STUDIA REGIONALNE I LOKALNE
NRr 1(63)/2016
I[SSN 1509-4995
DoI: 10.7366/1509499516302
Pawel Swianiewicz

Uniwersytet Warszawski, Wydzial Geografii i Studiow Regionalnych,
Zaktad Rozwoju i Polityki Lokalnej, ul. Krakowskie Przedmiescie 26/28, 00-927 Warszawa
e-mail: pswian@uw.edu.pl

WYROWNYWANIE POZIOME SYTUACJI FINANSOWEJ
JEDNOSTEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO —
DOSWIADCZENIA EUROPEJSKIE

Streszczenie: Kwestia transferow poziomych w finansowym systemie wyrownawczym samorza-
dow terytorialnych budzi w Polsce duze kontrowersje. Artykut pokazuje analogiczne rozwigzania
funkcjonujace w innych krajach europejskich (Hiszpanii, Niemczech, Szwajcarii, Danii, Szwecji,
Norwegii). Omoéwione zostaty rozwigzania odnoszace si¢ do wyrownywania wynikajacego zarow-
no z réznic potencjatu dochodowego, jak i z potrzeb wydatkowych, bedacych efektem zréznicowa-
nych warunkow dziatania samorzadow. Do$wiadczenia europejskie zostaty porownane z rozwigza-
niami obowigzujacymi w Polsce i przedstawione w odniesieniu do prowadzonych obecnie debat.

Stowa kluczowe: wyréwnywanie poziome, potrzeby wydatkowe, rozwoj lokalny, ustugi publiczne,
samorzad lokalny.

HORIZONTAL EQUALIZATION OF LOCAL GOVERNMENT FINANCE
— K UROPEAN EXPERIENCE

Abstract: Horizontal transfers in the local government financial equalization system have been ra-
ising a lot of controversies in Poland during the last few years. The paper shows similar instruments
functioning in other European countries: Spain, Switzerland, Germany, Denmark, Sweden, and
Norway. The paper discusses two mechanisms of equalization: that of revenue and of expenditure
needs. European experience is discussed in a way which makes it possible to draw comparisons
with regulations in Poland as well as with current debates in Poland.

Keywords: horizontal equalization, spending needs, local development, public services, local go-
vernment.

Wprowadzenie

Kwestia systemow wyrownujacych sytuacj¢ finansowa samorzadow teryto-
rialnych wzbudza liczne kontrowersje, i to zar6wno na poziomie rozwazan teo-
retycznych, jak i w przypadku praktycznych decyzji politycznych. Ogodlne roz-
wazania na temat tych kontrowersji byty juz przedstawiane w polskiej literaturze
akademickiej (por. np. przeglad argumentow w: Swianiewicz 2011), dlatego nie
bedziemy ich szczegdétowo omawia¢ w niniejszym artykule. Finansowe mecha-
nizmy wyrownawcze mozna podzieli¢ na pionowe, w ktorych transfery wyrow-
nawcze pochodzg z budzetu panstwa (lub w krajach federalnych z budzetu landu,
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kantonu czy kraju zwigzkowego), oraz poziome, w ktoérych wyrownywanie na-
stepuje miedzy jednostkami tego samego rzgdu. Te drugie okreslane sa zazwy-
czaj w literaturze anglojezycznej jako Robin Hood Tax (w Polsce funkcjonuja
pod nazwg janosikowego), cho¢ niektorzy autorzy (Shah 2014) wyrdzniajg jesz-
cze podgrupe okreslang mianem systemow solidarnosciowych, w ktorych me-
chanizm dzielenia jest dobrowolnie uzgodniony przez finansujace go jednostki.
Ten ostatni podziat wydaje si¢ jednak zbyt nieostry, a nawet ryzykowny. (Czy
na przyktad mianem systemu solidarnosciowego nalezaloby okresli¢ polski sys-
tem janosikowego, skoro w swoim czasie uzyskal on pozytywna opini¢ Komisji
Wspolnej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego?).

Celem niniejszego artykulu jest przyjrzenie si¢ doswiadczeniom wynika-
jacym ze stosowania mechanizméw wyréwnywania poziomego (typu Robin
Hood Tax) w réznych krajach europejskich. Zagadnienie to wydaje si¢ szcze-
golnie istotne w Polsce ze wzgledu na kontrowersje odnoszace si¢ do tego me-
chanizmu i skutkujace miedzy innymi orzeczeniem Trybunatu Konstytucyjnego,
ktory w 2014 r. nakazatl jego modyfikacje. Punktem odniesienia jest zatem pol-
ska subwencja rownowazaca i regionalna. Niemniej jednak w wigkszosci krajow
europejskich stosujacych jaka$ forme janosikowego wyrownywanie poziome
jest zintegrowane z pionowymi transferami wyrownawczymi z budzetu panstw.
Zdarzajg si¢ takze systemy, w ktorych oba elementy systemu wyrownawczego
sa od siebie wyraznie oddzielone, ale sytuacje takie sa stosunkowo nieliczne.
Dlatego tez niektore rozwazania muszg z konieczno$ci odnosi¢ si¢ do szer-
szych zagadnien subwencji wyréwnawczych funkcjonujgcych w innych krajach.
Nawiasem mowiac, taka integracja systemu wyrownawczego wydaje si¢ pomy-
stem godnym rozpatrzenia takze i w Polsce.

Do szczegolowej prezentacji wybranych zostato kilka systemow: hiszpan-
ski, szwajcarski, niemiecki i skandynawski (obejmujacy zblizone, choé roz-
niace si¢ w szczegélach systemy: dunski, szwedzki i norweski). Oznacza to
niemal peten przeglad systemow wyréwnawczych w Europie, ze szczegolnym
uwzglednieniem tych, w ktorych omawiane zagadnienia byty ostatnio przedmio-
tem zywych sporéw i reform. Wprawdzie nie zostalty omowione doswiadczenia
kilku innych krajow stosujgcych rozwigzania zblizone do polskiego janosiko-
wego (np. Austria, Ukraina), ale taka dodatkowa dyskusja wydtuzytaby i tak juz
dtugi artykul, nie wnoszac wielu nowych watkéw metodycznych.

Wyréwnywanie poziome w krajach europejskich — przeglad ogélny

Z niewielkimi wyjatkami (takim, jak np. systemy skandynawskie funkcjonu-
jace jeszcze na poczatku XXI w.), wyréwnanie typu janosikowego to zazwy-
czaj stosunkowo niewielka cze§¢ wszystkich transferéw otrzymywanych przez
samorzady. Znacznie wicksza czgs¢ pochodzi z budzetu centralnego (a czasami
takze z innych, pomniejszych zrédet). Ilustruje to zestawienie powstate w OECD
(Bergvall i in. 2006), przytoczone w tabeli 1.
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Tab. 1. Transfery poziome jako % transferéw otrzymywanych przez samorzady

Poziom federalny Poziom lokalny
. udziat transferéw . udziat transferéw
kraj . kraj .
poziomych poziomych

Szwajcaria 20,7 Szwajcaria 22,3
Hiszpania* 16,7 Austria 12,7
Niemcy 14,7 Wegry 3,0
Austria 3,8 Polska 0,4

* W wielu opracowaniach Hiszpania od czasu reform regionalnych przeprowadzonych w korcu XX w.
traktowana jest jako kraj federalny. Kwalifikacja taka jest daleka od oczywistosci, ale to zagadnienie
nie ma wigkszego znaczenia dla celéw niniejszego opracowania, dlatego nie bedzie obszerniej dys-
kutowane.

Zrédto: Bergvall i in. 2006.

To interesujace zestawienie daje nam ogolny obraz znaczenia transferow po-
ziomych, chociaz nie jest kompletne. Z nieznanych przyczyn pomija systemy
skandynawskie, w ktorych tradycyjnie wyrdéwnywanie poziome odgrywato naj-
wigksza w Europie role. Pomija tez Ukraine, w ktorej od czasow reformy kodek-
su budzetowego z 2001 r. probuje si¢ w systemie wyrownawczym tagczy¢é wyrow-
nywanie poziome z transferami pionowymi (Swianiewicz 2006). Nie uwzglednia
réwniez niemieckich systeméw wyrownawczych na poziomie lokalnym (wspo-
mina tylko o szczeblu krajow zwiazkowych). Hansjorg Blochliger (2013) po-
daje, ze od 2007 r. poziomy system wyrownywania zostat wprowadzony takze
w Portugalii. Z kolei dane dla Polski sa wyraznie zanizone. Subwencja rbwnowa-
zaca 1 regionalna stanowig rzeczywiscie mniejszo$¢ otrzymywanych transferow,
ale jednak bardziej znaczacg, nizby to wynikato z danych podawanych w tabeli 1.
By¢ moze autorzy postugiwali si¢ danymi sprzed 2004 roku. Wedtug danych za
rok 2013, majaca charakter poziomy subwencja regionalna dla polskich woje-
wodztw stanowi 28% calej subwencji, a bedaca jej odpowiednikiem subwencja
rownowazaca stanowi 6% subwencji dla powiatow, 5% subwencji dla miast na
prawach powiatu i niespetna 1,5% subwencji dla gmin. Udzial wyréwnywania
poziomego jest wiec w Polsce wyjatkowo wysoki na poziomie regionalnym
i niski na poziomie lokalnym. Nie dziwi wigc, ze problemy, ktdre si¢ pojawia-
ja, sa najbardziej dostrzegane na poziomie wojewodzkim. Dodajmy jeszcze, ze
wojewoddztwo jest tym szczeblem samorzadu, ktérego dochody sa najbardziej
wrazliwe na wahania cyklu koniunkturalnego (ze wzglgdu na znaczacy udziat
wplywow z CIT). Mialo to niemaly wplyw na dynamike zdarzen, ktore doprowa-
dzily do wydania przez Trybunal Konstytucyjny orzeczenia, uznajacego przepisy
dotyczace transferow poziomych za niezgodne z ustawg zasadnicza.

W dalszej czgs$ci opracowania przyjrzymy si¢ doktadniej doswiadczeniom
wybranych krajow: Norwegii, Danii, Szwecji, Niemiec, Szwajcarii i Hiszpanii.
Warto jednak zacza¢ od kilku generalnych obserwacji.

