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WYROWNYWANIE WYDATKOW GMIN —
ZASADNOSC, PRZEDMIOT, ZAKRES
1 ZRODELA FINANSOWANIA

REDUCING OF MUNICIPALITIES EXPENDITURES —
THE JUSTIFICATION, SUBJECT, SCOPE
AND SOURCES OF FINANCING

DOI: 10.15611/pn.2015.404.10

Streszczenie: Celem artykutu jest charakterystyka wybranych elementow modelu mechani-
zmu wyrdéwnania finansowego w kontekscie wyrownywania rdznic w wydatkach (potrzebach
wydatkowych) gmin. Artykut jest studium literaturowym na temat zasadnosci ustanawiania
takiego mechanizmu, przedmiotu wyrownywania wydatkow, sposobéw wyznaczenia zakresu
oraz spodziewanych efektow tego wyréwnania, w tym w zaleznosci od zrodet finansowa-
nia transfer6w. Wykorzystano w nim krajowa i zagraniczng literatur¢ przedmiotu. Artykut
uwzglednia specyfike gmin, ale w duzym stopniu wnioski w nim sformutowane mozna od-
nies¢ takze do innych jednostek samorzadu terytorialnego. Z literatury wyptywaja nastgpujace
konstatacje. Wyrownywanie wydatkow (potrzeb wydatkowych) gmin jest trudniejsze, niz wy-
rownywanie ich dochodow (zdolnosci dochodowej). Argumenty jego zwolennikow odwotuja
si¢ do zasady sprawiedliwosci poziomej i efektywnosci funkcjonowania gmin. Ich przeciwni-
cy nie widza celowosci takiej interwencji panstwa i podkreslaja techniczne trudno$ci pomia-
ru potrzeb wydatkowych. Wyboru politycznego wymagaja przedmiot i zakres wyréwnania
oraz zrodla finansowania transferéw wyrdwnawczych. W zalezno$ci od zrodta finansowania
transferow wyrownawczych odmienne sg efekty wyréwnania. Wskazane jest finansowanie
transferow wyrownujacych wydatki (potrzeby wydatkowe) gmin z dochodéw budzetu pan-
stwa. Rozwazania poczynione w artykule wlaczaja si¢ w nurt prowadzonej w ostatnich latach
dyskusji nad postulatem wyréwnywania wydatkow (potrzeb wydatkowych) gmin, mogac
stanowi¢ punkt wyjscia do oceny obowiazujacego w Polsce mechanizmu wyréwnawczego
i dyskusji nad kierunkami jego zmian.

Stowa kluczowe: roznice fiskalne migdzy gminami, mechanizm wyrdéwnania finansowego,
potrzeby wydatkowe gmin.

Summary: The article aims to characterize the selected elements of a financial equalisation
mechanism in the context of reducing the differences in expenditure (expenditure needs) of
municipalities. The article is a study of the literature on the topic: the rationale of establishing
such a mechanism, the subject of equalization expenditures, methods for determining the
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scope and the expected results of this compensation, as well as sources of financing. The arti-
cle takes into account the specificity of the municipalities, but the conclusions drawn in it can
also be applied to other units of local government. The conclusions are as follows. Reducing
expenditure needs of municipalities is more difficult than reducing their income capabilities.
Arguments of its followers refer to the principle of horizontal equity and efficiency of the
functioning of municipalities. Their opponents do not see the advisability of such a state in-
tervention and emphasize the technical difficulty of measuring expenditure needs. Politicians
must decide on: the subject and scope of the compensation and equalization transfers funding
sources. Reducing effects are different depending on the source of funding compensatory
transfers. It is advisable to finance these transfers from the state budget.

Keywords: fiscal disparties among municipalities, fiscal equalisation mechanism, expendi-
ture needs of municipalities.

1. Wstep

Od kilku lat nie stabnie dyskusja nad celowos$cig zmian w systemie zasilania ze-
wnetrznego jednostek samorzadu terytorialnego, w tym gmin. Jedng z propozy-
cji jest uwzglednianie w tym systemie zroéznicowania ich potrzeb wydatkowych
(np. [Poniatowicz 2014, s. 205]). Postulatowi temu nie towarzyszg jednak ani wy-
jasnienia, co nalezy rozumie¢ przez te potrzeby i jak je zmierzy¢, ani rekomenda-
cje dotyczace budowy mechanizmu wyrownujacego te roznice na poszczegdlnych
szczeblach samorzadu terytorialnego. Przygotowujac to opracowanie, pragne sie
wlaczy¢ w nurt tej dyskus;ji.

Celem opracowania jest charakterystyka wybranych elementéw modelu mecha-
nizmu wyréwnujgcego pozioma nierbwnowage w finansach gmin w kontekscie po-
stulatu wyréwnywania réznic w ich wydatkach (potrzebach wydatkowych). W arty-
kule przedstawiono pojecie i omowiono cechy, za pomoca ktdrych nalezy opisywac
wymieniony mechanizm wyréwnawczy, odniesiono si¢ do zasadnos$ci i przedmiotu
wyréwnywania wydatkow (potrzeb wydatkowych) gmin, dyskutowano wpltyw poli-
tyki wyrownawczej panstwa na wysokos¢ wydatkéw wlasnych gmin na mieszkanca.
W zakonczeniu podsumowano rozwazania oraz sformutowano wnioski dla Polski wy-
pltywajace z literatury przedmiotu.

2. Pojecie i elementy skladowe mechanizmu wyréwnujacego
poziomg nieré6wnowage w finansach gmin

Przez pojecie mechanizmu wyréwnujacego pozioma nierownowage w finansach
gmin' nalezy rozumie¢ obowigzujacy w danym panstwie i w okreslonym czasie sys-

! Cechg charakterystyczng finanséw gmin we wspotczesnym $wiecie jest ich nierownowaga pio-
nowa i pozioma. Pierwsza z nich wyraza si¢ w nieadekwatnosci dochodow gmin do ich zadan, a nie-
robwnowaga pozioma uzasadnia wyréwnywanie tych dochodéw w procesie redystrybucji pionowej
i poziomej. Szerzej na temat obu rodzajow nierownowagi pisze B. Guziejewska [2006].
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tem instrumentéw finansowych ustanawianych przez organy panstwa w celu wy-
réwnania istniejagcych miedzy gminami roznic w wysokosci dochodow wiasnych
(zdolnosci dochodowej) lub wydatkow na zadania wlasne (potrzeb wydatkowych)
na mieszkanca, ze wzgledu na koniecznos$¢ finansowania przez nie lokalnych ustug
publicznych o okreslonym standardzie, oraz prawne, organizacyjne i planistyczne
ramy ich stosowania. Mechanizm ten nalezy rozumie¢ jako sposob dziatania orga-
néw panstwa, ktore podejmuja czynnosci zmierzajace do wyeliminowania (w prak-
tyce zmniejszenia) nierownowagi poziomej w finansach gmin, czyli zmniejszenia
istniejacych pomiedzy nimi dysproporcji fiskalnych [Kanduta 2011, s. 395]. Me-
chanizm ten jest instrumentem polityki redystrybucyjnej (wyréwnawczej) panstwa
prowadzonej w samorzadowym podsektorze finansow publicznych i elementem me-
chanizmu finansowej alimentacji gmin.

Tak rozumiany mechanizm wyréwnawczy mozna scharakteryzowac, biorac pod
uwage jego sze$¢ podstawowych wymiarow (sktadowych), ktore przedstawiono na
rys. 1. Opisujgc ten mechanizm, nalezy zwrdci¢ uwage na: jego cel (przedmiot), po-

Wymiary mechanizmu wyréwnujacego pozioma

nieréwnowage w finansach gmin

> Cel (przedmiot) wyréwnania Instrument wyréwnania <
—  réznice w dochodach wihasnych, —  subwencja ogdlna,
—  réznice w wydatkach wtasnych —  subwencja blokowa,

— dotacja celowa,
—  inne dotacje,
—  udzialy w dochodach innych

Filozofia wyréwnania podmiotéw

—  model jednolity,

—  model asymetryczny, .
P~ model aktywizujacy, Zrédla finansowania <

—  model specyficzny —  budzet pafistwa (redystrybucja

pionowa),
—  budzety innych gmin

> Zakres wyréwnania (redystrybucja pozioma),

, . —  zrédla mieszane
—  wyréwnanie pelne,

—  wyréwnanie czgsciowe,
—  wyréwnanie minimalne

Organizacja

—  model angielski,
—  model kontynentalny

Rys. 1. Elementy mechanizmu wyréwnujacego pozioma nierdbwnowage w finansach gmin

Zrédto: opracowanie wlasne.
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dejscie do wyrownania i jego zakres, instrumenty osiggania zatozonego celu i zrodta
ich finansowania oraz organizacj¢ procesu wyrownywania mi¢edzygminnego zro6zni-
cowania dochodoéw lub wydatkow wiasnych.

