematyke te przedstawio-
no na tle ewolucji pojecia sprawiedliwosci. W tej czgsci pracy omoéwiono tez
dylematy dotyczace konstrukcji mechanizmoéw wyréwnywania fiskalnego oraz
scharakteryzowano formy i rodzaje transferéw wyrownawczych dla gmin. Do-
konano tez syntezy dyskusji na temat wptywu transferow wyrownawczych na
wydatki i dochody gmin.

Ostatecznym efektem przekazania gminom transferow wyréwnawczych,
niezaleznie od ich konstrukcji, jest powigkszenie dochodow ogoétem. Skonstru-
owanie mechanizmu wyréwnawczego, ktéry jednocze$nie uwzgledniatby roz-
nice w zdolnosci dochodowej i potrzebach wydatkowych gmin, jest wprawdzie
mozliwe, ale trudne, dlatego mechanizmy wyréwnywania fiskalnego, o ktorych
jest mowa w rozdziale trzecim, zostaly oddzielone, co jest zgodne z tendencja
swiatowa. Pozwolilo to na wyeksponowanie odmiennych problemoéow pojawia-
jacych si¢ w kontekscie zmniejszania zréznicowania obu grup réznic fiskalnych.
Niektore elementy obu mechanizméw sg wspolne i zostalty omowione tacznie.
Opisujac te mechanizmy, zwroécono uwage na: ich cel (przedmiot), podejscie
do wyréwnywania i jego zakres, instrumenty osiggania zalozonego celu, w tym
konstrukcje formut wyréwnawczych, oraz mozliwe modele ich organizacji.
Omowiono tez metody obliczania zdolnosci dochodowej gmin i ich potrzeb
wydatkowych. W rozdziale tym scharakteryzowano réwniez budowe¢ mechani-
zmow wyrownywania fiskalnego w wybranych panstwach europejskich. W pol-
skiej literaturze przedmiotu systemy wyréwnywania fiskalnego dla gmin w pan-
stwach Europy Potnocnej i Zachodniej szeroko omawia P. Swianiewicz [2003,
2011], niemniej jednak w pracy przyblizono stosowane w nich rozwigzania ze

12



wzgledu na to, ze uwaza si¢ je za zaawansowane i niemal wzorcowe dla po-
ziomego wyrownywania dochodow. Uwaga zostala tez zwrocona na panstwa
Europy Srodkowej i Wschodniej, ze wzgledu na to, ze maja one podobne do
Polski do$wiadczenia odnoszace si¢ do transformacji gospodarki z centralnie
planowanej do rynkowej i tworzenia si¢ struktur samorzadowych, a poza tym
problematyka mechanizméw wyrownawczych stosowanych w tych panstwach
jest niemal zupelie pomijana w polskiej literaturze przedmiotu.

Punktem wyjscia do rozwazan zawartych w rozdziale czwartym jest przed-
stawienie zadan i dochodéw wtasnych gmin w Polsce. Dominujaca czes$¢ tego
rozdziatu stanowi krytyczna analiza obowigzujacych w Polsce mechanizmow
wyrownywania fiskalnego dla gmin. W tym rozdziale oméwiono takze pro-
jekt zmiany tych mechanizmow przygotowany przez Ministerstwo Finansow
w 2015 roku.

W rozdziale pigtym scharakteryzowano metod¢ badan i kryteria oceny me-
chanizméw wyréwnywania fiskalnego w Polsce w latach 2004-2014. Okre-
slono takze znaczenie transferow wyrownawczych w budzetach gmin. Wazna
czescig tego rozdzialu bylo przedstawienie skali zréznicowania dochodéw po-
datkowych gmin w przeliczeniu na mieszkanca. Badano zréznicowanie tych do-
chodow sensu largo oraz sensu stricto (z pominigciem udzialow w podatkach
panstwowych). Zagadnienia te byly tlem dla przedstawienia wynikow badan
dotyczacych skutecznosci istniejacych mechanizméw wyréwnawczych i ,,sity
wyrownawczej” poszczegolnych transferow. W rozdziale tym badano tez, czy
transfery motywuja do podnoszenia dochodow wiasnych i tgczenia si¢ gmin
oraz badano stabilno$¢ i elastyczno$¢ transferow wyrownawczych. Mechanizmy
te analizowano tez z punktu widzenia pozadanych cech transferow wyréwnaw-
czych. Badaniem empirycznym objeto poszczegoélne czesci subwencji ogolnej
(poza rekompensujaca), a niekiedy takze tzw. dotacje refundacyjne. Dane empi-
ryczne analizowano w odniesieniu do wszystkich gmin oraz w segmentach wy-
roznionych ze wzgledu na ich typ administracyjny. Dodatkowo zréznicowanie
dochodéw podatkowych przedstawiono wedtug grup gmin wyodrebnionych ze
wzgledu na liczbe mieszkancow.

Kazdy z rozdziatow konczy si¢ podsumowaniem zawierajagcym wnioski z prze-
prowadzonych rozwazan. Szczegodlnie wazne jest podsumowanie w rozdziale pig-
tym, w ktorym podsumowano wyniki badan empirycznych, skonfrontowano je
z wynikami innych autoréw i z wynikami podobnych badan dla innych panstw.

W zakonczeniu ustosunkowano si¢ do celu pracy, odniesiono si¢ do weryfi-
kacji hipotezy gtownej i hipotez pomocniczych, zawarto rekomendacje dotycza-
ce zmian w mechanizmach wyréwnywania fiskalnego dla gmin oraz wskazano
kierunki dalszych badan.

Podjeta problematyka jest skomplikowana i obszerna. Ze wzgledu na ograni-
czone ramy ksigzki niektore zagadnienia zostaty w niej pomini¢te, a inne tylko
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zasygnalizowane. W pracy nie wnikano, o czym juz wspomniano, w szczego-
ty dokonanego w Polsce podziatu zadan, wydatkéw i dochodéw publicznych.
W konsekwencji nie analizowano tez zwigzku migdzy zakresem i poziomem
optat za lokalne ustugi publiczne a dochodami gmin. Praca odnosi si¢ niemal
wylacznie do budzetu panstwa i budzetdéw gmin, cho¢ niektore dotacje refunda-
cyjne sa finansowane z funduszy celowych. W pracy omoéwiono ich konstruk-
cje, ale ze wzgledu na brak szczegdtowych danych nie badano ich skutecznosci.
W pracy analizowano jednak zalety i wady finansowania transferéw z funduszy
celowych. Poza przedmiotem dociekan pozostawiono relacje fiskalne migdzy
gminami oraz powiatami 1 wojewodztwami. Pominigto tez relacje miedzy gmi-
nami a podmiotami prywatnymi, cho¢ ich zwiazek z sytuacjg finansowg gmin
jest bezsporny, co wskazano, charakteryzujac przyczyny powstawania réznic
fiskalnych miedzy gminami. W rozwazaniach pominig¢to dotacje celowe dla
gmin na finansowanie zadan zleconych, co jest konsekwencja przyjetych zato-
zen, zgodnie z ktorymi: 1) wszystkie gminy otrzymuja te dotacje, 2) dotacje te
przekazywane sa w wysokosci umozliwiajacej pelne wykonanie wymienionych
zadan, 3) celem tych dotacji nie jest wyrdéwnywanie dochodéw gmin, lecz sfi-
nansowanie wykonania zadan zleconych. Z dwoch ostatnich powodéow pomi-
nigto tez dotacje na zadania zlecone wykonywane na podstawie porozumienia
z organami administracji rzadowej. Ostatnie w wymienionych zalozen lezy tez
u podstaw tego, ze poza polem zainteresowania pozostawiono dotacje celowe
na finansowanie lub dofinansowywanie zadan wtasnych biezacych i inwesty-
cyjnych. O tym, ze celem tych dotacji nie jest zmniejszanie roznic fiskalnych
miedzy gminami, §wiadczy to, Ze nie sg one przyznawane ,,z urzedu”, ale na
wniosek zainteresowanej jednostki oraz po spemieniu przez nig ustalonych
warunkow, np. zaangazowaniu $rodkéw wiasnych. Ponadto dotacje te uznaje
si¢ za incydentalne i nieregularne zrodto dochodéw gmin. Przyjeto, ze roznice
w potrzebach i wydatkach inwestycyjnych gmin nie powinny by¢ uwzglednia-
ne w mechanizmach wyréwnywania fiskalnego, ale powinny stanowi¢ odrgbny
przedmiot polityki organéw panstwa. Poza polem dociekan i badan empirycz-
nych pozostawiono tez zréznicowanie przestrzenne, demograficzne (strukture
ludnosci, saldo migracji, przyrost naturalny) i spoleczne gmin w Polsce, cho¢
ich zwigzek z powstawaniem réznic fiskalnych, szczegdlnie w zakresie potrzeb
wydatkowych, jest oczywiscie bezsporny. O pominigciu tych zagadnien zade-
cydowato przede wszystkim to, ze w konstrukcji ocenianych mechanizmow
niemal zupelnie pomija si¢ te zréznicowania. To samo wptyngto na odstgpie-
nie od badania ré6znic w wydatkach i potrzebach wydatkowych gmin. W pracy
zasygnalizowano jedynie problematyke standaryzacji ustug publicznych, cho¢
brak tych standardow utrudnia proces skutecznego zmniejszania réznic w za-
kresie potrzeb wydatkowych gmin. Rozwinigcie tej problematyki wymagato-
by nie tylko zdefiniowania standardow, ale réwniez omowienia ich rodzajow
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(np. standardu czynno$ci, narzedzi, zasobow, rezultatow), przedstawienia specy-
fiki ushug i analizowania standardow w przekroju poszczegdlnych ustug.

W tym miejscu chciatabym podzickowaé wszystkim osobom, z ktorymi
dyskutowatam na temat podjetej problematyki na roznych etapach powstawania
tej ksiazki, i ktore byly jej pierwszymi czytelnikami i recenzentami. Panstwa
uwagi i sugestie przyczynily si¢ do wyeliminowania wielu niedociagnig¢ i nada-
nia pracy obecnego ksztattu. Dzigkuje takze za udostepnienie danych empirycz-
nych. Szczegolne wyrazy wdzieczno$ci kieruje do moich najblizszych: Adama,
naszych rodzicow oraz Krysi i Wtadka, ktorzy wykazali si¢ nadzwyczajng cier-
pliwoscig 1 podarowali mi czas potrzebny na napisanie tej ksigzki.



stwo powinno narzuca¢ ogolnokrajowy minimalny standard tych ustug, po-
niewaz, przy wzglednie swobodnej migracji, zakres redystrybucji na szczeblu
lokalnym jest ograniczony. Te gminy, ktore bytoby sta¢ na finansowanie do-
datkowych uslug z zakresu ochrony zdrowia i pomocy spolecznej, musiaty-
by si¢ zmierzy¢ z problemem naplywu mieszkancéw z innych gmin. Te jed-
nostki, ktore nie finansowatyby tego typu ustug i w ten sposéb wykluczytyby
ludzi ubogich, moglyby zapewni¢ swoim mieszkancom inne lokalne dobra
publiczne przy nizszym poziomie lokalnych danin publicznych niz w gminie
finansujacej ustugi zdrowotne i socjalne. Rodzitoby to problem sprawiedli-
wosci obcigzen podatkowych. Na tym tle J. Stiglitz przekonuje, ze wazniej-
sze sg nierownosci na szczeblu lokalnym niz nieréwnosci w ogodle, a swoje
zdanie uzasadnia koncepcja egalitaryzmu ukierunkowanego, w ktorej swietle
konsumpcja pewnych dobr nie powinna zaleze¢ od poziomu dochodow i bo-
gactwa obywatela. Podkresla on jednak, ze stanowisko to jest kontrowersyj-
ne ze wzgledu na: ograniczenie suwerenno$ci konsumenta, ukierunkowanie
redystrybucji oraz nieefektywno$¢ lokalizacji. Argumenty te sa najczgsciej
przywolywane przez przeciwnikow zmniejszania nierownos$ci w dostepie do
lokalnych ustug publicznych.

1.2. Podziat zadan i wydatkéw publicznych
miedzy podsektor rzadowy i samorzadowy

W literaturze poszukuje si¢ odpowiedzi na pytanie o to, jaki sposéb podzia-
hu zadan, a w konsekwencji takze wydatkow, pomigdzy poszczegédlne szczeble
wiadzy publicznej zapewni najbardziej efektywna alokacj¢ zasobow. Jego teore-
tyczng podstawg moga by¢ zasady przedstawione w tabeli 1.1.

