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DYSKUSJA NA TEMAT ZASADNOSCI
POZIOMEJ REDYSTRYBUCJI DOCHODOW MIEDZY
JEDNOSTKAMI SAMORZADU TERYTORIALNEGO

Streszczenie: Przedmiotem artykulu jest dyskusja na temat poziomej redystrybucji dochodow pu-
blicznych migdzy jednostkami samorzadu terytorialnego. W zatozeniach celem tej redystrybucji
jest wyrownywanie zroznicowanego poziomu dochoddéw oraz obcigzenia wydatkami. W artykule
wskazano pozadane cechy tej redystrybucji, motywy jej stosowania oraz argumentacj¢ przywo-
tywang przez jej przeciwnikow. Ich analiza wykazala, ze czgs¢ zarzutow kierowanych pod adre-
sem redystrybucji poziomej odnosi si¢ do jej istoty, ale zdecydowanie wigcej — do dysfunkcji jej
mechanizmu, ktore ujawnity si¢ po 2008 r. Krytycznie oceniane sa m.in.: kryteria dokonywania
wplat wyrdwnawczych, konstrukcja wskaznikow dochodow podatkowych, tzw. okres odniesienia,
wysokos¢ wplaty wyrownawczej, kryteria podziatu zebranych kwot. W artykule zasygnalizowano
kierunki zmian mechanizmu tej redystrybucji.

Stowa kluczowe: jednostki samorzadu terytorialnego, nierownosci fiskalne, transfery wyrownaw-
cze, redystrybucja pozioma.

DISCUSSION ON THE JUSTIFICATION OF HORIZONTAL
REDISTRIBUTION OF REVENUES AMONG LOCAL SELK=
GOVERNMENT UNITS

Abstract: The subject of the paper is the discussion on horizontal redistribution of public revenues
among local self-government units. The assumed aim of this redistribution is to equalize the differ-
ent levels of income and burden of expenditure. The paper lists desirable features of this redistribu-
tion, motives for its application, and arguments of its opponents. The analysis of the latter shows
that while part of the criticism refers to the essence of horizontal redistribution, significantly more
of it concerns the dysfunctions of its mechanism which became apparent after 2008. The criticism
focuses, for example, on the criteria for making compensatory payments, the structure of tax rev-
enue indices, the so-called reference period, the amounts of compensatory payments, the criteria for
the distribution of the collected amounts. The paper includes suggestions concerning recommended
directions of changes in the mechanism of this redistribution.

Keywords: local self-government units, fiscal inequalities, equalization transfers, horizontal redis-
tribution.
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Wstep

Redystrybucja dochodow publicznych, czyli ich wtoérny podziat miedzy pod-
miotami sektora finanséw publicznych, jest przedmiotem uwagi przedstawicieli
réznych nauk, dziennikarzy, praktykow oraz spoteczenstwa. Od kilkunastu mie-
siecy szczegblne zainteresowanie towarzyszy problematyce wtornego podziatu
dochodéw miedzy jednostkami samorzadu terytorialnego (JST), czyli tzw. re-
dystrybucji poziomej. Z mechanizmem tej redystrybucji wiaze si¢ wiele kontro-
wersji zasadniczo niewspotmiernych do jej skali. W 2013 r. taczna kwota wptat
JST wszystkich szczebli do budzetu panstwa, redystrybuowanych nastgpnie mig-
dzy JST w celu wyrdéwnania istniejgcych migdzy nimi dysproporcji fiskalnych
wyniosta 2205,6 min ztotych (w 2011 r. 2384 min ztotych, w 2012 r. 2408 mIn
ztotych), co stanowito 1,2% dochoddéw ogotem i 2,4% dochodow wiasnych tych
jednostek oraz 0,8% dochoddéw budzetu panstwa (Rada Ministroéw 2013; Rada
Ministrow 2014).

Katalizatorem dyskusji na temat redystrybucji poziomej w Polsce byt kryzys
gospodarczy. Spowodowal on spadek dochodéw wiasnych JST i zaliczanych do
nich udziatéw w podatkach panstwowych oraz zmiany w systemie tych podat-
kow (od 2009 1.), w ktérych partycypuja JST. Jednoczesnie nie zmienily si¢ zasa-
dy naliczania wptat wyréwnawczych dokonywanych przez relatywnie bogatsze
JST, wzrosto zatem ich obcigzenie. Dyskusja poswigcona zasadnos$ci prowadze-
nia redystrybucji poziomej oraz jej instrumentow nie jest czyms nadzwyczajnym,
poniewaz na catym $wiecie subwencje i dotacje dla JST budza kontrowersje i co
pewien czas sg przedmiotem zmian prawnych (zob. np. Kim et al. 2009).

Celem artykutu jest rekonstrukcja dyskusji na temat zasadnos$ci wyrownywania
roznic istniejgcych miedzy JST w dochodach wilasnych i wydatkach na zadania
wlasne na mieszkanca za posrednictwem poziomego mechanizmu wyrownaw-
czego (redystrybucji poziomej). Artykut podzielono na kilka czgséci. Najpierw
przedstawiono pojecie i pozadane cechy mechanizmu redystrybucji poziome;.
W kolejnej czgsci dokonano ogodlnej charakterystyki obowiazujacego w Polsce
poziomego mechanizmu wyréwnawczego, uznano bowiem, ze negatywny kli-
mat towarzyszacy temu mechanizmowi wynika czgSciowo z jego dysfunkcii,
ktore ujawnily si¢ podczas kryzysu gospodarczego. Odniesiono si¢ do rozwigzan
obowigzujacych w latach 2004—2014, ale zasygnalizowano zmiany dotyczace
samorzadowych wojewddztw obowigzujace w 2015 r. Nast¢pnie zebrano argu-
menty przemawiajace za potrzebg wykorzystywania mechanizmu redystrybucji
poziomej. W ostatniej czgsci przedstawiono przyczyny negowania zasadnosci po-
ziomej realokacji dochodéw miedzy JST. Artykut zakonczono podsumowaniem,
w ktérym zamieszczono propozycje modyfikacji mechanizmu wyréwnawczego
obowigzujacego w Polsce od 2004 r. oraz ich syntetyczng oceng.
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Pojecie i pozadane cechy mechanizmu redystrybucji poziomej miedzy
jednostkami samorzadu terytorialnego

Organy panstwa, przydzielajac JST zadania i kompetencje niezbedne do ich
wykonywania, zobowigzane sa do zapewnienia tym podmiotom dochodéw ade-
kwatnych do ich potrzeb wydatkowych. Wymaga to pionowego — a czasami tak-
ze poziomego — podziatu dochodéw miedzy panstwo i samorzad terytorialny.
Podziat pionowy polega na przypisaniu dochodéw z podatkow, optat i innych do-
chodow panstwu i samorzadowi terytorialnemu oraz innym zwigzkom publicz-
noprawnym, a takze na podziale tych dochodow miedzy poszczegolne szczeble
tego samorzadu. Konsekwencjg tego podziatu jest wyposazenie JST w zrodla
dochodow wtlasnych, ktore powinny by¢ adekwatne do zakresu powierzonych
im zadan. W praktyce wspolczesnych panstw wydajne podatki i optaty stano-
wig na og6t zrodta dochodéw budzetu panstwa, a mniej wydajne — budzetow
JST. Rownoczesnie jednostki te sg zwykle odpowiedzialne za zaspokajanie wielu
waznych potrzeb publicznych, wiec powstaje tzw. pionowa nierownowaga fiskal-
na. Definiuje si¢ jg jako réznice miedzy wydatkami a dochodami wlasnymi na
r6znych szczeblach wiadzy publicznej (Bird 2006). Nierownowaga ta jest kon-
sekwencjg nieadekwatnosci dochodow wtasnych JST do zakresu zadan publicz-
nych przez nie wykonywanych.

Wyposazenie JST danego szczebla w takie same zrodta dochodow wiasnych
i uzupehienie ich transferami z budzetu panstwa nie zapewnia osiagniecia za-
sady réwnosci (sprawiedliwo$ci) poziomej, gdyz jednostki te r6znig si¢ miedzy
soba pod wzgledem wielkosci, potozenia, zasobow naturalnych, poziomu rozwo-
ju gospodarczego, aktywnosci organow samorzadowych, preferencji w zakresie
zaspokajania potrzeb publicznych. W konsekwencji jednostki te r6znig si¢ poten-
cjatem dochodowym i zapotrzebowaniem na $rodki niezb¢dne do wykonywania
zadan (tzw. potrzebami wydatkowymi). Finanse samorzadowe charakteryzuja si¢
zatem fiskalng nier6wnowaga pozioma. Pojecie to odnosi si¢ do zréznicowania
wysokosci dochodow wiasnych JST, prowadzacego do zr6znicowania mozliwo-
$ci wykonywania przez nie zadan publicznych (Bird 2006).

Zmniejszenie nierdwnowagi poziomej mozna osiggng¢, stosujac m.in. instru-
menty finansowe, do ktérych zaliczajg si¢: udzialy w dochodach innych zwigz-
kéw publicznoprawnych (chyba ze wchodza w sktad dochodéw wtasnych),
subwencje ogdlne i dotacje celowe, rekompensaty utraconych dochodéow lub
refundacje poniesionych wydatkéw. Srodki finansowe przeznaczone na te instru-
menty moga pochodzi¢ z budzetu panstwa, budzetow jednostek samorzadowych
lub z innych funduszy publicznych. Zastosowanie tych instrumentéw oznacza
przeprowadzenie wtérnego podziatu dochodéw publicznych miedzy podsektor
rzadowy, podsektor samorzadowy i podsektor ubezpieczen spotecznych oraz
w obregbie podsektora samorzagdowego. Nierownowaga pozioma uzasadnia wy-
rownywanie dochodow wiasnych JST tego samego szczebla, przede wszystkim
w procesie redystrybucji poziome;j.

