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Streszczenie

Finansowanie samorzadu powinno si¢ opiera¢ na takiej dystrybucji srodkéw, by mogh
on realizowac ide¢ réwnego i sprawiedliwego dostgpu do dobr i ustug publicznych. Celem
artykutu jest analiza dysproporcji dochodowych samorzadu gminnego w Polsce w $§wietle
skutecznosci fiskalnych systemow wyrownawczych. Badania wykazaty, ze zréznicowanie
dochodow, nawet po zastosowaniu instrumentéw wyréwnawczych, jest na tyle duze, ze
trudno uzna¢ obecnie obowiazujaca konstrukcj¢ dochoddéw gmin za sprawiedliwa. Takie
dysproporcje nie umozliwiaja wyrownania rzeczywistych szans w dostepie do tej samej
jakosci ustug publicznych. W takich warunkach samorzad terytorialny, jako element sfe-
ry polityczno-instytucjonalnej, nie moze skutecznie przyczynia¢ si¢ do ksztattowania tadu

zintegrowanego.
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Wprowadzenie

Z punktu widzenia ekonomii, jednym z gtéwnych zadan samorzadu terytorial-
nego jest sprawiedliwa dystrybucja dobr publicznych oraz tworzenie uwarunkowan
do rozwoju spoleczno-gospodarczego. Samorzad ten moze by¢ bowiem rozpatrywa-
ny jako podmiot optymalizujacy interesy lokalnego spoleczenstwa. Jako instytucja
umozliwiajagca harmonijne urzeczywistnienie tadu demokratycznego, moze w prak-
tyce zespala¢ tradycje¢ i wyzwania polityczne, spoteczno-gospodarcze oraz ksztat-
towa¢ kulture w zakresie zaufania, lojalnosci, wiezi lokalnych, tozsamosci indywi-
dualnej i1 zbiorowej, a takze wspiera¢ rozwigzywanie ujawniajgcych si¢ problemow
spotecznych. Zwlaszcza samorzad lokalny jest instytucjonalnym uktadem, ktory
ogranicza 1 zarazem rozszerza wolnos¢ do indywidualnego dzialania w spotecz-
nosci lokalnej (Ostrom, 1991, s. 51). Mozna zatem przyja¢ zalozenie, ze samorzad
terytorialny jest elementem tadu polityczno-instytucjonalnego, bedacego sktadni-
kiem tadu zintegrowanego'. W kategoriach rozwoju zrownowazonego?, samorzad
poprzez dystrybucj¢ dobr publicznych powinien sprzyja¢ wigkszej spdjnosci (inklu-
zji) spotecznej, mierzonej zmniejszaniem réznic w poziomie dochodu i bogactwa
(majatku, zasobow materialnych i aktywow finansowych) oraz wyréwnywaniu rze-
czywistych szans w dostepie do wyksztalcenia, informacji i proceséw decyzyjnych
w ramach demokratycznego systemu politycznego (Fiedor, 2015, s. 85). Finanso-
wanie samorzadu powinno si¢ wigc opiera¢ na takiej dystrybucji srodkow, by mogt
on realizowac ide¢ rownego i sprawiedliwego dostepu do dobr i ustug publicznych.

Celem artykutu jest analiza dysproporcji dochodowych samorzadu gminnego
w Polsce w $wietle skutecznosci fiskalnych systeméw wyrownawczych. Przedmio-
tem badan sg dochody podatkowe gmin, ktore stanowia podstawowa kategorie¢ ich
samodzielnos$ci finansowej, jak 1 dochody catkowite, uwzgledniajace dotacje i sub-
wencje (w tym mechanizm wyréwnawczy dochodow).

Do badan uzyto danych z systemow statystyki publicznej (GUS) oraz informa-
cji pochodzacych ze sprawozdawczosci budzetowej (Ministerstwo Finansow). Obie
grupy danych dotycza wartosci za 2015 rok.