W praktyce zasady te nie zawsze sg respektowane, bowiem na podzial za-
dan i1 kompetencji migdzy rézne szczeble administracji publicznej oddziatuja
czynniki historyczne, geograficzne, polityczne i ekonomiczne, zmieniajace si¢
na skutek rozwoju cywilizacyjnego i gospodarczego [Sochacka-Krysiak 1993,
s. 104]. Do zasad tych nawiazat R. Prud’homme [1995], ktory sporzadzit ran-
king ustug publicznych wedtug stopnia ,,podatnosci” na decentralizacjg. We-
dlug niego najtatwiej decentralizuje si¢ ustugi polegajace na dystrybucji ener-
gii, zapewnieniu transportu lokalnego, dostarczaniu wody i oczyszczaniu gmin.
Ranking ten legt u podstaw pozniejszej koncepcji podziatu zadan publicznych
miedzy poszczegolne szczeble administracji publicznej (tabela 1.2). Punktem
wyijscia do tego podziatu jest odpowiedz na pytanie o mozliwos¢ i celowosé
petnienia przez te szczeble trzech podstawowych funkcji administracji rzado-

26



wej. Zgodnie z tradycyjnymi wskazaniami teorii finansow publicznych zada-
nia dotyczace funkcji redystrybucyjnej i stabilizacyjnej oraz niektére zadania
ogolnopanstwowe, takie jak obrona, nalezg do wlasciwosci organow panstwa
(centralnych), z tym ze moga one zleca¢ jst wykonywanie zadan z zakresu redy-
strybucji i przekazywac czgs$¢ swoich uprawnien z zakresu stabilizacji na rzecz

organizacji mi¢dzynarodowych.

Tabela 1.1. Zasady podzialu zadan miedzy podsektor rzadowy i samorzadowy

Nazwa zasady

Autor i tre$¢ zasady

Zasada subsydiarno-
$ci [pomocniczosci]
(subsidiarity prin-
ciple)

Wywodzi si¢ z encykliki papieza Leona XIII z 1891 r.

Zaspokajaniem potrzeb publicznych powinien si¢ zajmowaé nizszy
szczebel administracji, chyba ze przekraczaja one jego mozliwos$ci.
Wtedy zadania powinny by¢ przekazane na wyzszy szczebel admini-
stracji publicznej

Zasada ekwiwalencji
[réwnowagi fiskal-
nej| (principle of
fiscal equivalency)

Zostata sformutowana przez M. Olsona w 1969 r.

Dostarczanie dobr publicznych jest najbardziej efektywne wtedy, gdy
obszar zasiggu (konsumpcji) kazdego dobra pokrywa si¢ z obszarem
dziatania wladzy publicznej dostarczajacej to dobro. Wymaga to utwo-
rzenia wielu jednostek terytorialnych, z ktorych kazda odpowiada za
dostarczanie innej ustugi publicznej. W tym przypadku nie pojawia si¢
problem korzystajacych ,,na gape”, a korzys$ci marginalne réwnajg si¢
kosztom marginalnym

Zasada odpowiednio-
sci (correspondence
principle), zwana

tez zasada obszaru
(zasiegu) korzysci

Sformutowat ja W. Oates w 1972 1.

Odpowiedzialno§¢ za dostarczanie dobr publicznych powinna by¢
przypisana do tego szczebla wiadzy, w ktérego granicach zamieszkuja
beneficjenci tych dobr, czyli zadania maja by¢ przypisane do okreslo-
nego terytorium pokrywajacego si¢ z ,,obszarem korzysci” plynacych
z ich $§wiadczenia. Wymaga to utworzenia wielu jednostek terytorial-
nych, ktorych kompetencje si¢ zazgbiaja. W. Oates wykorzystat hipotezg
Ch. Tiebuta o konkurencji migdzy jst, ktéra prowadzi do bardziej efek-
tywnego $§wiadczenia ushug.

Zasada ta zostala rozwinigta w publikacjach B.S. Freya oraz R. Eichen-
berga (w latach 1995, 1996, 1999), ktorzy stwierdzili m.in., ze poje-
dynczy konsumenci i cate spoleczenstwa powinni mie¢ mozliwosé
swobodnego wyboru pomiedzy funkcjonalnie pokrywajacymi si¢ i ry-
walizujagcymi w dostarczaniu dobr jednostkami (wspolnotami) publicz-
nymi. Wybdr moze si¢ odbywac¢ poprzez udziat w wyborach, co jest
zgodne z hipoteza Ch. Tiebouta

Zrédho: Na podstawie: [Tiebout 1956; Shah i Shah 2006, s. 3-4, 11]. Wczesniejsza wersje tej tabeli wykorzy-
stano w: [Baszynski i Kanduta 2010].

Funkcje alokacyjna mozna zdecentralizowac, wykorzystujac zasade ,,0bsza-
ru (zasiegu) korzysci”. Zadania, ktorym towarzysza korzysci o zasiggu pan-
stwowym lub migdzynarodowym, powinny naleze¢ do wtasciwosci odpowied-
nio panstwa (gwarantowanie depozytow, zapewnienie wymienialnosci waluty,
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Tabela 1.2. Koncepcyjny podzial zadan publicznych

Podzial kompetencji

okreslanie . .
olityki zaspokaja- produkcja
Grupa zadah P > nie potrzeb | (§wiadczenie Uwagi
standardow | . . W .
. i administro- | ustugi) i dys-
i sprawowa- . .
. wanie trybucja
nie nadzoru
Rozwigzywanie PN PN C, P mi¢dzynarodowy (glo-
konfliktow mig- balny) zasigg korzysci
dzyregionalnych i kosztow
1 mi¢dzynarodo-
wych
Handel zagranicz- PN PN, C,R P
ny
Telekomunikacja PN, C P P panstwowy i migdzynaro-
Transakcje finan- PN, C P P dowy zasieg ustug; brak
sowe mozliwosci ustalania
przepiséw panstwowych
Ochrona $rodo- PN,C,R,L | PN,C,R,L C,R,L,P |rdézny zasi¢g i zréznico-
wiska wane (globalne, panstwo-
we, regionalne, lokalne)
mozliwosci dziatania
Zagraniczne in- C L L P zly stan lokalnej infra-
westycje bezpo- struktury; infrastruktura
$rednie ta ma kluczowe znacze-
nie
Obrona C C C,P panstwowy zasigg korzy-
Sprawy zagra- C C C Sci i kosztow
niczne
Polityka monetar- PN, BC BC BC, P niezbedna jest nieza-
na, kurs walutowy, lezno$¢ od wszystkich
banki szczebli wladzy pu-
blicznej; w niektorych
kwestiach wymagana jest
wspotpraca migdzynaro-
dowa
Handel migdzysta- | konstytucja, C C P wazne sa konstytucyjne
nowy gwarancje swobody mie-
dzynarodowego przepty-
wu czynnikéw produkcji
i towarow
Imigracja PN, C C C panstwowy zasieg

korzysci i kosztow. od-
powiedzialno$¢ ponadna-
rodowa ze wzgledu na
konieczno$¢ stosowania
~rozwiazan sitowych”
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cd. tabeli 1.2

Transfery pie- C C C redystrybucyjna funkcja
ni¢zne finanséw publicznych
Prawo karne i cy- C C C stanowienie przepisow
wilne jest zadaniem panstwa
Polityka przemy- C C P celem jest zapobiezenie
stowa praktykom ,,zebrak twoj
sasiad” (,,beggar the ne-
ighbour™)
Regulacje (przepi- C C,R,L C,R,L,P |miedzynarodowy wspol-
Sy prawne) ny rynek
Polityka fiskalna C C,R,L C,R,L,P |mozliwe jest wspotdzia-
tanie r6znych szczebli
(koordynacja dziatan)
Zasoby naturalne C C,R, L C,R,L,P |wspiera sprawiedliwo$¢
pomiedzy regionami
i wspdlny rynek we-
wnetrzny
Edukacja, zdrowie C,R, L R, L R,L,P rézne rodzaje transferow,
i pomoc spoteczna pomoc rzeczowa
Drogi C,R, L C,R, L R,L,P rézny zasieg korzysci
i kosztow w zaleznosci
od kategorii drogi.
Parki i rekreacja C,R, L C,R, L C,R,L,P |korzysci i koszty o r6z-
Policja R, L R,L R,L nym zasi¢gu, ale przede
Woda, kanaliza- L L L,P wszystkim o zasiggu
g . lokalnym; wtadze cen-
cja, smiecl 1 straz ? .
. tralne i regionalne moga
pozarna , .
tworzy¢ wihasne parki

Uwagi: PN — odpowiedzialno$¢ ponadnarodowa (supranational responsibility), BC — bank centralny, C —
szczebel centralny, panstwowy (national government), R — szczebel regionalny (state or provincial govern-
ment), L — szczebel lokalny, P — organizacje pozarzadowe lub sektor prywatny.

Zrodho: Na podstawie: [Shah i Shah 2006, s. 8-9]. Wezesniejsza wersje tej tabeli wykorzystano w: [Baszynski
i Kanduta 2010].

zagwarantowanie wyptacalnosci systemu emerytalnego i bezpieczenstwa obrotu
gospodarczego) oraz organizacji migdzynarodowych (rozwigzywanie konflik-
tow migdzynarodowych, migdzynarodowe uregulowanie kwestii telekomuni-
kacyjnych, imigracyjnych oraz zwigzanych z przeptywem kapitatu i ochrong
srodowiska). Do zadan samorzadu lokalnego powinny naleze¢ te sprawy, kto-
rym towarzysza korzysci i koszty o zasiggu lokalnym. Zadania, z ktorymi wigza
si¢ korzysci 1 koszty ponadlokalne, powinny by¢ wykonywane przez jednostki
zlokalizowane na wyzszych szczeblach samorzadu terytorialnego. Taki podziat
zadan ma wptyna¢ na wzrost efektywnosci ich wykonywania i wykorzystania
srodkéw publicznych. Jednak kierowanie si¢ tylko ta zasada byloby nieefek-
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tywne, gdyz wigzatoby si¢ z tworzeniem nadmiernej liczby szczebli samorzadu
i zbyt duzej liczby jst.

Z podziatem tym koresponduje podziat dobr konsumowanych w spoteczen-
stwie, ktore najogolniej dzieli si¢ na dobra publiczne oraz prywatne. Dobra pu-
bliczne mozna zdefiniowa¢ od strony przedmiotowej, tj. wskazujac przymioty
i rodzaje zaliczanych do nich doébr oraz od strony podmiotowej, tj. odwotujac
si¢ do podmiotéw odpowiedzialnych za ich dostarczanie i finansujacych ich
dystrybucje. W ujeciach klasycznych do definicji dobr publicznych podcho-
dzi si¢ od strony przedmiotowej. Kryteriami delimitacji dobr w gospodarce sa
wtedy konkurencyjno$¢ i mozliwos¢ wykluczenia z konsumpcji (tabela 1.3),
cho¢ niekiedy wskazuje si¢ takze na inne pozadane cechy dobr publicznych®.
W ujeciu klasycznym (czystymi) dobrami publicznymi nazywa si¢ te, ktore sg
niekonkurencyjne i niewykluczane (konsumpcja jest nierywalizujgca), a z ich
konsumpcji nie mozna nikogo wykluczy¢ (nawet jesli konsument nie zamierza
za nie ptaci¢). Dobra spetniajace tylko jedno z wymienionych kryteriow to do-
bra wspdlne, ktorych konsumpcja jest konkurencyjna, ale z ktoérych konsumpcji
nie mozna nikogo wykluczy¢ (bez ponoszenia dodatkowych kosztow), i dobra
klubowe, ktorych cecha jest wykluczalno$¢ z konsumpcji i niekonkurencyjnosc.
Wigkszo§¢ dobr odznacza si¢ przymiotami opisujgcymi dobra prywatne, a za-
tem nie mogg by¢ one jednocze$nie konsumowane przez kilka osob, a z ich
konsumpcji mozna tatwo wykluczy¢ okreslone jednostki lub grupy.

Tabela 1.3. Rodzaje débr wystepujacych w gospodarce

. . Mozliwo$¢ wykluczenia (wylaczenia) z konsumpcji
Kryterium klasyfikacji -
nie tak
nie (czyste) dobra publiczne dobra klubowe
Konkurencyjno$¢ konsumpcji dobra wspolne
tak . dobra prywatne
(mieszane)

Zrodho: Na podstawie: [Stiglitz 2004, s. 157].

W literaturze w grupie dobr publicznych ujmuje si¢ roznorodne dobra, z kto-
rych wigkszo$¢ nie ma obu wymienionych cech. Czystych dobr publicznych
jest niewiele, ich przyktadem jest w zasadzie jedynie sgdownictwo i obrona na-
rodowa [Stiglitz 2004, s. 156] oraz o$wietlenie ulic [Swianiewicz 2011, s. 27].
S. Owsiak [2012, s. 583] zalicza do nich takze: bezpieczenstwo wewnetrzne

3 Zdaniem S. Czai [2002, s. 54], dobro publiczne powinno si¢ charakteryzowac nastepujg-
cymi cechami: powinno by¢ przedmiotem konsumpcji tacznej (catego spoteczenstwa lub okre-
slonych wspdlnot terytorialnych); jego konsumpcja powinna mie¢ nierywalizujacy charakter; po-
winno przynosi¢ korzysci podzielne pomiedzy jego konsumentow; jego konsumpcja powinna by¢
rowna niezaleznie od tego, czy konsument ma zamiar za nie ptacic, czy tez nie; jego podaz nie
powinna by¢ w zaden sposob racjonowana.
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kraju, ochrone sanitarng kraju, ochron¢ $rodowiska naturalnego, krajowa infra-
strukture transportowa, bankowo$¢ centralng. Inni autorzy ujmuja w tej grupie:
samorzad lokalny [Kleer 2008], edukacj¢, redystrybucje dochodow budzeto-
wych [Fijor 2011, s. 96-97].

