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Streszczenie

Artykut odwotuje si¢ do systemu dochodéw uzupelniajacych gmin w Polsce,
w szczegblnosci do mechanizmu wyréwnania finansowego adresowanego do tych jed-
nostek. Jego celem jest charakterystyka i ocena ministerialnej koncepcji zmian w tym
systemie, zaprezentowanej w czerwcu 2015 roku, na tle postulatéw teorii federalizmu
fiskalnego. W artykule stwierdzono, ze proponowane rozwigzania wychodza przede
wszystkim naprzeciw postulatowi wyrownywania réznic w potrzebach wydatkowych
gmin. Uwzglednia si¢ w nich tez specyfike niektorych gmin (liczbe ludnosci w matych
gminach, gesto$¢ zaludnienia). Niektore zmiany odwotuja sie nie tyle do postulatow
teoretycznych, ile do dysfunkcji mechanizmu redystrybucji poziomej, ktore potwierdzit
Trybunatl Konstytucyjny.

Stowa kluczowe: teoria federalizmu fiskalnego, dochody gmin, mechanizm wyréwnawczy

Wprowadzenie

W polowie czerwca 2015 roku przedstawiono, sygnowany przez Ministerstwo
Finanséw, zarys zmian w systemie zasilania zewnetrznego jednostek samorzadu
terytorialnego (JST), w tym w mechanizmie wyrownawczym. Bezposrednim

* Stawomira Kanduta, dr, Uniwersytet Ekonomiczny w Poznaniu, Wydzial Ekonomii,
e-mail: s.kandula@ue.poznan.pl.
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impulsem do podjecia prac nad zmiang ustawy o dochodach tych jednostek z 2003
roku' byly wyroki i postanowienie sygnalizacyjne Trybunatu Konstytucyjnego?,
ktory zalecit zmiane dyskusyjnych rozwigzan prawnych. Do najwazniejszych
dysfunkcji systemu zasilania zewngtrznego JST, w szczegdlnosci mechanizmu
wyrownawczego, zaliczono: brak gwarancji zachowania istotnej czesci docho-
dow wilasnych; brak zabezpieczen przed nadmiernym ubytkiem dochodow wia-
snych w okresie dekoniunktury; mozliwo$¢ spadku dochodéw JST dokonujacych
wptlat wyrownawczych ponizej dochodow przecigtnych; przekazywanie srodkow
pochodzacych z wptat takze tym JST, ktore ich dokonuja i nie sg najubozszymi;
nieuwzglednienie specyfiki duzych miast oraz struktury demograficznej i se-
zonowego przyptywu ludnos$ci; ograniczenie kryteriow ustalania beneficjentow
czescei rownowazacej do wybranych dochodow 1 wydatkéw wilasnych?. Po wyro-
kach doraznie zmodyfikowano zasady wnoszenia wplat wyréwnawczych woje-
wodztw w 2015 1 2016 roku, podjeto tez prace nad docelowym ksztattem systemu
zasilania zewngtrznego JST.

Upubliczniony projekt zmian w ustawie o dochodach JST jest bardzo ogol-
ny, nie towarzysza mu tez symulacje skutkow finansowych dla JST i panstwa,
niemniej jednak zasadne jest podjecie dyskusji nad proponowanymi rozwigza-
niami. Celem artykutu jest ocena przedstawionego w czerwcu 2015 roku zarysu
projektu zmian w konstrukcji mechanizmu wyréwnawczego dla gmin z punktu
widzenia spetnienia postulatow teorii federalizmu fiskalnego odnoszacych si¢ do
pozadanego ksztattu tego mechanizmu.

1. Dochody wyréwnawcze gmin w $wietle teorii federalizmu fiskalnego
— wybrane zagadnienia

Panstwo udziela gminom subwencji i dotacji z wielu powodow, ale rozwa-
zania w tym punkcie prowadzone sg tylko w konteks$cie transferow przekazywa-
nych w zwigzku ze zjawiskiem poziomej nierownowagi fiskalnej, ktora przejawia

! Ustawa z 13.11.2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, t.j. DzU z 2015 r.,
poz. 513.

2 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 31.01.2013 r., sygn. akt K 14/11 uzupetniony o po-
stanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z 26.02.2013 r., sygn. akt S 1/13 oraz wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z 4.03.2014 r., sygn. akt K 13/11, http:/trybunal.gov.pl/rozprawy/wyroki
(15.04.2014).

* Dysfunkcje mechanizmu redystrybucji poziomej i wyroki Trybunatu omawia szerzej
H. Izdebski w: Funkcjonowanie instytucji wplat na subwencje ogolng (,,janosikowe”) z punktu wi-
dzenia finansow m.st. Warszawy i wojewodztwa mazowieckiego, ,,Samorzad Terytorialny” 2013,
nr 11, s. 5-16.
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si¢ w zréznicowaniu dochodow i wydatkow wiasnych gmin na mieszkanca i uza-
sadnia ich wyréwnywanie w procesie redystrybucji pionowej i poziomej. System
instrumentow finansowych ustanawianych przez panstwo (organy centralne)
w danym czasie w celu wyréwnania istniejagcych miedzy gminami rdéznic w wy-
sokosci ich dochodéw wiasnych (zdolnosci dochodowej) lub ich wydatkow na
zadania wtasne (potrzeb wydatkowych) na mieszkanca oraz prawne, organiza-
cyjne i planistyczne ramy ich stosowania obejmuj¢ mianem mechanizmu wy-
rownawczego (wyrownania finansowego). Oba rodzaje réznic tacze w pojeciu
(miedzygminnych) roznic (nieréwnosci) fiskalnych.