Pierwszym wymiarem mechanizmu wyréwnujacego adresowanego do gmin jest
przedmiot wyrownania, ktérym moga by¢ rdéznice w zdolnosci dochodowej (podat-
kowej) gmin, wyrazajace si¢ w odmiennej wysokosci dochodow wlasnych na miesz-
kanca, lub r6znice w wydatkach wtasnych na mieszkanca. Na §wiecie powszechne
jest wyréwnywanie pierwszych z tych roznic, rzadziej praktykowane jest wyréw-
nywanie réznic w wydatkach. W literaturze dyskutuje si¢ nad zasadno$cig obu ro-
dzajow wyrownania, a jej najwazniejsze ustalenia odnoszace si¢ do wyréwnywania
wydatkoéw przedstawione zostang w dalszej czesci artykutu.

Drugim elementem tego mechanizmu jest podejscie organdéw panstwa do wy-
rownywania roznic fiskalnych miedzy gminami, ktore mozna utozsamiac¢ z filozofig
wyréwnania. P.B. Spahn [2007, s. 78-80] wyrdznia cztery odmienne podejscia, ktore
mogg by¢ stosowane w danym panstwie rownolegle (z tym Ze do osiggnigcia r6z-
nych celéw). Sa to: model jednolity (generalized approach), model asymetryczny
(asymmetric approach), model aktywizujacy (konkursowy) (eligibility approach)
oraz model specyficzny (nietypowy) (specific approach). Wyrazny cel wyréwnaw-
czy mozna przypisa¢ dwom pierwszym podejSciom, a w odniesieniu do regionow
— takze modelowi specyficznemu.

Kontrowersyjnym elementem konstrukcji mechanizméw wyréwnawczych jest
ustalenie optymalnego w danym czasie zakresu (stopnia, skali) wyréwnania docho-
déw lub wydatkow wlasnych gmin, a tym samym ekonomicznych warunkéw ich
funkcjonowania. Z zakresem tym wigze si¢ wybor gmin otrzymujacych transfery
wyrownawcze i, ewentualnie, dokonujacych wptat wyréwnawczych. Mozna wyod-
rebni¢ trzy modele odnoszace si¢ do tego zakresu: wyroOwnanie petne, wzgledne
(czgsciowe) oraz minimalne [Dafflon 1998, s. 95-96], ktére omawiane sg dalej.

Elementem rozpatrywanego mechanizmu jest tez konstrukcja transferu (trans-
ferow) wyréwnawczego, na ktorg sktadaja sie: 1) rodzaj transferu (dotacja ogdlna,
blokowa, wynikowa, celowa, udziat w podatku), 2) sposob (formuta, wzor) kalkula-
cji srodkéw, 3) sposob ich wyodrgbniania z puli srodkow wyréownawczych, 4) kry-
teria podzialu srodkow pomiedzy uprawnione gminy. Z konstrukcja ta wigze si¢
zrodlo finansowania transferéw wyrownawczych, determinujace kanat przeptywu
srodkow wyrownawczych (redystrybucja pionowa, pozioma, mieszana). Ostatnim
elementem mechanizmu wyréwnawczego jest jego model organizacyjny, przez kto-
ry nalezy rozumie¢ instytucjonalng strukture¢ (uktad) podmiotéw zajmujacych si¢
przygotowywaniem propozycji dotyczacych — szeroko rozumianego — ksztaltu me-
chanizmu wyréwnawczego (i jego zmian) oraz obliczaniem transferow i ich przeka-
zywaniem. Propozycje takie sg przedstawiane do zaakceptowania Radzie Ministrow
1 parlamentowi.

Przedmiotem artykutu jest wyrownywanie réznic w wydatkach wiasnych gmin.
Przyjeto w nim, ze réznice w wydatkach wtasnych gmin sa pochodng istnienia mig-
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dzy nimi odmiennosci w zgtaszanych potrzebach i kosztach $wiadczenia ustug, kto-
rych efektem jest ich zaspokojenie, w przeliczeniu na mieszkanca?. Zréznicowanie
wydatkoéw wiasnych gmin wyraza si¢ w odmiennej wysoko$ci wydatkoOw ponoszo-
nych na finansowanie obowigzkowych zadan wlasnych na mieszkanca. W pojeciu
tym pominigto wydatki na zadania wilasne fakultatywne, wydatki inwestycyjne
oraz wydatki na zadania zlecone®, o czym bedzie jeszcze mowa. Pojecie ,,potrzeby
wydatkowe gminy” (zapotrzebowanie finansowe [Sochacka-Krysiak 2008, s. 17])
uzywane jest w znaczeniu $rodkow niezbgdnych do zaspokojenia potrzeb z zakre-
su obowigzkowych zadan wlasnych o charakterze biezacym. Potrzeby te mozna
utozsamia¢ z wydatkami koniecznymi, a wigc minimalng kwotg §rodkéw finanso-
wych, ktoére trzeba przeznaczy¢ na sfinansowanie przez gmine standardowych wy-
datkéw na wymienione zadania [Reschovsky 2007, s. 400]. Srodki te sg potrzebne
do zapewnienia okres$lonej wigzki ustug (ustalonego ich zakresu) lub oczekiwanego
przez panstwo ich standardu*. Potrzeby wydatkowe poszczegdlnych gmin wyrazone
w zlotych sg odmienne ze wzgledu na roéznice w kosztach jednostkowych ustug,
liczbe ushug niezbedna do osiggniecia wyznaczonych standardoéw, liczbe rezydentow
uprawnionych do korzystania z ustug $wiadczonych przez gming [Rekomendacja
Komitetu Rady Europy nr 1/2005...] oraz nierezydentéw konsumujacych oferowane
przez nie ustugi.

W artykule omawiane sa tylko nastgpujace elementy modelu mechanizmu wy-
réwnujacego nierownowage poziomg w finansach gmin: przedmiot wyréwnania,
jego zakres i zrodta finansowania transferow wyrownawczych. Ze wzgledu na jego
ograniczone ramy pomini¢to, zwiazane z przedmiotem wyréwnania, metody pomia-
ru zréznicowania wydatkow gmin.

3. Zasadno$¢ wyréwnywania réznic w wydatkach gmin
na mieszkanca

Dyskusja na temat zasadno$ci wyréwnywania (tagodzenia) rozpigtosci w wydatkach
gmin toczy si¢ nawet w tych panstwach, w ktorych gminy otrzymuja takie transfery
(np. w Danii). Rowniez w Polsce postuluje si¢ tagodzenie wystepujacych dyspropor-
cji, ale postulatom tym nie towarzyszy przedstawienie dodatnich i ujemnych stron
tego rozwigzania. OdpowiedZ na pytanie, czy wyrownywac réznice w tych wydat-
kach, uzalezniona jest od systemu wyznawanych wartosci. Istotg sporu jest bowiem
pojecie solidarnosci (rownosci) poziomej, ktére ma wymiar zarowno etyczny, jak
i polityczny.

2 Szczegbdtowo problem rozréznienia migdzy roéznicami w potrzebach, kosztach i wydatkach gmin
analizujg R. Bird i F. Vaillancourt [2007, s. 265].

3 Jest to koncepcja odmienna od propozycji zaprezentowanej przez Ministerstwo Finansow
w czerweu 2015 r. [System subwencji i wplat do budzetu...].

4 Standard lokalnych ustug publicznych nalezy rozumie¢ jako okreslone przez organy panstwa
minimalne poziomy liczby i jakosci tych ustug [Rekomendacja Komitetu Rady Europy nr 1/2005...].
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Punktem wyjscia do dyskusji nad celowoscia wyrownywania dysproporcji
w wysoko$ci wydatkow na zadania wlasne gmin jest zatozenie, zgodnie z ktérym
obywatele powinni mie¢ rowny dostep do lokalnych ushug publicznych (szczegélnie
spotecznych), niezaleznie od tego, w ktdrej czesci panstwa mieszkaja, i jak boga-
ta jest ich gmina’®. Jest to wigc postulat zapewnienia rownych praw obywatelskich
(sprawiedliwosci/rownosci poziomej). Poszczegdlni autorzy przywotuja szczegoto-
we argumenty na rzecz udowodnienia stusznosci tego zatozenia. Mozna je podzieli¢
na odnoszace si¢ do zasady sprawiedliwosci poziomej oraz efektywnosci funkcjo-
nowania gmin (tab. 1).