! Szerzej na temat kategorii fadu zintegrowanego oraz idei zespolenia tadéow sktadowych
w opracowaniu T. Borysa (2011).

2 Ze wzgledu na charakter artykutu unika sie tu dyskusji teoretycznej na temat terminu ,,roz-
woj zrownowazony”, przyjmujac jego rozumienie za T. Borysem (2010).
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1. Zrdznicowanie dochodéw podatkowych gmin

Dochody wiasne w strukturze dochodéw ogdélem budzetéw gmin stanowity
w 2015 roku 49,7%. Wigkszo$¢ tych dochodow, bo 35,1%, stanowity udziaty w po-
datku dochodowego od 0sob fizycznych. Druga co do wartosci grupa dochodow
wilasnych byl podatek od nieruchomosci (28,1%). Pozostate kategorie dochodow,
cho¢ ich enumeratywne wyliczenie zajeloby wiele miejsca, maja w praktyce duzo
mniejsze znaczenie.

Poniewaz najwazniejszg grupa dochodow gmin sa dochody podatkowe, w dal-
szej czgsci opracowania przeanalizowano ich zréznicowanie. Dokonano tego bazu-
jac na najnowszych prognozach dochodéw podatkowych w przeliczeniu na 1 miesz-
kanca wykonanych przez Ministerstwa Finansow w 2017 roku na podstawie danych
z wykonania budzetow gmin w 2014 roku. Dzielac sum¢ dochodéw podatkowych
w danej gminie przez liczb¢ mieszkancow otrzymuje si¢ wskaznik G, ktory stanowi
podstawe do obliczenia subwencji wyrownawczej i kwoty wplat do budzetu pan-
stwa.

Wedhug tych prognoz sredni dochéd podatkowy na jednego mieszkanca dla
wszystkich gmin w kraju, tzw. wskaznik gminny Gg, na rok 2017 oszacowano na
1514 zt. Resort finansow przewiduje, ze dochody powyzej sredniej uzyska w tym
roku tylko 449 gmin na 2479 jednostek, co stanowi jedynie 18% gmin. Mediana dla
tego zbioru przyjmuje wartos¢ 1141 zt.

Wskaznik Gg dla niektorych gmin znacznie odbiega od §rednich wartosci kra-
jowych. Najwyzsze wptywy z podatkow per capita tradycyjnie osiagga gmina wiej-
ska Kleszczow (woj. todzkie), ktora co roku prowadzi w rankingach zamozno$ci sa-
morzadow. Na jednego mieszkanca w tym roku ma przypas¢ tam 34 826 zt dochodu
z podatkow. To ponad 23-krotnie wigcej niz Srednia krajowa i niemal 82-krotnie wig-
cej niz najnizszy odnotowany wynik, ktory nalezy do gminy wiejskiej Radgoszcz
(matopolskie), gdzie podatki maja przynies¢ 425 zt na glowe mieszkanca. Dwa lata
wczesniej roznica miedzy najzamozniejszym Kleszczowem a najbiedniejsza wow-
czas Lukowica (matopolskie) siggata nawet 98-krotnosci budzetu tej ostatniej.