Tak rozumiany mechanizm wyréwnawczy mozna scharakteryzowaé, bio-
rac pod uwagg jego podstawowe komponenty (wymiary) tj. jego cel (przedmiot),
podejscie do wyrdwnania i jego zakres, instrumenty osiagania zatozonego celu
i zrodta ich finansowania oraz organizacj¢ procesu wyroéwnywania mi¢dzygmin-
nych réznic fiskalnych.

Celem polityki wyréwnawczej panstwa prowadzonej w samorzagdowym
podsektorze finanséw publicznych moze by¢é wyréwnywanie réznic w zdol-
nosci dochodowej gmin lub w ich potrzebach wydatkowych w przeliczeniu na
jednego mieszkanca. Przez zdolnos¢ t¢ nalezy rozumie¢ mozliwosci osiggania
dochodow wiasnych, w szczegdlnosci z podatkdéw 1 optat lokalnych. Szacuje si¢
ja zwykle przy zatozeniu, ze wszystkie gminy pobierajg daniny lokalne wedtug
takich samych lub srednich dla panstwa stawek podatkowych i pomija si¢ ubytek
dochodow spowodowany stosowaniem preferencji podatkowych. Z kolei okresle-
nie ,,potrzeby wydatkowe gmin” uzywane jest w znaczeniu minimalnej kwoty
srodkow niezbednych do zaspokojenia standardowych potrzeb z zakresu obo-
wigzkowych zadan wlasnych o charakterze biezacym*. Wyréwnywaniu réznic
w tych potrzebach powinno towarzyszy¢ okreslenie standardowych wydatkow
lub standardowego koszyka lokalnych ustug publicznych.

Konstrukeji systemu zasilania zewnetrznego przyswieca okreslona filo-
zofia, mowi si¢ wiec o czterech modelach wyréwnywania rdéznic fiskalnych:
jednolitym, asymetrycznym, aktywizujacym [konkursowym] i specyficznym?.
W pierwszym transfery finansowane sa zwykle z jednego zrodta, a podziat §rod-
kow odbywa si¢ na podstawie jednej formuty zawierajacej jednolite kryteria

4 A. Reschovsky, Compensating Local Governments for Differences in Expenditure Needs
in a Horizontal Fiscal Equalization Program, w: Intergovernmental Fiscal Transfers Principles
and Practice, The World Bank, Washington 2007, s. 400.

5 P.B. Spahn, Equity and Efficiency Aspects of Intragency Transfers in a Multigovernment
Framework, w: Intergovernmental Fiscal Transfers Principles and Practice, The World Bank,
Washington 2007, s. 78—80.
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dla wszystkich gmin. W drugim odmienne rozwigzania prawne sg stosowane
w odniesieniu do tych gmin, ktére charakteryzuja si¢ okreslong specyfika, np.
wykonuja wigcej zadan, mieszka w nich wigcej osob, sa stabiej zaludnione, poto-
zone peryferyjnie. W modelu aktywizujacym gminy rywalizujg o srodki budzetu
panstwa, przygotowujac wnioski o dofinansowanie zadan i przystepujac do kon-
kursoéw. Model specyficzny ma zastosowanie do wyrownywania réznic miedzy-
regionalnych; transfery finansowane sg z budzetu panstwa, ich przeznaczenie jest
scisle powiazane z celami polityki regionalnej panstwa, wigc sg one dostepne
jedynie dla regionéw zapdznionych gospodarczo.

W konstrukcji mechanizmu wyréwnawczego trzeba okresli¢ zakres (ska-
lg) wyroéwnania réznic fiskalnych. Nie mozna w tym wzgledzie poda¢ optymal-
nego wzorca, poniewaz ludzie maja odmienne poczucie sprawiedliwosci, a jej
satysfakcjonujagcy poziom moze by¢ sprzeczny z dazeniem do maksymalizacji
dobrobytu w calym panstwie®. Wyrdzni¢ mozna trzy modele zakresu wyréwna-
nia: petne, czgsciowe, minimalne’ oraz rézne wielkosci, w odniesieniu do kto-
rych zakres ten moze by¢ ustalany. Punktem odniesienia moze by¢ np. przecigtny
poziom dochodow i wydatkow wszystkich gmin per capita, gmin danego typu
administracyjnego, lub okreslonej ich grupy wyodrgbnionej ze wzgledu na liczbe
mieszkancow badz wielko$¢ powierzchni.

Elementem rozpatrywanego mechanizmu jest tez konstrukcja transferu wy-
rownawczego, na ktoérg sktadaja si¢: jego rodzaj, kryteria wyboru gmin upraw-
nionych do jego otrzymania, sposob kalkulacji §rodkow i ich wyodrgbniania
z puli srodkéw wyroéwnawczych oraz kryteria ich podziatu pomiedzy uprawnio-
ne podmioty. Z konstrukcja ta wiaze si¢ zrodlo finansowania transferu, ktore
determinuje kanat przeptywu srodkéw wyréwnawczych (redystrybucja pionowa,
pozioma, mieszana).

Ostatnim elementem rozpatrywanego mechanizmu jest jego model organi-
zacyjny, przez ktory nalezy rozumie¢ instytucjonalny uktad podmiotow zajmu-
jacych si¢ przygotowywaniem propozycji dotyczacych — szeroko rozumianego
— ksztattu mechanizmu wyréwnawczego (i jego zmian), obliczaniem transferow,
ich przekazywaniem 1 (ewentualnie) rozliczaniem. Wyr6zni¢ mozna trzy ta-
kie modele: angielski, kontynentalny, posredni. Najogolniej mozna przyjac, ze
w pierwszym z nich najwazniejsza rol¢ odgrywa niezalezna komisja finansowa,

¢ E. Ahmad, G. Brosio, Introduction: Fiscal Federalism — a Review of Developments
in the Literature and Policy, w: Handbook of Fiscal Federalism, Edward Elgar, Cheltenham,
Northampton 2008, s. 20.