W literaturze formutuje si¢ takze argumenty podwazajace zasadno$¢ wyrowny-
wania roznic w wydatkach wiasnych gmin. Odnosza si¢ one zaréwno do samej idei
wyrownywania tych wielkosci, jak i technicznych trudnosci tego procesu. Przeciw-
nicy wyrownywania wydatkow podkreslaja, ze potrzeby wynikajace z czynnikow
socjoekonomicznych zaleza od bazy dochodowej (podatkowej) gminy i dlatego
réznice w wydatkach nie muszg by¢ zmniejszane, a przynajmniej nie trzeba w tym
celu ustanawia¢ odrgbnych mechanizméw wyréwnawczych. Wprawdzie natezenie
dysfunkcji socjalnych i spotecznych wystepuje w gminach miejskich, ale gminy te
sa jednoczesnie zazwyczaj relatywnie bogatsze niz inne, maja wiec srodki na finan-
sowanie zwigkszonych potrzeb. Poza tym ich wyzsze potrzeby wydatkowe, wyni-
kajace z czynnikow socjoekonomicznych, moga by¢ uwzglednione w odpowiedniej
konstrukcji transferow tagodzacych dysproporcje w dochodach [Mau 2008, s. 65].

Réznice w wydatkach wynikajace z czynnikéw demograficznych sg niewielkie
i rownowaza si¢, wigc wyrownywanie wydatkéw nie jest konieczne. Na uzasadnie-
nie tego pogladu przywotuje si¢ nastepujacy przyktad. Gminy z wysokim odsetkiem
dzieci w wieku przedszkolnym i szkolnym charakteryzujg si¢ raczej niskim odset-
kiem osob starszych. Ponosza one wprawdzie wysokie wydatki na opieke przed-
szkolng i szkolnictwo, ale niskie na opieke nad osobami starszymi, ich wydatki row-
nowazg si¢ [Mau 2008, s. 66]°.

Uwzglednianie w konstrukcji transferow zréznicowania kosztow $wiadczenia
ustug w r6znych gminach jest ryzykowne (wywotuje niepozadane skutki) i watpliwe
z ekonomicznego punktu widzenia [Blochliger i in. 2007, s. 20]. Rekompensowanie
wyzszych kosztéw $wiadczenia niektorych ustug (np. oswiatowych, zdrowotnych,
administracyjnych) moze utrwala¢ brak efektywnosci ich $wiadczenia. Ponadto

S Rowny dostep oznacza w tym miejscu zapewnienie wszystkim takich samych ushug, o takiej sa-
mej jakosci, za takg sama ceng i przy takim samym poziomie obcigzen podatkowych (por. [Musgrave,
Musgrave 1989, s. 459; Swianiewicz 2011, s. 84]). L. Patrzatek [2010, s. 196] podkresla, Ze zalozenie
to jest wazne, bo gminy nie maja mozliwosci komercjalizacji oferowanych przez siebie ustug, ale
jednoczesnie jest kontrowersyjne, bo jego przyjecie oznaczatoby, ze tagodzenie rozpatrywanych dys-
proporcji jest jednym z podstawowych celow, ktory powinien by¢ brany pod uwage przy planowaniu
wydatkow budzetu panstwa.

6 Z danych przytoczonych przez Mau wynika, ze hipoteza o rownowazeniu si¢ czynnikow demo-
graficznych jest prawdziwa, ale empirycznie stabo udokumentowana.



Wyrownywanie wydatkéw gmin — zasadnos¢, przedmiot, zakres i zrodta finansowania

143

Tabela 1. Uzasadnienie wyrownywania wydatkéw wlasnych gmin wedtug réznych autorow

Przyczyny zmniejszania réznic w wydatkach wlasnych gmin

Odnoszace si¢ do zasady sprawiedliwosci poziome;j

Autorzy

Miedzy gminami wystepuja roznice w popycie mieszkancéw na
poszczegodlne lokalne ustugi publiczne oraz roznice w kosztach ich
$wiadczenia. Niektore z tych roznic sa niezalezne od gmin.

[Mau 2008, s. 66-68;
Tingvall 2008, s. 190,
195-196]

Asymetrii w terytorialnym rozmieszczenia zrodet dochodéw wiasnych
gmin towarzyszy przynajmniej wzgledna rOwnomiernos¢ w zakresie
realizowanych zadan wlasnych, gtéwnie z grupy infrastruktury spotecznej
i technicznej. Powstaje wigc luka migdzy dochodami wlasnymi gmin a ich
wydatkami na zadania wlasne.

[Kanduta, Kotlinska
2007, s. 391]

Problemy spoteczne gmin sa skorelowane z ich niska baza podatkowa,
wigc wyrownywaniu dochodow powinno towarzyszy¢ wyrownywanie
wydatkow?.

[Mau 2008, s. 65]

Mieszkancy panstwa maja nierdéwny dostgp do urzadzen
infrastrukturalnych, o ktorych rodzaju i lokalizacji decydowali kiedy$

[Gajl 1993, s. 296;
Sochacka-Krysiak

przedstawiciele panstwa (w panstwach Europy Srodkowo-Wschodniej). 1993, s. 30]
Poniewaz remonty i inwestycje w infrastrukture wigza si¢ z potrzebami

i kosztami, transfery wyrownawcze powinny nawigzywac¢ do réznic

w wydatkach gmin.

Istnieje potrzeba zagwarantowania w catym panstwie okreslonego, [Patrzatek 2010,
przynajmniej minimalnego, standardu lokalnych ustug publicznych. s. 196]

Odnoszace si¢ do efektywnosci funkcjonowania gmin

Dziatalnos$ci gmin towarzysza efekty zewnetrzne bedace wyrazem
niesprawnos$ci mechanizmu rynkowego. Po stronie wydatkéw gmin
przejawiaja si¢ one w ,,braku tozsamos$ci mi¢dzy obszarem korzysSci
i jego relacji do obszaru jurysdykcji podatkowe;j”. Efekty zewnetrzne
(niekorzystne) moga spowodowaé niedofinansowanie tych dziedzin,
w ktorych si¢ one ujawniaja.

[Walasik 2009, s. 75]

Transfery wyrownawcze, w ktorych konstrukcji uwzglednia si¢ aktualne
potrzeby wydatkowe gmin, mogg ograniczy¢ wahania ich dochodow
i poprawi¢ stabilizujace wlasciwosci tych transferow.

[Blochliger, Petzold
2009, s. 6]

¥ Z badan N.J. Mau, przeprowadzonych dla Danii, wynika jednak, ze migdzy problemami spo-

tecznymi a baza podatkowa gmin zachodzi staba korelacja ujemna.

Zrbdto: opracowanie wilasne.

uwzglednianie tych kosztow w odniesieniu do matych gmin z jednej strony oznacza
ich faworyzowanie, a z drugiej zniecheca je do taczenia si¢ z innymi wspolnotami
lub do poszukiwania innych sposobow realizacji zadan w celu obnizenia kosztow

lub podwyzszenia jakosci §wiadczonych ustug.

Poza tym tagodzenie dysproporcji w wydatkach gmin moze sztucznie powigk-
sza¢ te wydatki i powodowaé wzrost zapotrzebowania na transfery wyréwnawcze.
Dzieje sig¢ tak dlatego, ze zadania publiczne (i zwigzane z nimi wydatki) sa w wigk-
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szym stopniu zdecentralizowane niz dochody publiczne, gminy maja wigc wigcksza
swobodg¢ stanowienia o swoich wydatkach niz o dochodach [Blochliger i in. 2007,
s. 20]. Zacheta do ,,rozdmuchiwania” potrzeb wydatkowych jest ich obliczanie na
podstawie danych o wysokosci aktualnych wydatkéw budzetowych. Wykorzystywa-
nie danych historycznych zapobiega wprawdzie zawyzaniu potrzeb wydatkowych,
ale utrwala, by¢ moze, niewtasciwe rozdysponowywanie srodkow w poprzednich
okresach i r6znice w jakosci ustug w roznych gminach.