Najogoélniej rzecz biorac, na gruncie teorii federalizmu fiskalnego przyjmuje
sie, ze celem wprowadzania systeméw wyrownawczych jest umozliwienie sa-
morzadom $wiadczenia uslug publicznych na zbliZonym poziomie, jesli po-
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ziom ich wlasnego wysilku podatkowego (mierzonego stawkami podatkow,
o jakich decyduja samorzady) jest zblizony (Carbonell i in. 2008). Oznacza
to, ze transfery powinny by¢ skierowane do tych jednostek, ktore maja stab-
szy potencjal dochodowy i/lub do tych, w ktorych koszty wykonywania ushug
publicznych sg na skutek czynnikéw obiektywnych wyzsze niz gdzie indziej.
Zakres tego wyrdwnywania jest odbiciem pogladow na temat solidarnosci inter-
regionalnej w danym kraju. Zbyt wysoki stopien wyréwnywania znieche¢ca do
staran o wzrost bazy podatkowe;j. Takie negatywne nastawienie moze si¢ pojawié¢
zaréwno po stronie platnikow, jak i odbiorcow poziomych transferow wyroéw-
nawczych. Z drugiej strony, jesli stopien wyrownywania jest niedostateczny, za-
graza to spdjnosci kraju 1 jego stabilnosci polityczne;.

Jednym z wazniejszych wyzwan jest zatem znalezienie wlasciwego poziomu
wyrownywania, bioragcego pod uwage oba te argumenty. Trzeba podkresli¢, ze
w zadnym kraju europejskim nie udalo si¢ wypracowa¢é takiego systemu,
ktory nie budzilby kontrowersji i sporéw, zaréwno o charakterze politycz-
nym, jak i technicznym. Wszedzie pojawiaja sie¢ co kilka lat préby reform
zmierzajacych do usprawnienia systemu. Jako przyklady mozna tu wskazac¢
reforme szwedzka z 2005 r., dunskg z 2007 r., niemieckg z 2005 r., seri¢ reform
szwajcarskich z lat 1994-2008 (a takze liczne reformy kantonalne — np. w kanto-
nie Fryburg w roku 2011), austriackg z 2007 roku. Polska nie jest jedynym kra-
jem, w ktorym dochodzi do gtosnych sporéow odnoszacych si¢ do systemow wy-
rownywania — mozna tu wspomnie¢ chociazby sprawe w niemieckim Trybunale
Konstytucyjnym, ktory nakazat zmiang systemu wyrownawczego od 2003 roku.

Waznym wnioskiem, do jakiego dochodza teoretycy finansow publicznych,
jest uznanie, ze problemu wyréwnywania nie da si¢ rozwiaza¢ wylacznie na
gruncie rozwazan eksperckich i modeli ekonometrycznych. Jego istota jest
pojecie solidarnosci, majace charakter normatywny — etyczny i polityczny.
W praktyce ekonomisci tworzac swoje modele rowniez przyjmuja normatywne
zatozenia, co powinno by¢ rola politykdw, a nie ekspertow. Ekonomisci moga co
najwyzej przettumaczy¢ zatozenia normatywne na jezyk konkretnego modelu.
Jak twierdza Junghun Kim i Jorgen Lotz (2008, s. 17), ,,wazne jest nie to, czy
algorytm jest »poprawny, ale czy rezultaty jego stosowania sg politycznie ak-
ceptowalne”.

Takg polityczna decyzje musi rzecz jasna podjac rzad lub parlament na szcze-
blu catego kraju. Ale — jak zauwaza Calderron (2008) — w wielu krajach (zwtasz-
cza federalnych) bardzo wazny jest takze glos regionow. W Niemczech senat
(Bundesrat) to reprezentacja poszczegdlnych landow. W Hiszpanii Rada Polityki
Finansowej i Fiskalnej (Consejo de Politica Fiscal y Financiera) jest instytucja
zawierajgcg reprezentacje regionow. Jej ustalenia muszg by¢ zatwierdzone przez
komisje bilateralne (Comisiones Mixtas de Transferencias) rzadu i poszczegol-
nych regionow.

W wigkszosci krajow europejskich systemy wyréwnawcze dzialaja poprzez
wyrownywanie:

a. dochodowe (bazy podatkoéw lokalnych) — wspiera si¢ jednostki o najstabszym
potencjale dochodowym;
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b. wydatkowe — stara si¢ wspiera¢ jednostki majace z obiektywnych przyczyn
(np. geograficznych, sytuacji demograficznej czy spoteczno-gospodarczej)
wyzsze potrzeby wydatkowe lub wyzsze koszty jednostkowe wykonywania
zadan. Wyréwnywanie ze wzgledu na potrzeby wydatkowe powinno uwzgled-
nia¢ ,,obiektywne potrzeby lub warunki zewnetrzne (np. wigzace si¢ z demo-
grafia czy warunkami geograficznymi), ale nie réznice kosztow wynikajace
z decyzji okreslajacych realizacje polityk lokalnych” (Shah 2014)'.

Praktyczny brak tego drugiego elementu (poza niezbyt udanymi probami
w postaci subwencji oswiatowej 1 zupetnie §ladowa oraz watpliwa metodycznie
obecnosciag w innych czes$ciach subwencji) odroznia system polski od obowigzu-
jacego w wielu krajach europejskich.

Szczegodly takiego systemu uwzgledniajacego zréznicowanie potrzeb wydat-
kowych zostang przedstawione przy okazji prezentacji do$§wiadczen poszcze-
gblnych krajow. W zaleznosci od kraju mamy do czynienia z r6znym stopniem
komplikacji kryteriow algorytmu wyréwnawczego. Do najbardziej wyrafinowa-
nych nalezy brytyjski system Standard Spending Assessment, bedacy podstawa
subwencji Revenue Support Grant*, ale bardzo ztozone algorytmy spotykamy tez
w wielu innych krajach, np. skandynawskich czy w Holandii. Jest ogolng pra-
widlowoscia, ze w krajach, w ktorych stopien decentralizacji funkcjonalnej jest
wickszy, algorytmy wyréwnawcze przybierajg bardziej skomplikowang forme.
Jezeli samorzady odpowiadajg za duza cze$¢ spotecznie istotnych zadan, uprasz-
czanie systemu subwencji robi si¢ bardziej ryzykowne. Jesli natomiast samo-
rzady dysponuja niewielka czescia pieniedzy publicznych, komplikacja zestawu
kryteriow decydujacych o alokacji §rodkéw z subwencji i dotacji wydaje si¢ nie-
potrzebna.

Hiszpania

Dwa podstawowe instrumenty wyrownawcze na poziomie regionalnym (bo
ten nas bedzie interesowat w kontekscie zagadnien dyskutowanych w niniejszym
opracowaniu), opisane w systemie prawno-finansowym w Hiszpanii, to Fundusz
Wystarczalno$ci (Fondo de Suficiencia Global) 1 subwencja wyréwnawcza
(Asignaciones de Nivelacion). Ten drugi jest praktycznie nieuzywany, totez skon-
centrujemy si¢ na pierwszym.

Fundusz Wystarczalnosci to pionowy transfer, ktory alokuje $rodki dla po-
szczegblnych regiondw przede wszystkim proporcjonalnie do liczby ludnosci.
Alokacja jest takze odwrotnie proporcjonalna do potencjatu dochodowego regio-
néw, uwzglednia rowniez niektore inne wskazniki. Dodatkowo system bierze pod

! Zastosowane w opracowaniu terminy nawigzuja do stosowanych w literaturze angloj¢zycz-
nej: revenue equalization i expenditure equalization.

2 Systemem brytyjskim nie bgdziemy si¢ jednak zajmowac w niniejszym opracowaniu ze
wzgledu na to, ze jest on skonstruowany wytacznie w oparciu o transfery pionowe, brakuje nato-
miast typowych mechanizméw wyréwnywania poziomego. Dos¢ szczegétowe omodwienie tego
i niektorych innych systemow subwencji omowitem w opracowaniu Swianiewicz 2011.
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uwagge historyczng alokacje srodkow (dochody i wydatki w punkcie startowym
reformy — w tym przypadku w 1999 r.; twoércom systemu chodzito o uniknigcie
gwaltownych, drastycznych zmian, ktére bytyby politycznie nieakceptowalne).
Zestawienie czynnikow wplywajacych na wysokos¢ transferu zawiera tabela 2.

Tab. 2. Czynniki wptywajgce na alokacje srodkéw z Funduszu Wystarczalnosci (Fondo
de Suficiencia Global) w Hiszpanii

Kryteria alokacji Zrédta finansowania

stan poczatkowy

wskazniki potrzeb
i kosztow*

Ogolne potrzeby
zwigzane z ustuga-
mi publicznymi

potencjat dochodo-
wy w 1999 r., udziat
w PIT w 1999 .

ludnos$¢ (94%);
powierzchnia
(4,2%);

potencjat dochodo-
wy zdecentralizowa-
nych podatkow;

fundusz dla obsza-
réw z gestoscig
zaludnienia ponizej
27 os/km.kw.;
fundusz dla obsza-
réw z potencjatem
dochodowym poni-
zej Sredniej krajowej

udziat w PIT (33%);
udziat w VAT i po-
datku akcyzowym

Stuzba zdrowia wydatki na zdrowie

w 1999 r.

ludnos¢ w systemie
opieki zdrowotnej
(75%);

udziat ludnosci po-
wyzej 65 roku zycia

(24,5%)
Pomoc spoteczna wydatki na pomoc ludnos$¢ powyzej 65
spoteczng w 1999 r.  roku zycia

* Dla uproszczenia w tabeli zostaty pominiete niektére, majace marginalne znaczenie, wskazniki,
stad nie zawsze suma wag réwna sie 100%.

Zrédto: Carbonell i in. 2008.

Sporzadzony w oparciu o wymienione w tabeli wskazniki indeks potrzeb po-
réwnuje si¢ z faktycznymi dochodami z podatkow. Jesli wynik jest ujemny (czyli
dochody sa wyzsze niz standardowy wskaznik potrzeb — jest tak w przypadku
Madrytu i Balearow), transfer rowniez ma charakter ujemny, co osiaga si¢ po-
przez zmniejszenie udziatu tych regiondow w VAT i podatku akcyzowym. Nie
ma tu wigc transferow poziomych w sensie doslownym (najbogatsze regiony
nie przelewaja zadnych srodkow ze swoich budzetow). Wyréwnywanie pozio-
me osigga si¢ za pomoca manipulacji wielkoscia otrzymywanych przez regiony
dochodow.

Warto doda¢, ze Kraj Baskow i Nawarra nie biora udziatu w opisanym syste-
mie wyréwnawczym. Jest to jeszcze jeden przyktad na asymetryczng decentrali-
zacje¢ systemu hiszpanskiego.

Wspomniane wyzej odwotanie do historycznej alokacji srodkéw ma jeszcze
jeden cel. Chodzi o to, by podnoszenie bazy podatkowej w kolejnych latach (mo-
gace by¢ wynikiem staran rzadéw regionalnych) nie pogarszato szans na otrzy-
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manie transferu. Historyczne wskazniki dochodow mnozy si¢ corocznie przez

wskaznik rozwoju kraju, ale nie réznicujac tego mnoznika geograficznie.