Poniewaz nie wszystkie dobra nazywane publicznymi majg obie przypisy-
wane im cechy [Buchanan 1997, s. 36], w literaturze spotyka si¢ ich podzial na
dobra publiczne sensu stricto oraz dobra publiczne sensu largo. Pierwsze z nich
utozsamiane sg z czystymi dobrami publicznymi, natomiast do drugich, obok
dobr publicznych sensu stricto, zalicza sig tez tzw. ustugi spoteczne (np. oswia-
towe, zdrowotne, kulturalne, z zakresu kultury fizycznej i rekreacji). Niekiedy
wymienione ustugi ujmuje si¢ w odrebnej kategorii dobr wystepujacych w go-
spodarce, a okreslanej mianem dobr spolecznych zwanych tez merytoryczny-
mi (merit good*). Pod pojeciem dobr spotecznych nalezy rozumie¢ takie dobra,
ktore ,,ze wzgledéw fizycznych mogg by¢ dobrami prywatnymi, ale na skutek
doktryny spotecznej i prowadzonej przez wtadze publiczne polityki spotecznej
s dostarczane obywatelowi nawet wtedy, kiedy on tego nie akceptuje” [Owsiak
2005, s. 32]. Decyzja panstwa o dostarczaniu dobr spolecznych wynika z prze-
swiadczenia, ze gdyby to byty dobra prywatne, ich konsumpcja przez obywateli
bytaby zbyt mata (bo maja oni inng hierarchi¢ potrzeb), tymczasem jej okre-
slony poziom jest pozadany z punktu widzenia calego panstwa, gdyz zapobie-
ga powstawaniu zjawisk szkodliwych spolecznie i ekonomicznie. W zwigzku
z tym konsumpcja dobr spotecznych jest niekiedy przymusowa (dotyczy to np.
edukacji podstawowej). Rodzaje dobr zaliczanych do publicznych zmieniajg si¢
W czasie 1 przestrzeni, a ich wyboru dokonuja politycy, podejmujac decyzje do-
tyczace ich finansowania ze $rodkéw publicznych.

Kryterium rozréznienia dobr publicznych i prywatnych moze by¢ miejsce
ich wytwarzania i zrodto finansowania, co mozna utozsamia¢ z podmiotowym
podejsciem do definicji dobr publicznych. W tym ujeciu dobrami publicznymi
sa te, ktorych produkcja, dostarczaniem i finansowaniem zajmujg si¢ podmioty
zaliczane do sektora finansow publicznych, a dobrami prywatnymi te, ktore sa
tworzone w sektorze prywatnym i finansowane z zasobow prywatnych. Wytwo-
rzenie dobr publicznych wymaga zbiorowego wysitku ich finansowania z fun-
duszy publicznych [Stiglitz 2004, s. 156], bo ich odbiorcg jest spoteczenstwo
jako cato$¢ lub poszczegolne wspdlnoty terytorialne. Oferowanie dobr publicz-
nych przez panstwo i samorzad terytorialny nie oznacza, ze na podmiotach tych

4 H. S. Rosen i T. Gayer [2010, s. 49] definiuja dobra merytoryczne w wezszy sposédb. Ich
zdaniem, sg to takie dobra, ktore muszg by¢ dostarczane przez podmioty publiczne nawet wtedy,
gdy pojedynczy obywatele tego nie akceptuja i nie zamierzajg ich konsumowaé. Ogdlnospoteczne
preferencje dla tych dobr sa wigksze niz suma preferencji indywidualnych, ujawniajacych si¢ na
rynku w postaci popytu [Musgrave i Musgrave 1989, s. 57-58]. Ich przyktadem jest tzw. kultura
wysoka (opery, filharmonie, galerie sztuki).
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musi spoczywac obowiazek ich wytwarzania. Wspotczesnie obserwujemy zja-
wisko zacie$niania i komplikowania si¢ zwigzkoéw pomigdzy sektorem publicz-
nym i prywatnym. Przejawia si¢ ono m.in. w zlecaniu podmiotom prywatnym
wykonywania niektorych zadan tradycyjnie przypisywanych do sektora publicz-
nego (dobr publicznych) oraz finansowaniu zadan wykonywanych z inicjaty-
wy podmiotéw publicznych [szerzej: Savas 1992]. W pracy pod pojeciem dobr
publicznych rozumie si¢ dobra, ktére wprawdzie nie spelniajg cech typowych
(czystych) dobr publicznych i sa raczej dobrami wspolnymi, ale za ich dostar-
czanie odpowiedzialne sg podmioty publiczne (sektora finansow publicznych).

Ze wzgledu na ,,obszar (zasigg) korzysci” zwigzanych z dostarczaniem dobr
publicznych mozna wyr6zni¢ dobra: migdzynarodowe, ogdlnonarodowe (pan-
stwowe), regionalne oraz lokalne [por. Stiglitz 2004, s. 886—888]. Niekiedy wy-
odrebnia si¢ tez dobra globalne [Kaul 2001, s. 590], jednak r6znica migdzy nimi
i dobrami migdzynarodowymi jest nieostra®. Definicj¢ réznych rodzajow dobr
publicznych oraz ich przyktady zamieszczono w tabeli 1.4.

Rozroznienie wymienionych dobr na podstawie kryterium ,,obszaru (zasie-
gu) korzysci” jest przydatne do podziatu zadan migdzy roézne szczeble admini-
stracji publicznej. Moze by¢ ono jednak trudne do zastosowania ze wzgledu na

Tabela 1.4. Typologia débr publicznych ze wzgledu na ,,obszar (zasieg) korzySci”

Grupa dobr .
publicznych Definicja Przyklady
Miegdzynarodowe | dobra, z ktorych moga korzysta¢ miesz- | sSrodowisko naturalne (globalne),
kancy catego $wiata bezpieczenstwo migdzynarodowe,
wiedza, migdzynarodowa stabili-
zacja ekonomiczna
Ogolnonarodowe | dobra, ktorych beneficjentami sg wszy- | obrona narodowa, stabilizacja
(panstwowe) scy obywatele danego panstwa makroekonomiczna
Regionalne dobra, z ktorych korzysci sa ograniczo- | biblioteki o zasiggu regionalnym,
ne przestrzennie i przypadaja wytacznie | np. pedagogiczne, drogi regio-
mieszkancom okre$lonego regionu nalne
Lokalne dobra, z ktoérych korzysci s ograniczo- | o§wietlenie ulic, sygnalizacja
ne przestrzennie i przypadaja wylacznie | $wietlna na skrzyzowaniach,
mieszkancom jst szczebla lokalnego lokalna infrastruktura techniczna,
(np. okreslonej gminy, a nawet zlokali- | ochrona przeciwpozarowa, opieka
zowanej na jej obszarze miejscowosci) | przedszkolna

Zrodho: Na podstawie: [Stiglitz 2004, s. 886—888].

5 Dobra globalne sg rezultatem wspotdziatania panstw, organizacji i instytucji mi¢dzynaro-
dowych oraz podmiotow niepanstwowych. Zdaniem E. Altvatera [2007, s. 3], ich przyktadem jest
wolny rynek. Jednak dobra zaliczane do migdzynarodowych takze sg dostarczane przez rozmaite
podmioty, a poza tym zaliczenie wolnego rynku do dobr globalnych jest dyskusyjne z tego po-
wodu, ze rynek ten powstaje sam z siebie, czyli zaden podmiot go nie wytwarza, jest wigc raczej
dobrem wolnym.
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otrzymywac tak wysokich $rodkéw, ktore w pelni zaspokajaja ich potrzeby
1 w ten sposob wygaszaja bodzce do samodzielnego poszukiwania wydajnych
zroédet dochodow [analogicznie: Uryszek 2009, s. 56]. Ze wzgledu na kontro-
wersje zwigzane z tg redystrybucja powinna mie¢ ona charakter uzupetniajacy
w stosunku do pionowej i wystepowac tylko wtedy, gdy wyréwnywanie pio-
nowe jest niewystarczajace [Kornberger-Sokotowska 2001, s. 151; odmiennie:
Ruskowski 2012, s. 243]. A. Borodo [2012, s. 25] twierdzi, z czym nalezy si¢
zgodzi¢, ze mechanizm redystrybucji poziomej w Polsce ma wtasnie uzupetia-
jacy charakter.

2.4, Zasadnos¢ wyréwnywania sytuacji finansowej gmin

W literaturze raczej nie wyodrgbnia si¢ motywow przemawiajgcych za zmniej-
szaniem roznic w dochodach wlasnych i w wydatkach na zadania wtasne gmin
sposrod argumentéw przemawiajacych za wyrownywaniem fiskalnym w ogole.
W tym punkcie podjeto probe wyodrebnienia tych motywow 1 wskazania argu-
mentéw przywolywanych przez adwersarzy jakichkolwiek transferow wyrow-
nawczych. Nie unikni¢to przy tym powolywania argumentow odnoszacych si¢
do zasadnosci wyréwnywania fiskalnego w ogole oraz wyrownywania pozio-
mego.

Argumenty zwolennikow zmniejszania réznic w zdolnosci dochodowe;j
gmin odnoszg si¢ do zasady sprawiedliwos$ci, zgodnie z ktdrg wszyscy miesz-
kancy panstwa powinni mie¢ rowny dostep do lokalnych ustug publicznych,
niezaleznie od tego, w ktorej jego czesci mieszkaja i jak bogata jest ich gmi-
na [Tingvall 2008, s. 190]. Bez mechanizmoéw wyréwnawczych osiagnigcie
tej rownosci nie jest mozliwe ze wzgledu na nieréwnomierny terytorialnie
rozktad zroédet dochodow wiasnych gmin (w szczegdlnosci zrodet podat-
kéw 1 optat lokalnych) [Rudzka-Lorentz i Sochacka-Krysiak 2008, s. 168],
ktoremu towarzyszy asymetryczny rozktad zasobdéw naturalnych. Nierdw-
nomierna lokalizacja zrédet dochodow w panstwie jest wynikiem dziatania
réznych obiektywnych, ale czgsto przypadkowych czynnikow [Chojna-Duch
2012, s. 44]. W tym duchu wypowiada si¢ tez Z. Ofiarski [2002, s. 73], ktéry
podkresla, ze wyrownywanie dochodow gmin jest zwigzane z niwelowaniem
skutkow wczesniejszych i biezacych decyzji gospodarczych, odnoszacych si¢
np. do lokalizacji podmiotéw gospodarczych lub preferencji w finansowaniu
infrastruktury. Jednoczesnie gminy nie maja mozliwosci petnej komercjaliza-
cji optat za ushugi spoteczne i komunalne [Sochacka-Krysiak 1993, s. 30],
ktore moglyby w pewnym stopniu rownowazy¢ wspomniane zréznicowanie
zrodet dochodow. Ustalanie optat za te ustugi jest w duzym stopniu decyzja
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polityczna. Zwykle optaty te nie pokrywaja kosztow $wiadczenia tych ustug,
bo przy ich ustalaniu uwzglednia si¢ postulat zapewnienia dost¢pu do tych
ustug wszystkim cztonkom spolecznosci lokalnej, niezaleznie od wysokosci
ich dochodow®. Niekiedy podkresla si¢ tez, ze nierownosci fiskalne sg kosz-
tem decentralizacji, obnizajacym ogdlny dobrobyt spoteczny, a wigc wymaga-
ja zmniejszenia [Bramley 1990, s. 18]. Poza tym istnieje konieczno$¢ wyrdw-
nywania dochodéw gmin, poniewaz $wiadcza one uslugi nie tylko na rzecz
swoich mieszkancoéw. Argument ten jest co prawda przywotywany zwykle
w kontekscie duzych miast [Swianiewicz 2001], ale moze by¢ prawdziwy tak-
ze w odniesieniu do innych gmin, szczegdlnie miejskich, bedacych centrum
mikroregionu i dojazdow do pracy. Uwaza sig, ze utrzymujace si¢ w dlugich
okresach zréznicowanie dochodow gmin nie sprzyja efektywnos$ci dziatania
podsektora samorzagdowego® [Boadway 2007, s. 59].

Zmnigjszanie r6znic w dochodach gmin nastgpuje takze z powodow politycz-
nych — unika si¢ w ten sposob przekazania im dodatkowych zrodet dochodow
wlasnych i rozszerzenia wladztwa podatkowego. Tym samym panstwo zapew-
nia sobie najwydajniejsze zrodta dochodéw podatkowych, zachowuje wptyw na
konstrukcje najistotniejszych podatkow, moze tez koordynowac polityke fiskal-
ng i utrzymuje sprawnos¢ systemu podatkowego. Nie bez znaczenia jest tez to,
ze w ten sposob panstwo utrwala swojg dominujaca pozycje wzgledem jst [Mar-
tinez-Vasquez i Boex 2002, s. 9]. Ponadto zmniejszanie tych réznic moze by¢
postrzegane jako swoisty mechanizm budowania wi¢zi narodowych, spajajacy
wszystkie jednostki samorzadowe w jeden nardd [Black i Silver 2004, s. 6]".