Ponadto gmina moze probowaé oddziatywaé na wzrost swoich potrzeb i kosz-
tow swiadczenia ustug i w ten sposob probowac ,,zakwalifikowac” si¢ do otrzymania
transferow wyrownawczych [Blochliger i in. 2007, s. 20]. Pelne wyréwnanie réznic
w wydatkach nie zacheca gmin do prowadzenia polityki ukierunkowanej na wzrost
dochodow, poniewaz wszelkie pojawiajace si¢ roznice w potrzebach oraz kosztach
i tak beda wyréownane.

Nalezy tez pamigtac, ze tagodzenie réznic w wydatkach jest bardziej podatne
na zjawisko pogoni za renta’, niz zmniejszanie réznic w dochodach. Zjawisku temu
sprzyja wigksze skomplikowanie procesu pomiaru potrzeb wydatkowych (niz oblicza-
nie wskaznika zdolnosci dochodowej) i koniecznos¢ czgstszej weryfikacji przyjetego
w panstwie modelu mechanizmu wyréwnawczego® [Blochliger i in. 2007, s. 24].

Nie zawsze wyrownywanie wydatkéw gmin jest tez uzasadnione ekonomicznie.
Tak jest np. w odniesieniu do gmin wiejskich, szczegdlnie rozlegtych i stabo zalud-
nionych, w ktorych koszt dostarczenia ustug publicznych jest wyzszy niz w gminach
miejskich [Shah 2008, s. 41].

Przeciwnicy omawianego wyrownywania zwracajg tez uwage na to, ze pomiar
potrzeb wydatkowych i kosztow jest trudny, bo na wielkosci te wptywajg rozno-
rodne czynniki, czgsciowo o charakterze niemierzalnym lub trudnym do wyraze-
nia w jednostkach pieni¢znych. W niewielu panstwach dostepne sg tez szczegdlowe
dane na ich temat. Ponadto wysoko$¢ ponoszonych wydatkow determinowana jest
wielkosciami o charakterze subiektywnym, ktore nie powinny by¢ uwzgledniane
w mechanizmie wyréwnawczym.

Biorac pod uwagg to, ze gminy wykonuja wiele zadan i $§wiadczg réoznorodne
ustugi, mozna stwierdzi¢, ze mechanizm tagodzacy dysproporcje w wydatkach jest
ztozony 1 trudny do zastosowania w praktyce [Blochliger i in. 2007, s. 20]. Wyrdéw-
nywanie ich wydatkéw wiasnych nie sprzyja wigc prostocie i przejrzystosci systemu
zasilania zewnetrznego gmin oraz ich odpowiedzialnosci za swoje decyzje [Shah

7 Polega ono na aktywnym dazeniu przez gminy do uzyskania korzy$ci materialnych, np. w for-
mie zwigkszenia otrzymywanych dochodow, przez wykorzystywanie legalnych mozliwosci wywierania
wplywu na otoczenie gospodarcze lub zmian¢ porzadku prawnego (szerzej: [Krueger 1974, s. 291-303]).

8 W informacji zebranych przez OECD wynika, ze w panstwach, w ktorych stosuje si¢ transfery
wyrdéwnujgce roéznice w wydatkach, ich system jest poprawiany co pig¢ lat, a w tych, w ktorych one nie
wystepuja lub w ktorych uwzglednia si¢ niewiele zmiennych $wiadczacych o zréznicowaniu potrzeb
i kosztow gmin, zmiany w systemie transferow dokonywane sg rzadziej niz co 5 lat [Blochliger i in.
2007, s. 24].
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2008, s. 50, 55]. Zarowno pomiar potrzeb wydatkowych, jak i przekazanie trans-
ferow wyrownawczych komplikujg przeptywy finansowe w sektorze finansow pu-
blicznych.

Majac na uwadze kontrowersje zwigzane z wyrdwnywaniem wydatkow wlas-
nych gmin, Komitet Rady Europy przygotowal zalecenia kierowane pod adresem
ustawodawcy, a odnoszace si¢ do pozadanego ksztaltu mechanizmu wyréwnujacego
rozpatrywane nierownosci (tab. 2).

Tabela 2. Rekomendacje Komitetu Rady Europy dotyczace wyréwnywania wydatkow wlasnych
gmin

Rekomendacje dotyczace wyréwnywania potrzeb wydatkowych

» Potrzeby wydatkowe gmin nalezy szacowac na podstawie takich kryteriow, ktore:

a) w jak najwigkszym stopniu zapewniajg obiektywno$¢ tych szacunkow i na ktdre organy gmin nie
moga bezposrednio oddziatywac,

b) nie ograniczaja samodzielno$ci gmin w stanowieniu o wysokosci i kierunkach wydatkow
budzetowych, w granicach dostepnych srodkéw budzetowych,

¢) nie dyskryminujg tych gmin, ktore usitujg zwigkszy¢ efektywnos¢ swiadczenia ustug i zwigkszy¢
efekty skali przez obnizanie kosztow jednostkowych, podejmujac wspotprace z innymi gminami
Iub taczac sie,

d) w miar¢ mozliwosci uwzgledniaja geograficzne, demograficzne, spoteczne i ekonomiczne
czynniki réznicujace koszty swiadczenia lokalnych ustug publicznych.

* Miary, za pomocg ktoérych szacowane sg potrzeby wydatkowe, powinny spetnia¢ nastepujace
warunki:

a) wagi przypisane do réznych czynnikéw powinny by¢ wybrane na podstawie obiektywnych
informacji o wplywie tych czynnikow na koszty poszczegoélnych ustug,

b) powinny by¢ jak najprostsze, tatwe do zrozumienia, a ewentualne skomplikowane i szczegotowe
formuly powinny by¢ wiarygodne,

¢) powinny by¢, w miar¢ mozliwosci, niezmienne, co z jednej strony umozliwia organom
gmin planowanie wieloletnie, a z drugiej powoduje, ze zmiany w szacowanych potrzebach
odzwierciedlajg takie zmiany zakresu zadan, na ktore organy te nie maja wplywu.

» Jezeli wybdr czynnikow i wag lub szacowanie potrzeb wydatkowych musi nastgpowac na
podstawie sadow wartoSciujacych, powinny by¢ one skonsultowane z przedstawicielami gmin
i organizacji samorzadowych.

* W mechanizmie wyréwnujacym réznice w potrzebach wydatkowych powinno si¢ uwzglednia¢
jak najwigcej zadan gmin, a w szczegdlnosci te, ktorych znaczenie jest bardzo duze lub
sa zadaniami obowiazkowymi. Wysoko$¢ srodkow wyrownujacych potrzeby wydatkowe
w odniesieniu do poszczegdlnych zadan powinna by¢ obliczana na podstawie odrgbnych
Wzorow.

* Instrumentem wyréwnania (standardowych) potrzeb wydatkowych gmin powinny by¢ transfery
przyznawane na podstawie kryteriow zobiektywizowanych. Nawet wtedy, gdy transfery te
sg przyznawane w celu finansowania okreslonych zadan (programéw), dotujacy powinien
pozostawi¢ gminie pewien margines swobody w ich wykorzystaniu i unikaé¢ stosowania
ucigzliwych procedur monitorowania i rozliczania przekazanych srodkow.

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie: [Rekomendacja... 2005, punkty 48-57].
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4. Wybor przedmiotu wyrownania wydatkow gmin

Decydujac si¢ na wyrdwnywanie wydatkow gmin, nalezy dokona¢ wyboru tych
dziedzin ich dziatalno$ci, na ktoérych finansowanie powinny one ponosi¢ takie
same lub zblizone wydatki na mieszkanca. Na wysoko$¢ tych wydatkow, a w kon-
sekwencji potrzeb wydatkowych gmin, oddzialujg réznorodne czynniki. Jednym
z nich jest zakres zadan wlasnych o charakterze obowigzkowym, ale w Polsce jest
on zunifikowany, tzn. niezalezny od typu i wielkosci gminy. Innymi zmiennymi de-
terminujagcymi wydatki gmin sg: czynniki demograficzne, socjoekonomiczne, eko-
nomiczno-spoteczne, polityczne i inne, ktore implikujg gléwnie powstawanie r6z-
nic w potrzebach gmin, oraz czynniki: przyrodnicze, przestrzenne, demograficzne,
polityczne i inne, ktére wptywaja na zroznicowanie kosztow wykonywania zadan.
Mozna sobie wyobrazi¢, ze wyrownanie odnosi¢ si¢ bedzie do wszystkich zadan
1 wydatkow, jednak jest to nieuzasadnione, bo wigze si¢ z nadmiernym obcigzeniem
budzetu panstwa (i ewentualnie gmin, z ktorych dochoddéw finansowane sg te trans-
fery) oraz pozbawia otrzymujacych transfery bodzcow do zwickszania wysitku do-
chodowego i poszukiwania alternatywnych sposobow $§wiadczenia lokalnych ustug
publicznych. O mozliwosci i — ewentualnie — konieczno$ci wyrownywania roznic
w wydatkach mozna mowic¢ tylko w odniesieniu do niektorych grup zadan wlasnych
gmin o charakterze obowigzkowym. Wybér tych dziedzin jest zawsze wyborem po-
litycznym. Przedmiotowego wyrownywania nie nalezy wigza¢ z zadaniami zlecony-
mi i ponoszonymi na nie wydatkami, poniewaz — przynajmniej w zatozeniu — gminy
otrzymuja na ich wykonywanie srodki adekwatne do ich zakresu, co oznacza, ze wy-
konywanie tych zadan nie powinno powodowa¢ réznic w wysoko$ci ponoszonych
na nie wydatkéw na mieszkanca.