7 B. Dafflon, Fiscal Decentralization, s. 95-96, www.ciesin.columbia.edu/decentraliza-
tion/English/Issues/Fiscal d.pdf (23.04.2013).
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w drugim minister finanséw lub spraw wewnetrznych, a w trzecim uprawnienia
obu podmiotéw sg réwnorzedne.

Tabela 1

Zasady konstruowania systemu zasilania zewnetrznego gmin,

w tym mechanizmu wyréwnawczego

Nazwa zasady*

Tre$¢ zasady

Zasada konsekwencji
celu

Transfery powinny mie¢ jeden jasno okreslony cel

Zasada przejrzystosci

Transfery powinny by¢ dzielone na podstawie prostych, obiektywnych
i jasnych kryteriow

Zasada stabilnosci
(przewidywalnosci)

Rodzaje transferéw i zasady ich przyznawania powinny by¢ wzglednie
state

Zasada sprawiedli-
wosci

Wysokos¢ przekazywanych srodkow publicznych powinna by¢ propor-
cjonalna do potrzeb wydatkowych JST i odwrotnie proporcjonalna do ich
zdolnosci dochodowej (mozliwosci gromadzenia dochodow wlasnych)

Zasada samodzielno-
$ci (i odpowiedzial-
nosci)

Jednostka samorzadu terytorialnego powinna mie¢ swobod¢ w wydat-
kowaniu $rodkéw pochodzacych z transferdw, a jednoczesnie ponosié
odpowiedzialno$¢ za rezultaty swej dziatalnosci

Zasada uwzgledniania
specyfiki JST

Konstrukcja transfer6w powinna uwzglednia¢ specyfike JST réznych
szczebli samorzadu terytorialnego, réznych typdéw administracyjnych
(np. miejska, wiejska), pelnigcych odmienne funkcje, réznych pod wzgle-
dem liczby mieszkancow i innych kryteriow

Zasada przezornej
alokacji

Konstrukceja transferow powinna uniemozliwia¢ powstawanie migkkich
ograniczen budzetowych oraz zjawiska pogoni za rentg (podejmowania
strategicznych dziatan w celu otrzymania wyzszego transferu)

Zasada systemu
bodzcow

System transferow powinien stwarza¢ bodzce do racjonalnego gospo-
darowania $rodkami publicznymi, stymulowania wysitku dochodowego
i rozwoju lokalnego

Zasada ewaluacji®

Nalezy przewidzie¢ mozliwos¢ okresowego kontrolowania efektéw prze-
kazywanych transferow i ich wptywu na wysoko$¢ dochodow wiasnych

* Nazwy zasady pochodzg od autorki.
b Zwana takze zasada zachodzacego stonca (sunset clauses).

Zrédto: opracowaniewlasnenapodstawie: A. Shah, Institutional Arrangements for Intergovernmen-
tal Fiscal Transfers and a Framework for Evaluation, w: Intergovernmental Fiscal
Transfers Principles and Practice, The World Bank, Washington 2007, s. 48—50.

Literatura nie podaje gotowych wzorcéw wszystkich komponentow mecha-

nizmu wyréwnawczego. Mozna w niej znalez¢ jedynie rekomendacje odnoszace
si¢ do niektorych z nich, mianowicie®:

8 Zob. np. omawiang w literaturze rekomendacj¢ Komitetu Rady Europy nr 1/2005
2 19.01.2005 r., https://wed.coe.int/ViewDoc.jsp?id=812131&Site=COE (31.03.2014).
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1. Pozadane jest wyrdwnywanie réznic w zdolnosci dochodowej i potrze-
bach wydatkowych gmin na mieszkanca.

2. Pozadane jest uwzglednianie specyfiki okreslonych grup gmin, np. wiej-
skich, duzych miast, potozonych peryferyjnie.

3. Wskazane jest, aby wyrownanie nie ostabialo aktywnosci gmin ukierun-
kowanej na stymulowanie rozwoju gospodarczego, pomnazanie zrodet
dochodow wiasnych 1 wzrost wysitku dochodowego.

4. Transfer wyrownawczy powinien mie¢ charakter ogélny, a zasady wy-
boru gmin uprawnionych do jego otrzymania, sposob kalkulacji $rod-
kow 1 ich wyodrebniania z puli sSrodkéw wyréwnawczych oraz kryteria
podziatu jasne, wzglednie state i zapisane w przepisach prawnych rangi
ustawowe;j.

Ksztalt projektowanego mechanizmu wyréwnawczego jest zawsze zdeter-
minowany nastepujacymi okoliczno$ciami: typem panstwa i przyjetym modelem
samorzadu terytorialnego, systemem jego dochodéw wiasnych, celami przypisa-
nymi subwencjom i dotacjom, mozliwo$ciami budzetu panstwa, mozliwo§ciami
dokonywania wplat przez JST biernie uczestniczace w redystrybucji poziome;j,
przyjeta doktryng spoteczng wyznaczajaca poczucie sprawiedliwosci oraz do-
swiadczeniami historycznymi, w tym wynikajacymi z krytyki dotychczasowego
mechanizmu. Pomimo istnienia specyficznych dla danego panstwa uwarunko-
wan w literaturze postuluje si¢, aby system zasilania zewngtrznego JST zbudowa-
ny byt z uwzglednieniem okreslonych zasad (tab. 1).