W pismiennictwie nie sformutowano legalnej i zamknietej definicji redystry-
bucji poziomej. Mozna przez to rozumie¢ wtorny podziat dochodéw publicz-
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nych migedzy JST tego samego szczebla, dokonywany za pomocg nicodptatnych
i bezzwrotnych transferow przepltywajacych badz bezposrednio migdzy budze-
tami tych jednostek, badz za posrednictwem budzetu panstwa (centralnego) lub
specjalnego funduszu wyrownawczego, dokonywany w celu realizacji zasady
réwnosci poziomej (zob. Kosek-Wojnar 2007, Surowka).

Redystrybucja pozioma jest uregulowana prawnie, a JST uczestniczag w niej
(zazwyczaj) obligatoryjnie. Celami tej redystrybucji sa: ochrona finansowa stab-
szych JST poprzez korygowanie skutkow nierdéwnego podzialu potencjalnych
zrodet dochodow, a takze ponoszonych wydatkéw (Europejska Karta Samorzadu
Lokalnego, art. 9 ust. 5) oraz zharmonizowanie poziomu zycia mieszkancow
w roznych regionach (Europejska Karta Samorzadu Regionalnego, art. 14 ust. 4)',
a tym samym zapewnienie sprawiedliwego podziatu dochodéw miedzy JST da-
nego szczebla (Rekomendacja Komitetu Ministrow Rady Europy 1/2005 z 19
stycznia 2005 roku). Niektorzy autorzy (Borodo 2004) wskazuja, ze celem re-
dystrybucji poziomej jest zwiekszenie kwoty $rodkow przeznaczanych na trans-
fery wyrownawcze dla biedniejszych JST oraz zmniejszenie wydatkow budzetu
panstwa na cele wyrownawcze. H. Sochacka-Krysiak (2008, s. 18) jest wrgcz
przekonana, ze wprowadzenia redystrybucji poziomej w Polsce nie nalezy koja-
rzy¢ z dazeniem do osiggnigcia zasady rownosci poziomej, lecz z utrwaleniem
si¢ zjawiska deficytu budzetowego w podsektorze rzadowym, co uniemozliwia
przekazywanie JST wystarczajacych $rodkdw za posrednictwem redystrybucji
pionowe;j.

Mimo ze redystrybucja pozioma ma charakter i cel podobne do redystrybucji
pionowej (Rudzka-Lorentz, Sochacka-Krysiak 2008), to jest jej przeciwstawiana.
Obie zachodzg w obre¢bie sektora finanséw publicznych, zwlaszcza miedzy pod-
sektorem rzadowym i samorzadowym (pionowa) oraz w ramach tego ostatnie-
go (pozioma), ale w odrdznieniu od pionowe;j istotg redystrybucji poziomej jest
to, ze efekt chociazby czesciowego wyrownania? poziomu dochodoéw osigga si¢
dzieki wptatom wyrownawczym (solidarnosciowym) dokonywanym przez JST,
a nie dzieki §rodkom pochodzacym z budzetu panstwa. Wysokos¢ wptat JST po-
szczegolnych szczebli zalezy od wysokoSci przyjetego w panstwie wskaznika
swiadczacego o sytuacji finansowej danej JST na tle innych lub od wskaznika
obrazujacego potrzeby wydatkowe danej JST na tle innych. W czystej postaci re-
dystrybucja ta nie angazuje srodkow budzetu panstwa, tzn. kwota srodkow prze-
kazywanych relatywnie biedniejszym JST jest rowna wptatom dokonanym przez
jednostki relatywnie bogatsze. Tym samym skala tej redystrybucji nie oddziatluje
na ksztatltowanie si¢ rownowagi budzetu panstwa.

! Europejska Karta Samorzadu Regionalnego jest dokumentem przyjetym przez Kongres
Wtadz Lokalnych i Regionalnych Europy w dniu 5 czerwca 1997 r. w Strasburgu. Zapisano w niej
standardy funkcjonowania samorzadu terytorialnego na szczeblu regionalnym. Postanowienia
zapisane w tym dokumencie powinni respektowac jego sygnatariusze, wsrod ktorych nie ma
Polski.

2 R. Boadway i A. Shah (2009) postuluja, aby roznice w zdolnosci podatkowej JST byly wy-
réwnywane w wiecej niz 50%.
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Niezaleznie od skali redystrybucji poziomej w panstwie (a wigc tego, jaki
procent dochodoéw JST jest redystrybuowanych w ten sposob) redystrybucja
ta nie jest jedynym mechanizmem wyréwnywania dysproporcji migdzy JST.
Niezmiernie rzadko nierdéwnosci te zmniejszane sg wylacznie za posrednictwem
transferow poziomych (np. w Niemczech na szczeblu landow, w Danii na szcze-
blu gmin), a transferom tym zwykle towarzyszy przekazanie srodkow na cele
wyrownawcze z dochodoéw budzetu panstwa lub funduszu wyréownawczego
(Boadway, Shah 2009).

Podstawowym dylematem zwigzanym z redystrybucja dochodéw migdzy
JST jest wybor pomiedzy efektywnosciag gospodarowania a sprawiedliwoscia
(rownoscig) pozioma. Zwykle dylemat ten towarzyszy dyskusjom nad ska-
la redystrybucji, a jego rozstrzygniecie zalezy od systemu wyznawanych war-
tosci. Niewatpliwie przyjecie priorytetu efektywnosci gospodarowania sprzyja
aktywnos$ci gospodarczej, lepszemu wykorzystaniu zasoboéw, wyzwala moty-
wacje do pomnazania zrodet dochodéw wiasnych i powiekszania ptynacych
z nich dochodow. Jednak jak stusznie zauwaza S. Owsiak (2005), dzialania te
moga spowodowa¢ nadmierne zréznicowanie wspomnianych dochodéw mig-
dzy JST. Zroéznicowanie to jest podstawa do interwencji panstwa w formie doto-
wania JST i chociaz interwencja ta jest uzasadniona z punktu widzenia rownosci,
to jednak hamuje ona aktywno$¢ gospodarczg i pozostaje w sprzecznosci z efek-
tywnoscig gospodarowania (Owsiak 2005; Swianiewicz 2011)°.

Obligatoryjny podzial dochodéw migdzy JST danego szczebla wzbudza kon-
trowersje, ktore mozna zmniejszy¢, przestrzegajac standardow odnoszacych
si¢ do konstrukcji mechanizmu redystrybucji poziomej. W Europejskiej Karcie
Samorzadu Lokalnego z 1985 r., Europejskiej Karcie Samorzadu Regionalnego
z 1997 1. oraz rekomendacji Komitetu Rady Europy z 2005 r. zapisano pozadane
cechy mechanizmow wyrdéwnawczych, z ktorych czes¢ mozna odnie$¢ do me-
chanizmu redystrybucji poziomej*:

* Mechanizm redystrybucji poziomej powinien umozliwi¢ JST dostarczanie ich
mieszkancom porownywalnego poziomu lokalnych/regionalnych ustug pu-
blicznych za poréwnywalng ceng, tzn. przy poréwnywalnym poziomie danin
lokalnych/regionalnych.

» Jst powinny zna¢ i rozumie¢ zasady wyrdéwnywania poziomej nierownowagi
fiskalnej. Kryteria wyboru JST dokonujacych wptat wyrownawczych oraz po-
dziatu zgromadzonych $rodkéw powinny by¢ zobiektywizowane.

* Dochody wyréwnawcze powinny wyréwnywac, przynajmniej cze$Sciowo, roz-
nice w zdolnosci dochodowej JST, czyli zapewnia¢ wigksze dochody bied-
niejszym JST, oraz réznice w potrzebach wydatkowych, czyli dostarczaé
wiekszych dochodow tym JST, ktore wykonuja wigcej zadan niz inne lub — ze

3 Zdaniem J. Szotno-Koguc (2012) system transferow wyrownawczych w Polsce, ktorego
podstawowym elementem jest subwencja ogdlna, silniej eksponuje aspekt sprawiedliwosci po-
dziatu dochodoéw niz efektywnosci.

4 Wymienione dokumenty nie odnosza si¢ wprost do horyzontalnego mechanizmu wyrow-
nawczego. Wybor kanatu redystrybucji dochodéw przyczyniajacej si¢ do zmniejszenia nierdw-
nosci fiskalnych pozostawiono bowiem w gestii poszczegdlnych panstw.



DYSKUSJA NA TEMAT ZASADNOSCI POZIOMEJ REDYSTRYBUCJI DOCHODOW... 107

wzgledu na potozenie geograficzne, sytuacje demograficzng lub inne niezalez-
ne od siebie okolicznosci — musza ponosi¢ wyzsze wydatki w przeliczeniu na
mieszkanca. Dochody wyrownawcze nie powinny wyréwnywac roznic wy-
nikajacych z odmienno$ci w efektywnos$ci gospodarowania oraz z lokalnych/
regionalnych preferencji.

* W konstrukcji poziomych transferow wyréwnawczych powinno si¢ uwzgled-
nia¢ standardowy, a nie rzeczywisty poziom dochodéw i1 wydatkow JST.
Pozwala to zmniejszy¢ ryzyko hazardu moralnego (pokusy naduzy¢) organow
samorzadowych, poniewaz uniemozliwia manipulowanie wielko§ciami brany-
mi pod uwage przy wyznaczaniu beneficjentow transferow i podziale srodkow.
Tym samym standaryzacja sprzyja racjonalnemu wykorzystywaniu dochodow
publicznych.

* Pozadany przez wladze centralne stopien wyréwnania réznic w dochodach
i wydatkach wtasnych na mieszkanca powinien by¢ okreslony jasno i w spo-
sob przewidywalny. Rekomendacja ta odnosi si¢ takze do kryteriow wyboru
JST dokonujacych wptat wyrownawczych i bedacych ich beneficjentami, przy
czym kryteria te powinny by¢ zapisane w przepisach prawnych.

» Skala wyrdéwnania poziomego nie powinna by¢ zbyt duza, ale wywazona tak,
aby nie zniechgca¢ bogatszych JST do pomnazania liczebnosci 1 wydajnosci
zroédet dochodow wilasnych oraz nie powodowa¢ ich nadmiernego obcigzenia
z tytutu wplat wyréwnawczych.