Rozstrzygnigcia politycznego wymaga takze to, czy wyréwnanie dotyczy¢ ma
tylko wydatkow biezacych, czy tez inwestycyjnych. Sktanialabym si¢ do pierwsze-
g0 rozwigzania, a przemawia za tym kilka okoliczno$ci. Po pierwsze, roznorodne sa
potrzeby inwestycyjne gmin, bo rézny jest stan wyposazenia ich w urzadzenia infra-
strukturalne. Nie wydaje si¢ mozliwe stworzenie w tym wzgledzie jakiego$ wzorca.
Po drugie, wydatki inwestycyjne powinny by¢ finansowane ze zroédet zwrotnych
i dochodow z majatku [Swianiewicz 2011, s. 157-158]. Po trzecie, coraz powszech-
niejszy jest podziat budzetu na czg$¢ biezaca i1 inwestycyjna. Po czwarte, decyzje
inwestycyjne organdéw gmin majg charakter subiektywny. We wskazniku potrzeb
wydatkowych gmin mozna jednak uwzglednia¢ wydatki biezace na obshuge standar-
dowego dlugu zaciagnigtego na sfinansowanie inwestycji’.

Nastepna kwestia jest okreslenie czynnikow wptywajacych na zréznicowanie
wydatkoéw 1 odrzucenie tych, ktore nie powinny by¢ uwzgledniane w mechanizmie
wyrownawczym, oraz zbadanie rodzaju zaleznosci zachodzacej miedzy tymi czyn-

° Rozwigzanie takie stosowano w Wielkiej Brytanii, w ktorej potrzeby wydatkowe gmin oceniano
wedhuig metodologii Standard Spending Assesment [Swianiewicz 1999, s. 53].
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nikami i wydatkami gmin. Jak wspominano wczesniej, na wysokos¢ wydatkow
wplywajg — poza normami prawnymi — zréznicowane potrzeby ich mieszkancow
1 koszty $wiadczenia ustug. Niektore czynniki determinujace wysokos¢ wydatkow
sg zalezne, inne niezalezne od decyzji podejmowanych przez wspolnotg samorzado-
wa. Konstruujac model rozpatrywanego wyréwnania, nalezy dokona¢ wyboru cech,
ktore beda brane pod uwage przy obliczaniu wskaznika potrzeb wydatkowych gmin
(lub tzw. zagregowanego wskaznika potrzeb wydatkowych gmin — zwpw).

Jednoczesnie — jak juz wspomniano — nalezy oddzieli¢ te potrzeby i1 wydatki,
ktore wynikajg z przyczyn obiektywnych, od tych, na ktore wptyw majg gminy. Nie-
zaprzeczalnie zmiennymi, ktére nie powinny by¢ brane pod uwage w mechanizmie
wyrownawczym sg szeroko rozumiane lokalne preferencje oraz réznice w zakresie
efektywnos$ci $wiadczenia ustug publicznych w poszczegolnych gminach [Mochida
2008, s. 156]. Watpliwosci budzi tez uwzglednianie zroznicowania kosztow $wiad-
czenia ushug publicznych, bo w niektérych gminach (np. rozlegtych albo potozonych
na terenach gorskich 1 podgorskich), koszty te sg wyzsze niz w innych. Nie zawsze
wyrownywanie kosztow jest wiec uzasadnione ekonomicznie [Shah 2008, s. 41].
Wytyczenie granicy miedzy rzeczywistymi potrzebami a lokalnymi preferencjami
jest fatwiejsze w odniesieniu do tych zadan, dla ktorych panstwo wyznaczyto mini-
malny standard ustug'.

5. Wplyw polityki wyrownawczej panstwa
na wysokos¢ wydatkow gmin — zalozenia teoretyczne

Jednym z elementéw omawianego mechanizmu jest wybdr gmin o relatywnie wyz-
szych wydatkach wiasnych (potrzebach wydatkowych) na mieszkanca i okreslenie
zakresu wyréwnania tych roznic. Dylematy dotyczace tego wyboru mozna przesle-
dzi¢ na rysunku obrazujacym zatozenia i efekty prowadzonej przez panstwo polityki
ukierunkowanej na wyrownanie wydatkow gmin (rys. 2)'.

Na osi rzgdnych Y zaznaczono wysokos$¢ wydatkéw gmin na jednego mieszkan-
ca. W zaleznosci od tego, czy wyrownanie wydatkow ma nastgpowacé w odniesieniu
do wszystkich zadan, czy tez niektorych z nich, beda to wydatki na zadania wlasne
ogotem lub na wybrane zadania (wydatki kwalifikowane). Na osi odcietych X zobra-
zowano zagregowany (syntetyczny) wskaznik potrzeb wydatkowych gmin (zwpw),
ktorego wysoko$¢ przyjeto za kryterium delimitacji gmin otrzymujacych transfery
wyrownujace wydatki i ewentualnie dokonujgcych wptat redystrybucyjnych.

10 Postulat wyznaczenia standardow jest jak najbardziej stuszny, ale nie nalezy traktowa¢ go jako
definitywnego rozwiazania problemu, bo jest on nierealny [Swianiewicz 2015, s. 34].

' Komentarz do rysunku przygotowano na podstawie [Yilmaz, Vaillancourt, Dafflon 2012, s. 123-
-126]. Pojawiajace si¢ w nim wielko$ci wlasne zostaty wyliczone samodzielnie w trakcie konstruowa-
nia rysunku w arkuszu kalkulacyjnym.
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Punkt A obrazuje $rednie wydatki gmin na mieszkanca (dla uproszczenia okreslone jako 1).

W punkcie B znajduja si¢ gminy, ktorych wydatki na mieszkanca nieznacznie przekraczajg sredni
poziom wydatkoéw wszystkich gmin w panstwie (1,05). Zwpw tych gmin przekracza wskaznik sredni
0 10%.

Punkt E jest punktem neutralnym. Gminy, ktére si¢ w nim znajduja, nie otrzymuja transferow
wyrdéwnujacych ich wydatki i nie partycypuja w ich finansowaniu przez odprowadzanie czesci swoich
dochodow.

Linia DG obrazuje zréznicowanie mi¢dzy gminami wysoko$ci wydatkow ponoszonych w przeli-
czeniu na mieszkanca przed przekazaniem nadwyzki dochodow i otrzymaniem transferow wyréwnaw-
czych (przed redystrybucja).

Linia CF pokazuje zréznicowanie wysokosci wydatkow ponoszonych przez gminy bedace efek-
tem poziomej redystrybucji dochodéw publicznych.

Linia DH pokazuje zréznicowanie wysokosci wydatkéw ponoszonych przez gminy bedace efek-
tem pionowej redystrybucji dochodéw publicznych.

Rys. 2. Zalozenia i efekty wyréwnywania réznic w wydatkach na zadania wlasne gmin

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie: [Yilmaz, Vaillancourt, Dafflon 2012, s. 125].