Opisany tu pokrotce system jest przedmiotem czestej krytyki. Mozna ja pod-
sumowac w kilku punktach:

1. Nazwa funduszu wystarczalno$ci zdaje si¢ sugerowa¢ odpowiedzialno$¢ rza-
du centralnego za zaspokajanie potrzeb. Zdaniem niektorych ekspertow przy-
czynia si¢ to do prowadzenia polityki migkkiego ograniczenia budzetowego
(soft budget constraint) w regionach, a co za tym idzie do ogdlnego ostabienia
dyscypliny w zakresie polityki budzetowe;.

2. Historyczny sposob okreslania potencjatu dochodowego regiondéw, pocho-
dzacy z czasow przed decentralizacja podatkowa, nie uwzglednia faktu, ze
obecne zrdznicowanie zamoznosci jest inne, co powoduje nieuzasadniony
kierunek niektorych transferow.

3. Historyczne wskazniki potrzeb utrwalaja r6znice miedzy regionami w zakre-
sie poziomu ustug.

4. Wskazniki potrzeb stosowane w algorytmie intuicyjnie wydaja si¢ prawidto-
we, ale brak danych empirycznych, ktore statyby si¢ podstawa do stosowania
konkretnych wskaznikow i ich konkretnej wysokosci.

5. System bywa uzupeliany réznymi, przyjmowanymi ad hoc dodatkowymi
wskaznikami, co czyni go niestabilnym i nieprzejrzystym.

6. W praktyce system prowadzi do znacznych przesuni¢¢ na skali zamozno$ci.
Czesto regiony bogate maja po wyréwnywaniu mniejszy potencjat docho-
dowy od regionow biedniejszych (problem analogiczny do podnoszonego
w Polsce przez Mazowsze), co ilustruje zestawienie w tabeli 3. Oznacza to
de facto, ze transfery uwzgledniaja nie tylko potrzeby w zakresie wydatkow
biezacych, ale takze preferencje dla regionow biedniejszych ze wzgledu na
ich ,,opdznienia rozwojowe”. Zdaniem wigkszosci ekspertow takie preferen-
cje powinny by¢ brane pod uwage w odrgbnym funduszu rozwojowym, a nie
w tym zwigzanym z biezagcym dostarczaniem ustug.

Takie wyrownywanie poziome ogranicza si¢ w Hiszpanii do szczebla regio-
nalnego. Subwencje dla samorzaddéw lokalnych majg charakter transferéw pio-
nowych. Ze wzgledu na pozadane dyskusje dotyczace kryteriow takich trans-
ferow w Polsce, warto omoéwi¢ pokrotce kryteria stosowane w tym przypadku
w Hiszpanii. System ten ulegt zmianie w 2002 r. (Solé-Ol1é 2010). Istotg zmiany
byto zwickszenie znaczenia liczby ludnosci w formule alokacji (z 70 do 75% ca-
lego transferu), wylaczenie z subwencji najwiekszych miast, a takze wzmocnie-
nie elementu wyréwnawczego, wspomagajacego najbiedniejsze gminy. Z kolei
ostabieniu ulegt ,,proporcjonalny” wymiar subwencji, uzalezniajacy otrzymywa-
ny transfer od lokalnego wysitku podatkowego. Jest to zreszta jeden z bardzo
niewielu systemow europejskich, w ktérych subwencja odwotuje sie do metody
proporcjonalnej (matching), a nie tylko ryczattowej (lump-sum)®. Dominujace

3 W systemie matching wielko$¢ otrzymywanego transferu jest proporcjonalna do wysitku
podatkowego spotecznosci lokalnej (w uproszczeniu: podnoszac stawki podatkow lokalnych mo-
zemy liczy¢ na wigksze wsparcie w postaci subwencji czy dotacji).Wariantem transferow propor-
cjonalnych (matching) sa np. dotacje z funduszy UE otrzymywane przez samorzady. W systemie
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znaczenie ma jednak w dalszym ciggu alokacja srodkéw proporcjonalna do wa-
zonej liczby ludnos$ci. Stosowane tutaj wagi, jak rowniez podsumowanie innych
czynnikow uwzglednianych w subwencji przed rokiem 1999 i po tym roku,
przedstawia tabela 4.

Tab. 3. Ranking potencjatu dochodowego regionéw hiszpanskich przed wyréwnywaniem
i po nim

Miejsce ze wzgledu na
taczne dochody (wtasne +
transfery) na ,mieszkanca
przeliczeniowego”

Miejsce ze wzgledu na wtasny
Region potencjat dochodowy na
.,mieszkanca przeliczeniowego”

Baleary 1 15
Madryt 2 14
Katalonia 3 10
Aragonia 4 6
La Rioja 5 2
Kantabria 6 3
Asturia 7 5
Walencja 8 12
Kastylia i Ledn 9 4
Galicja 10 7
Murcja 11 "
Kastylia—La Mancha 12 9
Andaluzja 13 8
Estremadura 14 1
Kanary 15 13

Uwaga: dane w tabeli nie uwzgledniajg Kraju Baskow i Nawarry, ktére — jak zostato zaznaczone
wczesniej — nie biorg udziatu w tym systemie wyrownawczym.

Zrédto: Carbonell i in. 2008.

Tab. 4. Czynniki warunkujgce alokacje subwencji w Hiszpanii

Do 2002 Od 2002
Udziat wazonej liczby ludnosci w catym algorytmie 70% 75%
Wagi do obliczania liczby ludnosci w zaleznosci od
wielkosci gminy:
do 5 tys. 1,00 1,0
5-20 tys. 1,15 1,5
20-50 tys. 1,30 1,3
50-100 tys. 1,40 1,4
100-500 tys. 1,50 -
pow. 500 tys. 2,85 -
Inne czynniki uwzgledniane w subwencji:
lokalny wysitek podatkowy; 25% 12,5%
baza podatkowa (element wyréwnawczy); - 12,5%
sie¢ placéwek szkolnych 5% -

Zrédto: Solé-Ollé 2010.

lump-sum wielkos¢ transferu jest niezwigzana z wysitkiem podatkowym. Wigcej na temat tych
poje¢ i skutkéw obu typdw transferow: Swianiewicz 2011.
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Niemcy

Pomimo ze Niemcy to kraj federalny, landy nie naktadajg swoich podatkow.
Pewna swobode ksztattowania niektorych podatkoéw maja tylko gminy. W syste-
mie finansowania landow dominujg udzialty w podatkach federalnych (wptywy
dzielone sg pomiedzy rozne szczeble). Formuta alokacji tych udziatow zawiera
w sobie silny element wyréwnawczy.

Wyrownywanie (Finanzausgleich), bezposrednio odnoszone w Niemczech do
zasady solidarnos$ci, jest traktowane jako wazny element spojnosci kraju, glow-
nie ze wzgledu na konieczno$¢ wspierania landow bytej NRD. Mimo to krytycy
obecnego systemu zwracajg uwage, ze nawet po 20 latach nie wida¢ trwatych
efektow tej polityki, a niektérzy mowia, ze taka forma wsparcia jest szkodliwa,
bo utrzymuje wadliwg strukture gospodarczg wschodnich regionéw kraju. Liczni
krytycy systemu zadajg wigcej mechanizméw rynkowych takze w konkurencji
miedzy landami, cho¢ przyznaja zarazem, ze szanse na reforme idacg w tym kie-
runku sa niewielkie (Spahn 2014).

Obowigzujacy przez cate lata dziewiecdziesigte system niejednokrotnie pro-
wadzil do sytuacji, w ktorej landy najstabsze miaty wiecej Srodkdéw per capi-
ta niz landy teoretycznie zamozniejsze (jesli chodzi o wlasng baze podatkowa).
Doprowadzito to do zaskarzenia systemu w Trybunale Konstytucyjnym (wnio-
sek zostat ztozony przez Badenig-Wirtembergie, Bawari¢ 1 Hesje). Skarzacy sie
zwracali uwage, ze system zniechecat do dbalosci o wzrost bazy podatkowej,
przy czym odnosito si¢ to nie tylko do ptatnikéow, ale takze do biorcow — je-
sli system gwarantuje pewien poziom dochodow, to w landach znajdujacych si¢
ponizej tego poziomu ewentualny wzrost bazy podatkowej jest w 100% absor-
bowany przez spadek transferu. W dodatku system brat pod uwage luke migdzy
faktycznymi (a nie normatywnymi) wydatkami i dochodami, wigc mozna byto
przerzuci¢ czgs¢ odpowiedzialnosci za deficyt na innych — takg praktyke w lite-
raturze ekonomicznej okresla si¢ niekiedy jako moral hazard (zachgte do nieod-
powiedzialnych zachowan).

Trybunatl Konstytucyjny podzielit znaczng czg$¢ tych zastrzezen i nakazat
zmiane systemu do 2003 roku. W rezultacie powstal nowy Pakt Solidarnosci 11,
ktory ma obowigzywac od 2005 do 2019 roku.

Jak wygladat system wyrownywania do 2005 r. i na czym polegaja wprowa-
dzone pdzniej zmiany? System rozpoczyna si¢ od podziatu VAT, gléwnie pro-
porcjonalnie do liczby mieszkancow (co ma silny efekt wyrownawczy). Na to
naktada si¢ klasyczne wyréwnywanie poziome i system dotacji federalnych. Oto
bardziej szczegdtowy opis czterech elementow systemu:

(i) Rozdziat wptywow z VAT. 75% tych wplywdw jest rozdzielane proporcjo-
nalnie do liczby mieszkancow, a 25% jest przeznaczone dla najstabszych
regionow. W rezultacie rozktad wplywow dla poszczegdlnych landéw jest
dos¢ ptaski. Wg danych za rok 2011, gdyby nie stosowa¢ mechanizmu wy-
rownawczego, Hamburg otrzymywatby 175% $redniej krajowej, a Saksonia
1 Meklemburgia — nieco ponad 25%.
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(i)

(iii)

(iv)

Rozdzial wptywow z podatkow dochodowych CIT i PIT. W tym przypadku
podstawa sa wplywy w poszczegodlnych landach, praktycznie bez znacza-
cego wyrownywania. Jedynie w przypadku CIT wptywy od firm z wieloma
oddziatami funkcjonujacymi w ré6znych miejscowosciach, rozdziela si¢ po-
miedzy landy, biorac pod uwage poszczegolne lokalizacje tych oddziatow.
Wyrownywanie poziome w waskim sensie. W tym celu okresla si¢ poten-
cjat dochodowy poszczegolnych landow, ktory uwzglednia bazg podatkowa
dochodow stanowiacych wplywy do budzetu landéw oraz 50% bazy podat-
kowej zwiazanej z podatkami lokalnymi (gtéwnie od nieruchomosci). Dla
obliczenia potencjatu dochodowego per capita bierze si¢ pod uwage kilka
dodatkowych wskaznikow. Liczbe mieszkancow miast—landow (Hamburgu,
Bremy i Berlina) mnozy sie przez 1,35. ,,Ulgowo” traktowane sg tez landy
z portami morskimi. Ludno$¢ innych metropolii mnozona jest przez 1,06.
Nastepnie najbogatsze landy (te z najwyzszym potencjatem dochodowym
w przeliczeniu na tak wazong liczbe mieszkancow) ptaca ,.kontrybucje” na
rzecz regionow biedniejszych. Omawiany wskaznik przyjmuje najwyzsza
warto$¢ w Hesji (125% $redniej krajowej), a najnizszg w Berlinie (ok. 65%
$redniej krajowej). Po wyrdwnaniu wielko$¢ dochodow osiaganych przez
Berlin to ok. 95% $redniej krajowej, a przez Hesje — ok. 105%.