» Wiadze centralne powinny regularnie sprawdzaé efekty prowadzonej polityki
wyrownawczej i, jesli jest to konieczne, zmienia¢ konstrukcje mechanizmu
wyrownawczego, dazac do poprawy skutecznosci wyréwnywania dyspropor-
c¢ji migdzy JST oraz zachgcania ich do podwyzszania standardu ustug i efek-
tywniejszego ich $wiadczenia w celu urzeczywistnienia zasady sprawiedliwo-
$ci (solidarno$ci) miedzy JST.

» Konstrukcja mechanizmu wyréwnawczego oraz jego zmiany powinny byc¢
konsultowane z przedstawicielami JST.

Konstrukcja poziomego mechanizmu wyréwnawczego w Polsce

Wyréwnywanie dysproporcji fiskalnych migdzy JST w Polsce zachodzi w pro-
cesie pionowej i poziomej redystrybucji dochodow. Instrumentem redystrybucji
pionowej jest m.in. cze¢$¢ wyrownawcza subwencji ogolnej dla gmin, powiatow
1 wojewddztw, finansowana z dochodéw budzetu panstwa. Redystrybucja po-
zioma ma posta¢ wplat wyréwnawczych odprowadzanych do budzetu panstwa,
w ktorym tworza one ,,swoisty wewnatrzbudzetowy fundusz solidarnosciowy”
(Kornberger-Sokotowska 2013, s. 132), za ktoérego posrednictwem relatywnie
bogatsze JST przekazuja cze$¢ swoich dochodow jednostkom relatywnie bied-
niejszym. Z wptat w budzecie panstwa tworzy si¢ czg$¢ rOwnowazacg subwencji
ogolnej dla gmin i powiatéw oraz czg¢s¢é regionalng subwencji ogdlnej dla woje-
wodztw.
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Wptat wyrownawczych (solidarno$ciowych) dokonujg jednostki samorza-
dowe o stosunkowo wysokich systemowych® dochodach wtasnych, a ich be-
neficjentem sg — w uproszczeniu — JST uznane za ubozsze. W odniesieniu do
wszystkich szczebli samorzadu okre$lono, ze wysoko$§¢ wplaty zalezy od relacji
wspotczynnika dochodow podatkowych danej JST w przeliczeniu na mieszkanca
do analogicznego wspotczynnika obliczonego dla wszystkich JST danego szcze-
bla (wielkos$ci przecigtnej) (Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r., art. 29-31).

W tabeli 1 wskazano kryteria wyboru JST odprowadzajacych wptaty wyrow-
nawcze oraz sposob ich obliczenia. Gminy dokonuja wptat, jesli ich wskaznik
dochodow podatkowych (wskaznik G) przekracza 150% wartosci $redniego
wskaznika dochodow podatkowych (wskaznik Gg). Wysokos¢ wplaty w prze-
liczeniu na jednego mieszkanca wynosi 20%, 25% lub 30% nadwyzki wskazni-
ka G ponad poziom przyjety za punkt odniesienia, ktory ustalono na poziomie
150%, 200% oraz 300% wskaznika Gg. Wysokos¢ rocznej kwoty wplaty wy-
rownawczej danej JST jest tym wieksza, im wigksza jest przewaga wskaznika jej
dochoddéw podatkowych nad wskaznikiem §rednich dochodéw podatkowych JST
danego szczebla oraz im wigcej 0sob ja zamieszkuje.

W obliczaniu wymienionych wskaznikow uwzglednia si¢ nastepujace docho-
dy: podatek od nieruchomosci, podatek rolny, podatek lesny, podatek od $rod-
koéw transportowych, podatek od czynnosci cywilnoprawnych, podatek od osob
fizycznych, oplacany w formie karty podatkowej, optate skarbowa, optate eks-
ploatacyjng, udziat we wptywach z podatku dochodowego od 0sob fizycznych
(udziat w PIT), udziat we wptywach z podatku dochodowego od 0s6b prawnych
(udzial w CIT). Podstawa do obliczenia wskaznikow G i Gg sa dochody po-
tencjalne, a wigc takie, jakie JST moze osiagngé, stosujac gorne granice stawek
podatkéw oraz maksymalng cene skupu zyta i sprzedazy drewna. Do dochodow,
ktore gmina moze uzyskac, zalicza si¢ takze skutki finansowe wynikajace z za-
stosowania ulg podatkowych.

Cze$¢ rownowazacg subwencji ogolnej dla gmin zwigksza dodatkowo kwo-
ta uzupehniajaca czesci wyrownawczej subwencji ogoélnej wyliczona dla gmin,
ktorych wskaznik dochodow podatkowych jest wyzszy od 150% wskaznika Gg
i ktore — w zwigzku z tym — nie otrzymuja kwoty uzupetniajacej czgsci wyrow-
nawczej subwencji, cho¢ jest ona dla nich obliczana (Ustawa z 2003 roku, art. 29
i 32). Tak wigc w odniesieniu do gmin poziomy mechanizm wyréwnawczy ma
charakter mieszany, tzn. angazuje zarowno $rodki samorzadowe, jak i pochodza-
ce z dochodow panstwa.

Do dokonywania wptat zobowigzane sg powiaty, ktérych dochody podatkowe
na mieszkanca (wskaznik P) przekraczaja 110% s$rednich dochodéw podatko-
wych na mieszkanca (wskaznik Pp). Wysoko$¢ wplat w przeliczeniu na miesz-
kanca ustalono na poziomie 80%, 95% i1 98% nadwyzki wskaznika dochodow
powiatu ponad poziom przyjety za punkt odniesienia, ktory wynosi odpowied-
nio 110%, 120% 1 125% wskaznika Pp. Wptat wyrownawczych dokonujg tez

5 Sa to dochody, ktore na mocy przepiséw prawnych zostaty zaliczone do dochodéw wiasnych
jst, cho¢ niekoniecznie maja one atrybuty tych dochoddw.
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Tab. 1. Sposdéb obliczenia wptat wyréwnawczych dokonywanych przez gminy, powiaty
i wojewodztwa w Polsce od 2004 .

Rodzaj jednostki oraz
kryterium dokonywania
wptat do budzetu

Przedziaty dochodow
podatkowych réznicujace
wysokos¢ wptaty

Sposob obliczenia wptaty

Gminy - G >150% Gg

Powiaty = P > 110% Pp

Wojewodztwa —
W > 110% Ww

W 2015 r. wojewddztwa —
W > 125% Ww

prog | — do 200% Gg

prog Il — ponad 200% do
300% Gg

prog Il - powyzej 300% Gg
prog | —do 120% Pp

prog Il — ponad 120%PP do
125% Pp

prog Il — ponad 125% Pp
prog | —do 170% Ww

prog Il — powyzej 170% Ww

prog | — do 150% Ww

prog Il — powyzej 150% Ww

L* (20% G - 150% Gg)

L*[10% Gg + 25%(G -
200% Gg)]

L * [35% Gg + 30% (G -
300% Gg)]

L*80% (P - 110% Pp)

L * [8% Pp + 95% (P -
120% Pp)]

L *[12,75% Pp + 98% (P -
125% Pp)]

L*80% (W — 110% Ww)
L * [48% Ww + 95% (W -
170% Ww)]

L * 49% (W — 125% Ww)

L *[12,25% Ww + 59%

(W = 150% Ww)], z tym ze
kwota rocznej wptaty nie
moze przekroczy¢ 35%
dochodoéw podatkowych wo-
jewddztwa z roku poprze-
dzajgcego rok bazowy?

Uwaga: G — wskaznik dochodéw podatkowych na jednego mieszkanca w gminie; Gg — wskaznik
dochodoéw podatkowych dla wszystkich gmin; P — wskaznik dochodéw podatkowych na mieszkanca
powiatu; Pp — wskaznik dochodéw podatkowych dla wszystkich powiatow; W - wskaznik dochodéw
podatkowych na jednego mieszkanca w wojewddztwie; Ww — wskaznik dochodéw podatkowych dla
wszystkich wojewddztw; L — liczba mieszkancow danej jednostki samorzgdu terytorialnego.

a Jezeli suma dochodow JST dokonujgcej wptat z tytutu udziatu w PIT i udziatu w CIT uzyskanych
w drugim poétroczu roku bazowego i w pierwszym potroczu roku budzetowego bedzie nizsza o wiecej
niz 1% w poréwnaniu z tymi dochodami uzyskanymi tgcznie w drugim poétroczu roku poprzedzajgcego
rok bazowy i w pierwszym potroczu roku bazowego, wojewddztwo dokonuje wptat nizszych o 10%.
W konsekwencji, cze$¢ wyrdwnawcza subwencji ogéinej dla wojewddztwa nie moze by¢ wyzsza niz
kwota stanowigca réznice miedzy kwotg bedaca iloczynem 125% wskaznika Ww i liczby mieszkan-
céw tego wojewddztwa oraz dochoddéw podatkowych za rok poprzedzajgcy rok bazowy.

Zrédio: opracowanie wiasne na podstawie Ustawy z dnia 13 listopada 2003 r., art. 29-31; Ustawy
z dnia 23 pazdziernika 2014 r., art. 1 pkt 9.

wojewddztwa o dochodach podatkowych na mieszkanca (wskaznik W) przekra-
czajacych 110% analogicznego wskaznika, ktdry obliczany jest dla wszystkich
wojewodztw (wskaznik Ww). W przeliczeniu na mieszkanca jednostki te odpro-
wadzaja 80% i 95% nadwyzki wskaznika dochodow wojewodztwa ponad punkt
odniesienia ustalony, odpowiednio, na poziomie 110% i 170% wskaznika Ww.
Wskazniki podstawowych dochodéw podatkowych powiatow (P i Pp) oraz wo-
jewodztw (W i Ww) obliczane sa na podstawie dochodow z tytutu udziatu w PIT
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i udziatu w CIT. W 2015 r. obowiazywa¢ beda inne zasady dokonywania wptat
przez wojewodztwa.

Podstawa do wyliczenia wskaznikow G, Gg, P, Pp, W i Ww sa dochody wy-
kazane przez JST za rok poprzedzajacy rok bazowy, z uwzglednieniem korekt
ztozonych do regionalnych izb obrachunkowych w terminie do dnia 30 czerwca
roku bazowego. Jednostki samorzadowe dokonuja wptat wyréwnawczych na ra-
chunek budzetu panstwa w 12 rownych ratach w terminie do 15 dnia kazdego
miesigca. Od kwot niewptaconych w terminie nalicza si¢ odsetki ustalone tak jak
dla zaleglo$ci podatkowych.