2. Charakterystyka projektu zmian w systemie zasilania zewne¢trznego
gmin’

Propozycje ujete w projekcie zmian w systemie zasilania zewngtrznego gmin
mozna podzieli¢ na: 1) odnoszace si¢ do ich systemowych dochodéw wiasnych,
2) modyfikujace filozofi¢ czesci wyrownawczej subwencji ogolnej (zwanej dalej
w skrocie subwencja wyrownawcza) oraz 3) dotyczace zmian w przeptywie srod-
kéw wyrownawcezych, w tym w mechanizmie redystrybucji poziome;j.

Pierwsza zmiana, ktorej intencja jest zdywersyfikowanie zrodel dochodow
wlasnych, polega na przyznaniu gminom udziatu w podatku od towaréw i ustug

° Punkt napisano na podstawie prezentacji multimedialnej pt. System subwencji i wplat
do budzetu panstwa z dnia 15.06.2015, ktoéra zamieszczono na stronie internetowej Ministerstwa
Finansow. W momencie jego powstawania autorka nie dysponowata peing informacja na temat
przygotowywanych zmian.
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przy jednoczesnym zmniejszeniu wskaznika procentowego udzialu w podatku
dochodowym od os6b prawnych. Projektodawcy spodziewaja si¢, ze spowoduje
to zmniejszenie roznic fiskalnych miedzy gminami (w ich dochodach podatko-
wych) oraz wptynie korzystnie na stabilizacj¢ dochoddéw (zmniejszy ich wrazli-
wos¢ na wahania cyklu koniunkturalnego). Nie okreslono jednak ani wskaznika
procentowego obu udziatow, ani zasad ich naliczania.

Ze wzgledu na to, ze w Polsce udziaty w podatkach panstwowych sg zali-
czane do dochodow wiasnych JST, szczegdtowa ocena proponowanego rozwig-
zania zostanie pomini¢ta, niemniej jednak podkres§lenia wymaga przynajmniej
jeden problem. Udziat w podatku od towarow i ustug nie moze by¢ udzialem
w takim samym rozumieniu jak udzial w podatku dochodowym od os6b praw-
nych (czy fizycznych), tzn. kwota podatku trafiajgca do budzetu danej gminy
musi by¢ oderwana od miejsca zaptaty podatku. Odmienne rozwigzanie dopro-
wadzitoby do narastania r6znic dochodowych migedzy gminami i konieczne by-
loby ich uwzglednianie w systemie transferow wyrownawczych finansowanych
z budzetu panstwa lub z budzetow innych gmin. Oba rozwigzania niepotrzebnie
komplikowatyby przeptywy finansowe w sektorze finanséw publicznych. Udziat
w wymienionym podatku posrednim musiatby by¢ obliczany na poziomie budze-
tu panstwa, np. w jednakowej kwocie na mieszkanca rzeczywistego lub przeli-
czeniowego lub z uwzglednieniem okreslonych kryteriow'.

Modyfikacja subwencji wyréwnawczej polega na zmianie: przedmiotu wy-
réwnania, kryteriow wyznaczania jej beneficjentow oraz organizacji przeptywu
srodkow wyréwnawczych. Przewiduje si¢, ze nowa subwencja obliczana bedzie
z uwzglednieniem zréznicowania potrzeb wydatkowych gmin, co jest zgodne
z zaleceniami ptynacymi z Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, z teorii
federalizmu fiskalnego, z postulatami zglaszanymi przez samorzagdowcdéw oraz
jest zbiezne z praktyka niektorych panstw, w szczegolnosci skandynawskich,
Kanady, Niemiec oraz czesci pafistw Europy Srodkowo-Wschodniej (np. panstw
nadbattyckich)''. W omawianym projekcie nie zdefiniowano pojgcia potrzeb
wydatkowych gmin, przyjeto jednak, ze beda one obliczane na podstawie wy-
sokosci wybranych wydatkéw biezacych gmin ,,netto” (WBN). Na tym tle pod
pojeciem wydatkow biezgcych netto nalezy rozumie¢ wydatki biezace ogotem

1 W. Gonet, Partycypacja samorzqdu terytorialnego w podatkach posrednich jako zrédlo

dochodow, ,,Finanse Komunalne” 2012, nr 9, s. 18—20.

' P. Swianiewicz, Finanse samorzqdowe. Koncepcje, realizacja, polityki lokalne, Wyd.

Municipium, Warszawa 2011, s. 98-114; S. Kanduta, Wyréwnywanie poziomej nieréwnowagi fi-
nansowej w budzetach gmin w panstwach Europy Srodkowo-Wschodniej, ,,Samorzad Terytorialny”
2015, nr 6, s. 38—56.
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z pominigciem wydatkéw biezacych na: o$§wiatg (te zadania, ktore sa uwzgled-
nianie w cze$ci oswiatowej subwencji ogolnej); zadania (projekty) finansowane
ze $srodkéw UE; obstuge dtugu i wplaty wyrownawcze; zadania dofinansowy-
wane dotacjami z budzetu panstwa. Nie okreslono jednak, czy maja to by¢ tylko
wydatki zwiagzane z zadaniami wlasnymi, czy rowniez z zadaniami zleconymi.
Za zasadniejsze nalezy uzna¢ wyrownywanie réznic w potrzebach wydatkowych
gmin tylko w zakresie ich zadan wlasnych.