Na drugim miejscu wsrdd najzamozniejszych gmin uplasowata si¢ w tym roku
gmina wiejska Rzaénia (woj. todzkie). Wptywy z podatkow majg daé jednostce
7210 zt per capita. Dalsze miejsca zajmujg gmina Melnik (podlaskie) z dochodem
siggajacym 6168 zt oraz Polkowice (dolnoslaskie), w ktorej jest to 6108 zt na jednego
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mieszkanca. Dane te wskazujg na szczeg6lng sytuacj¢ Kleszczowa, ktory samotnie
liderujac w zestawieniu, wyprzedza kolejne gminy ponad pigciokrotnie. O ile pozy-
cja tej gminy jest od lat trwata, to jeszcze dwa lata wczesniej wsrdd najbogatszych
znajdowaly si¢ gminy Krynica Morska (woj. pomorskie) oraz Nowe Warpno (za-
chodniopomorskie). Wptywy z podatkéow wynosity w nich odpowiednio 21 301 zt
i 12 673 zt per capita. W omawianym zestawieniu zajmuja juz one odleglejsza po-
zycje — Krynica Morska jest 24. (3612 zt), a Nowe Warpno spadto na 101. miejsce
(2365 zt). Pozycja tych gmin sprzed kilku lat wynikata zatem z epizodycznego zro-
dta dochodu’. Komentujgc szerzej czotowe pozycje gmin w tym zestawieniu moz-
na stwierdzi¢, ze wynikaja one generalnie z renty geograficznej. Wsroéd 100 naj-
bogatszych gmin nie znalazta si¢ zadna, ktéra swoja pozycje zawdzigcza jedynie
sprawnosci zarzadzania. Sg to najczesciej gminy potozone na zapleczu duzych aglo-
meracji badz posiadajace specyficzne funkcje (gornicze, turystyczne, wojskowe),
chociaz nalezy takze zauwazy¢, ze nie wszystkie gminy rowno wykorzystuja swoje
dobre polozenie. Wigcej miejsca poswiecono temu zagadnieniu w innym artykule
autora (Kachniarz, 2011).

Wsrdd gmin o najnizszych dochodach z podatkow w przeliczeniu na jednego
mieszkanca znalazly si¢ ponadto, oprécz wspomnianej juz Radgoszczy (425 zl),
matopolska gmina Lipnica Wielka (434 zt), mazowiecki Rusindéw (441 zt) oraz row-
niez matopolska Ropa (456 zt). Wszystkie sa gminami rolniczymi (niskie dochody
z PIT-u i CIT-u), polozonymi na gruntach niskiej klasy bonitacyjnej (grunty rolne V
i VI klasy sa wylaczone z opodatkowania).

Wracajac jednak do zagadnienia zréznicowania dochodéw podatkowych,
82-krotny dystans migdzy gming o najwickszych i najmniejszych dochodach wy-
daje si¢ by¢ przepascia. Wylaczajac skrajny Kleszczéw, otrzymujemy co prawda
duzo mniej skrajny wynik, ale nadal jest to ponad 15-krotna réznica. Co ciekawe,
zar6wno na czele, jak i na koncu zestawienia mamy bardzo podobne strukturalnie
gminy. Z reguly sg to mate jednostki wiejskie lub miejsko-wiejskie.

Analizujac rysunek 1 zauwazy¢ mozna, ze zdecydowana wigkszo$¢, bo az 78%
gmin, miesci si¢ w dwoch pierwszych przedziatach dochodowych, z czego poni-
zej 1000 zt per capita lokuje si¢ 34,4%, a w nastgpnym przedziale, migdzy 1000
a 1500 zt, az 43,3% gmin. W kolejnej grupie dochodowej (1500—-1999 zt per capita)

3 Stanowito je wyrownanie dochodow podatkowych po wygranych przez gminy procesach
administracyjnych z zarzadca drég wodnych.
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miesci si¢ blisko 15% (14,8%). Kolejne cztery przedziaty (powyzej 2000 zt na oso-
be) obejmujg w sumie jedynie 7,5% gmin, z czego 4,8% miesci si¢ miedzy 2000
a 2499 zi, 1,3% miedzy 2500 a 2999, a 0,9% miedzy 3000 a 3499. Jedynie 0,4%
gmin znajduje si¢ w grupie o dochodach wyzszych niz 3500 zt na osobe.

Rysunek 1. Liczba gmin w poszczegdlnych przedziatach dochodow podatkowych (2017 r.)
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Zrodto: opracowanie whasne na podstawie Wskazniki dochodéw... (2017).