W tabeli 2 zamieszczono kryteria podziatu czesci subwencji ogdlnej dla gmin,
powiatéw 1 wojewodztw, utworzonej z wptat wyréwnawczych. Informacja taka
dopehnia ksztatt poziomego mechanizmu wyréwnawczego w Polsce i umozli-
wia odpowiedz na pytanie, czy mechanizm ten niweluje wylacznie nieréwnosci
w dochodach wtasnych JST, czy rowniez w wydatkach wlasnych na mieszkanca.

Kryteria podziatlu czesci subwencji tworzonych z wptat wyrownawczych maja
charakter mieszany, dochodowo-wydatkowy. W odniesieniu do gmin i powiatow
tylko ok. 25%, a w przypadku wojewoddztw — tylko 15% zgromadzonych $rod-
kéw dzielonych jest miedzy jednostki relatywnie biedniejsze, tzn. na podstawie
dochodéw. Pozostate srodki redystrybuowane sa z uwzglednieniem niektérych
wydatkow ponoszonych na zadania wtasne z zakresu pomocy spotecznej, trans-
portu, walki z bezrobociem lub na podstawie kryterium mieszanego.

Wprawdzie trzy czwarte tacznej kwoty czesci rownowazgcej subwencji ogol-
nej dla gmin dzielone jest ze wzgledu na ich nieréwne obcigzenie wydatkami,
ale w podziale tym uwzglednia si¢ wylacznie wysoko$¢ wydatkéw na dodatki
mieszkaniowe, ktore — jak sadze¢ — nie sa najlepszym — a przynajmniej nie je-
dynym — wyznacznikiem ich potrzeb wydatkowych. W wigkszym stopniu po-
trzeby te zostaly uwzglednione w kryteriach podziatu tej czesci miedzy powiaty
(wzigto pod uwagg cztery rodzaje wydatkow), wiec podziat czeSci rownowazacej
w wigkszym stopniu nawiazuje do rzeczywistego zroznicowania wydatkoéw wia-
snych poszczegolnych powiatow (Niezgoda 2012). Czes¢ regionalng subwencji
ogolnej dzieli si¢ miedzy wojewodztwa przy wykorzystaniu trzech kryteriow.
Pierwsze z nich odnosi si¢ do ich dochodow.
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Tab. 2. Kryteria podziatu cze$ci rownowazgcej subwencji ogélnej dla gmin i powiatéw
oraz czeéci regionalnej subwencji ogolnej dla wojewodztw od 2004 r.

Kryteria podziatu oraz przypisane im wagi

- . P Czes¢ regionalna subwenciji
Czgs$¢ rébwnowazgca subwencji ogdinej

ogodlnej dla wojewodztw®

* 50% — migdzy gminy miejskie,
w ktorych wydatki na dodat-

ki mieszkaniowe wykonane

w roku poprzedzajgcym rok
bazowy, w przeliczeniu na
mieszkanca, byty wyzsze od
80% $rednich wydatkéw na
dodatki mieszkaniowe wszyst-
kich gmin miejskich wykona-
nych w roku poprzedzajgcym
rok bazowy?, w przeliczeniu
na mieszkanca tych gmin
25% — miedzy gminy wiejskie
i gminy miejsko-wiejskie,

w ktérych wydatki na dodat-

ki mieszkaniowe wykonane

w roku poprzedzajgcym rok
bazowy, w przeliczeniu na
mieszkanca, byty wyzsze od
90% $rednich wydatkéw na
dodatki mieszkaniowe wszyst-
kich gmin wiejskich i miejsko-
-wiejskich wykonanych w roku
poprzedzajgcym rok bazowy,
w przeliczeniu na mieszkanca
tych gmin

25% — miedzy gminy wiejskie
i gminy miejsko-wiejskie,

w ktorych suma dochodéw za
rok poprzedzajgcy rok bazowy
z tytutu udziatu w PIT oraz do-
chodéw z podatku rolnego i z
podatku lesnego, w przelicze-
niu na mieszkanca, jest nizsza
od 80% s$rednich dochoddw

z tych samych tytutéw za rok
poprzedzajgcy rok bazowy we
wszystkich gminach wiejskich
i miejsko-wiejskich, w prze-
liczeniu na mieszkanca tych
gmin

9% — miedzy powiaty, ktore
w roku poprzedzajgcym rok
bazowy nie dokonywaty
wptat do budzetu panstwa

i powiaty, ktére dokonaty
wptaty do budzetu pan-
stwa w kwocie nizszej niz

1 000 000 zt, w zaleznosci
od wysokosci wydatkéw na
rodziny zastepcze poniesio-
nych w roku poprzedzaja-
cym rok bazowy

7% — miedzy powiaty,
ustalone przez ministra
wilasciwego do spraw pracy,
w ktorych nie dziata powia-
towy urzad pracy, a zadania
tej jednostki realizowane sg
przez inny powiat

30% — miedzy powiaty,

w ktorych dtugosc¢ drog
powiatowych w przeliczeniu
na mieszkanca jest wieksza
od $redniej dtugosci drog
powiatowych w kraju w prze-
liczeniu na mieszkanca kraju
30% — miedzy miasta na
prawach powiatu w za-
leznosci od dtugosci drog
wojewddzkich i krajowych,
znajdujgcych sie w gra-
nicach miast na prawach
powiatu;

24% — miedzy powiaty,

w ktorych kwota planowa-
nych dochodéw powiatu na
rok budzetowy jest nizsza
od kwoty planowanych
dochoddéw powiatu na rok
bazowy

* 20% — miedzy wojewddz-
twa, w ktorych stopa
bezrobocia jest wyzsza
od 110% Sredniej stopy
bezrobocia w kraju

* 40% — miedzy woje-
wodztwa, w ktérych
powierzchnia drég woje-
wodzkich w przeliczeniu
na mieszkanca jest
wieksza od powierzch-
ni drég wojewddzkich
w kraju w przeliczeniu na
mieszkanca kraju

* 10% — miedzy woje-
wodztwa, w ktérych PKB
w przeliczeniu na miesz-
kanca jest nizszy od 75%
PKB w kraju w przelicze-
niu na mieszkanca kraju

* 15% — miedzy wojewddz-
twa z uwzglednieniem
wydatkow biezgcych
na regionalne kolejowe
przewozy pasazerskie,
wykonanych w roku
poprzedzajgcym rok
bazowy

* 15% — miedzy wojewddz-
twa, w ktorych kwota
planowanych dochodéw
na rok budzetowy jest
nizsza od kwoty plano-
wanych dochoddéw na
rok bazowy

a Rok bazowy jest to rok poprzedzajgcy rok budzetowy.

5 W 2015 r. 52% kwoty czgsci regionalnej dzieli si¢ miedzy wojewddztwa, w ktérych stopa bezrobo-
cia jest wyzsza niz 110% $redniej stopy bezrobocia w kraju, a 48% kwoty tej czesci dzieli sie miedzy
wojewddztwa, w ktérych dochody podatkowe za rok poprzedzajacy rok bazowy, powigkszone o cze$é
wyréwnawczg subwencji ogélnej wyliczong na rok budzetowy w sposéb okreslony w art. 24 oraz
o kwote czesci regionalnej wyliczong na rok budzetowy zgodnie z ust. 4, w przeliczeniu na jednego
mieszkanca sg nizsze od 125% wskaznika Ww.

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Ustawy z dnia 13 listopada 2003 r., art. 21a, 23a, 25; Usta-
wy z dnia 23 pazdziernika 2014 r., art. 1 pkt 9.
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Drugie kryterium, a w zasadzie ich grupa, nawigzuje do tych wydatkow, ktore
dominujg w budzetach samorzadowych wojewodztw (Niezgoda 2012). Na pod-
stawie kryteriow wydatkowych redystrybuowane jest 75% kwoty czgsci regio-
nalnej subwencji. Trzecie kryterium nawigzuje do sytuacji gospodarczej danego
wojewodztwa, uwzglednia bowiem wysokos¢ PKB®.

Podstawa podziatu srodkow sg dochody i wydatki wykazane przez JST za rok
poprzedzajacy rok bazowy, z uwzglednieniem korekt ztozonych do regionalnych
izb obrachunkowych, w terminie do dnia 30 czerwca roku bazowego. Czgsci row-
nowazace i cze$¢ regionalna subwencji ogolnej sg przekazywane przez ministra
wlasciwego do spraw finanséw publicznych, w 12 ratach miesigcznych, w ter-
minie do 25 dnia kazdego miesigca (Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r., art. 34).

Celowo$¢ istnienia poziomych mechanizméw wyréwnawczych. Argumenty
zwolennikow

Celowos$¢ wystepowanie redystrybucji poziomej mozna uzasadnia¢ tymi sa-
mymi przestankami, ktére przywotuje sie¢ w dyskusjach na temat dotowania JST
w ogole (zob. np.: Gajl 1993; Sochacka-Krysiak 1993; Boadway, Shah 2009;
Swianiewicz 2011). Mozna tez przywola¢ argumentacj¢ szczegolowa.

Uzasadnieniem poziomej redystrybucji dochodéw miedzy JST jest teryto-
rialne zréznicowanie dochodow podatkowych, poniewaz wysoko$¢ niektorych
z nich ksztattuje si¢ pod wptywem proceséw niezaleznych od aktywnosci eko-
nomicznej jednostki samorzadowej. Moga one by¢ efektem dzialania czynnikow
zewnetrznych (m.in.: korzystnej lokalizacji, umiejscowienia na terenie JST in-
stytucji rzadowych lub jednostek wojskowych, a wigc wystgpowania licznych
i wydajnych zrodet dochodow).