Wydatki, ktore majg by¢ uwzgledniane w konstrukcji subwencji wyrow-
nawczej, wyloniono w czterech etapach. Na poczatku obliczono strukture WBN
wedtug dziatéw klasyfikacji budzetowej. Nastepnie wytypowano obiektywne
czynniki zapotrzebowania (zmienne) wplywajace na zréoznicowanie wysokosci
tych wydatkéw w tych trzech dziatach, w ktorych sg one najwyzsze. Potem zba-
dano korelacje miedzy tymi czynnikami a wydatkami biezagcymi gmin w trzech
ostatnich latach, na koniec zadaniom przypisano wagi $wiadczace o znaczeniu,
jakie przywigzuje do nich rzad.

Najwyzsze wydatki biezace ,,netto” ponoszone sg przez gminy na zadania
w dzialach: administracja publiczna (31,1%), gospodarka komunalna i ochrona
srodowiska (15,7%), pomoc spoteczna (12,5%), transport i tacznos¢ (8,9%), kul-
tura i ochrona dziedzictwa narodowego (8,8%). Mankamentem omawianej pro-
pozycji jest to, ze strukture wydatkéw obliczono tacznie dla wszystkich gmin,
a wigc zarowno dla typowych gmin, jak i dla majgcych swoja specyfike miast
na prawach powiatu. Miasta te sa z reguly gminami bogatszymi, wigc moga
swobodniej ksztattowaé polityke wynagradzania swoich pracownikow, co mo-
glo wptynaé na wysokos¢ WBN w poszczegdlnych dziatach, w szczegodlnosci
w dziale administracja publiczna.

W nastgpnym kroku dokonano doboru zmiennych $wiadczacych o po-
trzebach wydatkowych gmin, ale tylko w odniesieniu do wydatkéw z zakresu
administracji publicznej, gospodarki komunalnej oraz transportu. Przyjeto, ze
zmiennymi wplywajgcymi na zapotrzebowanie finansowe gmin na zadania z za-
kresu administracji jest liczba ludnosci, a na dwa pozostate — gestos¢ zaludnienia.
Doboru dokonano kierujgc si¢ nast¢gpujacymi przestankami: mierzalno$cig za po-
moca danych statystycznych, niepodatnoscia na manipulacje oraz neutralno$cia
z punktu widzenia bodzcow do racjonalnego gospodarowania srodkami publicz-
nymi, w tym do prowadzenia skutecznej polityki rozwoju lokalnego.

W projekcie zamieszczono wybiorcze informacje na temat korelacji migdzy
czynnikami zapotrzebowania a wydatkami gmin na wybrane zadania w ciggu
3 lat. Wykazano, ze istnieje korelacja dodatnia migdzy zageszczeniem ludnosci
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na 1 km* a WBN gmin na transport. Nie podano jednak wartosci wskaznika ko-
relacji 1 nie okreslono, dla jakich lat przeprowadzono obliczenia, oraz nie podano
wyliczen zalezno$ci dla innych zmiennych.

Waznym etapem obliczania potrzeb wydatkowych gmin jest przypisanie
poszczegdlnym kryteriom (czynnikom zapotrzebowania) wag. Problem dobo-
ru wag pojawia si¢ wtedy, gdy na dane zjawisko oddziatuje wiele zmiennych
i gdy celowe jest zroznicowanie ich znaczenia. Zgodnie z ustaleniami statystyki
wagi dobiera si¢ badz metodg uznaniowa (ekspercka), badz przy pomocy me-
tod ilosciowych!?. Prawdopodobnie przypisanie wag nastgpito z wykorzystaniem
metod ilosciowych. W materiale Ministerstwa Finansow zawarto informacje, ze
w celu ich wyznaczenia gminy podzielono na grupy wedlug tajemniczych ,kry-
teriow skorelowanych z potrzebami wydatkowymi”, nastepnie wyliczono $rednie
WBN w grupach gmin oraz poréwnano je ze Srednimi wydatkami wszystkich
gmin. Procedura ta przywodzi na mysl metod¢ szacowania potrzeb wydatkowych
gmin znang jako representative expenditure system". Czynniki zapotrzebowania
1 przypisane im wagi przedstawiono w tabeli 2.

Tabela 2
Czynniki zapotrzebowania finansowego gmin i przypisane im wagi
Kryterium/czynnik zapotrzebowania Waga Grupa wydatkow i uzasadnienie
Gmina do 5 tys. mieszkancow +0,05 | Wysokie koszty administracyjne
Gmina od 5 do 10 tys. mieszkancow +0,03 | — efekty skali

Gesto$¢ zaludnienia do 20 osoéb na 1 km? | +0,15
Gestos¢ zaludnienia 2040 osob na 1 km? | +0,12 ggzspg;a;;a dligmg;j;{l:;crﬁsirgggﬁffgy
Gestosé zaludnienia 40-60 0sob na 1 km* | +0,10 Strul{tury komulglalnej Y

Gestos$¢ zaludnienia 60-80 osob na 1 km? | +0,06

Gestos¢ zaludnienia od 2500 do 3000
0s6b na 1 km?

Gesto$¢ zaludnienia powyzej 3000 0sob
na 1 km?

+0,02 | Transport publiczny; wzrost liczby uzyt-
kownikow wraz ze wzrostem zaggszczenia
+0,03 | ludnosci

Zrodto: System subwencji i wplat do budzetu paristwa, www.mf.gov.pl (20.06.2015).

2. T. Grabinski, Metody taksonometrii, Wydawnictwo Akademii Ekonomicznej
w Krakowie, Krakdéw 1992, s. 34.

3" A. Shah, Fiscal need equalization: Is it worth doing? Lessons from international prac-
tices, w: Measuring Local Government Expenditure Needs, The Korea Institute of Public Finance
and the Danish Ministry of Social Welfare, Copenhagen 2008, s. 41.
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Nowa subwencja wyréwnawcza ma by¢ naliczana w okres§lonej wysokosci
w relacji do przeliczeniowej liczby mieszkancow obliczanej nastepujaco:

Mieszkaniec przeliczeniowy =
= mieszkaniec faktyczny x (1 + suma wag potrzeb wydatkowych).