Alokacja dodatkowych $rodkow przez rzad federalny. Sklada si¢ ona
z dwoch czgsdcei: (a) na pokrycie ,,deficytu” w budzetach landow — pozwa-
la ona osiggna¢ najbiedniejszym regionom poziom 99% s$redniej krajowej;
(b) na specjalne potrzeby — np. dla matych landéw na pokrycie wigkszych
wydatkoéw na administracje.

Negocjowany po wyroku Trybunatu Konstytucyjnego Pakt Solidarnosci 11
wprowadza nastepujace zmiany do tego systemu:

(1)
(i)

(iii)

(iv)

(v)

Likwidacja ulgi przy obliczaniu potencjatu dochodowego dla landow z por-
tami miejskimi.

Zwickszenie stopnia uwzgledniania bazy podatkow lokalnych przy oblicza-
niu potencjatu dochodowego (z 50 do 64%). Zmiana ta wzmacnia mecha-
nizm wyrownawczy.

Brak mechanizmu wyréwnawczego, jesli potencjat dochodowy odbiega od
$redniej krajowej o mniej niz 12%. Ma to wytwarza¢ wigksza zachete do
polityki zwigkszajacej regionalng baze podatkowa.

Zréznicowanie algorytmu stuzacego wyliczeniu transferow dla landow
z potencjatem dochodowym ponizej 80% sredniej krajowej, dla landow
z potencjatem 80-93% S$redniej i dla landow z baza podatkowa od 93 do
100% sredniej. W rezultacie tych zmian kompensacja dla najstabszych lan-
dow bedzie mniejsza, a kontrybucja wplacana przez najbardziej rozwiniete
landy bedzie minimalnie mniejsza. Obrazuje to rycina 1.

Nowy system w wigkszym stopniu obcigza budzet federalny, w zwiazku
z czym landy zgodzity si¢ corocznie zrezygnowac na rzecz budzetu federal-
nego z 1,32 mld euro z tytutu wptywow z VAT.
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Koncowa stopa wyréwnywania dochodéw podatkowych
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Ryc. 1. Zmiana stopnia wyréwnywania sytuacji finansowej landéw niemieckich w i Il
Pakcie Solidarnosci

Zrédio: Spahn, Werner 2007, s. 103.

Co interesujace z punktu widzenia polskich dyskusji, system niemiecki — w od-
roznieniu od polskiego — nie odwotuje si¢ do danych historycznych o wielkosci
wpltywow podatkowych. Nie pojawia si¢ zatem ,,luka czasowa”, ktora w Polsce
byta bezposrednia przyczyna ktopotéw przezywanych przez wojewddztwo ma-
zowieckie w 2013 1 2014 roku. Przelewy nastepujg na podstawie biezacych, mie-
sigcznych wptywow podatkowych, a na koniec roku przeprowadza si¢ ewentual-
ng korekte (wyrdwnanie).

Wprowadzenie nowego Paktu Solidarno$ci nie zamkne¢to dyskusji i kontro-
wersji wobec systemu wyréwnywania. Paul Spahn i Jan Werner (2007) twierdza,
ze wyrdwnywanie ostabia pozycj¢ konkurencyjng Niemiec, co przypomina pol-
skg dyskusje o wyrdwnawczym versus polaryzacyjno-dyfuzyjnym modelu po-
lityki regionalnej. Zwracaja takze uwage, ze oczekiwanie, ze podzial srodkow
finansowych pomiedzy szczeble wladzy publicznej bedzie proporcjonalny do
zadan i potrzeb wydatkowych, jest w swej istocie utopijne. Wspomniani autorzy
pytaja: ,,jak porownac potrzeby w zakresie obronnosci z potrzebami w zakresie
wydatkow na oswiate w landach?”. Zagadnienie to z kolei jest bardzo podob-
ne do przywolywanej czgsto w Polsce kwestii zasady adekwatno$ci, ktora jest
zasadg wazna, ale niepoddajaca si¢ satysfakcjonujacej operacjonalizacji. Spahn
i Werner deklaruja si¢ jako zwolennicy standaryzacji wydatkow, ale rozumianej
w kategoriach wzglednych, w odniesieniu do poszczegdlnych jednostek tego sa-
mego poziomu, a nie w odniesieniu do regulacji stosunkow pomiedzy szczeblami
wladzy publiczne;j.

Omowienie systemow wyréwnawczych na poziomie gminnym jest duzo trud-
niejsze, poniewaz kazdy z landow wprowadza swoje wiasne, réznigce si¢ wie-
loma szczegdétami, rozwigzania. Zdaniem Paula Spahna (2014) mozna jednak
znalez¢ kilka elementow wspolnych. Po pierwsze, stosuje si¢ zazwyczaj rozrdz-
nienie mi¢dzy duzymi miastami (odpowiadajacymi polskim miastom na prawach
powiatu), mniejszymi miastami 1 gminami wiejskimi. System wyréwnawczy
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konstruuje si¢ oddzielnie dla kazdej z tych grup. Po drugie, taczna kwota $rod-
kow przeznaczanych na wyrdwnywanie jest zazwyczaj definiowana jako okre-
$lony procent wptywow do budzetu landu. Po trzecie, wyréwnywanie odnosi si¢
tak do strony dochodowej, jak i wydatkowej (potrzeb wydatkowych). Po czwarte,
wyréwnywanie mi¢dzygminne realizowane jest zazwyczaj za pomocg transfe-
row pionowych, cho¢ w dwoch landach (Brandenburgia i Szlezwik-Holsztyn)
stosuje si¢ takze elementy wyrdwnywania poziomego.

Szwajcaria

Subwencja wyrownawcza miedzy kantonami Szwajcarii jest przydzielana od
1938 1., a od 1959 r. zapisy o systemie wyrownywania sg zawarte w konstytucji.
Niemniej jednak system ten jest czgsto krytykowany i w trakcie swego istnienia
podlegatl wielu zmianom, okre§lanym niekiedy jako chaotyczne (Dafflon 2004).
Co dwa lata dokonuje si¢ w Szwajcarii przegladu i niekiedy modyfikacji funkcjo-
nujacego systemu. Ostatnia zasadnicza reforma przeprowadzona byta w latach
1994-2008, o czym bedzie jeszcze mowa dale;j.

Potrzeba systemu wyréwnawczego wynika ze znacznego zrdznicowania za-
mozno$ci — poziom bazy podatkowej w przeliczeniu na jednego mieszkanca
waha si¢ od 31% $redniej krajowej w Jurze do 218% w kantonie Zug. Bardzo
mocno roézni si¢ tez poziom obcigzen podatkowych — ogolnie rzecz biorac kanto-
ny bogatsze stosuja nizsze podatki, podczas gdy kantony ubozsze dla utrzymania
odpowiedniego poziomu ustug zmuszone sa do wprowadzania wyzszych stawek
podatkowych ($rednie obcigzenie podatkami waha si¢ od 51% sredniej krajowe;j
w najbogatszym kantonie Zug do 132% $redniej w najubozszym kantonie Jura).
Kantony i gminy finansuja si¢ przede wszystkim poprzez dochody wtasne; zna-
czenie dotacji 1 udziatow w podatkach panstwowych jest znacznie bardziej ogra-
niczone niz w wigkszo$ci krajow europejskich, ale i to jest takze mocno zroz-
nicowane regionalnie. W Genewie i Bazylei udziaty i inne transfery dostarczaja
tylko 10% dochodow kantondw, podczas gdy w Jurze, Uri i Obwalden wielko$¢
ta siega 50%. Mimo to wyrownywanie ma wielkie znaczenie dla zdolnosci do
realizacji zadan publicznych, poniewaz na poziomie lokalnym i regionalnym wy-
dawane sg dwie trzecie wszystkich srodkéw publicznych (z czego 40% poprzez
budzety kantonalne, 27% poprzez budzety gminne i tylko 33% na poziomie rz3-
du federalnego).

Do konca XX w. obowigzywal system wyréwnawczy ustalany na podsta-
wie danych odnoszacych si¢ do PKB poszczegdlnych kantonow i do wielko$ci
ich bazy podatkowej oraz oparty na zestawie wskaznikow odnoszacych si¢ do
zroznicowania kosztow wykonywania zadan. Wyrownywanie byto takze (i jest
w dalszym ciggu) osiggane poprzez specyficzng formulte udzialu w podatkach
panstwowych. I tak na przyktad do kantonow i gmin trafia:

* 30% wptywow z PIT i CIT, przy czym 17% dzielone jest w zalezno$ci od miej-
sca pochodzenia, a pozostate 13% jest przydzielane odwrotnie proporcjonalnie
do wielkosci bazy podatkowej kantonu;
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* 10% wpltywow z podatku od oszczednosci i dywidendy, przy czym 5% dzielo-
nych jest w zalezno$ci od miejsca pochodzenia, a 5% przydziela si¢ odwrotnie
proporcjonalnie do wielkosci bazy podatkowej kantonu;

* dwie trzecie zysku Szwajcarskiego Banku Narodowego, z czego pig¢ 6smych
dzielonych jest w zaleznos$ci od liczby mieszkancow, a trzy 6sme przydzielane
sa odwrotnie proporcjonalnie do wielkosci bazy podatkowej kantonu.