W panstwach, w ktorych zadania JST danego szczebla sg zunifikowane, po-
ziom dochodow poszczegolnych jednostek powinien by¢ zblizony, tak aby moz-
liwe bylo wykonywanie zadan. Za posrednictwem transferéw poziomych na-
lezy zapewni¢ wzglednie jednakowe warunki zycia ludnosci na terenie catego
panstwa, w tym zblizong jakos$¢ ustug swiadczonych przez JST danego szczebla
przy poréwnywalnym poziomie danin lokalnych i regionalnych (Borodo 2004,
s. 153). Wyréwnanie mozliwosci rozwoju ekonomicznego migdzy JST poprzez
wyrownywanie ich dochodow jest wiec we wspolczesnych cywilizowanych pan-
stwach obiektywna koniecznoscig (Chojna-Duch 2012)".

Jednoczesnie bardzo wysokie dochody podatkowe niektorych JST mogg by¢
niewspotmierne do ich potrzeb wydatkowych (zapotrzebowania finansowego),
a bardzo niskie dochody innych moga utrudnia¢ lub uniemozliwia¢ wykonywanie
zadan obowiazkowych (Borodo 2004). Podobny argument formutuje K. Suréwka

¢ Niskie PKB moze zaré6wno by¢ przyczyna niskiego poziomu dochodow podatkowych wo-
jewodztwa, jak i wigza¢ si¢ z potrzeba ponoszenia wigkszych wydatkow celem pobudzania ak-
tywnos$ci gospodarczej oraz podnoszenia konkurencyjnosci i innowacyjnosci gospodarki woje-
wodztwa (Niezgoda 2012).

7 Autorka wyrazita ten poglad w odniesieniu do wptat wyréwnawczych dokonywanych przez
gminy.
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(2013), ktéry twierdzi, ze redystrybucja pozioma jest uzasadniona wtedy, gdy JST
w duzym stopniu partycypuja w dochodach podatkowych panstwa, np. w formie
udzialow w podatkach panstwowych. Wowczas JST o duzym potencjale podat-
kowym majga nadmiar $rodkow, a stabe ekonomicznie, pozbawione dochodow
wlasnych, nie sg w stanie prawidlowo wykonywac zadan. Pozioma redystrybucja
dochoddw moze wigc zwigkszy¢ poczucie sprawiedliwosci poziome;j. Przyczynia
si¢ ona do realizacji zasady solidarnos$ci migedzy JST danego szczebla, o ktorej
jest mowa w Konstytucji RP z 1997 r. (preambuta i art. 20).

Za omawiang redystrybucja przemawiaja tez wzgledy pragmatyczne.
Zazwyczaj bogatsze JST chetnie dzielg si¢ nadwyzkami swoich dochodow z rela-
tywnie biedniejszymi jednostkami samorzadowymi, majg bowiem §wiadomos¢,
ze w okresie spadku swoich dochodéw podatkowych same mogg sta¢ si¢ benefi-
cjentami transferéw finansowanych z wptat wyréwnawczych.

Redystrybucji poziomej przypisuje si¢ tez wilasciwo$¢ wzmacniania wig-
zi narodowych, na co zwraca si¢ uwage gtownie w tych panstwach, w ktérych
wystepuja silne regionalizmy. Zauwaza to H. Izdebski (2013), ktéry podkresla,
ze za istnieniem systemu redystrybucji poziomej — obok wspomnianej juz zasa-
dy solidarnosci — przemawiaja takie wartosci i zasady konstytucyjne jak dobro
wspolne (Konstytucja RP, art. 1) oraz jednolitos¢ panstwa (Konstytucja RP, art. 3;
Boadway, Shah 2009).

Z punktu widzenia panstwa (rzadu centralnego) nie mozna pomina¢ tego, ze
redystrybucja pozioma (w czystej postaci) jest neutralna pod wzgledem wydat-
kéw 1 deficytu budzetu panstwa, ale nie jest taka, jesli uwzglednia si¢ panstwowy
dhug publiczny®, poniewaz nie angazuje $rodkow tego budzetu. Redystrybucja
pozioma jest pozadana przez organy panstwowe takze dlatego, ze w tym rozwia-
zaniu JST rzadziej domagaja si¢ wzrostu transferow wyrownawczych, gdyz zdaja
sobie sprawe, iz na te transfery musiatyby sie zlozy¢ inne JST danego szczebla,
a w przysztosci nawet one same.

Szukajac argumentow za celowo$cia przedmiotowe] redystrybucji, mozna
przywota¢ ujemne strony redystrybucji pionowej. Mechanizm redystrybucji pio-
nowej miedzy panstwem a JST jest dysfunkcyjny, tzn. nie zapewnia osiggnig-
cia zaktadanego w teorii oraz w polityce panstwa wyréwnania (zmniejszenia)
roznic miedzy JST w zakresie ich dochodéw i wydatkéw wiasnych na miesz-
kanca. Niekiedy mechanizm ten prowadzi do poglebienia tych roznic (Kosek-
Wojnar, Surowka 2007). Z badan OECD wynika, ze poziome wyréwnywanie
zréznicowania miedzy JST jest nieco bardziej efektywne (efekt wyrownania
dysproporcji w dochodach w relacji do PKB jest wigkszy) niz wyréwnanie pio-
nowe (Blochliger, Charbit 2008), a wigc redystrybucje pozioma nalezy uzna¢ za

8 W szczegolnych przypadkach obowiazek odprowadzenia wptaty wyréwnawczej moze by¢
jedna z przyczyn zaciagania zobowiazan przez JST, ktore musza si¢ z takiej wyplaty wywiazac.
Sytuacja taka wystapita w wojewddztwie mazowieckim, ktore w 2013 r. nie wptacito czterech
miesigcznych rat ,,janosikowego”. Dwie zalegte raty zostaty wptacone w lutym 2014 r. Na sptate
zaleglos$ci zostal zaciagnigty kredyt, samorzad wojewddztwa otrzymat na ten cel takze pozyczke
z budzetu panstwa [http://www.money.pl/gospodarka/wiadomosci/artykul/janosikowe;to;hara-
cz;sciagany;z;mazowsza,128,0,1484672.html] [dost¢p 15.03.2014].
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uzasadniong i pozadang. Poza tym pionowa redystrybucja dochodéw kojarzy si¢
z ograniczeniem samodzielnosci finansowej JST, a redystrybucja pozioma daje
poczucie wigkszej niezalezno$ci od administracji centralne;j.

Zaleta rozpatrywanej formy redystrybucji dochodéw miedzy JST, a takze mo-
tywem jej stosowania, jest wigksza przejrzystos¢ w porownaniu z redystrybucja
pionowa. Istnieje ku temu kilka przestanek (Blochliger et al. 2007). Po pierw-
sze, w panstwach, w ktorych wystepuje redystrybucja pozioma, zazwyczaj udaje
si¢ oddzieli¢ transfery wyrownawcze od tych, ktérym przypisano inne cele niz
zmniejszenie nieréwnosci fiskalnych, np. stymulowanie wydatkéw JST. Po dru-
gie, nie ma watpliwosci, ktora JST jest beneficjentem netto mechanizmu wyrow-
nawczego, a ktora jest jego ptatnikiem netto. Takiej przejrzystosci nie zapewnia
ani mechanizm redystrybucji pionowej, ani mieszanej, poniewaz w obu transfery
otrzymuje wickszo$¢ JST, a ustalenie, ktora z nich jest ptatnikiem netto, wymaga
dodatkowych obliczen. Po trzecie, w panstwach, w ktorych wystepuje poziomy
przeptyw dochodow miedzy JST, zasada poziomego wyrdwnania nierownosci
jest czasami zapisana w ustawie zasadniczej (np. w Niemczech), a uszczegota-
wiana w ustawodawstwie zwyktym. Konstytucyjne uregulowanie redystrybucji
poziomej stabilizuje jej mechanizm, co jest wazne z punktu widzenia zasady sta-
tosci dochodéw JST, ale jednoczesnie zmniegjsza jego elastycznosé i mozliwosé
wprowadzania zmian, ktore wynikaja z przebiegu zjawisk gospodarczych.

Za wykorzystywaniem mechanizmu redystrybucji poziomej przemawia réw-
niez to, ze transfery poziome moga by¢ wykorzystywane przez administracje
rzadowg jako instrument interwencyjny, ,,pozwalajacy niemal ad hoc korygowac
usterki systemu dochodéw” JST. Moze to nastapi¢ wtedy, gdy szczegdlowe zasa-
dy dokonywania wptat i podziatu zebranych w ten sposdb srodkow publicznych
sg uregulowane w corocznie wydawanych rozporzadzeniach (Kaminska, Nelicki
2012, s. 182). Nalezy jednak pamigtac, ze taka elastyczno$¢ mechanizmu ostabia
zasade samodzielnos$ci finansowej JST.

Przyczyny negowania zasadnoS$ci redystrybucji poziomej
Argumenty przeciwnikdéw odnoszace si¢ do idei poziomej repartycji dochodow

Pozioma redystrybucja dochodow miedzy JST oraz bedace jej instrumentem
transfery poziome rodza wiele pytan, watpliwosci i zastrzezenia natury ekono-
micznej, spotecznej, politycznej oraz etycznej. Sa one formulowane zaro6wno
w literaturze przedmiotu, jak i przez praktykow, a dotycza wielu kwestii, np.
motywow ustanawiania, celowosci, instrumentow, skali. Wyrazem tych kontro-
wersji jest m.in. pejoratywne nazywanie tej redystrybucji opodatkowaniem jed-
nych JST na rzecz wsparcia JST stabych finansowo (Borodo 2004), podatkiem
janosikowym (podatkiem Robin Hooda).

Przeciwnicy tej redystrybucji uzasadniaja swoje stanowisko, powotujac si¢ na
te same argumenty, ktore przytacza si¢ w dyskusjach na temat dotowania JST
w ogole (przedstawiajg je np. Patrzatek 2010; Swianiewicz 2011), oraz na argu-
menty szczegdlowe, ktore mozna podzieli¢ na odnoszace si¢ do samej idei tej
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redystrybucji oraz na formutowane w zwigzku ze stabosciami obowigzujacego
w Polsce mechanizmu tego sposobu podziatu dochodéw publicznych.