W dalszym ciggu podstawowym kryterium jej przyznawania ma by¢ ni-
ski poziom dochodéw podatkowych, z tym ze nie przedstawiono szczegdétowych
propozycji w tym zakresie. Zasygnalizowano jedynie, ze podzial ma nastgpowac
z uwzglednieniem potrzeb wydatkowych gmin. Z opublikowanych materiatow
nie wynika jednak, czy potrzeby te sa juz uwzglednione w koncepcji mieszkanca
przeliczeniowego, czy tez stosowane bedg dodatkowe kryteria.

Zmieniony ma by¢ tez mechanizm redystrybucji poziome;j. Po pierwsze, mo-
dyfikacjom w sposobie obliczania cz¢$ci wyrownawczej subwencji ogolnej ma
towarzyszy¢ zmiana przeplywu Srodkéw wyrdwnawczych, ktorych wysokosé
bedzie suma srodkow wyréwnawczych przewidzianych w budzecie panstwa oraz
srodkow pochodzgcych z wplat gmin uznanych za bogate. Zlikwidowana wigc
zostanie cze$¢ rownowazaca subwencji ogdlnej. Po drugie, wptaty maja by¢ ob-
liczane na podstawie wskaznika dochodow podatkowych na mieszkanca przeli-
czeniowego, a maja je wnosi¢ gminy, w ktorych wskaznik ten bedzie ,,znacznie
wyzszy niz §rednia krajowa”. Nie okreslono jednak ani w jaki sposob obliczane
beda dochody podatkowe, ani jaki bedzie prog, po przekroczeniu ktorego doko-
nywane beda wptlaty (wiadomo, ze ma by¢ wyzszy niz obecnie). Nalezy jednak
zaznaczy¢, ze w przedstawionych zatozeniach znalazt si¢ tez zapis, ze wysoko$¢
odprowadzanych wptat bedzie obnizona dla JST wszystkich szczebli, np. do po-
ziomu 35% dochodow podatkowych. Konstruujac nowa formute wptaty przyjeto
zatozenie, ze dochody podatkowe gmin po dokonaniu wptaty nie moga by¢ niz-
sze od $redniego ich poziomu. Wptaty obliczane beda wprawdzie na podstawie
danych sprzed 2 lat (n — 2) w stosunku do roku ich dokonywania (n), z tym ze
w omawianych zatozeniach przewidziano obnizenie wptat o 10% w sytuacji gdy
suma dochodow JST za drugie potrocze roku n — 1 oraz pierwsze potrocze roku
n bedzie nizsza od 90% sumy dochodow za drugie poétrocze roku n — 2 oraz
pierwsze polrocze roku n — 1. W konsekwencji poczatkowo dzielone bedzie tylko
90% srodkéw pochodzacych z wptat, a do 30 wrzesénia roku budzetowego (roku
n) Minister Finansow bedzie informowac o zwigkszeniu subwencji wyrownaw-
czej. Utworzona w ten sposdb nowa cze$¢ wyrownawcza dzielona bedzie mie-
dzy gminy o najnizszych dochodach. Kryteria podzialu zostang tak okreslone, ze
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beneficjentami $srodkow wyréwnawczych nie beda gminy wptacajace nadwyzki
swoich dochodéw (dokonujace wptat).

3. Ocena ministerialnego projektu zmian w mechanizmie wyréwnawczym
dla gmin

Oceniajac wstepny projekt zmian w mechanizmie wyréwnawczym dla gmin
na tle ustalen literatury przedmiotu, nalezy stwierdzi¢, ze wychodzi on naprze-
ciw postulatom wyréwnywania réznic w zdolnosci dochodowej gmin (jak do-
tychczas) oraz w ich potrzebach wydatkowych na mieszkanca. Zaprezentowany
materiat jest jednak na tyle ogdlny i wybiodrczy, ze nie wynika z niego, czy w no-
wym systemie wymienione réoznice wyréwnywane beda przy pomocy oddziel-
nych transferow, czy tez zostanie opracowana jedna formuta odnoszaca si¢ do
wyrownania réznic migdzy potrzebami wydatkowymi a mozliwosciami ich sfi-
nansowania. Pierwsze podejscie jest stosowane w panstwach skandynawskich
oraz panstwach Europy Zachodniej, a drugie jest charakterystyczne dla panstw
Europy Srodkowo-Wschodniej. Niezaleznie od tego, ktore podejscie zostanie za-
stosowane, zdolno$¢ dochodowa gminy obliczana begdzie (prawdopodobnie) po-
przez podzielenie jej potencjalnych dochodéw podatkowych (jak obecnie) przez
liczb¢ mieszkancow przeliczeniowych.