Obliczenie zwpw gmin pozwolito na ich utozenie wzdhiz osi X w kolejnosci
od tych, ktorych zapotrzebowanie to jest najmniejsze (30) do tych, ktérych potrze-
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by wydatkowe sa najwyzsze (150). Konstruujac rysunek, przyjeto zatozenie, ze
srednia wysokos¢ wydatkéw na mieszkanca w gminach wynosi 100, a $redni dla
wszystkich gmin zwpw na mieszkanca wynosi 100. Gminy, ktorych wskaznik rowna
sie¢ 100, znajduja si¢ w pozycji neutralnej (punkt E), tzn. nie otrzymuja transferow
wyrownawczych i nie sg zobowiazane do odprowadzania do budzetu panstwa (lub
wyodrgbnionego funduszu) nadwyzek swoich dochodéw. Gminy, ktorych wydatki
sa wyzsze od przecietnych (zwpw > 100), kwalifikujg si¢ do otrzymania transferu,
a te z nich, ktérych wskaznik ksztattuje si¢ ponizej wartosci referencyjnej, powinny
przekazywa¢ nadwyzke swoich dochodow na rzecz zwigkszenia puli srodkow wy-
rownawczych (o ile takie rozwigzanie przyjeto w okreslonym panstwie).

Uporzadkowanie gmin wedtug ich zwpw nie przesadza o tym, ze wszystkie jed-
nostki, ktorych wskaznik przekracza $rednia, zostang zakwalifikowane do otrzyma-
nia transferu, nie informuje tez o tym, jaki jego poziom uzasadnia przekazanie trans-
feru. Czy wystarczy, aby wskaznik ten byt wyzszy od $redniego np. o 10% (punkt
B)? Wyznaczenie progu, po przekroczeniu ktérego gminy otrzymywaé bedg trans-
fery wyrdwnawcze, jest wazne z kilku powodow. Przekazanie ich gminom, ktérych
potrzeby wydatkowe sg tylko nieznacznie wyzsze od srednich, moze dziata¢ demo-
tywujaco na te, ktorych potrzeby roéwnaja si¢ lub sg tylko nieco ponizej $redniej. Jed-
nostki te moga zacza¢ dziata¢ mniej efektywnie. Poza tym nieznacznie wyzszy od
sredniej zwpw gminy moze by¢ rezultatem bledu pomiaru. Ponadto z ekonomiczne-
go 1 politycznego punktu widzenia uzasadnione moze by¢ przekazywanie transferu
dopiero wtedy, gdy zwpw gminy bedzie wyzszy od wskaznika $redniego np. o 10%.
W efekcie wydatki gmin na jednego mieszkanca beda i tak wyzsze niz przed otrzy-
maniem transferu (odcinek BF’), ale mniej $srodkéw publicznych trzeba bedzie zaan-
gazowa¢ w mechanizm wyrownawczy. Z drugiej strony przyjecie okreslonego progu
wyréwnania nie moze oznaczaé, ze jednostki ponizej jego poziomu nie maja potrzeb
1w zwiazku z tym, Ze nalezy je automatycznie wykluczy¢ z tego mechanizmu.

Wyboér gmin, ktore otrzymywacé bedg transfery wyréwnawcze jest w duzym
stopniu wyborem politycznym uzaleznionym przynajmniej od dwoch czynnikow.
Pierwszym jest wysokos¢ srodkow, ktore moga by¢ dzielone migdzy gminy, a dru-
gim — cel, ktory panstwo chce osiggnac, przekazujac transfery. Politycy muszg roz-
strzygna¢ jeszcze dylematy dotyczace zakresu wyrdownania i zrodet finansowania
transferéw wyréwnawczych.

6. Zakres wyrownania wydatkow gmin

Kontrowersyjnym elementem omawianego mechanizmu jest wyznaczenie optymal-
nego zakresu wyréwnania. Nie mozna w tym wzgledzie poda¢ optymalnego wzorca,
poniewaz ludzie maja odmienne poczucie sprawiedliwosci, a poza tym satysfakcjo-
nujacy jej poziom moze by¢ sprzeczny z dazeniem do maksymalizacji dobrobytu
w calym panstwie [Ahmad, Brosio 2008, s. 20]. Wyroéwnanie to powinno z jednej
strony wplyna¢ na poprawe efektywnosci ekonomicznej, a z drugiej sprzyjac osia-
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ganiu zasady sprawiedliwosci (rownosci) poziomej. B. Dafflon [1998, s. 95-96] wy-
odrebnia trzy modele: wyrownanie petne, wzglgdne (cze$ciowe) oraz minimalne.
U podstaw pierwszego lezy przeswiadczenie, ze kazdy obywatel panstwa, niezalez-
nie od tego, na terenie ktérej gminy mieszka, powinien ponosi¢ taki sam ci¢zar danin
lokalnych i otrzymywac taka sama wiazke (ilosciowa i jakosciowa) lokalnych ustug
publicznych. Ta skala wyréwnania jest rzadko postulowana w literaturze, poniewaz
oprocz tego, ze jest kosztowna, wptywa demoralizujaco zar6wno na biedniejsze,
jak 1 bogatsze gminy oraz powoduje okreslone straty w efektywnej alokacji kapi-
tatu 1 sity roboczej. W modelu, w ktorym proponuje si¢ relatywne lub czesciowe
wyroéwnanie, wyznacza si¢ ogolnopanstwowe minimalne standardy lokalnych ustug
publicznych i ogdlnopanstwowy poziom dopuszczalnych obcigzen daninami lokal-
nymi, a nastgpnie dokonuje si¢ rankingu gmin. Te z nich, ktore znajduja si¢ poni-
zej wyznaczonego standardu ustug lub powyzej dopuszczalnego poziomu obcigzen,
maja otrzymywac transfery wyrownawcze zmniejszajace niedobor migdzy wydatka-
mi niezbednymi do zagwarantowania ustalonego standardu a wysokos$cig dochodow
podatkowych. Trzeci model cechuje si¢ duzg doza uznaniowosci, nie przewiduje
si¢ w nim ani konstytucyjnych gwarancji prowadzenia przez panstwo polityki wy-
rownawczej, ani mozliwo$ci domagania si¢ przez gminy przekazania transferow
wyréwnawczych. W modelu tym podkres$la si¢ pragmatyzm zwigzany z polityczng
akceptacja réznic fiskalnych wystepujacych miedzy gminami do momentu, az nie
zagrazaja one spojnosci panstwa.

Zdaniem P. Swianiewicza [2011, s. 85-87], z ktorym nalezy si¢ zgodzi¢, odpo-
wiedz na pytanie o optymalny zakres wyrownania zalezy od przyjetego przez uczest-
nikow dyskusji systemu wartosci. Wydaje si¢ jednak, ze wyroéwnanie nie powinno
by¢ calkowite, poniewaz przekroczenie okreslonego poziomu transferow spowoduje
spadek efektywnosci mechanizmu wyrownawczego i wydatkow redystrybucyjnych
finansowanych z budzetu panstwa.

Mozna wskaza¢ kilka sposobow wyznaczenia zakresu omawianego wyréwnywa-
nia. Kazdy z nich wywoluje okreslone skutki z punktu widzenia mozliwosci sfinanso-
wania transferow wyréwnawczych, samodzielnosci gmin, zasady rownosci, efektyw-
nosci dziatania gmin i ich subiektywnego poczucia sprawiedliwosci. Wydatki gmin
moga by¢ wyréwnywane (podobnie: [Commonwealth of Australia 2012, s. 48]):

* do wyznaczonej przez panstwo wysokosci standardowych (minimalnych) wy-
datkéw na poszczegdlne zadania,

* do standardowego poziomu, wyznaczonego przecietnym poziomem potrzeb wy-
datkowych lub wydatkow wszystkich gmin,

* do poziomu standardowego odpowiadajacego przecigtnemu poziomowi potrzeb
wydatkowych lub wydatkoéw wszystkich gmin danego typu (miejskie, wiejskie
lub mate, $rednie itp.),

* do przeci¢tnego poziomu zwpw lub wydatkéw gmin danego regionu,

* w okreslonej wysokosci do najwyzszych potrzeb wydatkowych zgtaszanych
przez gminy w ogoéle lub gmine danego typu,
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* do przecigtnego poziomu wydatkow wszystkich gmin danego regionu (o ile wy-
rownanie wydatkoéw ma nastepowaé ze srodkéw gmin i za posrednictwem fun-
duszu wyréwnawczego utworzonego na szczeblu regionu),

e do poziomu standardowego, przeci¢tnego dla wszystkich gmin, pod warunkiem
przeznaczania przez gming okreslonej minimalnej wysokosci srodkow na po-
szczegolne zadania.