Znaczgca reforma systemu przygotowywana byla od 1994 roku. Najpierw
w latach 19941997 komisja ztozona z ekspertéw przeprowadzita kompleksowa
ewaluacje systemu i zarekomendowata zmiany. Nastepnie komisja ztozona z po-
litykow szczebla federalnego i kantonalnego, po wspolnych pracach prowadzo-
nych w latach 1997-2001, przedstawila swa rekomendacje. Propozycja zostata
przyjeta przez Parlament w 2003 r. 1 skierowana do referendum, ktore odbyto
si¢ 28 listopada 2004 (za wprowadzeniem zmian zagtosowato 64% wyborcow,
pozytywna opini¢ wyrazili mieszkancy 22 z 26 kantonéw). Nowe prawo we-
szto w zycie z poczatkiem 2008 roku. Zmiana obejmowata nie tylko sam sys-
tem wyrownawczy, ale takze doprecyzowanie podziatu zadan migdzy szczeblami
wladzy publicznej. W szczegdlnosci zmniejszyt si¢ zakres zadan wykonywanych
wspoélnie przez rdézne organy wiladzy publicznej, cho¢ nadal istniejg zadania

Dochody podatkowe
per capita
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przed wyréwnywaniem

po wyréwnywaniu

1,0
Cel: 0,85
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>
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Ryc. 2. Zasada wyréwnywania potencjatu dochodowego miedzy kantonami w Szwaijcarii
Zrédto: Dafflon 2004.
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wymagajace wspotpracy kilku kantonéw (np. gospodarka odpadami, transport
publiczny, szpitale specjalistyczne czy uniwersytety).

Z naszego punktu widzenia najwazniejsza byta jednak zmiana dotyczaca sys-
temu wyrownywania. Zakladata ona rozdzielenie dwoch mechanizméw: wy-
roéwnywania potencjatu dochodowego i wyrd6wnywania zwigzanego ze zrézni-
cowaniem kosztow wykonywania zadan. Jesli chodzi o ten pierwszy element, to
przyjeto, ze mechanizm nie moze prowadzi¢ do zmiany rankingu zamoznosci,
moze tylko sptaszcza¢ roznice migdzy kantonami. Wptaty dokonuja kantony
o potencjale dochodowym wiekszym od s$redniej (dziesig¢ kantonow), a bene-
ficjentami sg regiony o potencjale nizszym od $redniej krajowej (16 kantonow).
Stabsze kantony domagaty si¢ ustalenia minimalnego poziomu, ktory system be-
dzie gwarantowat (na poziomie 85% $redniej krajowej). Po wielu debatach taki
ogoblny cel pojawil si¢ w ustawie, ale nie ma on charakteru bezwzglednie obowia-
zujacej normy. Zasadg tego wymiaru wyrownywania ilustruje rycina 2.

Tab. 5. Kryteria uwzgledniania dodatkowych potrzeb wydatkowych kantonow
w Szwajcarii (wraz z ich wagami)

. Propozycja Propozycja Proppzycja

Kryteria z1999r. kantonow przyjeta
w 2001 r.

Gestosc¢ zaludnienia 0,50 0,50 0,166
Ludnos$¢ mieszkajgca powyzej 800 m n.p.m. 0,330
Ludno$¢ w gminach liczgcych mniej niz 200 0,166
mieszkancow
Dtugosc¢ drog 0,25
Powierzchnia laséw 0,20
Dtugos¢ rzek 0,05
Obszar powyzej 1080 m n.p.m. 0,50 0,330

Zrédto: Dafflon 2004.

Oddzielny algorytm ma na celu wyréwnywanie ze wzgledu na zréznicowanie
potrzeb wydatkowych. Sktada sie on z dwoch czesci: odnoszacej sie¢ do warun-
kéw geograficznych i uwzgledniajacej zroznicowanie spoteczno-demograficzne.
Jesli chodzi o ten pierwszy element, to w Szwajcarii od dawna przyjmuje si¢, ze
musi on bra¢ pod uwage istnienie w kraju kantonéw wysokogorskich i obszarow
z mata gestoscig zaludnienia. W 1999 r. przygotowany zostat indeks potrzeb wy-
datkowych, odwolujacy si¢ do czterech wskaznikow. Zostat on jednak oprotesto-
wany przez czes$¢ kantonow, ktore przedstawity wlasng propozycje. Po wielu de-
batach ostatecznie przyjeto jeszcze inny algorytm. Porownanie wszystkich trzech
propozycji znajduje si¢ w tabeli 5. Zdaniem wielu ekspertow przyjety zestaw jest
stabo uzasadniony merytorycznie (w jaki sposob na wielko$¢ kosztow wplywa na
przyktad powierzchnia alpejskich lodowcow?), ale za to zawiera zmienne, kto-
re zostaty politycznie zaakceptowane. Ze wsparcia z tego tytutu korzysta szes¢
kantonow.
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Oddzielnie obliczany jest indeks warunkow spoteczno-demograficznych,
wplywajacy na potrzeby wydatkowe i biorgcy pod uwage w szczegdlnosci:
* liczbe mieszkancow powyzej 80. roku zycia;

* liczbe ucznidw pochodzenia zagranicznego w szkotach;
* liczbe imigrantow;

* liczbe bezrobotnych;

* ludnos¢ gtownych aglomeracji miejskich.

Transfery ze wzgledu na niekorzystne warunki spoteczno-demograficzne
otrzymujg w praktyce cztery kantony.

Wielko$¢ srodkoéw przeznaczanych na wyréwnywanie sytuacji kantonoéw jest
negocjowana przez rzad federacji 1 kantony na okresy czteroletnie (obecny obej-
muje lata 2012-2015). W 2014 r. na wyrownywanie potencjatu dochodowego
przeznacza si¢ 3,73 miliarda frankow szwajcarskich (z czego 2,22 miliarda po-
krywa budzet panstwa, a 1,51 miliarda pochodzi z wptat poziomych dokonywa-
nych przez kantony). Wyrownywanie ze wzgledu na potrzeby wydatkowe jest
finansowane wytgcznie transferami pionowymi z budzetu federalnego i obejmuje
363 miliony frankoéw na wyréwnywanie ze wzgledu na czynniki potozenia geo-
graficznego 1 identyczng kwote na wyréwnywanie ze wzgledu na sytuacje spo-
teczno-demograficzng. Dodatkowo w momencie wprowadzania reformy zagwa-
rantowano 359 milionow frankow jako rekompensate dla kantonow tracgcych
w wyniku wprowadzanych zmian (jest ich siedem). Suma ta jest wyptacana co
roku w latach 2008-2015, a od 2016 r. ma by¢ stopniowo eliminowana. Niespetna
jedna trzecia tej sumy (112 milionéw) finansowana jest z wptat dokonywanych
przez kantony, a pozostale ponad dwie trzecie przez budzet federalny.

Podstawa do wyré6wnywania po stronie kosztowej sa dane pochodzace ze spi-
sOw powszechnych. Natomiast dla wyrownywania strony dochodowej uzywa si¢
danych historycznych. Zeby unikng¢ wptywu krotkotrwatych wahan koniunktu-
ralnych, zamiast danych z danego roku (np. dwa lata przed rokiem podatkowym)
stosuje si¢ srednig z kilku lat. Lagodzi to zaburzenia wynikajace z cyklicznych
wahan wpltywow z poszczegolnych podatkow (co stanowi dobrze znany problem
w warunkach polskich).

Systemy wyréwnawcze obowigzuja takze wewnatrz poszczegolnych kanto-
néw; nie maja one jednolitego ksztattu w caltym kraju. Opierajac si¢ na publika-
cjach jednego z autoré6w* reform w tym zakresie, omowimy krotko system obo-
wigzujacy w kantonie Fryburg.

Pierwsze systemy wyrownawcze w kantonie Fryburg byly wprowadzane juz
od konca XIX wieku. Jesli chodzi o czasy bardziej wspodtczesne, to przez wiele
lat utrzymywat si¢ system wprowadzony w 1976 roku. Zostat on zmodyfiko-
wany w 1989 r., a zaledwie dwa lata pdzniej zaproponowano kolejna zmiane.
Ta ostatnia reforma zostata jednak odrzucona. Uzywano przy tym kilku roznych
argumentow. Po pierwsze, ze najpierw powinien by¢ poprawiony podziat funkcji
migdzy kantonem i gminami. Po drugie, ze w kantonie jest zbyt wiele matych

4 Zwlaszcza Bernarda Dafflona (2010). Istotne jest, ze autor publikacji, bedac jednym z uczest-
nikow komisji pracujacej nad reforma, zachowat krytycyzm wobec stosowanych rozwigzan.
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gmin, a system wyrownywania hamuje reformy terytorialne. Po trzecie, Ze na-

lezy wypracowac system bioracy pod uwage nie tylko potencjat dochodowy, ale

i potrzeby wydatkowe. Po czwarte, ze nalezy wprowadzi¢ system mieszany —

finansowany cze$ciowo przez transfery pionowe z kantonu, a czgsciowo przez

transfery poziome. Kolejna zasadnicza zmiana zostata wprowadzona dopiero

w 2011 roku.

System obowiazujacy do 2011 r. byt niezwykle skomplikowany i to byto jed-
nym z powodow dos¢ powszechnej jego krytyki. Punktem wyjscia byto obliczenie
potencjatu dochodowego gmin (ale tylko na podstawie bazy podatkowej czterech
z podatkow; nie bylo jasne, dlaczego wybrano akurat te cztery). Nastepnie gminy
dzielono na sze$¢ klas zamoznosci (co zreszta powodowato nieracjonalne skoko-
we zmiany wysokosci transferow) i kazdej z tych klas przypisywano odpowied-
nie wagi okreslajace wysokos¢ transferéw. Jesli chodzi o zréznicowanie potrzeb
wydatkowych, to brano pod uwage gestos¢ zaludnienia, aktywno$¢ ekonomiczng
mieszkancoéw i zmiany demograficzne. Cato$¢ systemu tworzyta skomplikowany
labirynt, bo budowane w ten sposob indeksy stosowano do 27 réznych obszaréw
funkcji gminnych. Poszczegdlne wagi algorytméw byty bardziej wynikiem po-
litycznych kompromisoéw niz analiz merytorycznych. Reforma federalna relacji
federacja—kantony z 2008 r. byta katalizatorem zmian tego powszechnie kryty-
kowanego systemu.

Zmiany wprowadzone w 2011 r. mozna podsumowa¢ w nastepujacych punk-
tach:

(i) rozdzielenie systemu wyréwnywania potencjatu dochodowego i zwigzane-
go ze zroznicowaniem potrzeb wydatkowych;

(i) wziecie pod uwage bazy osmiu podatkow lokalnych (a nie tylko czterech,
jak wczesniej);

(iii) wprowadzenie pieciu zmiennych jako miernikow potrzeb wydatkowych:
gestos$ci zaludnienia, stosunku liczby zatrudnionych do liczby ludnosci,
wzrostu liczby ludnosci, liczby mieszkancéw w wieku powyzej 80 lat, licz-
by dzieci w wieku 4-14 lat;

(iv) wykorzystanie §rednich trzyletnich jako podstawy dla obliczania transfe-
row wyrownawczych;

(v) wprowadzenie zasady, ze wyrownywanie potencjatu dochodowego bedzie
finansowane transferami poziomymi (typu janosikowego), a ze wzgledu na
potrzeby wydatkowe — transferami pionowymi z budzetu kantonu;

(vi) zastgpienie pojawiajacych si¢ w starym systemie dotacji celowych subwen-
cjami ogolnymi;

(vii) ogdlne uproszczenie systemu.