W tym miejscu trzeba si¢ odnies¢ do koncepcji potrzeb wydatkowych gmin.
Wspomniano juz, ze pojecie to nie zostato zdefiniowane, wymieniono jedynie
rodzaje wydatkow biezacych, ktore pomija si¢ przy szacowaniu tych potrzeb.
Zauzasadnione uwazam odnoszenie tych potrzeb tylko do wydatkéow na zadania
wlasne o charakterze biezacym. Jestem przekonana o zasadno$ci pomijania wy-
datkow na obstuge dtugu i wptaty wyrownawcze oraz finansowanych ze srodkow
UE i budzetu panstwa. W ten sposob probuje si¢ ,,oczysci¢” potrzeby wydatkowe
z preferencji lokalnych i1 pomija si¢ r6zng skuteczno$¢ gmin w ubieganiu si¢ o do-
finansowanie ze zrédet zewnetrznych oraz efektywnos¢ w wydatkowaniu tych
srodkow. Idea pomijania wydatkoéw na niektore zadania o§wiatowe jest czytelna,
ale z doswiadczen innych panstw' wynika, ze wydatki na o§wiate sg sktadnikiem
wskaznika obrazujacego potrzeby wydatkowe gmin. Jednak ich uwzglednianie
bytoby rownoznaczne z likwidacjg obecnej czgsSci o$wiatowe] subwencji 0gol-
nej. Ujecie we wskazniku WBN wydatkéw finansowanych dotacjami ze zrodet

14 Tak jest np. w Szwajcarii (S. Kandula, Metodyka pomiaru potrzeb wydatkowych gmin,
,Finanse Komunalne” 2015, w druku).
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zagranicznych oraz z budzetu panstwa powodowatoby dwukrotne finansowanie
tych samych wydatkéw z funduszy publicznych.

Niejasne jest to, dlaczego potrzeby wydatkowe gmin majg by¢ obliczane
tylko w odniesieniu do zadan z zakresu administracji publicznej, gospodarki ko-
munalnej i transportu. Uwzglednianie wydatkéw na administracj¢ jest koncep-
cja odmienng od przyjetej w innych panstwach, cho¢ sg tutaj rézne praktyki.
Zrbdznicowanie ptac w administracji lokalnej uwzglednia sie w Szwecji i Australii.
Statg dla wszystkich gmin wielko$¢ potrzeb zwigzang z tymi wydatkami
uwzgledniano kiedy$ w Danii, ale zrezygnowano z tego, poniewaz nie zachgcato
to do taczenia si¢ gmin. Dyskusyjne jest nie tylko wyrownywanie potrzeb odno-
szacych si¢ do dziatu administracja publiczna, ale takze pomijanie wielu innych
waznych zadan wykonywanych przez gminy, w szczeg6lnosci z zakresu pomocy
spolecznej, ktore sa uwzgledniane w innych panstwach, np. w Danii i Norwegii.

Dobrym rozwigzaniem jest obliczanie potrzeb wydatkowych na podstawie
informacji o ksztaltowaniu si¢ WBN gmin w okresie trzech lat poprzedzajacych
obliczenie transferu. W ten sposob zapewnia si¢ wigksza stabilizacje wysokos$ci
przekazywanych kwot w poszczegolnych latach oraz minimalizuje sie wplyw
nadzwyczajnych sytuacji powodujacych znaczny wzrost lub spadek WBN.

W projektowanym systemie probuje si¢ respektowac takze postulat uwzgled-
niania specyfiki gmin, z tym ze jest ona okreslana posrednio poprzez przypisanie
wag do czynnikdéw zapotrzebowania obrazujacych potrzeby wydatkowe wspolno-
ty. Probuje si¢ w ten sposob uwzgledni¢ specyfike gmin matych do 5 i do 10 tys.
mieszkancow, gmin o niskiej gestosci zaludnienia (ktoére zostaty podzielone na
cztery klasy; w pierwszej znalazly si¢ gminy o gestosci zaludnienia do 20 oséb
na 1 km? a w ostatniej te, w ktorych na 1 km? mieszka od 60 do 80 osob) oraz
specyfike gmin duzych (o czym §wiadczy przyjecie dwoch wag — dla gmin o ge-
stosci od 2500 do 3000 oraz powyzej 3000 os6b na 1 km?). Nalezy w tym miejscu
przypomnie¢, ze $rednia gegstos¢ zaludnienia w panstwie wynosi 123 osoby na
1 km? . W projektowanym systemie nie uwzglednia si¢ jednak (przynajmnie;j
nie zapisano tego w upublicznionym materiale) specyfiki wynikajgcej z funkcji
petnionej przez gmine, jej typu administracyjnego, statusu prawnego (typowa
gmina, miasto na prawach powiatu).

Na petng ocene przedmiotowego projektu z punktu widzenia zasad konstru-
owania systemu zasilania zewngtrznego gmin jest jeszcze za wczesnie, ponie-
waz w opublikowanym materiale nie zamieszczono informacji o wielu waznych

'S Rocznik Statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej 2014, GUS, Warszawa 2014, s. 82 1 205.
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elementach systemu dochodéw uzupetniajacych dla gmin. Mozna jednak pokusic¢
si¢ o kilka spostrzezen.

W ustawie o dochodach JST z 2003 roku nie okreslano celu transferéw, nie
zapisano ich tez w omawianym projekcie. W dotychczasowej praktyce przestrze-
gana byla zasada stabilnos$ci systemu zasilania zewng¢trznego gmin, prawdopo-
dobnie bedzie tak tez dalej. Wydaje sie, ze projektowany mechanizm bedzie re-
spektowatl zasade samodzielnosci gmin, bo wysoko$¢ transferu przekazywanego
w zwigzku z wyrownywaniem potrzeb wydatkowych bedzie rosta wraz z liczba
mieszkancow przeliczeniowych.