Celowe moze by¢ takze wyrownanie do okreslonego poziomu salda biezacego
budzetu lub réznicy miedzy rzeczywistymi wydatkami gmin a przyjetymi normami
wydatkow!?,

7. Finansowanie transferow wyrownujacych wydatki gmin

Elementem omawianego mechanizmu sg réwniez zrodta finansowania transferow
wyrownawczych i ich wplyw na efekty wyrownania, co takze zostato zobrazowa-
ne na rys. 2. Mozna wyr6zni¢ kilka zrodet, z ktorych kazde ma zalety i wady oraz
jest predestynowane do finansowania transfero6w ukierunkowanych na rézne cele.
Sa to nastgpujace zrodta: budzety gmin zobowigzanych do czynnego uczestnictwa
w redystrybucji poziomej'?, budzet panstwa i budzety gmin, fundusz wyréwnawczy.
Literatura na temat cech tych zrédet oraz ich zalet 1 wad jest bogata (np.: [Kosek-
-Wojnar, Suréwka 2007, s. 97; Dafflon 2012, s. 147]), dlatego w tym miejscu skupi¢
si¢ jedynie na probie rozstrzygniecia, czy wyrownanie wydatkow powinno nastgpo-
wac w procesie redystrybucji pionowej, czy tez poziome;.

Z doswiadczen migdzynarodowych wynika, ze zazwyczaj mechanizm wyrow-
nujacy dochody jest czeScig redystrybucji poziomej, podczas gdy tagodzenie roz-
pigtosci w wydatkach finansowane jest z dochodow budzetu panstwa (lub wyzszego
szczebla samorzadu terytorialnego). W niektorych panstwach spotyka si¢ odmien-
ne rozwigzania. W Kanadzie i we Wtoszech wyrownywanie dochodow odbywa sig¢
przede wszystkim ze srodkow budzetu panstwa, cho¢ w drugim z tych krajow trans-
fery wyrownawcze przekazywane sa tez z budzetdw regionow [Swianiewicz 2011,
s. 110]. Z kolei w Szwecji bogatsze gminy finansujg transfery wyrownujace réznice
w wydatkach gmin biedniejszych [Tingvall 2008, s. 196].

Konstruujgc rysunek, przyjeto, ze redystrybucja dochodow migdzy panstwem
a gminami jest finansowana z dochodéw budzetu panstwa. Administracja rzadowa
moze jednak dazy¢ do przeniesienia ci¢zaru wyrdéwnywania wydatkow gmin na re-
latywnie bogatsze jednostki, a wigc w procesie redystrybucji poziomej (por. [Bo-
rodo 2004, s. 161]). Jak udowadnia B. Daftlon [2007, s. 371], z ktorym nalezy si¢
zgodzi¢, transfery poziome nie powinny by¢ stosowane w celu zmniejszania dys-

12 Takie rozwigzanie jest stosowane w Stowenii [Kanduta 2015].

13 Przez pojecie gmin czynnie uczestniczacych w redystrybucji rozumiem gminy dokonujace wptat
wyréwnawczych, czyli odprowadzajace do budzetu panstwa lub innego funduszu nadwyzki swoich
dochodéw wiasnych [Kanduta 2011, s. 220].
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proporcji w wydatkach, w przeciwnym razie mieszkancy gmin o relatywnie mniej-
szych wydatkach (i mniejszych potrzebach wydatkowych) musieliby zaakceptowaé
ponoszenie wyzszego cigzaru podatkowego na rzecz finansowania ustug zaré6wno
W swojej gminie, jak 1 we wspdlnotach o wyzszych potrzebach. Znieksztalcitoby
to ceny lokalnych doébr publicznych w tej gminie i dziatatoby demotywujaco na te,
ktore starajg si¢ wspotpracowa¢ w celu zmniejszenia wydatkow i podejmujg inne
dziatania na rzecz wzrostu efektywnosci dokonywania wydatkéw publicznych.
Trudno jest tez uzasadni¢ wykorzystywanie mechanizmu redystrybucji poziomej do
dofinansowania tych lokalnych dobr publicznych, ktore sg odptatne, bowiem — co do
zasady — optata jest ekwiwalentna do otrzymywanych ustug, a jakiekolwiek od niej
odstepstwo zaktoca dziatanie mechanizmu rynkowego. Co wiecej, niesprawiedliwe
jest zmuszanie mieszkancow jednych gmin do placenia wyzszych oplat za otrzymy-
wane ustugi tylko po to, aby dofinansowywac swiadczenie tych samych ustug w in-
nych gminach, ktérych mieszkancy wnosza optaty niepokrywajace rzeczywistych
kosztow ich $wiadczenia. Przeciwko wykorzystywaniu transferow poziomych do
wyrownywania réznic w wydatkach przemawia jeszcze jeden argument. Wyrow-
nywanie to wymaga zbierania i analizowania szczegdtowych danych. Jest to trudne
z wielu powodow, np. ze wzgledu na brak systeméw informatycznych pozwalaja-
cych na ich gromadzenie, r6znorodnos¢ zadan wykonywanych przez gminy i ich
niemierzalno$¢. Poza tym niezbedne jest oddzielenie subiektywnych czynnikow
oddziatujacych na wzrost potrzeb/kosztow, trzeba wiec wystandaryzowaé ustugi
sSwiadczone przez gminy i okresli¢ ich minimalny poziom. Trudno sobie wyobrazié,
aby zajmowatly si¢ tym inne (bogatsze) gminy, powinno to czyni¢ panstwo i dlatego
wyrownywanie wydatkéw powinno nastgpowac za posrednictwem transferéw pio-
nowych.

Za wykorzystywaniem transferéw pionowych w celu zmniejszania roznic w wy-
datkach przemawiajg tez inne argumenty. 1. Mechanizm wyrownywania wydatkow
musi by¢ sformalizowany po to, aby gminy nie mogly manipulowa¢ danymi §wiad-
czacymi o ich potrzebach i kosztach swiadczenia ustug uwzglednionych w zwpw. 2.
Panstwo powinno okres$la¢ zasob srodkoéw przeznaczanych na wyréwnywanie wy-
datkow, aby niepotrzebnie nie powigkszaé rozmiaréw sektora finanséw publicznych,
tzn. skali przeptywow finansowych miedzy podmiotami tego sektora. 3. Pionowe
wyrownywanie réznic w wydatkach jest tatwiejsze. Wyréwnanie poziome oznacza,
ze gminy muszg by¢ zdyscyplinowane w przestrzeganiu zasad rzadzacych tym me-
chanizmem, a panstwo musi kontrolowac, czy gmina nie podejmuje dziatan pozwa-
lajacych na postawienie siebie w uprzywilejowanej pozycji.

Wybdr kanatu redystrybucji srodkow finansowych nie jest obojetny z punktu
widzenia jej efektow (rys. 2). Przed redystrybucja gminy, ktorych zwpw wynosi
100, na kazdego mieszkanca wydajg 100 jednostek pienieznych, podczas gdy gminy
o relatywnie nizszych wydatkach, np. o zwpw wynoszacym 80, wydaja okoto 90
jednostek pienigznych, a te, w ktorych wspomniany wskaznik przekracza wielkos¢
przecigtng, zglaszaja wigksze zapotrzebowanie na $rodki pienigzne, bedace nastep-
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stwem ksztaltowania si¢ ich wydatkéw na poziomie przekraczajacym 100 jednostek
pieni¢znych. Prowadzenie polityki wyrownawczej powoduje zmiany w wysokosci
wydatkéw ponoszonych przez gminy na jednego mieszkanca.

Po stronie gmin otrzymujacych transfery efekty redystrybucji maja odzwiercie-
dlenie w odlegtos$ci miedzy liniami EG i EF, a dla gmin, ktére czynnie uczestnicza
w redystrybucji (wnosza wplaty) jej efekty zawieraja si¢ miedzy liniami DE i CE.
Przed wyréwnaniem gmina zglaszajaca najwigksze zapotrzebowanie na $rodki fi-
nansowe, ktorej zwpw na mieszkanca wynosi 140 na mieszkanca wydawata o 17%
wiecej niz gmina o wydatkach przecigtnych (punkt I). Konsekwencja zastosowania
mechanizmu wyrownawczego jest wzrost wydatkdéw tej gminy do poziomu 129%
ich przecietnej wysokos$ci. Jednoczesnie, w gminie, w ktorej zapotrzebowanie na
srodki byto niewielkie (zwpw = 30), wydatki na mieszkanca stanowity 70% wielko-
$ci $redniej, a po wyrownaniu — 50%. Jezeli wyréwnanie bytoby finansowane tylko
ze srodkoéw wplacanych przez gminy o nizszym zwpw, to formuta wyréwnawcza po-
winna by¢ tak skonstruowana, aby zapewni¢ rownowage pomiedzy kwotg wptacang
przez gminy (pole tréjkata CDE) i wyptacang beneficjentom (pole trojkata GEF) (na
podstawie: [Dafflon 2012, s. 150-152]).