Zarzuty przeciwnikdw zmniejszania r6znic w zdolnosci dochodowej dotycza
gtéwnie jego skali. Mozna je podzieli¢ na odnoszace si¢ do wszystkich transfe-
réow oraz przekazywanych w celu zmniejszenia r6znic w dochodach. Argumen-
ty z pierwszej grupy przywolywano juz w rozdziale pierwszym. Jesli chodzi
o zarzuty stawiane transferom zmniejszajacym réznice w zdolnosci dochodo-
wej gmin, to uwaza si¢, ze moga one ostabia¢ sktonno$¢ gmin do podejmowa-
nia wysitku dochodowego. Ten zarzut jest tym bardziej istotny, im wyzszy jest

8 Zdaje sobie sprawe z istnienia zwigzku miedzy zakresem i poziomem optat za lokalne ustu-
gi publiczne a dochodami gmin oraz z tego, ze niekiedy postuluje si¢ uzaleznienie otrzymywania
transferow wyrownawczych od pobierania takich optat [np. Piotrowska-Marczak 1997], ale roz-
winiecie tej problematyki wykracza poza ramy tej ksigzki.

 Brak efektywnoS$ci pojawia si¢ m.in. w zwiazku z migracjami ludno$ci pomiedzy jed-
nostkami samorzagdowymi w poszukiwaniu lepszej kombinacji wysokosci ptaconych danin
publicznych i wolumenu oraz jakosci otrzymywanych lokalnych ustug publicznych. O migra-
cjach tych mowi si¢ gtownie w kontekscie samorzadu regionalnego w panstwach Europy Za-
chodniej.

10" Argument ten przywoluje sie przede wszystkim jako uzasadnienie tagodzenia rdznic w do-
chodach migdzy jednostkami samorzadu regionalnego, szczegdlnie w tych panstwach federal-
nych, w ktorych widoczne sg silne tendencje separatystyczne.
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stopien tego zmniejszenia. Badania potwierdzajg istnienie ujemnej zalezno$ci
migdzy zmniejszeniem nieréwnosci dochodowych a rozwojem gospodarczym
i wysitkiem dochodowym gmin [Wurzel 2003, s. 13—14]. Niektorzy autorzy
[np. Smart 2007, s. 213] twierdza wrecz, ze gminy moga przejawiac¢ sktonnosé
do podwyzszania stawek podatkow i oplat lokalnych oraz podejmowania in-
nych dziatan w celu zmniejszenia bazy podatkowej w nastepnych latach, czego
efektem bedzie otrzymanie wyzszych transferow wyréwnawczych. Nie zawsze
wskaznik zdolno$ci dochodowej gmin jest obliczany na podstawie wszystkich
dochodow wiasnych i dlatego jednostki te moga tez przejawia¢ sktonnos¢ do
zmniejszania obcigzenia podatkowego w tych podatkach i oplatach, ktore sg
ujete w tym wskazniku i maksymalizowania dochodéw z innych, nieuwzgled-
nianych w nim Zrédet. Takim niepozadanym praktykom mozna przeciwdzia-
fa¢, obliczajac zdolnos¢ dochodowa na podstawie wszystkich potencjalnych
(maksymalnych) dochodow wtasnych, a nie rzeczywiscie zrealizowanych. Tym
sposobem przeciwdziata si¢ niepozadanym strategicznym zachowaniom gmin
i,0czyszcza si¢” ten wskaznik z preferencji lokalnych.

Wyréwnywanie dochodéw moze by¢ ,,putapka rozwojowa” gmin, a nawet
zwickszy¢ ich zréznicowanie, szczegolnie w panstwach biedniejszych. Uzasad-
nieniem do sformulowania tego zarzutu jest konstrukcja transferow wyréwnaw-
czych. Niekiedy gminy, ktorych dochody sg nizsze od poziomu przecigtnego lub
preferowanego przez administracj¢ rzadowsg, otrzymuja transfery w 100% niwe-
lujace roznice migdzy ich dochodami a tym poziomem, podczas gdy te, ktorych
dochody tylko nieznacznie przekraczajg ten poziom, nie otrzymuja transferow.
Zniecheca to biedniejsze gminy do stymulowania rozwoju gospodarczego i pod-
wyzszania bazy podatkowej. Tym samym mechanizm ten moze powigkszac
luke pomigdzy biedniejszymi a bogatszymi gminami, spowolni¢, a nawet zaha-
mowac¢ zmniejszanie istniejacych pomigdzy nimi réznic [Blochliger i in. 2007,
s. 16]. Wyniki niektorych badan potwierdzajg istnienie negatywnego zwigzku
migdzy wysokos$cig transferow wyrownujacych dochody a wzrostem gospodar-
czym [Baretti, Huber i Lichtblau 2000, s. 15—16].

Przeciwnicy transferow wyrownawczych podkreslaja, ze moga one dziataé
procyklicznie. Zagrozenie to pojawia si¢ wtedy, gdy panstwo bardzo szybko
zmienia ich konstrukcje, probujac ja dostosowaé do zmian zdolnosci docho-
dowej gmin (tez ich potrzeb wydatkowych) lub zmieniajacych sie warunkow
zewngetrznych. Dostosowania te mogg zwigkszy¢ roczne zmiany wysokosci do-
chodéw gmin, szczegélnie gdy dochody budzetu panstwa takze sa elastyczne.
W literaturze przywotuje si¢ przyktady potwierdzajace, ze wyrdwnywanie pio-
nowe powoduje niestabilno$¢ dochodow jst' (w Kanadzie i w Niemczech), na-
tomiast wyrdbwnywanie poziome w Niemczech dziata raczej jak automatyczny

1 Przyczynkowe badanie przeprowadzone przez M. Boniecka [2012, s. 20] w Polsce nie po-
twierdzito tej obserwacji.
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stabilizator dochodéw gmin [Boadway i Hayashi 2002; von Hagen i Hepp 2000,
cyt. za: Blochliger i in. 2007, s. 22—23]".

Wigcej kontrowersji wzbudza zmniejszanie roznic w wydatkach gmin. Punk-
tem wyjscia do dyskusji nad jego celowo$cig jest przywotywany juz postulat
sprawiedliwo$ci. Decyzji o zmniejszaniu tych dysproporcji towarzyszy dyle-
mat — czy gminom pozostawi¢ swobod¢ w wydatkowaniu swoich dochodow,
czy tez panstwo powinno im przekazywac transfery zmniejszajace nierdwnosce
w dostepie do okreslonych dobr i przyczyniajace si¢ do spetienia wymienione-
go postulatu. W wielu panstwach powszechna stata si¢ koncepcja egalitaryzmu
ukierunkowanego, zgodnie z ktora konsumpcja okreslonych dobr nie powinna
zaleze¢ od wysoko$ci dochodow spoteczenstwa i zamoznosci poszczegdlnych
gmin [Stiglitz 2004, s. 895]. Mozna przywota¢ szczegdtowe argumenty na rzecz
udowodnienia stusznosci tego postulatu, odnoszace si¢ do zasady sprawiedliwo-
sci i1 efektywnosci funkcjonowania gmin.

Do zasady sprawiedliwo$ci nawigzujg nastepujace stwierdzenia. Po pierw-
sze, asymetrii w terytorialnym rozmieszczeniu zrodet dochodéw wiasnych
gmin towarzyszy wzglgedna rownomierno$¢ wykonywanych zadan i wydatkow
wlasnych, gtéwnie z zakresu ustug spotecznych. Uzasadnia to koniecznosé
uwzgledniania w konstrukcji transferow ,,luki” pomigdzy dochodami wtasnymi
gmin a ich wydatkami na zadania wlasne [Kandula i Kotlinska 2007, s. 391].
Po drugie, migdzy gminami wystepuja roéznice w popycie mieszkancow na po-
szczegolne lokalne ustugi publiczne oraz w kosztach ich §wiadczenia [Mau
2008, s. 66—68; Tingvall 2008, s. 190, 195-196]. Wplywaja one na zrdéznico-
wane zapotrzebowanie na $rodki finansowe i1 r6znicujg mozliwosci zaspokaja-
nia potrzeb ludnos$ci. Niektore z tych roéznic sg niezalezne od gmin, wigc ich
istnienie utrudnia spetnianie postulatu sprawiedliwo$ci. Po trzecie, mieszkancy
panstwa maja nieréwny dostep do urzadzen infrastrukturalnych (np. dlatego, ze
o ich rodzaju i lokalizacji decydowaly organy tego panstwa). Panstwo, majac
na uwadze przyjete wyzej zatozenie i istniejgce réznice w dochodach, powinno
przekazywac transfery przyczyniajace si¢ do stopniowej likwidacji dysproporcji
w infrastrukturze [por. Gajl 1993, s. 296; Sochacka-Krysiak 1993, s. 30]. Ponie-
waz remonty 1 inwestycje w infrastrukture wiagza si¢ z potrzebami i kosztami,
transfery wyrownawcze powinny nawigzywaé¢ do réznic w wydatkach gmin.
Po czwarte, problemy spoleczne gmin sg skorelowane z ich niskg baza podat-
kowa, wiec wyréwnywaniu dochodow powinno towarzyszy¢ wyré6wnywanie
wydatkow, aczkolwiek z badan N.J. Mau [2008, s. 65], przeprowadzonych dla
Danii, wynika, ze korelacja ta jest staba i ujemna. Po pigte, istnieje potrzeba

12 Wbrew temu zagrozeniu wiekszos¢ panstw wykorzystuje mechanizm wyrownawczy w roli
automatycznego stabilizatora koniunktury. Jest to mozliwe poprzez uzaleznianie transferéw od
historycznych danych o zdolnoéci dochodowej gmin lub wykorzystywanie danych kroczacych
[Blochliger i in. 2007, s. 23].
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zagwarantowania w catym panstwie okre$lonego, przynajmniej minimalnego,
standardu lokalnych ustug publicznych [Patrzatek 2010, s. 196]. Po szoste, aby
moc zapewni¢ taki sam poziom lokalnych ustug publicznych jak w gminach
bogatszych, jednostki biedniejsze musiatyby prowadzi¢ bardziej restrykcyjng
polityke dochodowa, tzn. maksymalizowa¢ stawki danin lokalnych, minimali-
zowaé ulgi podatkowe, maksymalizowaé wysoko$¢ optat za ustugi spoleczne
i komunalne, co mogtoby spowodowac spadek dochodow wtasnych i popytu na
te ustugi, a to z kolei bytoby prawdopodobnie sprzeczne z priorytetami polityki
spotecznej panstwa i statoby si¢ impulsem do migracji wewnetrznych.

W dyskusji nad potrzebg tagodzenia réznic w wydatkach gmin przywoluje
si¢ tez argumenty odnoszace si¢ do efektywnosci funkcjonowania gmin. Zda-
niem A. Walasika [2009, s. 75], uzasadnieniem takich transferow sa efekty ze-
wnetrzne bedace wyrazem niesprawnosci mechanizmu rynkowego. Po stronie
wydatkow gmin przejawiaja si¢ one w ,,braku tozsamosci migdzy obszarem
korzysci 1 jego relacji do obszaru jurysdykcji podatkowe;j”. Efekty zewnetrzne
(niekorzystne) moga spowodowac¢ niedofinansowanie tych dziedzin, w ktoérych
si¢ one ujawniajg. Jest to wigc argument przemawiajagcy za uwzglednianiem
w transferach wyrownawczych zwigkszonego zapotrzebowania na ustugi pu-
bliczne, szczegdlnie oferowane przez duze miasta. Nalezy tez zwroci¢ uwage na
to, ze transfery, w ktorych konstrukeji uwzglednia si¢ aktualne potrzeby wydat-
kowe gmin, mogg ograniczy¢ wahania ich dochodow i poprawi¢ stabilizujace
wlasciwosci transferow [Blochliger i Petzold 2009, s. 6].

W literaturze formutuje si¢ réwniez argumenty podwazajace zasadno$¢
zmniegjszania roznic w zakresie wydatkow gmin. Odnosza si¢ one zarowno do
samej idei tego zmniejszania, jak i technicznych trudnosci tego procesu. Do
pierwszej grupy przyporzadkowa¢ mozna nastepujace poglady. Po pierwsze, lu-
dzie (i tworzone przez nich wspodlnoty) powinni mie¢ prawo wyboru preferowa-
nych przez siebie lokalnych dobr publicznych, a panstwo, przekazujac transfery
odwotujace si¢ do potrzeb wydatkowych, narzuca wlasne preferencje. Transfery,
szczegolnie celowe, znieksztalcajg konsumpcje i mogg prowadzi¢ do wickszego
spozycia lokalnych dobr publicznych i mniejszego dobr prywatnych. Poza tym,
w zaleznos$ci od rodzaju wydatkow uwzglednianych we wskazniku potrzeb wy-
datkowych, transfery moga pobudza¢ rozwoj ustug spolecznych, ale jednocze-
$nie powodowaé zmniejszenie finansowania — np. zadan z zakresu utrzymania
czystosci [Stiglitz 2004, s. 895].