Ustalono, ze na wyrownywanie potencjatu dochodowego przeznaczac si¢ bg-
dzie w sumie 2,5% dochodow podatkowych. Przyjeto tez, ze wyréwnanie nie
moze by¢ calkowite, gdyz wytwarzatoby to falszywe bodZce zniechecajace do
zabiegania o wzrost bazy podatkowe;j. Przyjeta formuta czesciowego wyrowny-
wania ma charakter liniowy (nieprogresywny). Wplaty pobierane sg od 34 gmin,
a trafiaja do 134 jednostek.
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Ryc. 3. Relacja miedzy potencjatem dochodowym i wielkoscig potrzeb wydatkowych
gmin w kantonie Fryburg

Zrédto: Dafflon 2010.

W czes$ci odnoszacej si¢ do potrzeb wydatkowych gminy dostaja taczng oceng
punktowg potrzeb — w praktyce od 60 do 146 punktéw. Liczba punktéw decyduje
o wielkos$ci otrzymywanego transferu — przy ocenie 60 punktow wielko$¢ sub-
wencji to 6,5 franka na kazdego mieszkanca, ocena 100 punktow to subwencja
w wysokosci 48 frankoéw, a ocena 140 punktow to 220 frankow per capita. Jak
wida¢ na rycinie 3, korelacja miedzy wielko$cig potrzeb wydatkowych a poten-
cjatem dochodowym nie jest bardzo wysoka. Znajdujemy zaréwno gminy ubogie
o wysokim indeksie potrzeb wydatkowych, jak i odwrotnie, gminy o niewielkim
potencjale podatkowym i stosunkowo niskich potrzebach wydatkowych.

Reforma zostala zaakceptowana w referendum przez 76% gtosujacych. Co
ciekawe, nie byto wyraznej korelacji migdzy zyskami gmin w wyniku reformy
i wynikiem referendum. By¢ moze dlatego, ze mato ktéry wyborca potrafit zro-
zumie¢ nawet ten uproszczony system.

Skandynawia

Regulacje dotyczace wyrownywania w Danii, Norwegii i Szwecji® zostaty
oméwione wspodlnie, w jednej czesSci opracowania, poniewaz systemy samo-
rzagdowe w tych krajach sg do siebie bardzo podobne. Kraje skandynawskie sg

5 W opracowaniu pominigta zostata Finlandia, w ktdorej — pomimo wielu cech systemu samo-
rzadowego zblizonego do omawianych tu krajow — nie ma wyréwnywania za pomocg transferow
poziomych. (Przynalezno$¢ Finlandii do Skandynawii jest poza tym watpliwa z geograficznego
punktu widzenia).
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zreszta czesto traktowane w europejskich typologiach wtadz lokalnych jako od-
rebny typ (np. Loughlin i in. 2010), ze wzgledu na silng pozycje wtadz lokal-
nych okreslany czasem jako ,,ziemia obiecana europejskich samorzaddéw” (Rose
i Stahlberg 2005). We wszystkich trzech krajach samorzady odgrywaja bardzo
duza rolg w wykonywaniu zadan publicznych, majac do dyspozycji ponad poto-
we wszystkich srodkdéw publicznych; swoje dziatania finansuja przede wszystkim
za pomocg podatkow lokalnych (gtéwnie lokalnego podatku od dochodow osobi-
stych). Miedzy tymi krajami wystepuja tez wyrazne roznice, np. stopien lokalnej
autonomii finansowej w Norwegii jest wyraznie nizszy niz w Danii i Szwecji.

Z naszego punktu widzenia najwazniejsze jest jednak, ze w tych krajach tra-
dycyjnie bardzo rozbudowane byty systemy wyréwnywania, dziatajace przede
wszystkim w oparciu o mechanizmy horyzontalne (przypominajace polskie ja-
nosikowe). Wprawdzie po przeprowadzonych kilka lat temu reformach w Danii
(2007) 1 Szwecji (2005) mowi sie czesto, ze mechanizm poziomy zostal zastapio-
ny pionowa subwencja wyrownawcza z budzetu panstwa, ale nie jest to do konca
prawda. Poprzednio obowigzujacy system byt bardzo mocno krytykowany przez
bogatsze jednostki samorzadowe. Obecny ma charakter mieszany — faktycznie
gtéwna czes¢ subwencji pochodzi z budzetu panstwa, ale pewien jej fragment
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Ryc. 4. Schemat systemu wyréwnywania potencjatu dochodowego samorzgdoéw krajow
skandynawskich przed 2005 r. w zestawieniu z systemem polskim

Uwaga: kolor czerwony — Dania; kolor niebieski — Szwecja; kolor zielony — Norwegia, linia przerywana
czarna — polskie gminy, linia przerywana niebieska — polskie powiaty, linia przerywana zétta — polskie
wojewodztwa.

Wykres nie obejmuje ilustracji wyréwnywania skrajnie bogatych (pow. 200% s$redniej krajowej) i skraj-
nie ubogich (ponizej 40% $redniej krajowej) gmin polskich.

W przypadku Polski ilustracja ptatnosci odnosi sie do subwencji rownowazacej i regionalnej, a korzy-
$ci — do subwencji wyréwnawcze;j.

Zrédio: opracowanie wiasne z wykorzystaniem danych z Werner i Shah (2005), Local Government
Financial Equalization in Sweden (2005), Blom-Hansen i in. 2010.
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nadal jest fundowany przez najzamozniejsze samorzady (zmienita si¢ tylko pro-
porcja). Wyrownywanie ma najbardziej radykalny charakter w Szwecji, a stosun-
kowo najmniej drastyczny w Danii (Norwegia zajmuje pod tym wzgledem po-
zycje posrednia). Trzeba tez pamietac, ze we wszystkich tych krajach subwencja
stanowi niewielkg (w poréwnaniu z innymi krajami europejskimi) czg¢s¢ srodkow
finansowych pozostajacych w dyspozycji gmin i regionéw — w strukturze docho-
dow samorzagdowych dominujg wptywy z lokalnego (samorzadowego) podatku
dochodowego od 0s6b fizycznych.

Ogdlny schemat pokazujacy skale wyrownywania w krajach skandynawskich
(w zestawieniu z samorzadami polskimi) pokazuje rycina 4.

We wszystkich trzech krajach nie tylko wyréwnuje sie potencjat dochodowy,
ale tez stosowany jest do$¢ zlozony algorytm, ktéory ma za zadanie uwzgled-
nia¢ obiektywne czynniki wptywajace na zroznicowanie potrzeb wydatkowych.
W Danii na taki indeks potrzeb sktada si¢ w 70% struktura demograficzna, a w
30% sytuacja spoteczno-gospodarcza gmin. W Szwecji bierze si¢ pod uwage
zmienne odnoszace si¢ do sktadu demograficznego, etnicznego, rozwoju gospo-
darczego i cech potozenia geograficznego, taczone z dziewigcioma obszarami:
opieka przedszkolna, szkolami podstawowymi, szkotami $rednimi, opieka nad
osobami w podesztym wieku, pomoca spoteczng, opieka nad dzie¢mi z rodzin
imigrantow, strukturag dochodow mieszkancow, struktura zasobow mieszkanio-
wych i potrzebami w zakresie transportu publicznego.

Czynniki brane pod uwagg w wyréwnywaniu potrzeb wydatkowych w Danii,
Norwegii i Szwecji prezentuje tabela 6 (zestawienie przygotowane przez Nielsa
Jorgena Mau; 2007).

W dalszej czgsci przedstawiam bardziej szczegotowe informacje na temat sys-
temoéw w poszczeg6lnych krajach.

Dania

Jak juz wyzej wspominatem, zasadnicza reforma miata miejsce w roku 2007
i zostata przeprowadzona rownolegle z reformg konsolidacji terytorialnej na po-
ziomie gminnym i regionalnym. Przed ta data dominujacym systemem transfe-
row byty transfery poziome o charakterze podatku Robin Hooda, o do$¢ wysokim
stopniu wyréwnywania przedstawionym na rycinie 4. Baza podatkowa porowny-
wana byla ze $rednig krajowa. Samorzad gminy, w ktorej potencjal podatkowy
byl wyzszy od $redniej, musiat wptaci¢ 42% ,,nadwyzki”. Osobno traktowane
byly gminy z obszaru metropolitalnego Kopenhagi, ktore ptacily podatek Robin
Hooda, jesli ich potencjat byt wyzszy od $redniej dla tego obszaru, a nie wyzszy
od $redniej krajowej. Gminy z potencjatem nizszym od $redniej krajowej dosta-
waly 45% roznicy w stosunku do sredniej. Jednak dodatkowo te, w ktorych po-
tencjat dochodowy byt nizszy niz 90% sredniej, dostawaty kolejne 40% roznicy
do poziomu 90%.

Po 2007 r. zasadnicza cze$¢ transferow pochodzi z budzetu centralnego i ma
charakter pionowy, ale pozostaty elementy transferow poziomych, np. pomig-
dzy gminami aglomeracji Kopenhagi. Jako podstawy wyliczania transferow nie
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stosuje si¢ danych historycznych, a prognozy finansowe, natomiast na koniec
roku dokonuje si¢ transferéw korygujacych, uwzgledniajacych faktyczne wyko-
nanie dochoddéw. Propozycja rzadowa zakladata wykorzystanie jako podstawy
wyliczen danych historycznych sprzed dwoch lat (tak jak to si¢ dzieje w Polsce,
a takze w sasiedniej Szwecji), ale parlament odrzucit t¢ propozycje.
Punktem startu systemu wyrownawczego jest:
» pomiar potencjatu dochodowego kazdej z jednostek samorzadowych, oraz
* ocena zroznicowania potrzeb wydatkowych (w 68% ma na nig wptyw struktu-
ra demograficzna, a w 32% rozwdj spoteczno-ekonomiczny gminy — por. Juul

2014).

Zdaniem tworcow systemu rownoczesne uwzglednienie obu elementow jest
bardzo wazne, bo korelacja miedzy indeksem zamoznos$ci i potrzeb wydatko-
wych jest bardzo niska, w dodatku ujemna (-0,11), co oznacza, ze gminy z wyz-
sza baza podatkowa maja czesto nizsze od przecigtnych potrzeby wydatkowe.
Do kwestii czynnikéw wpltywajacych na takie zréznicowanie potrzeb wrocimy
jeszcze w zakonczeniu niniejszego opracowania. Ale juz teraz warto podkreslic,
ze w stynacej z politycznej kultury konsensusu Danii w wypracowaniu szczego-
towego mechanizmu brali udziat przedstawiciele licznych instytucji publicznych
i eksperckich. Byli to przede wszystkim cztonkowie Komitetu Finansowego,
czyli urzgdnicy ministerstw i przedstawiciele organizacji samorzadowych, ale
takze Ministerstwo Spraw Wewnetrznych, Ministerstwo Finansow, ministerstwa
sektorowe, zwiazki samorzgdowe i przedstawiciele $wiata nauki (przede wszyst-
kim ekonomisci i politolodzy).