Mechanizm redystrybucji poziome;j jest watpliwy, oznacza bowiem, ze pan-
stwo przekazuje JST dochody wtasne na wykonywanie ich zadan, a potem te do-
chody opodatkowuje (Debowska-Romanowska 2010). Obowigzkowo wnoszone
wplaty wyréwnawcze sa wiec sankcja za osigganie przez JST ponadprzecietnie
wysokich dochodow i ,.karg za dobre efekty zaradnosci i aktywnos$ci gospodar-
czej samorzadu” (Borodo 2004, s. 161 i 198; Kornberger-Sokotowska 2013,
s. 134).

Transfery poziome powoduja przesunigcie zasobow finansowych z obszaréw
o wyzszej produktywnos$ci do obszaréw cechujacych si¢ jej nizszym stopniem
(Garnaut, FitzGerald 2002). Powoduje to powstawanie konfliktéw w aspekcie
efektywnej (rynkowej) alokacji kapitatu. Argument ten mozna jednak odnies¢
takze do subwencji i dotacji przekazywanych ze §rodkow panstwa w procesie
redystrybucji pionowe;j.

Obligatoryjna redystrybucja pozioma ostabia mozliwosci rozwojowe bogat-
szych JST i1 zmniejsza ich determinacj¢ do ponoszenia wysitku dochodowego,
w tym do stymulowania rozwoju gospodarczego na swoim terenie (Mtynarczyk
2002; Gonet 2013). Podobne negatywne bodzce moga by¢ wysytane pod adresem
JST stabszych finansowo, ktore moga przyjmowac postawe bierng i roszczenio-
wa. Takie dofinansowanie ostabia ich motywacj¢ do podejmowania aktywno$ci
w celu zwigkszenia dochodow wlasnych, np. poprzez tworzenie nowych miejsc
pracy, poszukiwanie inwestorow, redukcje kosztow administracyjnych (Chojna-
-Duch 2012). Niekiedy redystrybucja pozioma wrecz niszczy solidaryzm miedzy
JST: jedne jednostki oczekuja od innych, Ze te bedg je finansowaty (Debowska-
-Romanowska 2010).

W panstwach, w ktorych nie ma obowigzku przeznaczania otrzymanych $rod-
kow na cele rozwojowe, m.in. w Polsce, nie ma pewnosci, ze efektami redystry-
bucji beda rozwdj gospodarczy i wzrost produktywnosci jednostki samorzadowej,
prowadzace w konsekwencji do zmniejszenia liczby JST bedacych beneficjen-
tami transfer6w poziomych i skali przeplywoéw redystrybucyjnych. Nie ma
wigc wiarygodnych dowodow na to, ze redystrybucja zmniejsza rozpieto$¢ do-
chodow wtasnych JST.

Transfery poziome moga by¢ wykorzystywane do zmniejszania roznic w do-
chodach wtasnych na mieszkanca, ale nie powinny by¢ instrumentami wyréwny-
wania réznic w potrzebach wydatkowych JST, w przeciwnym razie JST o nizszych
potrzebach musiatyby zaakceptowac placenie wyzszych danin po to, aby subsy-
diowac JST, ktére maja relatywnie wyzsze potrzeby wydatkowe. Zaburzaloby to
naturalny rozktad cen lokalnych oraz regionalnych dobr publicznych i skutkowa-
loby brakiem efektywnos$ci dziatania obu grup JST (Dafflon 2007).

E. Kornberger-Sokotowska (2000, s. 83), podkresla, ze ,,(...) dwukierunkowe
transfery wewnatrz sektora finanséw publicznych §wiadcza o stabosci podsta-
wowych konstrukcji w zakresie dotowania i subwencjonowania samorzadow”,
powinny wigc wystepowac w jak najmniejszej skali. Z pogladem tym zgadza si¢
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T. Dgbowska-Romanowska (2010), ktora dodaje, ze system janosikowego ma
uzasadnienie tylko wtedy, gdy ma charakter przejsciowy.

Obowigzkowo wnoszone wplaty wyr6wnawcze ostabiajg samodzielno$¢ finan-
sowa JST (Gajl 1993; Kornberger-Sokotowska 2013). Ponadto uprzywilejowanie
niektorych JST (stabszych finansowo) moze tworzy¢ niebezpieczenstwo napigé
spotecznych i utrudnia¢ proces decentralizacji (Chojna-Duch 2012). Trudno jest
tez uzyskac aprobate spoteczng dla mechanizmu janosikowego, poniewaz nie
poddaje si¢ on zjawisku iluzji fiskalnej (Lotz, Morchida 1998).

Wprawdzie konieczno$¢ zmniejszania nierownosci miedzy JST wynika
z Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego (art. 9 ust. 5) oraz Europejskiej Karty
Samorzadu Regionalnego (art. 14 ust. 4), ale w dokumentach tych nie przesadza
si¢ o potrzebie wykorzystywania w tym celu srodkow pochodzacych od stosunko-
wo bogatszych JST. Odpowiedzialno$¢ za zmniejszanie tych nierdwno$ci moze
spoczywaé wylacznie na wladzy centralnej i obcigza¢ budzet panstwa (Izdebski
2013). Co wiecej, mechanizmy wyrownawcze maja by¢ ukierunkowane na ,.ko-
rygowanie podziatu potencjalnych Zrodet dochodow, a wiec nastawione bardziej
na korekte odgorna, a nie horyzontalng” (Izdebski 2013, s. 8).

Ze wzgledu na kontrowersje zwigzane z ta redystrybucjg powinna ona mie¢
charakter uzupetniajacy w stosunku do redystrybucji pionowej i wystepowaé
tylko wtedy, gdy pionowy podzial dochodow jest niewystarczajacy do przepro-
wadzenia podzialu dochodéw z uwzglednieniem wszystkich istotnych czynni-
kow wptywajacych na zroznicowanie dochodéow gmin (Kornberger-Sokotowska
2001; odmiennie: Ruskowski 2012).

Argumenty przeciwnikow odnoszace si¢ do dysfunkcji mechanizmu redystrybucji
poziomej w Polsce

Obowiazujacy w Polsce model poziomego mechanizmu wyroéwnawcze-
go uchwalono w 2003 r. w konkretnych warunkach gospodarczych, w okre-
sie corocznego wzrostu dochoddéw podatkowych i przed wstapieniem do Unii
Europejskiej. W symulacjach jego funkcjonowania nie uwzgledniono negatyw-
nych konsekwencji spadku tempa wzrostu gospodarczego ani koniecznos$ci za-
pewnienia przez JST finansowego wktadu wlasnego w inwestycje dofinansowane
ze Srodkow europejskich (Izdebski 2013). Dodatkowo, w momencie jego projek-
towania nie bylo koniecznos$ci $cistego rozdzielania wydatkow biezacych i ma-
jatkowych oraz utrzymania rownowagi operacyjne;j.

W Polsce krytycznie oceniane sg nastgpujace elementy rozpatrywanego me-
chanizmu: kryterium wyboru JST dokonujacych wptat, konstrukcja wskaznikow
dochodow podatkowych JST, tzw. okres odniesienia, wysokos$¢ oraz brak gornej
granicy odprowadzanej wplaty, kryteria podziatu czesci rownowazacej i regio-
nalnej subwencji oraz brak konieczno$ci przeznaczania otrzymanych srodkow
na cele rozwojowe (Kanduta 2011). Wskazane dysfunkcje sg na tyle istotne, ze
w konsekwencji mechanizm ten stanowi nadmierng ingerencje w samodzielno$¢
finansowa JST i nie zapewnia realizacji zasady adekwatno$ci dochodow do zadan
(Poniatowicz 2011).
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Kryterium dochodowe wyboru gmin dokonujacych wptat wyréwnawczych nie
budzi wigkszych watpliwosci. Zastrzezenia dotycza rozwigzan zastosowanych
w odniesieniu do powiatéw i wojewodztw, ktore zobowigzane sg do dokony-
wania wptat juz wtedy, gdy wskaznik ich dochodéw podatkowych nieznacznie
przekroczy poziom wskaznika $redniego. A zatem o ile w przypadku gmin roz-
patrywany mechanizm ,,moze mie¢ charakter systemu korekcyjnego, o tyle na
poziomie powiatowym [i wojewdodzkim — S.K.] idzie po prostu o sptaszczenie
uzyskiwanych dochodéw podatkowych” (Izdebski 2013, s. 8-9). Progi przyjete
w odniesieniu do powiatow i wojewodztw okazuja si¢ wiec zbyt niskie’.

Zastrzezenia wysuwane pod adresem konstrukcji wskaznikéw dochoddéw po-
datkowych dotycza ich wybidrczosci, czyli tego, ze nie uwzglednia si¢ w nich
wszystkich dochodéw podatkowych, przez co znieksztatceniu ulega obraz sytu-
acji finansowej gminy (Borodo 2006; Kornberger-Sokotowska 2013). Powiaty
i samorzadowe wojewodztwa nie maja zadnych typowych witasnych zrodet do-
chodow podatkowych, otrzymuja tylko udzialy w podatkach panstwowych, ktore
s niestabilnym zrédtem dochodow, a zatem ich uwzglednianie nie jest do kon-
ca uzasadnione (Kosek-Wojnar 2004). Co wigcej, ani w tych wskaznikach, ani
w innych elementach omawianego mechanizmu nie uwzglednia si¢ tego, ze JST
danego szczebla moga mie¢ odmienng strukture systemowych dochodow wta-
snych, w zwigzku z tym jedne sg bardziej ,,narazone” na obcigzenie obowigzkiem
wplat niz inne. Prawdopodobienstwo dokonywania wptat jest wigksze w tych
jednostkach, w ktorych dochodach dominujg udziaty w PIT i CIT.

Krytykowany jest tez tzw. okres odniesienia, a wi¢c rok, z ktorego dane fi-
nansowe sa podstawa do wyboru JST dokonujacych wptat wyréwnawczych,
obliczenia ich wysokos$ci 1 podziatu subwencji. Przyjecie danych historycznych
sprzed dwoch lat moze oznacza¢, ze JST w roku odprowadzania wptaty wyrow-
nawczej jest w odmiennej sytuacji finansowej i w okresie spadku tempa wzrostu
gospodarczego nie bedzie w stanie wypehic tego obowiazku lub wptata zostanie
odprowadzona kosztem innych wydatkow badz sfinansowana z kredytu. W wa-
runkach wzrostu dochodéw podatkowych sytuacja bedzie oczywiscie odwrotna
— wptlaty odnoszone beda do nizszych dochodow, a odprowadzane z ,,bogatsze-
g0” budzetu. Z przyczyn technicznych t¢ wade omawianego mechanizmu trudno
wyeliminowac.