Z analizy powyzszych danych mozna wyciaggna¢ wniosek, ze obecny system
podatkowy gmin skutkuje bardzo duza rozpigtoscia ich dochodéw, co nie sprzy-
ja inkluzji spotecznej, rozumianej jako zmniejszanie réoznic w poziomie bogactwa
(majatku, zasobow naturalnych i aktywow finansowych). Z drugiej strony zrézni-
cowanie dochodow podatkowych ma charakter naturalny i wynika z intensywno$ci
zjawisk gospodarczych na danym terenie. Cho¢ istniejg rézne koncepcje sptaszczenia
roznic dochodowych?, to zadna z nich nie eliminuje catkowicie tego zréznicowania.
W warunkach rozwoju zrownowazonego musi zatem istnie¢ system wyrownawczy,
ktory bedzie redystrybuowat dochody podatkowe. Biorac pod uwage zréznicowany
charakter poszczegolnych gmin, a zatem takze i niejednolite zapotrzebowanie na
poszczegodlne kategorie ustug, system wyrownawczy powinien zapewniac¢ sprawie-
dliwy dostep do dobr i ustug publicznych, zapobiegajacy wykluczeniu spolecznemu
i stwarzaniu réwnych szans.

W polskim systemie finanséw publicznych funkcje redystrybucyjng speinia
cze$¢ wyrownawcza i rownowazaca subwencji ogolnej (redystrybucja pozioma).

4 Jedna z postulowanych zmian jest wprowadzenie PIT-u komunalnego, czyli potraktowanie
I przedziatu (w obecnej 2-stopniowej skali podatkowej) jako podatku lokalnego.
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Funkcje redystrybucji pionowej powinny spetnia¢ takze jednolite zasady oblicza-
nia wielkos$ci czesci oswiatowej subwencji ogolnej oraz dotacji. Nalezaloby zatem
zbada¢, jak zmienia si¢ zroznicowanie dochodow gmin po zastosowaniu tych in-
strumentow’.

2. Zrdznicowanie dochodow ogdtem

Na dochody ogotem, oprocz analizowanych powyzej dochodow podatkowych,
sktadaja si¢ ponadto inne dochody wtasne, subwencje i dotacje. Subwencja ogdlna
stanowi powazny udzial w dochodach gmin — 29,0% (2015 r.). Wigksza jej czes¢
(75%) przypada jednak na subwencj¢ oswiatowa. Na systemy redystrybucyjne, ma-
jace wyrownac dysproporcje w dochodach, przypada zatem jedynie 25% wartosci
subwencji ogodlnej i tylko 7,3% dochoddéw ogdtem gmin. Dotacje, ktére przezna-
czone sg na finansowanie $cisle okreslonego zadania i celu, stanowity w 2015 roku
21,3% dochodow gmin ogétem (dane GUS z 2016 1.).

W celu zbadania réznic w dochodach ogétem gmin w przeliczeniu na 1 miesz-
kanca wykorzystano dane z wykonania budzetow za 2015 rok. Po uwzglednieniu
subwencji i dotacji, wartosci dochodow oczywiscie znaczaco wzrastaja — Srednia
wynosi 3539 z1, a mediana osigga warto$¢ 3346 zt (wobec odpowiednio: 1514 1 1141
zt przy dochodach podatkowych). Dwukrotnie wigcej, bo 879 gmin (36%), zlokali-
zowala si¢ powyzej sredniej.

Ponownie na czele uplasowata si¢ gmina Kleszczow, ktorej dochody ogdtem
na 1 mieszkanca wyniosty 49 596 zt. To 14-krotnie wigcej niz $rednia krajowa oraz
22-krotnie wiecej od najbiedniejszej gminy w tym zestawieniu. Te najnizsza pozy-
cje, z wynikiem 2172 zl, zajela gmina Mszana ($lgskie). Roznice te sg sporo mniej-
sze od dysproporcji w samych dochodach podatkowych (odpowiednio: 23- i 83-krot-
nose).