Wplyw otrzymania transferu wyréwnawczego na wysoko$¢ wydatkow budze-
towych na jednego mieszkanca w gminach o relatywnie wyzszych potrzebach uza-
lezniony jest od zrodet finansowania tego transferu (redystrybucja pionowa versus
pozioma). Po redystrybucji gminy zglaszajace wysokie zapotrzebowanie na $rodki
finansowe (zwpw > 100) wydaja na jednego mieszkanca wigcej niz przed otrzyma-
niem transferu niezaleznie od tego, czy jest on finansowany z budzetu panstwa, czy
z budzetéw innych gmin (bezposrednio badz za posrednictwem budzetu panstwa
lub funduszu wyréownawczego). Wydatki te sa jednak wyzsze, jezeli transfer finan-
sowany jest z pierwszego zrodta (linia DH). Na przyktad przed redystrybucjg gminy,
ktorych zwpw wynosi 150, na kazdego mieszkanca wydajg 121 jednostek pieniez-
nych, po otrzymaniu transferu finansowanego z dochodéw innych gmin ich wydat-
ki wzrosna do 136 jednostek, a przekazanie transferu ze srodkow budzetu panstwa
spowoduje zwigkszenie ich wydatkéw o nastepne 11 jednostek pienig¢znych. Otrzy-
manie dotacji umozliwito tym gminom dostarczanie ustug o takiej samej jakosci
jak w gminach o nizszym zwpw bez konieczno$ci pobierania wyzszych dochodow
podatkowych. Wyzszy wzrost wydatkéw w przypadku finansowania z budzetu pan-
stwa wynika z tego, ze §rodki pozyskane od gmin o nizszym od przecig¢tnej zwpw sg
ograniczone przez przyjecie zatozenia, ze wplaty i wyplaty redystrybucyjne powin-
ny si¢ rownowazy¢ [Dafflon 2012, s. 151].

W gminach, ktorych potrzeby wydatkowe ksztattujg si¢ ponizej Sredniej (zwpw
< 100), wydatki rosng lub malejg w zaleznosci od rodzaju redystrybucji. Nastep-
stwem wyroéwnania poziomego w tych gminach sg nizsze wydatki budzetowe na
mieszkanca niz przed redystrybucja. Jest to efektem przekazywania czesci swoich
dochodow jednostkom majacym wyzsze potrzeby wydatkowe. Gminy o niskim
zwpw wydaja mniej na rzecz swoich mieszkancow, ale posrednio ponosza wydat-
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ki na finansowanie ustug na rzecz mieszkancow innych wspélnot. Mozna jednak
zauwazy¢, ze wydatki na jednego mieszkanca w gminach o niskich potrzebach wy-
datkowych wzrosng po redystrybucji, jezeli jest ona finansowana tylko z dochodow
budzetu panstwa. Szczegotowe efekty redystrybucji dochodéw publicznych bioracej
pod uwagg zréznicowane wydatki gmin zalezg od konstrukcji wptat i transferow wy-
rownawczych, ktora determinuje przebieg linii CE oraz EF (zob. rys. 2). Nachylenie
tych odcinkow nie musi by¢ takie same [Dafflon 2012, s. 151-152].

8. Zakonczenie

Argumenty przywotywane na uzasadnienie wyréwnywania réznic w wydatkach
(potrzebach wydatkowych) gmin maja niejednolity charakter i r6zng wage. Jego
zwolennicy odnoszg si¢ do zasady sprawiedliwosci poziomej i efektywnosci funk-
cjonowania gmin. W niektorych panstwach uznano je za przekonujace i podjeto
si¢ wyroéwnywania, obliczanych w rézny sposob, réznic w wydatkach (potrzebach
wydatkowych) gmin. Ich adwersarze podkreslaja, ze dyskusyjna jest sama idea
tego wyrownywania, a zniechecaja do niego takze techniczne trudnosci dotyczace
np. pomiaru potrzeb wydatkowych.

Z przedstawionych w artykule rozwazan na temat modelu mechanizmu wyrow-
nujacego réznice w wydatkach wlasnych gmin wynikajg nastepujace wnioski dla
Polski:

1. Wyréwnywanie réznic w wydatkach wlasnych (potrzebach wydatkowych)
gmin jest trudniejsze od wyrownywania réznic w ich zdolnosci dochodowej, ale
w niektorych panstwach ma ono miejsce.

2. Wyréwnywanie moze dotyczy¢ jedynie nadmiernie wysokich, w stosunku do
przyjetej wielko$ci referencyjnej, wydatkéw (potrzeb wydatkowych) gmin wynika-
jacych z niezaleznych od nich okolicznosci, tj. np. struktura wiekowa mieszkancow.
W tej sprawie, podobnie jak w kwestii pomijania r6znic wynikajacych z preferen-
cji lokalnych, w literaturze panuje konsensus. Nie udato si¢ go jednak wypracowac
w odniesieniu do tego, czy w mechanizmie tym nalezy uwzglednia¢ zr6znicowane
koszty $wiadczenia ustug, bo w niektorych gminach sg one wyzsze niz w innych.

3. Wybor zadan, na ktorych finansowanie gminy powinny ponosi¢ takie same (lub
zblizone wydatki) na mieszkanca, jest wyborem politycznym, podobnie jak decyzja
o tym, czy nalezy wyrownywac tylko wydatki biezace, czy rowniez inwestycyjne.
Wyboru politycznego wymaga takze dobor czynnikow, ktore maja by¢ podstawa do
obliczania potrzeb wydatkowych gmin, z tym ze nalezy go poprzedzi¢ badaniami
nad determinantami popytu na lokalne ustugi publiczne. Kontrowersje dotyczace
wymienionych wybordw mozna zmniejszy¢, zapraszajac do dyskusji przedstawicie-
li r6znych zwiazkow i stowarzyszen samorzadowych oraz niezaleznych ekspertow.

4. Literatura nie dostarcza gotowych scenariuszy odnoszacych si¢ do wybo-
ru gmin otrzymujacych transfery wyréwnujace rozpatrywane réznice oraz zakre-
su wyrownania. Wyboru tego takze musza dokona¢ politycy, powinni si¢ przy tym
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kierowa¢ wysokoscia dostgpnych $rodkéw i celami, ktore panstwo chee osiagnaé,
przekazujac transfery. Wyrownanie powinno by¢ tak wywazone, aby wptyneto na
wzrost efektywnos$ci dziatania gmin i sprzyjato osigganiu zasady sprawiedliwosci
(réwnosci) poziomej. Nieuzasadnione jest wigc pelne wyrdwnanie rozpatrywanych
wielkosci.

5. Wartos¢ referencyjna, do ktorej ma nastgpowac wyrdwnanie, moze by¢ usta-
nowiona w relacji do réznych wielkosci, np. do wydatkow przecictnych lub stan-
dardowych, salda biezacego budzetu. Moga by¢ one obliczane dla wszystkich gmin
badz ich poszczegdlnych grup wyznaczonych na podstawie kryterium liczby ludno-
$ci lub typu administracyjnego. Mozliwe sa tez inne rozwigzania, na ktore wskazy-
wano w tekscie.

6. W zaleznosci od zrodta finansowania transferow wyréwnawczych odmienne
sg efekty wyrownania. Po redystrybucji poziomej wydatki gmin, ktorych potrzeby
wydatkowe sg nizsze od wielkosci referencyjnej, sa nizsze niz przed wyro6wnaniem.
Wydatki tych gmin na mieszkanca wzrosng po sfinansowaniu wyréwnania z docho-
doéw budzetu panstwa. Wydatki gmin o ponadprzecietnych wydatkach (potrzebach
wydatkowych) rosng niezaleznie od zrédta finansowania transferow.

7. Wskazane jest finansowanie przedmiotowego wyréwnania z dochodéow bud-
zetu panstwa. W przypadku finansowania z dochodéw bogatszych gmin lub tych,
ktorych potrzeby wydatkowe sg mniejsze od wartosci referencyjnej, ich mieszkan-
cy musieliby zaakceptowaé ponoszenie wigkszych danin na rzecz gmin o wyzszych
wydatkach (potrzebach wydatkowych).
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