Norwegia

Tradycyjnie poziom wyréwnywania w Norwegii byl wyzszy niz w Danii,
ale nizszy niz w Szwecji. System wyréwnywania dochodowego obejmuje tylko
wptywy z PIT (ktore stanowig dominujaca czes¢ dochodow wilasnych), zas po-
mija wptywy z pomniejszych podatkow lokalnych, takich jak podatek od nieru-
chomosci. To pominigcie podatku od nieruchomosci w systemie wyréwnawczym
daje swego rodzaju przewage wielu malym gminom, zwtaszcza takim, na ktorych
terenie znajdujg si¢ hydroelektrownie (bgdace podstawg norweskiej energetyki).
Poniewaz stawka lokalnego PIT jest w Norwegii (w odroznieniu od Finlandii,
Danii czy Szwecji) identyczna na terenie catego kraju, nie ma potrzeby pomiaru
bazy podatkowej, wystarczy porownaé faktyczne wplywy budzetowe. (System
lokalnego PIT w Norwegii de facto niewiele r6ézni si¢ od polskiego systemu
udziatéw jednostek samorzadu terytorialnego we wptywach z PIT).

Przed przeprowadzong w potowie ubieglej dekady reforma, jesli dochody
z PIT (na glowe mieszkanca) przekraczaty 134% sredniej krajowej, samorzad
ptacit ,,podatek” w wysokosci 50% ,,nadwyzki”, przekazujac go rzadowi. Z ko-
lei rzad wyplacal subwencje wyréwnawcza gminom z dochodami mniejszymi
niz 110% $redniej krajowej, wyrownujac 90% réznicy do tego poziomu. Wedtug
danych z 2004 r. 16 gmin placito janosikowe, 390 dostawato subwencj¢ wyrow-
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nawczg, a 28 znajdowalo si¢ w ,,strefie neutralnej” z dochodami pomigdzy 110
a 134% $redniej krajowej (Werner, Shah 2005).

Wspolczesnie obowigzujacy system dziata na odmiennej zasadzie w gminach
i powiatach. Gminy z dochodami ponizej $redniej krajowej otrzymuja wyréwna-
nie 60% réznicy. Z kolei te z dochodami powyzej §redniej oddaja 60% ,,nadwyz-
ki”. Dodatkowo wspomagane sa gminy z dochodami ponizej 90% $redniej, ktore
dostaja dodatkowe 35% roznicy w stosunku do $redniej. W przypadku powiatow
subwencje wyroéwnawcza dostaja jednostki z dochodami ponizej 120% sredniej
krajowej (otrzymujac 90% rdznicy; Blom-Hansen i in. 2010).

Wyréwnywanie ma charakter samofinansujacy si¢ (wptaty od gmin zamoz-
niejszych pokrywaja subwencj¢ dla biedniejszych), za wyjatkiem subwencji dla
powiatéw 1 wyrownania dla gmin z dochodami ponizej 90% $redniej krajowej,
ktore sg oplacane przez budzet panstwa.

Obok subwencji wyréwnawczej w Norwegii istnieje oddzielny system wspie-
rania malych gmin i samorzadéw na dalekiej pdinocy kraju.

Szwecja

Do 2005 r. obowigzywal system wyréwnywania w pelni samofinansujacy si¢
— oparty wytacznie na transferach poziomych. Samorzady z baza podatkowa per
capita powyzej sredniej oddawaty az 95% ,,nadwyzki”. Kompensacja dla obsza-
row biedniejszych wynosita takze 95% réznicy w stosunku do $redniej. Przed
rokiem 2005 donorami systemu byty 54 gminy oraz dwa powiaty.

Wspotczesnie system wyrdwnywania jest w znacznym stopniu finansowany
transferami pionowymi z budzetu panstwa, cho¢ transfery poziome nie znikty
catkowicie. Wedtug danych z 2009 r. wplaty 11 najbogatszych samorzadow
(dziewigciu potozonych w aglomeracji sztokholmskiej i dwoch koto Malmé, na
poziomie powiatowym jedynym ptatnikiem byt Sztokholm) wynosity 3,7 miliar-
da koron, podczas gdy cata subwencja wyréwnawcza pochtaniata 52 miliardy
SEK. Oznacza to, ze ok. 7% systemu wyréwnywania finansowane bylo przez
janosikowe, a pozostate 93% przez budzet panstwa. Z kolei po stronie beneficjen-
tow znajdowato si¢ 278 gmin i 20 powiatow.

Wedtug stanu z 2009 r. subwencja wyréwnawcza przyshuguje gminom o bazie
podatkowej ponizej 115% $redniej krajowej. Dostajg one rekompensate pokry-
wajaca 95% réznicy w stosunku do tego poziomu. Z kolei jednostki z poten-
cjatem podatkowym powyzej 115% S$redniej oddaja 85% ,,nadwyzki” powyzej
tego poziomu. Przyktadowy wptyw tak dziatajacego systemu wyrownawczego
na dochody gmin przedstawia tabela 7.
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Tab. 7. Przykiad wptywu systemu wyrownywania bazy podatkowej na dochody gmin
w Szwecji

Dochody jako % $redniej krajowe;j

Gmina
bez wyréwnywania po wyréwnaniu
A 80 113
B 90 114
C 100 114
D 110 115
E 144 120

Zrédio: Local Government Financial Equalization in Sweden 2005.

Dodatkowo przeprowadzane jest — majace tym razem charakter wylacznie
transfer6w poziomych — wyrownywanie ze wzgledu na zréznicowanie potrzeb
wydatkowych. Czynniki brane pod uwage w tym segmencie systemu wyrownaw-
czego byly juz omawiane powyzej. Ta cz¢$¢ transferow wg danych z 2009 r. wy-
nosita ok. 5,2 miliarda SEK, a zatem niecate 10% sumy wydawanej na subwen-
cje wyrownawcza zwigzang z potencjatem dochodowym samorzadow. W 2008 r.
maksymalny poziom wplaty dokonywanej przez gming o nizszej od przecigtnych
ocenie potrzeb wynosita 3905 SEK na jednego mieszkanca, a maksymalna wy-
sokos¢ otrzymywanej doptaty 10 409 SEK per capita. W tej czgéci systemu wy-
rownywania ptatnikami jest 135, a beneficjentami — 155 gmin.

Jesli potaczymy oba elementy systemu wyréwnywania (dochodowy i wydat-
kowy), okazuje sie, ze transfery poziome pochtaniajg razem 8,9 miliarda koron,
za$ udziat budzetu panstwa w systemie wyrownawczym wynosi 48,3 miliarda
koron. Trzeba jednak pamigtac, ze subwencje i dotacje nie przekraczaja ogdlnie
w skali kraju 15% dochodéw samorzadéw (chociaz udzial ten jest oczywiscie
zréznicowany; w siedmiu gminach stanowi ponad dwie trzecie calego budzetu).
Co ciekawe, od poczatku lat dziewigcdziesigtych XX w. udziat transferow spadat
(wtedy byto to prawie 30%), podczas gdy rést udziat wtasnych dochodéw podat-
kowych. Doniosta zmiana miata miejsce w latach 1992—1993, kiedy to zastapio-
no wiekszos¢ istniejacych wezesniej dotacji celowych jedna subwencja ogolna,
ktora od tego czasu ma dominujgce znaczenie w catym systemie transferow.

Podsumowanie — wnioski dla rozwigzan polskich

Przeglad systemow wyrownywania poziomego w krajach europejskich prowa-
dzi do wnioskow, ktore powinny by¢ wykorzystane w dyskusji nad rozwigzania-
mi stosowanymi obecnie i mozliwymi do zastosowania w Polsce. Najwazniejsze
cechy omawianych systemow wyréwnawczych, w porOwnaniu z rozwigzaniami
przyjetymi dla polskich samorzadow, zestawione sa w tabeli 8.
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Jakie wnioski i obserwacje ptyng z tych poréwnan dla debat prowadzonych
w Polsce? Sadze, ze mozna je podsumowa¢ w kilku punktach.

1. Zagadnienie ,,prawa do wyrownywania” dla jednostek stabszych versus sty-
mulacja polityki prorozwojowe;.
W jaki sposob skonstruowac system, ktory nie bedzie znieche¢cat do zabiegow
o podnoszenie bazy dochodowej i do efektywnego §ciggania podatkow? Z dylema-
tem tym zmagajg si¢ wszystkie kraje, a odpowiedzi (poszukiwanie ztotego §rod-
ka) prowadza do réznych rozwigzan. Najogolniej rzecz biorac wskazuje sie, ze:
(i) wyrownywanie nie powinno by¢ catkowite (np. szkodliwa jest koncepcja
minimalnego gwarantowanego poziomu dochodéw, ktory powoduje, ze
w jednostkach najstabszych relatywna poprawa poziomu bazy podatkowej
nie przynosi zadnych korzysci dla budzetu);

(i) ,.stopa opodatkowania nadwyzki dochodéw” w jednostkach zamozniej-
szych nie powinna by¢ taka, by krancowa korzys¢ ze zwigkszonych docho-
dow byta bliska zeru (co ma miejsce przy ,,podatku” w wysokosci 95-97%,
czy tym bardziej 100%).

Jak widzimy z poroéwnania, krancowa stawka opodatkowania wysokich do-
chodoéw w zadnym kraju nie osigga poziomu spotykanego w polskich powiatach
(98%). Jedynie w (czesto krytykowanym) systemie szwedzkim osiggata zas po-
ziom pojawiajacy si¢ w polskich wojewoddztwach. Trzeba jednak dodaé, ze po
reformach z poprzedniej dekady krancowa stawka szwedzkiego janosikowego
zostala obnizona do 85%.

Przez minimalng gwarantowang warto$¢ dochodoéw w jednostkach ubozszych
mozna rozumiec nie tylko wprost sformutowang gwarancje, ktoéra zapewnia iden-
tyczny poziom dochodow dla wszystkich jednostek ponizej pewnego progu re-
latywnego ubdstwa. Mozna ja takze odczytac implicite z algorytmu subwencji
wyrownawczej, podstawiajac do wzoru zerowy poziom wiasnego potencjatu po-
datkowego — tak jak zostato to zrobione w przypadku samorzadoéw polskich w ta-
beli 8. Jak wynika z tabeli, poziom ten nie odbiega w Polsce w sposob drastyczny
od przyjmowanego w innych krajach.