Po drugie, potrzeby wynikajace z czynnikow socjoekonomicznych zalezg od
bazy podatkowej gminy i dlatego rdznice w wydatkach nie musza by¢ zmniej-
szane, a przynajmniej nie trzeba w tym celu ustanawia¢ odrebnych mechani-
zmow. W tej kwestii Scieraja si¢ dwa podejscia. Z jednej strony podkresla sie,
ze natezenie dysfunkcji socjalnych i spotecznych wystepuje w gminach miej-
skich, ale gminy te sa jednoczes$nie zazwyczaj relatywnie bogatsze, maja wigc
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srodki na finansowanie zwickszonych potrzeb. Poza tym ich wyzsze potrzeby
wydatkowe, wynikajace z czynnikow socjoekonomicznych, moga by¢ uwzgled-
nione w konstrukcji transferéw tagodzacych réznice w dochodach. Adwersarze
tych pogladow podkreslaja jednak, Zze problemy spoteczne sg skorelowane z ni-
ska baza podatkowa gminy, a wtedy wyrownywaniu dochodéw powinno towa-
rzyszy¢ wyrownywanie wydatkow [Mau 2008, s. 65].

Po trzecie, r6znice w wydatkach wynikajgce z czynnikow demograficznych
sa niewielkie i rbwnowaza si¢, wigc ich zmniejszanie nie jest konieczne. Na
uzasadnienie tego pogladu przywoluje si¢ nastepujacy przyktad. Gminy z wy-
sokim odsetkiem dzieci w wieku przedszkolnym i szkolnym charakteryzujg si¢
raczej niskim odsetkiem o0so6b starszych. Ponosza one wprawdzie wysokie wy-
datki na opieke przedszkolna i szkolnictwo, ale niskie na opieke nad osobami
starszymi, ich wydatki rownowazg si¢ [Mau 2008, s. 66]".

Po czwarte, uwzglednianie w konstrukcji transferow zréznicowania kosztow
swiadczenia ustug w roznych gminach jest ryzykowne (wywotuje niepozadane
skutki) i watpliwe z ekonomicznego punktu widzenia [Blochliger i in. 2007, s.
20]. Rekompensowanie wyzszych kosztow $wiadczenia niektorych ustug (np.
o$wiatowych, zdrowotnych, administracyjnych) moze utrwala¢ brak efektyw-
nosci ich $wiadczenia. Ponadto uwzglednianie tych kosztow w odniesieniu do
matych gmin z jednej strony oznacza ich faworyzowanie, a z drugiej zniechgca
je do taczenia si¢ z innymi lub poszukiwania innych sposobéw wykonywania
zadan w celu obnizenia kosztow lub podwyzszania jakosci $wiadczonych ustug.
Prowadzi to nieefektywnej przestrzennej alokacji zasobow, co z kolei moze
znieksztatca¢ decyzje jednostek dotyczace wyboru miejsca zamieszkania i lo-
kalizacji dziatalno$ci gospodarczej (szczegolnie w panstwach, w ktorych mobil-
no$¢ spoteczenstwa jest duza) [Stiglitz 2004, s. 896].

Po piate, tagodzenie r6znic w wydatkach gmin moze sztucznie powigkszac
te wydatki i powodowa¢ wzrost zapotrzebowania na transfery. Dzieje si¢ tak
dlatego, ze zadania publiczne (i zwigzane z nimi wydatki) sa w wigkszym stop-
niu zdecentralizowane niz dochody publiczne, gminy majg wiec wigksza swo-
bode stanowienia o swoich wydatkach niz o dochodach [Blochliger i in. 2007,
s. 20]. Zacheta do ,,rozdmuchiwania” potrzeb wydatkowych jest ich obliczanie
na podstawie wysokosci aktualnych wydatkow budzetowych. Wykorzystywa-
nie danych historycznych zapobiega wprawdzie zawyzaniu tych potrzeb, ale
utrwala, by¢ moze, niewlasciwe rozdysponowywanie $rodkow w poprzednich
okresach i réznice w jakos$ci ustug w réoznych gminach. Ponadto organy gminy
moga prébowac oddziatywaé na wzrost swoich potrzeb i kosztow swiadczenia
ustug i w ten sposéb probowac ,,zakwalifikowac” si¢ do otrzymania transfe-
row [Blochliger i in. 2007, s. 20]. Pelne zlikwidowanie roznic w wydatkach nie

13 Z danych przytoczonych przez Mau wynika, ze hipoteza o rOwnowazeniu si¢ czynnikow
demograficznych jest prawdziwa, ale empirycznie stabo udokumentowana.
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zachgca gmin do prowadzenia polityki ukierunkowanej na wzrost dochodow,
poniewaz wszelkie pojawiajace si¢ roznice w potrzebach oraz kosztach i tak
beda zniesione.

Przeciwnicy rozpatrywanego wyrownywania podkre$laja tez, ze jest ono bar-
dziej podatne na zjawisko pogoni za rentg'* niz zmniejszanie r6znic w docho-
dach. Zjawisku temu sprzyja wicksze skomplikowanie procesu pomiaru potrzeb
wydatkowych (niz obliczanie wskaznika zdolnosci dochodowej) i koniecznosé
czestszej weryfikacji przyjetego w panstwie mechanizmu wyréwnawczego's
[Blochliger i in. 2007, s. 24].

Nie zawsze wyrownywanie kosztow §wiadczenia ustug ponoszonych przez
gminy jest tez uzasadnione ekonomicznie. Tak jest np. w odniesieniu do gmin
wiejskich, szczegolnie rozlegtych i stabo zaludnionych, w ktérych ,,z natury
rzeczy” koszt dostarczenia ustug publicznych jest wyzszy niz w gminach miej-
skich [Shah 2008, s. 41].

Przeciwnicy omawianego wyréwnywania zwracaja tez uwage na to, ze po-
miar potrzeb wydatkowych i kosztéw jest trudny, bo na wielkosci te wptywaja
réznorodne czynniki, czgsciowo o charakterze niemierzalnym lub trudnym do
wyrazenia w jednostkach pieni¢znych. W niewielu panstwach dostepne sa tez
szczegotowe dane na ich temat. Ponadto wysoko$¢ ponoszonych wydatkow jest
determinowana wielko$ciami o charakterze subiektywnym, ktére nie powin-
ny by¢ uwzgledniane w transferach wyrownawczych. Problematyczne jest tez
okreslenie, kiedy potrzeby wydatkowe gmin sg na tyle wysokie, ze powinny
otrzymywa¢ dodatkowe dochody, i ustalenie optymalnego zakresu tego dziata-
nia. To wszystko sprawia, ze organy panstwa moga mie¢ trudno$ci z wyborem
gmin — beneficjentow transferoéw zmniejszajacych réznice w potrzebach wydat-
kowych.

Biorac pod uwagg to, ze gminy wykonujg wiele zadan i §wiadcza r6éznorod-
ne ustugi, mechanizm zmniejszajacy réoznice w wydatkach jest ztozony i trudny
do zastosowania w praktyce [Blochliger i in. 2007, s. 20]. Wyréwnywanie to nie
sprzyja prostocie i przejrzystosci systemu zasilania zewngtrznego gmin oraz ich
odpowiedzialno$ci za swoje decyzje [Shah 2008, s. 50 i 55]. Zaré6wno pomiar,
jak i przekazanie transferow komplikujg przeptywy finansowe w sektorze finan-
sOw publicznych.

14 Polega ono na aktywnym dazeniu przez gminy do uzyskania korzy$ci materialnych, np.
w formie zwigkszenia otrzymywanych dochodow, poprzez wykorzystywanie legalnych mozliwo-
$ci wywierania wplywu na otoczenie gospodarcze lub zmiang porzadku prawnego [szerzej: Kru-
eger 1974, s. 291-303].

15 Z informacji zebranych przez pracownikow OECD wynika, ze w panstwach, w ktorych
stosuje si¢ transfery zmniejszajace roznice w wydatkach, ich system jest poprawiany co pie¢ lat,
a w tych, w ktorych one nie wystepuja lub w ktorych uwzglednia si¢ niewiele zmiennych §wiad-
czacych o zrdznicowaniu potrzeb i kosztow gmin, zmiany w systemie transferow dokonywane sg
rzadziej niz co piec lat [Blochliger i in. 2007, s. 24].
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Trudno jest oceni¢ ci¢zar tych argumentow. Wedtug J. Stiglitza [2004,
s. 895—897] najwazniejszymi z nich sg te, w ktorych podkresla si¢ ogranicze-
nie suwerennosci konsumenta (zar6wno organéow gminy, jak i jej mieszkan-
cow), problemy z ukierunkowaniem transferéw oraz nieefektywnosci lokali-
zacji'e.

Majac na uwadze kontrowersje zwigzane z wyrownywaniem dochodow
i wydatkow wlasnych gmin, Komitet Ministrow Rady Europy przygotowat za-
lecenia odnoszace si¢ do pozadanego ksztattu transferéw wyrownujacych sytu-
acje finansowg gmin (ramka 2.1).

Ramka 2.1. Rekomendacje Komitetu Ministréw Rady Europy dotyczace wyréwny-
wania zdolnos$ci dochodowej i wydatkéw gmin

Rekomendacje dotyczace wyréwnywania zdolno$ci dochodowej

— Celem wyréwnywania standardowej zdolno$ci dochodowej gmin (ich standardowych docho-
dow) powinno by¢ wzmocnienie stabszej — na tle wielko$ci referencyjnej — bazy podatkowe;j
danej gminy. Instrumentem wyréwnawczym powinny by¢ subwencje ogolne.

— Szacowanie standardowej zdolno$ci dochodowej gminy powinno uwzglednia¢ wszystkie zro-
dta jej dochodéw wiasnych.

— Mechanizm wyréwnujacy zdolno$¢ dochodowa gmin nie powinien ogranicza¢ samodzielno-
$ci gmin.

— Wyréwnywanie zdolnosci dochodowej gmin nie powinno ostabia¢ ich motywacji do efek-
tywnego oddzialywania na wzrost liczby i wydajnosci zroédet dochodow podatkowych oraz
poprawy $ciaggalno$ci danin. Obliczanie zdolno$ci dochodowej gmin dla celow polityki wy-
réwnawczej panstwa powinno by¢ dokonane przy zatozeniu, ze organy wszystkich gmin na-
ktadaja podatki wedlug takich samych stawek i sa rownie skuteczne w ich obliczaniu i pobo-
rze. Tym samym unika si¢ ,.karania” tych gmin, ktore prowadza aktywng polityke podatkowa,
i ,,nagradzania” tych, ktore nie podejmujg dodatkowego wysitku. Polityka podatkowa gmin
nie powinna oddziatywac na wysokos$¢ otrzymywanych transferéw lub dokonywanych wptat.
Zalozenie to powinno by¢ uwzgledniane tylko przy obliczaniu transferow wyréwnawczych.
W innych przypadkach prawo gmin do réznicowania stawek podatkow nie powinno by¢ kwe-
stionowane.

— W przeciwienstwie do wyréwnywania wydatkéw, w sytuacji gdy dochodem gmin jest kil-
ka podatkow lokalnych, zdolnos¢ dochodowa powinna by¢ obliczona na podstawie danych
o wysokosci wszystkich tych podatkow. Wysokos¢ srodkdéw przeznaczanych na wyrowny-
wanie dochodoéw gmin oraz zasady ich podziatu powinny nawiazywaé do rdznicy pomiedzy
zdolnoscia dochodowa poszczegdlnych gmin i jej warto$cia przecigtng dla wszystkich gmin.

— Aktualna sytuacja finansowa nie powinna by¢ podstawa do obliczania zdolnosci dochodo-
wej gminy.

Rekomendacje dotyczace wyréwnywania potrzeb wydatkowych

— Instrumentem wyréwnywania (standardowych) potrzeb wydatkowych gmin powinny by¢ sub-
wencje przyznawane na podstawie kryteriow zobiektywizowanych. Nawet wtedy, gdy dotacje

16 J. Stiglitz sformutowat te argumenty w oderwaniu od problemu zmniejszania réznic fiskal-
nych, za to w nawigzaniu do dofinansowywania dziatalnos$ci gmin dotacjami celowymi z fundu-
szy publicznych. Wydaje si¢ jednak, ze argumenty te mozna odnies¢ takze do zasadnos$ci zmniej-
szania roznic w potrzebach wydatkowych, a nawet w zdolnosci dochodowej gmin.

108



cd. ramki 2.1

te sa przyznawane w celu finansowania okreslonych zadan (programow), dotujacy powinien

pozostawi¢ gminie pewien margines swobody w odniesieniu do ich wykorzystania i unikaé

stosowania uciazliwych procedur ich monitorowania i rozliczania.