Krytykowana jest tez wysoko$¢ odprowadzanej wptaty. Gminy wptacaja od
20% do 30%, nadwyzki dochodéw podatkowych, a powiaty i wojewodztwa prze-
kazuja niemal cato$¢ wypracowanej nadwyzki. W ostatnich latach kwota wptat
gmin byta wyzsza niz suma $rodkow przekazanych gminom biernie uczestni-
czagcym w redystrybucji. Moze to $wiadczy¢, iz wplaty gmin w znaczny sposob

® Podwyzszenie progow dochodowych przewidziano w projekcie ustawy o zmianie ustawy
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego przygotowanym przez Komisje¢ Samorza-
du Terytorialnego i Polityki Regionalnej, druk sejmowy nr 230, http://orka.sejm.gov.pl [dostep
15.05.2014].
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przewyzszaja potrzeby wyrownawcze. Roznica przekracza 28% sumy zebranych
kwot'®.

Ujemna strong mechanizmu wyréwnawczego jego otwarty charakter, tzn. brak
okreslenia gornej granicy wptaty, co powoduje, ze wplaty realnie uszczuplaja
zasoby finansowe JST zobowigzanych do ich odprowadzania, a pozycja docho-
dowa danej JST moze by¢ znaczaco rdzna przed wptatami i po ich dokonaniu''.
Uzyskujac coraz wyzsze dochody, jednostki bogatsze nie moga by¢ zobowigzane
do przekazania takich kwot, ktore stanowig dla nich obcigzenie i ostabiaja bodzce
do dalszego rozwoju. Odprowadzenie wysokiej wplaty naraza JST na niemoz-
no$¢ sfinansowania innych niezbednych wydatkow budzetowych. Tym samym
mechanizm redystrybucji poziomej narusza zasad¢ adekwatnosci dochodow do
zadan. Nalezy zatem ustali¢ prog, najlepiej w procencie dochodow wiasnych
[lub podatkowych — S.K], po ktorego przekroczeniu wptata nie jest pobierana
(Bogucka-Felczak 2014)".

Przeciwnicy redystrybucji poziomej twierdza, ze powinna mie¢ ona charakter
uzupetniajacy w stosunku do podstawowego mechanizmu redystrybucji pionowej,
a skoro takiego charakteru nie ma, to nie powinna wystgpowac, poniewaz JST nie
mogg zastepowac panstwa w polityce wyrownawczej. Niektorzy autorzy ocenia-
ja, ze skala tej redystrybucji w Polsce jest nadmierna'® i odgrywa ,,bardziej zna-
czacg role niz mechanizm podstawowy (redystrybucji pionowej)” (Kornberger-
-Sokotowska 2013, s. 133; podobnie: Debowska-Romanowska 2010). Pogladu
tego nie podziela A. Borodo (2012), z ktorym nalezy si¢ zgodzi¢, a twierdzi on,
ze ten mechanizm ma charakter uzupehiajgcy. Trudno jest jednak wskazac, jaki
jest optymalny zakres (stopien) tej redystrybucji, tzn. do jakiego poziomu réznice
migdzysamorzadowe nalezy wyréwnywac, i jak dalece JST powinny partycypo-
wac w tym wyréwnaniu.

Negatywnie ocenia si¢ tez kryteria przyznawania czesci subwencji ogol-
nej tworzonych z wplat wyréwnawczych. Ocenia si¢, ze sg one przypadko-
we, nie odzwierciedlajg rzeczywistej zréznicowanej sytuacji finansowej JST
(Kornberger-Sokotowska 2013) oraz ich zr6znicowanego obciazenia wydatkami.
Tylko 25% tacznej kwoty cze$ci rownowazacej subwencji dla gmin dzielonych
jest miedzy wspdlnoty o najnizszych dochodach podatkowych, a czes¢ srodkow
(ok. 30%), ze wzgledu na stosowany algorytm, nie moze by¢ rozdzielona mig-
dzy gminy na podstawie ustawowych kryteriow, ale jest gromadzona w postaci
rezerwy subwencji (Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r., art. 36), ktorg dysponuje
minister wtasciwy do spraw finanséw publicznych. Co wiecej, w 2012 r. kilka-

10 Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 lutego 2013 r. (S 1/13), ,,Orzecznictwo
Trybunatu Konstytucyjnego” seria A z 2013 r. nr 2, poz. 22.

' Przyktadowo Warszawa, ktora jest najbogatszym powiatem przed dokonaniem wptaty,
znajduje si¢ na 37 miejscu po tej wplacie, a sze$¢ najbogatszych powiatow ziemskich po odpro-
wadzeniu wptlaty zajmuje w gronie 314 jednostek samorzadowych tej kategorii, odpowiednio,
miejsca: 198, 272, 107, 204, 282 i 287 (Grabiec 2012).

12 Jest to jeden z postulatow srodowiska samorzadowego (Co dalej z ,,janosikowym”? 2014).

13 Opinie te nie znajdujg odzwierciedlenia w danych (Rudzka-Lorentz, Sochacka-Krysiak
2008).
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dziesiagt milionéw ztotych pochodzacych z wptat gmin podzielono mig¢dzy jed-
nostki innych szczebli (Izdebski 2013).

Specyfika polskich rozwiazan, czyli potaczenie kryteriow dochodowego i wy-
datkowych, sprawia réwniez, ze niektére JST najpierw odprowadzaja wplate
wyréwnawczg, a nastgpnie otrzymuja jej czesciowy zwrot w postaci naleznej im
czesci subwencji't. Czgs¢ srodkow trafia wiec do JST, ktorych nie mozna uznac
za najbiedniejsze w swojej kategorii (Grabiec 2012), a niekiedy platnicy wptat
otrzymujg na jednego mieszkanca wigksza cze$¢ rdwnowazaca subwencji niz
jednostki uczestniczace w redystrybucji tylko w sposob bierny (Izdebski 2013).
Jednoczesnie powoduje to, ze czgs¢ $srodkow jest ewidencjonowanych raz jako
wydatki budzetowe, a raz jako dochody JST (jezeli JST jest uprawniona do otrzy-
mania stosownej czgsci subwencji). Tym samym cze$¢ srodkow krazy w ,,obiegu
zamknigtym”, co zaciemnia obraz przeptywow finansowych w sektorze finansow
publicznych, niepotrzebnie je komplikujac i zawyzajac.

Idea redystrybucji poziomej jest wzajemne wspieranie si¢ JST. Jednostki sa-
morzadowe dokonujace wptat nie wiedzg jednak, kto otrzymuje finansowang
przez nie czg$¢ subwencji, ani na co jest przeznaczana (zgodnie z zasada jednosci
materialnej budzetu) i czy przyczynia si¢ do zmniejszenia nierownosci fiskalnych
mie¢dzy JST. Rownocze$nie spetnianie przez rozpatrywany mechanizm przypisa-
nego mu celu jest dyskusyjne, poniewaz nie maleje liczba JST zobowigzanych do
odprowadzania wptat wyrownawczych.

Krytykowane sg tez inne aspekty poziomego mechanizmu wyréwnawczego,
w tym zaliczanie wptat wyrownawczych do wydatkéw biezacych JST bedacych
ptatnikami. Wptywa to niekorzystnie na ksztattowanie si¢ salda biezacego budze-
tu JST (ktore musi by¢ zrownowazone), na dopuszczalng wysokos$¢ indywidual-
nego wskaznika zadtuzenia oraz na kierunki wydatkéow budzetowych, co moze
by¢ traktowane jako ograniczenie samodzielnosci finansowej JST.

Wymienione dysfunkcje mechanizmu redystrybucji poziomej w odniesieniu
do gmin i powiatow spowodowaty, ze w 2013 r. Trybunat Konstytucyjny stwier-
dzit, Zze jest on niewtasciwy, dysfunkcjonalny (ale zgodny z Konstytucjag RP)"*
(Izdebski 2013). W 2014 r. Trybunal uznat, Ze przepisy regulujace wptaty wy-
rownawcze wojewodztw i1 podziat czegsci regionalnej subwencji ogolnej sa nie-
zgodne z Konstytucja RP w zakresie, w jakim nie gwarantuja tym jednostkom
»zachowania istotnej cze$ci dochodow wiasnych dla realizacji zadan wtasnych”,
ale zgodne z Europejska Kartag Samorzadu Lokalnego'®. W zwigzku z tym prze-
pisy te tracg moc z dniem 20 wrze$nia 2015 r.

4 Dotyczy to niektorych gmin, wszystkich powiatow, miast na prawach powiatu i woje-
wodztw (Izdebski 2013).

15 Wyrok dotyczyt rozwigzan stosowanych w odniesieniu do gmin i powiatow. Wyrok Trybu-
natu Konstytucyjnego z dnia 31 stycznia 2013 r., sygn. akt K 14/11, http://trybunal.gov.pl/rozpra-
wy/wyroki/ [dostep: 15.04.2014] Wyrok zostat uzupetniony o postanowienie — wynika z niego,
ze w przepisach dotyczacych wptat wyréwnawczych i ich podziatu jest wiele uchybien, ktorych
usuni¢cie Trybunat uznal za niezbg¢dne. Postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26
lutego 2013 r. (S 1/13), ,,Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego” seria A z 2013 r. nr 2, poz. 22.