Na rysunku 2 przedstawiono liczebno$¢ gmin w poszczegdlnych grupach do-
chodowych (dochody ogétem). Zdecydowana wigkszo$é, bo 83,8% gmin, znajdu-
je sie w grupie o dochodach mniejszych niz 4000 z} na mieszkanca (trzy pierw-
sze przedzialy na wykresie). Z tego 64,1% miescito si¢ w przedziale migdzy 3000

5 Skuteczno$¢ systemu korekcyjno-wyrownawczego jest szeroko dyskutowana, stanowisko
w tej sprawie zabrat takze Trybunat Konstytucyjny. Szerzej na ten temat m.in. w opracowaniach
M. Miesztalskiego (2012) i M. Boguckiej-Felczak (2014).
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a 4000 zt, a dochody 19,7% jednostek nie osiggaty granicy 3000 zl. Stosunkowo
liczna byta grupa najbogatszych gmin, ktorych dochody przekraczaty 6000 zt na
mieszkanca. Takich jednostek byto 40, co stanowito 1,6% ogotu.

Wynika z tego, ze subwencje i dotacje spetniaja czesciowo funkcje redystrybu-
cyjna, gdyz rozpigtos¢ miedzy najbogatszymi i najbiedniejszymi gminami, jak i od-
legto$¢ od $redniej, jest tu wyraznie mniejsza. Nie zmienia si¢ jednak ksztalt grup
dochodowych, gdyz zdecydowana wickszo$¢ jednostek miesci si¢ w najnizszych
przedziatach, za$§ stosunkowo nieliczna grupa uprzywilejowanych gmin znaczaco
wydtuza skale w kierunku wysokich warto$ci dochodoéw.

Rysunek 2. Liczba gmin w poszczegodlnych przedziatach dochodow ogodtem (2015 r.)
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Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie danych Banku Danych Lokalnych.

Nalezatoby jednak w tym miejscu zada¢ dwa pytania. Po pierwsze, czy taka
rozpigto$¢ dochodéw odpowiada roéznej intensywnosci procesow spoteczno-gospo-
darczych i zwigzanym z tym zr6znicowaniem potrzeb wydatkowych gmin? Po dru-
gie zas$, czy to zréznicowanie nie zaburza sprawiedliwego dostepu do zestandaryzo-
wanych jakosciowo ustug publicznych?

OdpowiedZ na pierwsze pytanie jest niestety negatywna. Zroznicowanie to
wynika z wadliwego systemu dochodow podatkowych gmin, ktory bez wzgledu na
réznorodno$¢ proceséw gospodarczych premiuje jedne gminy wzgledem innych.
Jest to efekt zastosowania wielu nieskoordynowanych i niespojnych narzedzi. Przy-
ktadem moze by¢ nadzwyczajna pozycja gmin gorniczych, ktére otrzymujg zna-
czace dochody z tytutu optat eksploatacyjnych (Kachniarz, 2011, s. 93). Podobny
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problem wystepuje w gminach bedacych ,,sypialniami” wielkich aglomeracji, w kto-
rych pojawia si¢ problemem tzw. pasazerow na gape. Takze gminy, ktorych obszar
W znacznej cz¢sci jest zajety np. pod poligony wojskowe, nie ponoszac zadnych
kosztow z tym zwigzanych, otrzymuja od panstwa wysoki podatek od nieruchomo-
$ci 1 jednocze$nie premi¢ z tytutu matego wskaznika gestosci zaludnienia. Razaca
niewspoimiernos¢ potencjatu finansowego poszczegdlnych samorzadoéw wskazat
takze w swym wyroku Trybunat Konstytucyjny (2006).