Potrzeby wydatkowe gmin nalezy szacowa¢ na podstawie takich kryteriow, ktore:

a) w jak najwigkszym stopniu zapewniaja obiektywnos$¢ tych szacunkéw i na ktore organy
gmin nie moga bezposrednio oddziatywac,

b) nie ograniczaja samodzielnosci gmin w stanowieniu o wysokosci i kierunkach wydatkow
budzetowych, w granicach dostgpnych $rodkow budzetowych,

c) nie dyskryminuja tych gmin, ktoére usiluja zwigkszy¢ efektywno$¢ $wiadczenia ustug
i zwigkszy¢ efekty skali poprzez obnizanie kosztow jednostkowych, podejmujac wspot-
prac¢ z innymi gminami lub taczac sie,

d) uwzgledniaja, w miar¢ mozliwosci, geograficzne, demograficzne, spoteczne i ekonomicz-
ne czynniki réznicujace koszty §wiadczenia lokalnych ustug publicznych.

Formuty wyréwnawcze (wzory obliczeniowe), przy ktorych pomocy szacowane sa potrzeby

wydatkowe, powinny spelnia¢ nastgpujace warunki:

a) wagi przypisane do roznych czynnikéw powinny byé wybrane na podstawie obiektyw-
nych informacji o wptywie tych czynnikéw na koszty poszczegdlnych ushug,

b) jezeli wybdr czynnikéw i wag oraz szacowanie potrzeb wydatkowych musi nastgpowac na
podstawie sadéw wartosciujacych, powinny by¢ one skonsultowane z przedstawicielami
gmin i organizacji samorzadowych,

¢) formuly (wzory, algorytmy) stosowane do oceny potrzeb powinny by¢ jak najprostsze,
fatwe do zrozumienia, a ewentualne skomplikowane i szczegdtowe formuly powinny
by¢ wiarygodne,

d) wzory stosowane do obliczania potrzeb wydatkowych, w miar¢ mozliwosci, powinny by¢
niezmienne, co z jednej strony umozliwia organom gmin planowanie wieloletnie, a z dru-
giej powoduje, ze zmiany w szacowanych potrzebach odzwierciedlaja takie zmiany zakre-
su zadan, na ktdre organy te nie maja wptywu.

W mechanizmie zmniejszajacym roznice w potrzebach wydatkowych powinno si¢ uwzgled-

nia¢ jak najwigcej zadan gmin, a w szczegolnosci te, ktorych znaczenie jest bardzo duze

lub sa zadaniami obowiazkowymi. Wysokos¢ srodkéw wyrownujacych potrzeby wydatkowe

w odniesieniu do poszczegdlnych zadan powinna by¢ obliczana na podstawie odrgbnych for-

mut.

Zrédlo: Na podstawie: [Rekomendacja 2005, punkty 48—57].

2.5. Cele i konstrukcja mechanizméow wyréwnywania
fiskalnego

Zmniejszanie dysproporcji fiskalnych jest elementem polityki finansowej pan-
stwa. Powinno by¢ wiec dobrze uzasadnione na gruncie teoretycznym i prak-
tycznym, mie¢ jasno sformutowane, wzajemnie niesprzeczne, cele i narzedzia
ich osiggania. Warunkiem skutecznosci mechanizmow wyréwnawczych jest
z jednej strony uswiadomienie sobie dylematéw, przed ktorymi stoja politycy,
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jest wysokos¢ dostepnych srodkow wyrownawczych, a drugim — cel, ktory pan-
stwo chce osiggnaé, przekazujac transfery. Politycy musza rozstrzygnac jeszcze
dylematy dotyczace stopnia zmniejszania roznic.

3.4. Konstrukcja transferow wyréwnawczych

Na pojecie konstrukeji transferu wyrownawczego sktadajg si¢ nastgpujace ele-
menty: 1) rodzaj transferu (subwencja, dotacja blokowa, wynikowa lub celowa,
udzial w podatku), 2) algorytm kalkulacji srodkow, 3) sposdb wyodrebniania
srodkéw z puli srodkow wyrownawcezych, 4) kryteria podziatu §rodkéw pomig-
dzy uprawnione gminy. W tym miejscu odniosg si¢ tylko do sposobu kalkulacji
srodkéw, poniewaz pozostale zagadnienia byly przedmiotem rozwazan w roz-
dziale drugim. Z konstrukcja transferow wigze si¢ ich wptyw na wydatki budze-
towe gmin i panstwa, o czym takze byta mowa w rozdziale drugim.

Transfer wyrownawczy powinien by¢ tak skonstruowany, aby wigcej $rod-
kéw otrzymywaly gminy o nizszym wskazniku zdolnosci dochodowej lub
o wyzszych potrzebach wydatkowych, a mniej te, ktore sg w relatywnie lepsze;j
sytuacji finansowej i zglaszaja mniejsze zapotrzebowanie na srodki. Formuty,
na ktorych podstawie przyznaje si¢ transfery i ewentualnie okre$la wysoko$é
wplat gmin bogatszych, okreslaja naukowcy, pracownicy ministerstwa finansow,
niezalezni eksperci lub cztonkowie specjalnie w tym celu powotanych agencji/
komisji. Zatwierdzaja je jednak politycy, ktorzy muszg wybra¢ pomiedzy (by¢
moze) mato precyzyjnymi formutami, ale za to prostszymi i tatwiejszymi do
zaakceptowania przez przedstawicieli gmin, i tymi, ktore sg bardziej adekwatne
i precyzyjne, lecz trudne do zrozumienia i zastosowania. Mozliwe jest stoso-
wanie roéznych formut w zaleznosci od tego, jak dalece wskaznik zdolnosci do-
chodowej i potrzeb wydatkowych odbiega od wartosci referencyjnej, co jednak
komplikuje mechanizmy wyréwnawcze.

Konstrukcja transferu wyré6wnawczego ustanawianego w celu zmniejszania
réznic w zdolnosci dochodowej gmin moze by¢ rozna. W najprostszej postaci
moze ona wyglada¢ nastepujaco [Ma 1997, s. 6]:

L= [E_ﬂj ‘ (3.2)

gdzie:
T; — wysokos¢ transferu wyréwnawczego dla i-tej gminy,
L; —liczba mieszkancow i-tej gminy,
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B — warto$¢ bazy podatkowej catego panstwa,

L —liczba ludnos$ci w panstwie,

B; — warto$¢ bazy podatkowej i-tej gminy,

t —przeci¢tna efektywna stawka podatkowa dla catego panstwa.

Nalezy zwroci¢ uwage, ze [%—%j obrazuje luke miedzy $rednia dla cate-
1

go panstwa wartoscig bazy podatkowej na mieszkanca a analogicznie obliczong
baza podatkowa danej gminy. Transfer obliczony w ten sposob ma zapewnic
zmniegjszenie r6znicy w zdolnosci dochodowej gminy do poziomu przecigtnego
dla catego panstwa. Zaletg tej formutly jest prostota, z tym Ze ignoruje ona, by¢
moze duze, roznice w potrzebach wydatkowych gmin. Dodatkowym atutem tej
formuty jest to, ze odwotuje si¢ do nielicznych, wzglednie tatwych do pozyska-
nia danych.

Formute¢ t¢ mozna dowolnie modyfikowac, dostosowujac ja do specyfiki da-
nego panstwa. Na przyklad B. Dafflon [2007, s. 378] proponuje nastgpujaca
jej postac:

PO,‘

T; = {PO* - }*L,- Wk, (3.3)

1

gdzie:
T; — wysoko$¢ transferow wyrownawczych dla i-tej gminy,
Po" — warto$¢ standardowej podstawy opodatkowania,
Po, — wartos¢ rzeczywistej bazy podatkowej w i-tej gminie,
t* — standardowa stawka podatku,
L; - liczba mieszkancow i-tej gminy,
Wk — wspotczynnik wyrownania mniejszy od 1.

Zgodnie z tym réwnaniem, podstawa przyznania transferu jest réznica po-
migdzy wysoko$cig podstawy opodatkowania na mieszkanca a standardowa
(przecigtng) jej wysokoscig. Uzyskana wielko§¢ mnozona jest przez liczbe
mieszkancéw oraz wspotczynnik wyréwnania. Wspdlczynnik ten jest mniejszy
od jednosci, co oznacza, ze gmina o nizszej od przecigtnej bazie podatkowe;j
otrzyma $rodki tylko czesciowo zmniejszajace t¢ roéznicg, a gmina 0 Wyzszej
podstawie opodatkowania odprowadzi tylko cze¢s$¢ nadwyzki dochodow.

Mozliwe jest tez zastosowanie innych formul. Na przyktad, zaktadajac, ze
wyroéwnanie nastepuje tylko z dochodéw bogatszych gmin, wzory na obliczenie
transferu przyjmuja posta¢ [Dafflon 2012, s. 146].
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Dla gminy zobowigzanej do dokonania wptaty:

L, [wzp; —100]"*
W = F. (3.4)

Nim (Li [wzD; - 100]W7‘)

Dla gminy otrzymujgcej transfer wyrownawczy:

L;[100-wzn,]"*
T = F, (3.5)

i(Li [100- WZD,-]Wk)

gdzie:

W;  —kwota wplaty i-tej gminy,

T; — kwota transferu dla i-tej gminy,

L; — liczba mieszkancow w i-tej gminie,

WZD; — wskaznik zdolnosci dochodowe;j i-tej gminy,

Wk  — wspolczynnik korekcji (wyrdwnania), zawsze mniejszy od 1,

N — faczna liczba gmin,

N —m — liczba gmin, ktorych wzd ksztaltuje si¢ w wysokosci lub powyzej
$redniej,

m — liczba gmin otrzymujacych transfery (o wzd ponizej wielkos$ci $red-
niej, w tym przyktadzie ponizej 100),

F — zasob $rodkow wyréwnawczych dla gmin.

W pierwszym rownaniu gminy, ktorych wzd jest wyzszy od 100, odprowa-
dzaja wptlaty, ktore sa proporcjonalne do liczby mieszkancow pomnozonej przez
roéznice pomigdzy ich wskaznikiem zdolnosci dochodowej i wielko$cig prze-
cigtng (100). Im wyzszy jest wzd tych gmin, tym wigksze kwoty odprowadzaja.
W drugim réwnaniu im biedniejsza jest gmina (im nizszy ma wzd w odniesieniu
do $redniej), tym wyzsza kwote transferu otrzymuje.

W konstrukeji formut wyréwnawczych mozna tez uwzglednia¢ inne niz
zdolno$¢ dochodowa gminy parametry, ktore przyczyniaja si¢ do powstawania
roznic fiskalnych miedzy gminami, np. wskaznik koncentracji ludnosci, zagesz-
czenie ludnosci, stopg bezrobocia.

Najprostsza formuta wyréwnawcza odwolujaca si¢ do réznic w potrzebach
wydatkowych moze przyja¢ nastgpujaca posta¢ [Shah 1996, s. 106; Bird i Vail-
lancourt 2007, s. 267-268]:
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TW = L] SW=SW ], (3.6)

TW* — wysoko$¢ transferow dla i-tej gminy uzaleznionych od jej potrzeb
wydatkowych zwigzanych z finansowaniem wydatkow z grupy x,

SW:* — standardowe wydatki i-tej gminy na finansowanie wydatkoéw z grupy
x na mieszkanca,

SW, — standardowe wydatki wszystkich gmin na finansowanie wydatkow
Z grupy x na mieszkanca,

N — taczna liczba gmin,

L; — liczba mieszkancow i-tej gminy.

W tym wzorze wysoko$¢ transferow wyrownawczych dla i-tej gminy przeka-
zywanych w celu zmniejszenia réznic w wydatkach z grupy x jest uzalezniona
od liczby mieszkancow gminy i réznicy pomig¢dzy jej wydatkami standardowy-
mi a tymi samymi wydatkami ponoszonymi przez wszystkie gminy w poszcze-
gblnych grupach wydatkow. Wysokos¢ transferu obliczonego dla danej grupy
wydatkéw moze by¢ dodatnia, ujemna lub zerowa. Suma tych wielkosci obli-
czona dla wszystkich kategorii wydatkow ujetych w mechanizmie wyréwnaw-
czym odzwierciedla laczng kwote transferu, jaki otrzyma dana gmina. Ten spo-
sob, ze wzgledu na swoja ztozonos¢, nie jest stosowany w praktyce [Shah 2008,
s. 46].

Inng formute transferu uwzgledniajacego roznice w potrzebach wydatko-
wych gmin gmin proponuje B. Dafflon [2010, s. 37]:

Ws
Ll o)
> LzwPwls
i=1
gdzie:
TW;  —wysoko$¢ transferow wyrownawczych dla i-tej gminy uzaleznio-
nego od jej potrzeb wydatkowych,
L; — liczba mieszkancéw i-tej gminy,
N — laczna liczba gmin,
ZWPW — zagregowany wskaznik potrzeb wydatkowych,
Ws — wskaznik solidarno$ci migdzygminnej (jezeli Ws = 1 formuta jest
proporcjonalna, jezeli Ws > 1 formuta jest progresywna),
F — zasob srodkow przeznaczonych do podzialu migdzy gminy.
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W formule tej przyjeto zatozenie, ze wszystkie gminy zgtaszajg zapotrzebo-
wanie na $rodki finansowe. Transfery wyrownawcze przekazywane sg zarowno
tym, ktorych zwpw > 100, jak i tym, ktorych potrzeby wydatkowe ksztattuja
si¢ ponizej wielkosci referencyjnej (zwpw < 100). Transfery majg charakter po-
wszechny, a jednoczesnie progresywny, gdyz Ws = 4 [Dafflon 2010, s. 37-38].
Formuta ta nie jest idealna, poniewaz, wbrew zaleceniom teorii federalizmu
fiskalnego, nie uwzglednia zdolnosci dochodowej poszczegdlnych gmin. Poza
tym wielkosci ujete w zwpw sg dos¢ trudne do pozyskania.