Wszystko wskazuje na to, ze w dalszym ciagu zachowana bedzie ogol-
no$¢ transferu, o czym $wiadczy jego nazwa — cze$¢ wyréwnawcza subwen-
cji ogolnej. W ten sposob przestrzegana bedzie zasada samodzielno$ci gmin.
Prawdopodobnie utrzymana tez bedzie zasada ustawowego unormowania kon-
strukcji transferow wyréwnawczych. Nie wiadomo jednak, na ile wyrownywanie
roznic w potrzebach wydatkowych skomplikuje kryteria podziatu srodkow wy-
rownawczych pomigdzy gminy, a wigc czy respektowana bedzie zasada przejrzy-
stosci. Przynajmniej cze$ciowo spelniony zostanie postulat uwzgledniania specy-
fiki gmin, o czym $wiadczy zréznicowanie wag czynnikow zapotrzebowania dla
matych gmin oraz gmin nisko i gesto zaludnionych. Prawdopodobnie pomini¢te
zostang inne okoliczno$ci wpltywajace na specyfike potrzeb wydatkowych nie-
ktorych gmin (typ administracyjny, pelnione funkcje).

Czynniki zapotrzebowania dobrano tak, aby niemozliwe byto manipulowa-
nie ich wielkoscig w celu otrzymania wyzszego transferu, co jest zgodne z zasada
przezornej alokacji. Trudno stwierdzié, czy w konstrukcji transferow w nowym
systemie uwzglednione beda bodzce do prowadzenia racjonalnej gospodarki fi-
nansowej, stymulowania rozwoju gospodarczego, pomnazania zroédet dochodow
wiasnych i wzrostu wysitku dochodowego Iub taczenia si¢ gmin. Informacje na
ten temat nie znalazly si¢ w upublicznionym materiale. Nie wspomina si¢ w nim
tez o dokonywaniu okresowej kontroli efektéw wyréwnywania nieréwnosci fi-
skalnych.

Niektore zmiany odwotujg si¢ do dysfunkcji mechanizmu redystrybucji po-
ziomej, ktore potwierdzit Trybunat Konstytucyjny. Chodzi tutaj o ustanowienie
udziatu w podatku od towarow i ustug, ktory jest dochodem mniej wrazliwym
na wahania koniunkturalne niz udziaty w podatkach dochodowych. Naprzeciw
postulatom Trybunatu wychodza tez zmiany polegajace na obliczaniu wptat
z uwzglednieniem przeliczeniowej liczby mieszkancow, okresleniu gornej grani-
cy wplaty oraz ustanowieniu reguty, ze dochody podatkowe gmin po dokonaniu
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wplaty nie moga by¢ nizsze od $redniego ich poziomu. Zachowaniu ptynnosci fi-
nansowej ptatnikéw powinno stuzy¢ rozwigzanie dopuszczajgce mozliwos¢ obni-
zenia wplat o 10%. Zgodnie z deklaracjg Ministerstwa Finanséw zaproponowane
rozwigzania uwzgledniajg tez to, aby beneficjentami §rodkow wyréwnawczych
nie byly gminy dokonujace wplat. Szczegdtowych informacji na ten temat nie
zamieszczono jednak w upublicznionym materiale.

Podsumowanie

Rozpatrujac projekt zmian w mechanizmie wyrownawczym adresowanym
do gmin, z perspektywy jego podstawowych komponentow nalezy stwierdzi¢, ze
przedmiotem wyréwnania majg by¢ zaréwno roéznice w zdolnosci dochodowej,
jak i w potrzebach wydatkowych gmin liczonych na mieszkanca przeliczeniowe-
go. Koncepciji tej blizej jest do modelu jednolitego traktowania gmin, poniewaz
uwzglednia si¢ w nim wprawdzie specyfike niektorych jednostek, ale nie tworzy
si¢ dla nich odrebnych formul wyréwnawczych. Jest ona jednak na tyle ogolna,
ze nie znalazly sie¢ w niej zapisy dotyczace skali wyréwnania roznic fiskalnych.
Lakonicznie potraktowano tez opis konstrukcji projektowanego transferu wy-
rownawczego. W zasadzie wiadomo tylko, ze ma to by¢ czg$¢ subwencji ogolne;j
oraz ze ma by¢ przekazywana gminom najubozszym, a w jej podziale uwzgled-
niana bedzie przeliczeniowa liczba mieszkancéw. W dalszym ciggu mechanizm
wyrownawczy ma mie¢ charakter mieszany, z dominujaca rola redystrybucji pio-
nowe;j.

Wstepny projekt zmian w mechanizmie wyréwnawczym dla gmin odwotu-
je si¢ do rekomendacji wyptywajacych z literatury przedmiotu sformutowanych
w nurcie teorii federalizmu fiskalnego. Przede wszystkim przewidziano w nim
wyrownywanie roznic w potrzebach wydatkowych oraz uwzglednianie specyfiki
niektorych gmin (nisko 1 wysoko zageszczonych). Oceniany projekt wychodzi
takze naprzeciw zaleceniom Trybunatu Konstytucyjnego odnoszacym si¢ do
mechanizmu redystrybucji poziomej i niektérym postulatom zglaszanym przez
innych interesariuszy.
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CHANGES IN THE SYSTEM
OF LOCAL FISCAL EQUALIZATION MECHANIZM
AGAINST THE DEMANDS OF THE FISCAL FEDERALISM THEORY

Summary

Article refers to the system of supplementary income for municipalities in Poland,
especially to fiscal equalization mechanism. The aim of the article is to present and as-
sess the government’s outline of changes in the fiscal equalization mechanism presented
in June 2015, against the background of the of fiscal federalism literature. The proposed
solutions go primarily to meet the postulate of equalizing the differences in expenditure
needs of municipalities. They also take into account the specificity of certain municipal-
ities (population size in small communities, population density). Some of the changes re-
fer not only to the theoretical postulates as to the dysfunction of horizontal redistribution
mechanism, which confirmed the Constitutional Court (Tribunal).

Keywords: theory of fiscal federalism, municipal revenues, fiscal equalization
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