2. Luka czasowa pomigdzy stanem, na podstawie ktorego jest wyliczana nalezna
subwencja, a momentem, kiedy jest ona ptacona.

Przy szybkich zmianach koniunktury gospodarczej i jednoczesnie przy bar-
dzo wysokiej ,,krancowej stawce opodatkowania” moze si¢ zdarzy¢, ze nalezna
ptatnos¢ jest nieproporcjonalnie wysoka (lub niska) w stosunku do faktycznych
dochodow. (Problem nie jest drastyczny, jesli ,,stopa opodatkowania” dochodow
jest umiarkowana). Przyjmowane w tej kwestii rozwigzania w krajach europej-
skich sg zréznicowane. W Szwajcarii jako podstawe stosuje si¢ $rednie z kilku
lat, a nie dane dla jednego roku, co pozwala tagodzi¢ wptyw wahan koniunktural-
nych. W Niemczech stosuje si¢ udzialy w biezacych (rozliczanych comiesigcz-
nie) dochodach, z ewentualnym wyrownaniem (w gore lub w dot), kiedy znane
sg juz doktadne rozliczenia catego roku finansowego. W Danii samorzady maja
mozliwos$¢ postuzenia si¢ wlasnymi prognozami, z zastrzezeniem jednak, ze po
rozliczeniu danego roku nastgpuje wyréwnanie wynikajgce z uwzglednienia fak-
tycznego poziomu bazy podatkowe;j.
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3. Pytanie o to, ktore z dochodow (a w zasadzie ktére z potencjalnych docho-
dow, bo rzeczywiste dochody mogg tez zaleze¢ o polityk podatkowych samo-
rzadow) nalezy bra¢ pod uwage w systemach wyréwnawczych.

Rzadko bierze si¢ pod uwage wszystkie potencjalne zrédta dochodow wia-
snych, zazwyczaj uwzglednia si¢ te najwazniejsze z nich. Ale to, co znajduje si¢
poza ,,pula wyréwnywania”’, moze odgrywac¢ istotng role w sytuacji finansowe;j
poszczegdlnych samorzadoéw lokalnych. (Np. system norweski koncentruje si¢
na dochodach z PIT, a pomija podatek od nieruchomosci, co jest korzystne dla
niektérych matych gmin). Zmiana liczby branych pod uwage podatkow lokal-
nych byla jednym z waznych elementow reform wprowadzanych w Szwajcarii
w kantonie Fryburg.

W Polsce problem w zasadzie nie wystepuje w powiatach i wojewddztwach,
ktore nie majg swoich wlasnych podatkow (chyba ze zacze¢liby$my dyskutowac
o zmianie w tym zakresie, co byloby pozadane w przypadku bardziej catoscio-
wej reformy uwzgledniajacej rozne aspekty systemu finansowania samorzadow).
Na poziomie gminnym w chwili obecnej brane pod uwagge sa wszystkie najwaz-
niejsze zrodta dochodow wiasnych i rozszerzanie tego katalogu nie wydaje si¢
pilnym tematem. Z kolei pominigcie ktorego$ z nich mogtoby prowadzi¢ do po-
jawiania si¢ niepozadanych i nieuzasadnionych ,,kominéw dochodowych” w po-
jedynczych gminach.

4. Celowo$¢ versus ogoélny charakter przekazywanych stabszym samorzadom
srodkow.

W niektérych dyskusjach prowadzonych w Polsce powtarza si¢ czasem su-
gestia, by wplywy z janosikowego byly przekazywane stabszym samorzadom
w postaci dotacji — np. mozliwych do wykorzystania wytacznie na inwestycje
albo wrecz na cele uzgadniane z jednostkami, ktore sg ptatnikami systemu wy-
rownawczego. Jednak zar6wno doswiadczenia europejskie, jak i teoria finansow
publicznych oraz wytyczne Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego jedno-
znacznie wskazuja na przewagg transferow o charakterze ogdlnym. Warto przy-
pomnie¢, ze zwigkszenie roli subwencji i minimalizacja znaczenia dotacji celo-
wych bylta jednym z zasadniczych elementow reform skandynawskich systemow
transferow w minionych dekadach.

5. Problemem specyficznie polskim jest system kryteriow rozdziatu $rodkéw
z janosikowego, ktory sprawia, ze wiele samorzadow najpierw wptaca swoja
sktadke na rzecz subwencji rownowazacej (regionalnej), a nastgpnie dostaje
czg$¢ srodkow z powrotem w postaci naleznej im subwencji.

Takie przelewanie srodkow w te i z powrotem wydaje si¢ irracjonalng kompli-
kacja systemu finansow publicznych. Poza zupehnie sladowa obecnoscig w sys-
temie szwajcarskim, nie spotkatem si¢ w innych krajach z wystgpowaniem ana-
logicznego zjawiska, a co za tym idzie, takze z dyskusja na temat podobnego
problemu.

6. Jednak najbardziej rzucajaca si¢ w oczy roznicg miedzy Polska i innymi kra-
jami europejskimi jest chyba brak uwzglednienia, tak w naszym janosiko-
wym, jak i, szerzej, w calym systemie wyrownawczym, nie tylko potencjatu
dochodowego, ale takze zroznicowania potrzeb wydatkowych.
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Zmiana tej sytuacji wydaje si¢ wazna i potrzebna. Nawet bez przeprowadzania
szczegdtowych (skadinad bardzo przydatnych i pilnych) badan mozna zaryzyko-
wac twierdzenie, ze taka zmiana bytaby szczegoélnie istotna przede wszystkim
dla wielkich miast (ktére obstuguja licznych konsumentow ustug komunalnych
dojezdzajacych codziennie do pracy, urzedow itp., a takze ktore sa miejscem kon-
centracji wielu problemdéw spolecznych) oraz dla niektorych kategorii obszaréw
wiejskich (tych najrzadziej zaludnionych, gdzie koszty jednostkowe wielu ustug
S8 najwyzsze).

Zagadnienie jest jednak bardzo ztozone i budzi kontrowersje wlasciwie we
wszystkich krajach, stosujgcych w sposdb mniej lub bardziej udany takie wskaz-
niki potrzeb wydatkowych. Pojawia si¢ tu przynajmniej kilka dylematow:

a) W jaki sposob ocenia¢ potrzeby? Wchodza w gre przynajmniej dwie metody.

Pierwsza, normatywna — w ktdrej wyceniamy niezbedne koszty dla kazde-
go zadania samorzgdowego (w Polsce czasem w ten sposob rozumie si¢ za-
gadnienie ,,standaryzacji kosztow ustug publicznych”). Wedtug doswiadczen
wielu krajow i opinii wigkszos$ci ekspertow, jest to praktycznie niewykonalne
(por. np. Mau 2007). Pozostaje wigc druga metoda — empiryczna. W tej me-
todzie przygladamy si¢ czynnikom wptywajacym na historyczne zroznicowa-
nie wydatkoéw. Podejscie takie stosowano w Anglii, Danii, Holandii i wielu
innych krajach. Nie jest one pozbawione wad, bo moze prowadzi¢ do powie-
lania historycznych, nieuzasadnionych zréznicowan. Jesli ktores samorzady
byly w przesztosci niedofinansowane, to ich nizsze wydatki moga wynikac
wlasnie z tego faktu, a nie by¢ odbiciem nizszych potrzeb wydatkowych.
Trzeba przyznaé, ze dotychczas nie znaleziono w petni zadowalajacej metody
poradzenia sobie z tym problemem metodycznym.
Stosowang w Anglii czy Danii metodg byt podziat wydatkéw na bloki zwig-
zane z gtownymi ustugami i analizy regresji, uzupetniane przez analizg pa-
nelowg i prowadzace do identyfikacji czynnikow wptywajacych na wielkosc¢
potrzeb wydatkowych.

b) W jaki sposéb formutowac na podstawie takich analiz konkretne, wykorzysty-
wane w systemach wyrownawczych algorytmy? Ogodlnie zwraca si¢ uwage na
kilka kryteriow, jakie powinny by¢ spetnione przez uwzgledniane wskazniki:
(i) mierzalno$¢ za pomocg dostepnych danych statystycznych, (ii) niepodat-
no$¢ na manipulacje ze strony zainteresowanych samorzadow, (iii) mozliwo$¢
wskazania zalezno$ci przyczynowo-skutkowej miedzy znaczeniem wskazni-
ka a potrzebami wydatkowymi, (iv) wskazniki takie nie powinny dziata¢ jako
szkodliwe bodzce, zniechecajace na przyktad do skutecznej polityki rozwoju
gospodarczego.

¢) W jaki sposob odrézni¢ faktyczne obiektywne czynniki powodujace wzrost
potrzeb wydatkowych od zréznicowania preferencji lub wyniku autono-
micznych decyzji lokalnych oraz wydajno$ci zaleznej od sprawnosci lokal-
nej administracji? Co do zasady rozroznienie takie wydaje si¢ klarowne, ale
w praktyce nastrecza czasem sporych trudnosci. Na przyktad jak oddzieli¢
obiektywng koniecznos¢ ponoszenia wyzszych kosztow wykonywania jakiej$
ustugi przez mata gmine od subiektywnego braku zainteresowania wspolipra-
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cg z sasiednimi gminami, ktora moglaby prowadzi¢ do wykorzystania zjawi-

ska korzysci skali? Jak pisze Bernard Dafflon (2012), jaka czgs¢ wyzszych

kosztéw od$niezania w terenach gdrskich wynika z obiektywnych warunkow,

a jaka z sity zwigzkow zawodowych wymuszajacych okreslone wynagrodze-

nia?

Wprawdzie nie da si¢ w szczegodtach rozwiazac tego typu dylematow z petna

precyzja, niemniej jednak w wigkszo$ci krajow europejskich podejmuje si¢

proby szacowania zréznicowania potrzeb wydatkowych i uwzgledniania ich

w systemach wyréwnawczych.

7. Oceniane jako poprawnie skonstruowane systemy wyrownawcze (zwlaszcza
te odnoszace si¢ do wyréwnywania poziomego) maja wbudowane mechani-
zmy monitoringu i okresowej ewaluacji (Shah 2014). To kolejna istotna roz-
nica w stosunku do systemu obowigzujacego obecnie w Polsce.

Na zakonczenie warto jeszcze raz powtdrzy¢ teze obszerniej omawiang we
wprowadzeniu do niniejszego opracowania. Konstrukcja systemu wyrownaw-
czego to tylko do pewnego stopnia zadanie eksperckie. W wigkszym stopniu
potrzebna jest decyzja o charakterze politycznym, ktéra odpowie na pytania do-
tyczace akceptowalnych granic zasady solidarnos$ci, a takze kompromisu migdzy
zasadag autonomii lokalnej i spdjnoscia catego kraju.
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