Okreslenie dolnej i gornej wysokos$ci srodkow, ktére mozna przeznaczy¢ na
zmniegjszenie r6éznic w potrzebach (np. jako % dochodow ogétem lub docho-
dow z wybranego podatku) jest korzystne z punktu widzenia nie tylko gmin,
ale takze panstwa. Organom panstwa utatwia planowanie wieloletnie, eliminuje
coroczng debate nad wysokoscig srodkow na wyrownanie, stwarza lepszy kli-
mat w relacjach ministerstwo finanséw-organizacje samorzadowe, a jednostki
samorzadowe majg wzgledng pewnos¢ statego finansowania.

Konstruujagc mechanizmy wyréwnawcze, nalezy okresli¢ zrodia ich finan-
sowania. Wyrdznia si¢ kilka potencjalnych zrodet, z ktorych kazde ma zalety
i wady i jest predestynowane do innego rodzaju wyré6wnywania. Sa to [podob-
nie: Kosek-Wojnar i Suréwka 2007, s. 97; Dafflon 2012, s. 147]:

— budzety gmin zobowigzanych do odprowadzania wptat,

— budzet panstwa,

— budzet panstwa i1 budzety gmin zobowiazanych do odprowadzania wptat,
— fundusz wyrownawczy.

Pierwsze 1 ostatnie zrodto moze by¢ wykorzystywane tylko w mechanizmie
wyréwnywania poziomego, budzet panstwa tylko w wyréwnywaniu pionowym.
Rozwigzania mieszane charakteryzuja wyréwnywanie pionowo-poziome. Zro-
dta finansowania transferow wyréwnawczych powinny by¢ okreslone w prze-
pisach prawnych.

Zrédlem finansowania transferow wyréwnujacych dochody gmin moga by¢ —
ujete w ich budzetach — dochody gmin relatywnie bogatych. W tym przypadku
wysokos$¢ srodkoéw przekazywanych biedniejszym jednostkom okre$lana jest co
roku i zapisywana w uchwale budzetowej tych podmiotéw. Pozornie jest to do-
bre zrodto finansowania transferow, z punktu widzenia organéow panstwa, bo nie
angazuje jego zasobow. Jednak ma ono wady (czg¢$ciowo uzaleznione od tego,
kto zajmuje si¢ dystrybucja srodkow). Wyodrebnianie kwoty przeznaczanej na
transfery jest przedmiotem sporéw politycznych pomigdzy czlonkami organow
samorzadowych. Beneficjenci transfer6w nie majg pewnosci, ze otrzymaja po-
rownywalng kwote srodkéw w nastepnych latach, co ujemnie wptywa na ich
planowanie budzetowe w $rednim i dlugim okresie. Ponadto organy panstwa
muszg ustali¢ zasady kontrolowania wysokosci $srodkdéw przeznaczanych na
transfery i ich egzekwowania. Rozwigzanie to komplikuje przeptywy finanso-
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we zachodzace pomigdzy podmiotami sektora finanséw publicznych i zwigksza
koszty administracyjne. Komplikacja dotyczy pojawienia si¢ duzej liczby ka-
natéw przeptywu srodkow oraz trudnosci w ustaleniu, ktérej gminie (gminom)
powinna przekazywaé $rodki dana wspodlnota. Dyskusyjne jest tez to, kto ma
oblicza¢ wskaznik zdolno$ci dochodowej gmin i wysoko$¢ transferu. Wady te
mozna wyeliminowaé, zobowigzujac gminy bogatsze do odprowadzania nad-
wyzek swoich dochodow na rachunek budzetu panstwa, a nastgpnie dzielac je
»przy okazji” innych przeplywow finansowych pomig¢dzy budzetem panstwa
a biedniejszymi gminami.

Drugim zrodtem jest budzet panstwa. Transfery moga by¢ finansowane
z 0goblnych dochodow tego budzetu lub z wybranych zroédet dochodow podatko-
wych. B. Dafflon [2012, s. 147] sugeruje, aby zasady ustalania wysokosci $rod-
kéw wyrownawcezych byty okreslone w konstytucji lub przynajmniej w ustawie
o finansowaniu gmin. Wtedy dyskusje dotyczace transferow wyrownawczych
prowadzone sa tylko przy zmianie tych aktow prawnych, a nie podczas corocz-
nych prac nad budzetem panstwa. Ten sposob jest korzystny dla gmin, gdyz,
jezeli zrédla finansowania transferow (podatki) sa zroznicowane i dobrane tak,
ze w nadmierny sposob nie oddziatujg na nie wahania cyklu koniunkturalnego,
zapewnia wzgledng stabilnos$¢ kwot corocznie dzielonych pomigdzy uprawnio-
ne jednostki. Omawiane zrodto ma tez ujemne strony. Finansowanie transferow
z okreslonej czes$ci wybranego podatku, w warunkach spadku tempa wzrostu go-
spodarczego, moze ograniczy¢ kwoty transferow. Ponadto finansowanie transfe-
row z jednego zrodta moze zmniejszy¢ zainteresowanie panstwa w efektywnym
poborze tej daniny, gdyz czgs¢ wpltywow jest dzielona pomigdzy gminy, ktore
nie partycypuja w kosztach jej poboru [Dafflon 2012, s. 147]. Odrebng kwestig
jest ustalenie zasad wyodrebniania puli srodkéw wyrownawczych z dochodow
budzetu panstwa oraz okreslenie zasad ich dystrybucji pomiedzy gminy.

W mechanizmie wyrownawczym mozna wykorzystywac jednoczesnie $rod-
ki budzetu panstwa i pochodzace z wptat dokonywanych na rachunek tego bu-
dzetu przez gminy. Zaleta tego rozwigzania jest odcigzenie budzetu panstwa
[podobnie: Rudzka-Lorentz i Sochacka-Krysiak 2008, s. 168] i psychologiczny
aspekt poczucia dazenia do osiggnigcia sprawiedliwo$ci poziomej przez zaan-
gazowanie bogatszych jednostek samorzadowych w finansowanie transferow.

Ostatnim rozwigzaniem jest utworzenie funduszu wyréwnawczego na szcze-
blu panstwa lub samorzadu regionalnego®>. W pierwszym przypadku fundusz
moze by¢ zasilany dochodami budzetu panstwa, z okreslonej czesci tych docho-
dow ogotem lub z cze$ci wybranych podatkéw. W drugim fundusz moze by¢
tworzony z wptat relatywnie bogatszych gmin wchodzacych w sktad wymie-
nionego samorzadu (lezacych na jego terenie). Mozliwe jest takze polaczenie

22 Mozna si¢ doszukaé¢ celowosci utworzenia funduszu wyréwnawczego takze na szczeblu
powiatow i gmin [Kosek-Wojnar i Suréwka 2007, s. 99].
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wymienionych zrdédel, np. fundusz moze otrzymywac dotacj¢ w budzetu pan-
stwa. M. Kosek-Wojnar 1 K. Suréwka [2007, s. 99] podkreslaja, ze najlepszym
zrodtem $rodkow funduszu sg sktadki wnoszone przez wszystkie gminy oraz
wplaty czgsci nadwyzek dochodéw gmin bogatszych z terenu danego regionu.
Dodatkowym zrédtem moga by¢ odsetki od lokat na rachunkach bankowych,
prowizje i odsetki od pozyczek udzielonych gminom (jezeli fundusz moze
ich udziela¢).

Wylaczenie srodkow na transfery z budzetu panstwa i budzetow gmin rela-
tywnie bogatszych zmniejsza coroczne dyskusje na temat ich wysokosci. Wyko-
rzystanie funduszu pozwala nie tylko na finansowanie biezacych transferow, ale
powinno tez dziata¢ stabilizujaco na mechanizm wyréwnawczy, gdyz fundusz
pozwala na gromadzenie nadwyzek w okresach dobrej koniunktury i umozli-
wia ich wykorzystanie w czasie zmniejszenia dochodéw budzetowych panstwa
i gmin®, Ponadto jego utworzenie na szczeblu samorzadu regionalnego mogto-
by wzmocni¢ pozycje regionow (w Polsce wojewodztw) jako podmiotow pro-
wadzacych polityke regionalng [Patrzatek 2009b, s. 203]. Fundusze wyréwnaw-
cze stosuje si¢ w Holandii [Huigsloot 2008] i Hiszpanii.

Podsumowanie rozwazan dotyczacych zrodet finansowania transferow wy-
rownawczych w postaci zestawienia ich zalet i wad zawarto w tabeli 3.5. Ich
oceny dokonano bez uwzglednienia specyfiki wyrownywania pionowego i po-
ziomego, ale odniesiono si¢ do niej w tym miejscu. Wszystkie wymienione zro-
dfa finansowania transfer6w mogg by¢ wykorzystane w wyréwnywaniu piono-
wym i poziomym, z tym ze charakteryzujg si¢ one r6zng przydatnoscia.

Finansowania transferéw wylacznie z dochodéw gmin nie mozna stosowac
w wyréwnywaniu poziomym, poniewaz ich wysokos¢ musialaby by¢ co roku
negocjowana pomig¢dzy ich beneficjentami oraz ponoszacymi ich ci¢zar. W ra-
zie niemozliwosci doj$cia do porozumienia organy panstwa musialyby podjaé
si¢ roli arbitra, a to oznacza wprowadzenie do tego mechanizmu elementow
wyroéwnania pionowego.

Z pozostatych zrodet mozna finansowac transfery poziome, z tym ze wyma-
ga to wczesniejszego zapisania w stosownych aktach prawnych wielu rozwigzan
szczegdtowych, w tym zasad wyboru gmin wnoszacych wptlaty, zasad ich doko-
nywania i kryteriow uzasadniajacych otrzymywanie transferéw. Rozwigzania te

2 Polska ma juz pewne doswiadczenia w funkcjonowaniu takich funduszy. W okresie przed-
wojennym (od 8 czerwca 1927 r.) dziatat bowiem komunalny fundusz pozyczkowo-zapomogowy
[Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z 1 czerwca 1927 r.]. Z funduszu tego udzielane
byty jednak przede wszystkim pozyczki (oprocentowane i nicoprocentowane) gminom miejskim,
ktore byly wydzielone z powiatowego zwigzku komunalnego), oraz powiatowym zwigzkom ko-
munalnym. W wyjatkowych sytuacjach zwiazki mogly otrzymaé bezzwrotne zapomogi. W li-
stopadzie 1945 roku zlikwidowano wymieniony fundusz, tworzac na jego miejsce fundusz pod
takg samg nazwa, udzielajacy wsparcia (zapomog) zwigzkom samorzadowym, ktore nie mogty
sfinansowac¢ wydatkow biezacych [Dekret z 2 listopada 1945 r.].
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nie muszg by¢ narzucone gminom, mogg (a nawet powinny) by¢ przedmiotem
negocjacji migdzy strong rzadowa i samorzadowa.

Wykorzystanie funduszu wyréwnawczego jest atrakcyjne z punktu widzenia
stabilnosci makroekonomicznej (zarowno dla panstwa, jak i gmin). W warun-
kach globalizacji i postepujacej konkurencji podatkowej [szerzej: Guziejewska
2010] bogatsze gminy nie majg pewnos$ci, czy w nastepnych latach wskaznik
ich zdolnosci dochodowej bedzie rownie wysoki, dlatego preferuja przezna-
czanie nadwyzek budzetowych na wlasne potrzeby (na inwestycje, wspieranie
przedsigbiorczosci lub wilasny fundusz stabilizacyjny), a nie na finansowanie
transferow dla biedniejszych z nich. W tym kontekscie utworzenie funduszu
wyrownawczego ma dodatkowa zalete. Gromadzenie nadwyzek na rachunku
tego funduszu traktowane jest jako sposob wzajemnego ubezpieczania si¢ gmin,
podczas gdy ich odktadanie we wtasnym zakresie oznacza samotne kapitalizo-
wanie swoich zasobow. Z ubezpieczeniowym charakterem transferow wyrow-
nawczych zgadza si¢ M. Smart [2004, s. 196], ktory twierdzi, ze kazdy z nich
zabezpiecza jst przed ryzykiem zwigzanym z niewystarczalnosciag dochodow
wlasnych. Ryzyko wystgpienia szokéw dochodowych nie przekonuje jednak
bogatszych gmin do podziatu ryzyka i dobrowolnego odprowadzania nadwyzek
dochodéw na rachunek funduszu wyrownawczego w imi¢ solidarnosci pozio-
mej [Dafflon 2012, s. 148].