1 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 4 dnia marca 2014 r., sygn. akt K 13/11, http:/trybu-
nal.gov.pl/rozprawy/wyroki/ [dostep: 15.04.2014].
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Podsumowanie

Podsumowujac zestawione poglady, mozna stwierdzi¢, ze za prowadzaniem
redystrybucji poziomej (podobnie jak pionowej) przemawiaja przede wszyst-
kim wzgledy sprawiedliwo$ci (dazenie do realizacji zasady solidarno$ci) i row-
nego dostepu do lokalnych i regionalnych ustug publicznych. Wzgledy te legly
u podstaw okreslania tej redystrybucji mianem braterskiej i przeciwstawiania jej
redystrybucji pionowej (ojcowskiej) (Boadway, Shah 2009). Nie bez znaczenia
jest takze to, ze redystrybucje t¢ mozna potraktowac jako sposob na ogranicze-
nie wydatkéw budzetowych panstwa. Argumenty jej przeciwnikow wskazuja
jednak na potencjalne straty w efektywnosci gospodarki lokalnej i regionalne;.
Redystrybucja ta moze utrudnia¢ efektywna alokacje zasobow i zniechgca¢ JST
do stymulowania wzrostu gospodarczego. Negatywne bodzce moga dociera¢ do
JST, ktore uczestniczg w niej zarowno czynnie, jak i1 biernie.

Dobrze skonstruowany mechanizm tej redystrybucji musi uwzgledniaé¢ poza-
dane cechy mechanizméw wyréwnawczych i opierac si¢ na kompromisie mie-
dzy sprawiedliwosciag a efektywnos$cia, a wiec wptaty wyrownawcze nie moga
by¢ nadmierne. Postulatu tego nie spelnia mechanizm redystrybucji poziome;j
w Polsce, ktorego dysfunkcyjnos¢ potwierdzit Trybunat Konstytucyjny.

W intencji ustawodawcy wplaty wyrdwnawcze majg spetnia¢ dwie funkcje.
Ich celem jest wyrownywanie zroznicowanego poziomu dochodow wilasnych
oraz zroznicowanego obcigzenia wydatkami na zadania wilasne. Ide¢ poziomej
redystrybucji dochodow uznaje za stuszna. Pomimo swoich ujemnych stron re-
dystrybucja ta jest ,,waznym instrumentem wyréwnywania szans i finansowania
podstawowych zadan, zwlaszcza dla jednostek o trudniejszej sytuacji budzeto-
wej” (Rudzka-Lorentz, Sochacka-Krysiak 2008, s. 167). Dostrzegam jednak, ze
jej mechanizm jest niedostosowany do aktualnej, kryzysowej sytuacji finansow
samorzadowych. Jego niedoskonato$ci mozna zmniejszy¢, dokonujac modyfika-
¢ji, z ktérymi jednak wigzg si¢ dalsze watpliwosci. Zmiany mogg polegaé na:

1) Podwyzszeniu progow dochodowych, po przekroczeniu ktorych dokonywa-
ne sg wplaty, przy czym zmniejszy to liczb¢ JST odprowadzajacych wplaty
i kwote pozyskanych w ten sposob srodkow!'”.

2) Obliczaniu wskaznikow dochodéw podatkowych na podstawie wszystkich
dochodow wtasnych, a przynajmniej uwzglednianie podatku od spadkow
i darowizn, optaty targowej i optaty miejscowej (w gminach) oraz dochodéw
z majatku (na wszystkich szczeblach) (zob. Poniatowicz 2011), ale wtedy
podniosg si¢ zarzuty, ze uwzglednia sie¢ dochody incydentalne i niezalezne od
JST. Dla powiatow i wojewddztw trudno jest inaczej skonstruowaé wskaznik
dochodow podatkowych, poniewaz nie maja one innych dochodow podatko-
wych niz udziat w PIT i CIT, a grupa tzw. pozostatych dochodéw wiasnych
wprawdzie jest liczna, ale zwykle mato wydajna fiskalnie. W przypadku gmin

7 Podwyzszenie progow dochodowych zapisano w projekcie ustawy o zmianie ustawy o do-
chodach jednostek samorzadu terytorialnego przygotowanym przez Komisje Samorzadu Teryto-
rialnego i Polityki Regionalnej, druk sejmowy nr 230, http://orka.sejm.gov.pl [dostep: 15.05.2014].
W 2015 r. podwyzszono prog dla wojewodztw.
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mozna oblicza¢ wskazniki G i Gg na podstawie stawek podatkowych (poza
podatkiem rolnym i podatkiem le§nym) przyjetych przez rad¢ gminy, ale nie
nizszych niz $rednia kwota stawki w danym roku'®. Skomplikuje to jednak
caty mechanizm i zwigkszy koszty administracyjne.

3) Dokonywaniu wyboru JST dokonujacych wptat na podstawie ich $rednich do-
chodow podatkowych z trzech lub pigciu lat poprzedzajacych rok budzetowy
w relacji do analogicznej wielko$ci ustalonej dla wszystkich JST danego typu.
Wydaje sig, ze rozwigzanie to jest pozbawione wad.

4) Obnizeniu kwoty nadwyzki dochodéw podatkowych odprowadzanej jako
wplata wyrownawcza'®, przy czym spowoduje to zmniejszenie puli Srodkow
wyréwnawczych.

5) Okresleniu gornej wysokosci wplat odprowadzanych przez poszczegdlne
JST. Moze by¢ ona odnoszona do dochodéw wtasnych lub podatkowych. Co
prawda wplynie to na zmniejszenie zebranej puli srodkow wyrownawczych,
ale ostabi negatywne emocje budzone przez rozpatrywang redystrybucje. Ta
propozycja jest na tyle interesujaca, ze w 2015 r. bedzie miata zastosowanie
w odniesieniu do wptat samorzadowych wojewodztw. Dopuszczalna skala re-
dystrybucji moze by¢ tez okreslona przez przyjecie, ze po dokonaniu wptaty
wyrownawczej wskaznik dochoddéw podatkowych na mieszkanca nie moze
by¢ nizszy niz wskaznik przecigtny dla JST danej kategorii lub ze wysokosé¢
wptlaty w roku x nie moze by¢ wyzsza niz np. dochody podatkowe zgroma-
dzone w drugim poétroczu roku x—1 (roku bazowego) oraz w pierwszym pot-
roczu roku x (roku budzetowego). Podobne rozwigzanie bgdzie miato zasto-
sowanie w odniesieniu do wptat samorzadowych wojewodztw w 2015 r.

6) Zmniejszeniu wysokosci wplaty w przeliczeniu na jednego mieszkanca
poprzez urealnienie (zwigkszenie) liczby mieszkancéw poszczegolnych
wspolnot samorzadowych, w szczegdlno$ci miast na prawach powiatu®.
Wprowadzenie tej zmiany jest trudne technicznie, ale przyniostoby tez korzy-
$ci przy obliczaniu potrzeb wydatkowych i naleznych udziatéw w PIT.

7) Rozdzieleniu transferow wyrownujacych réznice w dochodach od przekazy-
wanych w zwigzku z réznicami w wysokosci wydatkow wilasnych oraz obli-
czaniu potrzeb wydatkowych JST na podstawie informacji o wydatkach stan-
dardowych, a nie rzeczywistych. Pierwszy rodzaj transferow powinien by¢
przy tym finansowany ze $rodkéw pochodzacych z wptat wyréwnawczych,
a drugi z dochodow budzetu panstwa. Zmniejszytoby to obcigzenie gmin
wptlatami, poprawiloby klimat towarzyszacy redystrybucji poziomej m.in.
dlatego, ze mieszkancy relatywnie bogatszych JST nie musieliby ponosi¢
cigzaru $wiadczenia ustug w tych wspolnotach, ktore maja nizsze dochody.

18 Jest to postulat ujety w obywatelskim projekcie ustawy o zmianie ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego, druk sejmowy nr 19, http://www.sejm.gov.pl [dostep: 15.03.
2014].

1 Jest to postulat Sejmowej Komisji Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalne;.

20 Jest to postulat ujety w obywatelskim projekcie ustawy o zmianie ustawy o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego, druk sejmowy nr 19, http://www.sejm.gov.pl [dostep: 15.03.
2014].
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Jednak ta propozycja wiaze si¢ z konieczno$cig zwigkszenia wydatkow bu-
dzetu panstwa. Jezeli rozdzielenie obu grup transferow nie bytoby mozliwe,
to modyfikacja przedmiotowego mechanizmu mogtaby polega¢ na obliczaniu
wplat wyrownawczych i kwot naleznej subwencji na podstawie wskaznika
obrazujacego roznice miedzy zdolnoscia dochodowa JST a jej potrzebami
wydatkowymi. Obliczanie transferow na podstawie standardowych wydat-
koéw JST wymaga standaryzacji ustug publicznych §wiadczonych przez JST,
w tym ustalenia ich standardowych kosztow i1 uwzglednienia wyzszych po-
trzeb wydatkowych duzych miast. Wydatki te moglyby by¢ ujmowane w tzw.
zagregowanym wskazniku potrzeb wydatkowych JST. Propozycje te mogty-
by wptyna¢ na wzrost kosztoéw administracyjnych ze wzgledu na konieczno$é¢
standaryzacji dochodow i wydatkow JST, z tym ze proby takiej standaryzacji
i tak sg podejmowane na potrzeby budzetu zadaniowego. Ponadto wychodza
one naprzeciw oczekiwaniom samorzadowcow, poniewaz standaryzacja wy-
datkow przyczynitaby si¢ do realizacji zasady adekwatnosci dochodéw do
zadan.

8) Likwidacji czesci subwencji tworzonych z wptat wyrownawczych i zastapie-
niu ich dotacjami celowymi przyznawanymi na wniosek JST przez ministra
wlasciwego do spraw administracji, po przeprowadzeniu konkursu?'. Idea tej
propozycji sprowadza si¢ do ,,wymuszenia” na JST, by przeznaczaly $rodki
pochodzace z wptat wyrownawczych na cele rozwojowe, ale obok oczywi-
stego naruszenia samodzielno$ci w stanowieniu o wydatkach budzi ona wiele
innych zastrzezen odnoszacych si¢ np. do terminow i kryteridw przyznawania
dotacji.

9) Powigzaniu miesi¢cznej raty wptaty wyrownawczej z wysokoscig otrzyma-
nych udzialdéw w podatkach panstwowych, co powinno poprawi¢ ptynnosé
budzetu JST dokonujacych wptat, lecz stawia pod znakiem zapytania ptyn-
no$¢ budzetow JST bedacych ich beneficjentami.
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