Odpowiedz na pytanie drugie jest pozytywna. W obecnym ksztalcie system
nie spetnia wymogow sprawiedliwej redystrybucji ustug publicznych. W zadnej
mierze nie opiera si¢ bowiem na potrzebach wydatkowych samorzadow, wynika-
jacych z rzeczywistych kosztow realizacji ustawowych zadan. Wydaje si¢ zatem
celowe uzaleznienie systemu korekcyjno-wyréwnawczego dochodow jednostek sa-
morzadowych od okreslenia ich potrzeb wydatkowych. Postulaty takiej modyfikacji
systemu zglaszane byty juz przez wielu autoréw (Swianiewicz, t.okomska, 2016,
s. 50; Patrzatek, 2015, s. 243; Grobelny, Jaworski, Klupczynski, 2016, s. 18).

Na drodze do prostego wdrozenia tych wnioskow stoi jednak brak standardow
finansowych ustug publicznych. Bez nich trudno oszacowac potrzeby wydatkowe.
Jedynym mozliwym podejsciem w takiej sytuacji jest proba okreslenia zalezno$ci
wystepujacych miedzy dokonywanymi wydatkami a wielko$ciami lub zjawiskami
mogacymi mie¢ wplyw na te wydatki (np. liczba beneficjentow poszczegolnych
ustug).

Podsumowanie

Prezentowane tu badania analizujg nieréwnosci dochodowe gmin zaréwno
w zakresie dochodéw podatkowych, jak i dochodow ogotem, przy zastosowaniu
pionowych i poziomych instrumentéw wyréwnawczych. Bardzo duze zrdéznicowa-
nie dochodéw wynikajace z rdznej bazy podatkowej zmniejsza si¢ nieco wskutek
uwzglednienia w dochodach subwencji i dotacji. Tym niemniej, nadal dysproporcje
sa na tyle duze, ze trudno uznac¢ obecnie obowiazujaca konstrukcje dochodéw gmin
za sprawiedliwg. Decydujace znaczenie ma tu renta geograficzna, faworyzujaca nie-
ktore grupy gmin.

Instrument wyréwnawczy bazuje jedynie na dochodach, nie uwzgledniajac po-
trzeb wydatkowych poszczegdlnych samorzadow. Tymczasem system redystrybucji
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dochodéw powinien by¢ na tyle skuteczny i adekwatny do kosztéw wykonywa-
nia zadan, ze dziatania korekcyjne powinny mie¢ znaczenie jedynie uzupetniajace.
W przeciwnym przypadku przeregulowanie systemem korekcyjnym grozi wieloma
dysfunkcjami. Przyktadami sg sytuacje, w ktorych to ptacacy kontrybucje wyrow-
nawczg dysponujg finalnie mniejszym dochodem na mieszkanca niz biorcy. Zbyt
wielka rola systemu korekcyjnego zmniejsza premiowanie aktywnosci w gminach.

Tak duze zréznicowanie dochodow nie sprzyja inkluzji spotecznej, rozumianej
jako zmniejszanie roznic w poziomie bogactwa. Dysproporcje nie umozliwiaja wy-
rownania rzeczywistych szans w dostepie do tej samej jakosci ustug publicznych.
W efekcie zamieszkanie w konkretnej gminie moze determinowaé roézny dostep
do ushug, ktore z zatozenia powinny mie¢ charakter powszechny. W kategoriach
rozwoju zrownowazonego mozna zatem zdefiniowac¢ istotne dysfunkcje dochodow
samorzadu terytorialnego, ktore nie pozwalajg mu skutecznie ksztattowaé tadu po-
lityczno-instytucjonalnego.
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INCOME DISPARITIES IN LOCAL GOVERNMENT

Abstract

Self-government financing should be based on such distribution of resources to real-
ize the idea of equal and fair access to public goods and services. The aim of this article is
income disparities analyze of municipal in Poland in the context of the efficiency of fiscal
compensatory systems. Studies have shown that income diversification, even after the use
of compensatory instruments, is so large it is difficult to recognize the current construction
as justly. Such disparities do not allow the real chances of equal access to the same quality of
public services. Under such conditions, local government, as part of a political-institutional
sphere, can not effectively contribute to the formation of an integrated order.
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JEL codes: H21, H23, H71


http://www.tcpdf.org