Ze wzgledu na wysuwanie przez polskich samorzadowcow postulatu zmniej-
szania roznic w potrzebach wydatkowych za uzasadniong uznano probe roz-
strzygniecia, czy wyrdwnanie to powinno by¢ finansowane z dochodow budzetu
panstwa, czy z dochodow gmin. Z doswiadczen migdzynarodowych wynika, ze
zazwyczaj mechanizm wyréwnujacy dochody ma charakter poziomy, podczas
gdy tagodzenie rozpictosci w wydatkach finansowane jest z dochodéw budzetu
panstwa (lub wyzszego szczebla samorzadu terytorialnego).

W niektoérych panstwach spotyka si¢ odmienne rozwigzania. W Kanadzie
i we Wloszech zmniejszanie réznic w zdolnosci dochodowej jest finansowane
przede wszystkim ze $rodkow budzetu panstwa, cho¢ w drugim z tych panstw
transfery finansowane sg tez z budzetow regionow [Swianiewicz 2011, s. 110].
W Szwecji bogatsze gminy finansujg transfery zmniejszajace réoznice w potrze-
bach wydatkowych [Tingvall 2008, s. 196].

Dokonanie tego wywodu utatwi przedstawiony wczesniej rysunek 3.3. Kon-
struujac go, przyjeto, ze zmniejszanie réznic w potrzebach wydatkowych gmin
jest finansowane z dochodéw budzetu panstwa. Administracja rzadowa moze
jednak dazy¢ do przeniesienia cigzaru tego wyréwnywania na gminy relatywnie
bogatsze [por. Borodo 2004, s. 161]. Jak udowadnia B. Dafflon [2007, s. 371],
z ktorym nalezy si¢ zgodzi¢, transfery poziome nie powinny by¢ stosowane
w celu zmniejszania dysproporcji w wydatkach, w przeciwnym razie miesz-
kancy gmin o relatywnie mniejszych wydatkach (i mniejszym zapotrzebowaniu
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na $rodki finansowe) musieliby zaakceptowa¢ wyzsze podatki na rzecz finan-
sowania uslug zarowno w swojej gminie, jak i we wspdlnotach o wyzszych
wydatkach (potrzebach). Znieksztatcitoby to ceny lokalnych dobr publicznych
w tej gminie i dzialaloby demotywujaco na te, ktore starajg si¢ wspolpracowac
w celu zmniejszenia wydatkow i podejmuja inne dziatania na rzecz wzrostu
ich efektywnosci. Ponadto trudno jest uzasadni¢ wykorzystywanie mechanizmu
redystrybucji poziomej do dofinansowania tych lokalnych dobr publicznych,
ktore sg odptatne, bowiem, co do zasady, optata jest ekwiwalentna do otrzymy-
wanych ustug, a jakiekolwiek od niej odstgpstwo zakloca dziatanie mechanizmu
rynkowego — konsument dostaje sygnat, ze optata nie odzwierciedla otrzymy-
wanych korzysci. Co wigcej, niesprawiedliwe jest zmuszanie mieszkancow jed-
nych gmin do placenia wyzszych optat za otrzymywane ushugi tylko po to, aby
dofinansowywa¢ $wiadczenie tych samych uslug w innych gminach, ktoérych
mieszkancy wnosza optaty niepokrywajace rzeczywistych kosztow ich $wiad-
czenia. Przeciwko wykorzystywaniu transferow poziomych do zmniejszania
réznic w wydatkach przemawia jeszcze jeden argument. Zmniejszanie to wy-
maga zbierania i analizowania szczegétowych danych. Jest to trudne z wielu po-
wodow, np. z powodu braku systeméw informatycznych pozwalajacych na ich
gromadzenie. Poza tym niezbedne jest oddzielenie subiektywnych czynnikow
oddziatujacych na wzrost wydatkow, niezbedna jest wigc standaryzacja ustug
$wiadczonych przez gminy i wyznaczenie ich minimalnego poziomu. Trudno
sobie wyobrazi¢, aby zajmowaly si¢ tym inne (,,bogatsze”) gminy, powinno to
czyni¢ panstwo i dlatego omawiane wyrownywanie powinno nastgpowac za po-
srednictwem transferow pionowych. Jezeli granica migdzy preferencjami gmin,
brakiem efektywnosci ich funkcjonowania i rzeczywistymi réznicami w potrze-
bach wydatkowych nie jest jasno wytyczona, gminy mogg przyjmowac strategie
wykazywania wyzszych potrzeb wydatkowych.

Za wykorzystywaniem transferow pionowych w celu zmniejszania réznic
w wydatkach przemawiaja tez inne argumenty: 1) mechanizm wyréwnywania
wydatkow musi by¢ sformalizowany po to, aby gminy nie mogty manipulowac
danymi $wiadczgcymi o ich potrzebach i kosztach §wiadczenia ustug uwzgled-
nionych w zwpw; 2) panstwo powinno okresla¢ zasob srodkoéw przeznaczanych
na wyrownywanie wydatkow, aby niepotrzebnie nie powigkszac skali przepty-
wow finansowych migdzy podmiotami sektora finanséw publicznych; 3) piono-
we zmniejszanie r6znic w wydatkach jest tatwiejsze. Wyrownywanie poziome
oznacza, ze gminy muszg by¢ bardzo zdyscyplinowane w przestrzeganiu zasad
rzadzacych tym mechanizmem, a panstwo musi kontrolowac¢, czy nie podejmuja
one dziatan stawiajacych siebie w uprzywilejowanej pozycji.

Wybér Zrodia finansowania transferow nie jest obojetny z punktu widzenia
ich efektow (rysunek 3.3). Po stronie gmin otrzymujacych transfery efekt wy-
rownania odzwierciedla odleglosci migdzy liniami £G 1 EF, a dla gmin, ktore
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dokonuja wptat, jego efekty zawierajg si¢ migdzy liniami DE i CE. Przed wy-
rownaniem gmina zglaszajaca najwicksze zapotrzebowanie na $rodki finanso-
we (zwpw = 140), na kazdego mieszkanca wydawata o 17% wigcej niz gmina
o wydatkach przecig¢tnych (punkt /). Konsekwencja zastosowania mechanizmu
wyrownawczego jest wzrost wydatkow tej gminy do poziomu 129% ich prze-
cigtnej wysokosci. Jednoczesnie w gminie, w ktérej zapotrzebowanie na srodki
bylo niewielkie (zwpw = 30), wydatki na mieszkanca stanowity 70% wielkosci
sredniej, a po wyrownaniu — 50%. Jezeli wyrdwnanie bytoby finansowane tylko
ze $rodkow wplacanych przez gminy o nizszym zwpw, to formula wyréwnaw-
cza powinna by¢ tak skonstruowana, aby zapewni¢ rownowage pomi¢dzy kwotg
wplacang przez gminy (pole trojkata CDE) 1 wyptacang beneficjentom (pole
trojkata GEF) [na podstawie: Dafflon 2012, s. 150—152].

Wplyw otrzymania transferu wyrownawczego na wysokos¢ wydatkéw bu-
dzetowych na mieszkanca w gminach o relatywnie wyzszych potrzebach jest
uzalezniony od zrdédet jego finansowania. Po wyrownaniu gminy zgtaszajace
wysokie zapotrzebowanie na $rodki finansowe (zwpw > 100) wydaja na jed-
nego mieszkanca wigcej niz przed otrzymaniem transferu niezaleznie od tego,
czy jest on finansowany z budzetu panstwa, czy z budzetéw innych gmin (bez-
posrednio badz za posrednictwem funduszu wyroéwnawczego). Wydatki te sa
jednak wyzsze, jezeli transfer jest finansowany z pierwszego zrodta (linia DH).
Na przyktad, przed wyro6wnaniem gminy, ktorych zwpw wynosi 150, na kazde-
go mieszkanca wydajg 121 jednostek pieni¢znych, po otrzymaniu transferu fi-
nansowanego z dochodow innych gmin ich wydatki wzrosng do 136 jednostek,
a wyroéwnanie ze srodkow budzetu panstwa spowoduje zwickszenie ich wydat-
kéw o nastgpne 11 jednostek pienigznych. Otrzymanie transferu umozliwilo
tym gminom dostarczanie ustug o takiej samej jakosci jak w gminach o nizszym
zwpw bez koniecznos$ci pobierania wyzszych dochodow podatkowych. Wyzszy
wzrost wydatkéw w przypadku finansowania z budzetu panstwa wynika z tego,
ze $rodki pozyskane od gmin o nizszym od przecig¢tnej zwpw sg ograniczone
poprzez przyjecie zatozenia, ze wplaty i transfery wyroOwnawcze powinny si¢
rownowazy¢ [Dafflon 2012, s. 151].

W gminach, ktérych potrzeby wydatkowe ksztaltuja si¢ ponizej $redniej
(zwpw < 100), wydatki rosng lub maleja w zaleznosci od zrédta finansowania
transferow. Nastepstwem wyrownywania poziomego w tych gminach sg nizsze
wydatki budzetowe na mieszkanca ze wzgledu na przekazanie czgsci swoich
dochodow jednostkom majacym wyzsze potrzeby wydatkowe. Gminy o niskim
zwpw wydaja mniej na rzecz swoich mieszkancow, ale posrednio ponosza wy-
datki na finansowanie ustug na rzecz mieszkancoéw innych wspolnot. Mozna
jednak zauwazy¢, ze wydatki na jednego mieszkanca w gminach o niskich po-
trzebach wydatkowych wzrosng po wyréwnaniu, jezeli jest ono finansowane
tylko z dochodow budzetu panstwa. Szczegotowe efekty transferow, uwzgled-

173



niajacych roznice w potrzebach wydatkowych, zaleza od konstrukcji transferow
i wptat, ktéra determinuje przebieg linii CE oraz EF. Nachylenie tych odcinkow
nie musi by¢ takie same [Dafflon 2012, s. 151—-152].

3.5. Modele organizacji mechanizméw wyréwnawczych

Pod pojeciem organizacji (tzw. modelu instytucjonalnego) mechanizmow wy-
rownawczych nalezy rozumiec¢ instytucjonalng strukture (uktad) podmiotow zaj-
mujacych si¢ przygotowywaniem propozycji dotyczacych ich budowy, oblicza-
niem transferéw, ich przekazywaniem i (ewentualnie) rozliczaniem. Propozycje
takie sg przedstawiane do zaakceptowania rzadowi i parlamentowi. Jakkolwiek
zorganizowany mechanizm wyréwnawczy bedzie mogl dobrze funkcjonowac
tak dlugo, jak dlugo bedzie akceptowany zaréwno przez stron¢ rzadowa, jak
i samorzadowa. W zwigzku z tym bardzo wazne jest zachowanie przejrzystosci
oraz zaangazowanie w prace przedstawicieli samorzadu terytorialnego.

Panstwa powotuja réznorodne struktury organizacyjne zajmujace si¢ roz-
nymi zagadnieniami zwigzanymi z mechanizmami wyrownawczymi. Moga si¢
one zajmowac: $ledzeniem (monitorowaniem) stanu finansé6w gmin (w tym ob-
liczaniem zdolnosci dochodowej oraz potrzeb wydatkowych), prowadzeniem
negocjacji pomigdzy strong rzadowg i samorzadowa, sporzadzaniem analiz
i rekomendacji, przekazywaniem $rodkéw wyrownawczych (rzadko) [szerzej:
Boex i Martinez-Vazquez 2004, s. 3—4]. Mozna wyr6zni¢ trzy grupy instytu-
cjonalnych rozwigzan odnoszacych si¢ do organizacji tych mechanizmoéw?. Sa
to modele: angielski (anglosaski), kontynentalny oraz posredni. Ich dodatnie
1 ujemne strony zamieszczono w tabeli 3.6.

W modelu angielskim sprawami organizacyjnymi zajmuje si¢ niezalezna
agencja/komisja finansowa. Zadania komisji mozna przesledzi¢ na przyktadzie
Australii. Rozwigzania wystepujace w tym panstwie mozna okresli¢ jako dale-
ko idacg sformalizowana wspolprace pomiedzy Rada Ministerialng (Ministerial
Council), w sklad ktorej wchodzi skarbnik panstwa (minister finansow) oraz
skarbnicy stanowi, i ustawowo niezalezng Wspolnotowa komisja do spraw do-

24 A. Shah wyr6znia cztery modele (grupy) rozwigzan instytucjonalnych dotyczacych mecha-
nizméw wyréwnawczych. Sg to: 1) panstwowa lub regionalna agencja rzagdowa (model najpo-
pularniejszy, stosowany m.in. w Holandii, Szwajcarii, na Ukrainie), 2) panstwowy ustawodawca
(Brazylia), 3) forum migdzyrzadowe (np. Kanada, Niemcy), 4) niezalezna agencja/komisja do
spraw dotacji (np. Australia, Indie). Modele oraz przyktady ich implementacji sg szeroko dysku-
towane w [Shah 2007, s. 293—317]. Wyodrebnione rozwigzania sa zbiezne z modelami omowio-
nymi w tekscie. Pierwsze i drugie jest zblizone do modelu kontynentalnego, a trzecie i czwarte
miesci si¢ w koncepcji modelu angielskiego.
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