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1. Wstep

Celem artykutu jest oméwienie mechanizmu poziomej redystrybucji budzeto-
wej zachodzacej pomigdzy jednostkami samorzadu terytorialnego (JST) oraz proba
tej redystrybucji jako zrédta dofinansowania tych jednostek. Przedstawiono w nim
przyczyny wystepowania redystrybucji poziomej, zasady dokonywania wptat wy-
rownawczych oraz skalg wyrownania poziomego w Polsce w latach 1996-2007.

2. Pojecie, rodzaje oraz przeslanki wyst¢gpowania
redystrybucji poziomej

Na gruncie nauki o finansach terminu redystrybucja uzywa si¢ w kontekscie
wtornego podziatu dochodow w gospodarce ze wzgledu na to, ze mechanizm ryn-
kowy nie zapewnia sprawiedliwego — z punktu widzenia panstwa — rozktadu do-
chodow. Redystrybucja odbywa si¢ pomigdzy réznymi grupami podmiotow, w tym
podmiotow gospodarczych, osob fizycznych, poszczegdlnymi krajami, réznymi
szczeblami wladzy publicznej'. W ostatnim przypadku redystrybucja jest nastgp-
stwem fiskalnej nierownowagi poziomej>.

Wzgledne wyrownanie dochoddéw JST moze by¢ efektem zastosowania réznych
instrumentow organizacyjnych i finansowych. Przykladem pierwszej grupy instru-
mentow jest tworzenie obszaréw metropolitalnych, na ktérych skupione sa bogatsze
i biedniejsze JST. Efektem tego jest doprowadzenie do rownowagi catego obszaru?®.

' Por. S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Wyd. Naukowe PWN, Warszawa 2005,
s. 68, 69.

2 E. Snack, Grants to Large Cities and Metropolitan Areas, [w:] Intergovernmental Fiscal Trans-
fers. Principles and Practice, red. R. Boadway, A. Shah, The World Bank, Washington 2007, s. 462.

3 M. Smart, The Incentive Effects of Grants, in: Intergovernmental Fiscal Transfers. Principles
and Practice, red. R. Boadway, A. Shah, The World Bank, Washington 2007, s. 211.
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Do instrumentdéw finansowych zalicza sig: przekazywanie srodkoéw z budzetu pan-
stwa (redystrybucja pionowa) oraz przekazywanie srodkow z budzetéw bogatszych
JST (redystrybucja pozioma). Redystrybucja pozioma polega na przesuwaniu $rod-
kéw pomiedzy jednostkami znajdujacymi si¢ na tym samym szczeblu administracji
publicznej, ale bedacych w rdznej sytuacji finansowej. Biorac pod uwage rézne kry-
teria, mozna wyrdzni¢ kilka rodzajow redystrybucji poziomej, najwazniejsze z nich
przedstawiono na rys. 1.

Rodzaje redystrybucji budzetowej
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Rys. 1. Rodzaje redystrybucji pomigdzy jednostkami samorzadu terytorialnego i panstwem

Zrbdto: opracowanie wiasne.

Uwzgledniajac obligatoryjnos¢ uczestnictwa w mechanizmie redystrybucji, wy-
odre¢bnia sig redystrybucj¢ dobrowolna, w trakcie ktorej nastgpuje nieprzymuszony
przeptyw srodkow pomigdzy jednostkami samorzadowymi, oraz redystrybucje przy-
musowa, w ktdrej zobowiazane jednostki samorzadowe musza uczestniczy¢ obliga-
toryjnie. Z kolei majac na uwadze definitywnos$¢ przekazywania srodkdéw, wyrdznia
si¢ redystrybucje bezzwrotna oraz zwrotna. Pierwsza polega na przekazywaniu przez
zobowiazane jednostki samorzadowe srodkéw, ktére stanowia bezzwrotne zrodlo
dochoddéw innych jednostek samorzadowych. Druga forma redystrybucji polega na
zaciaganiu zobowiazan u innych JST (redystrybucja zwrotna)*.

Redystrybucja bezzwrotna moze nast¢gpowac bezposrednio pomiedzy zobowia-
zanymi i uprawnionymi JST danego szczebla. W Polsce tak rozumiana redystrybu-
cja nie zachodzi. Jej namiastka jest jednak — moim zdaniem — mozliwo$¢ udzielania
przez jednostki samorzadowe wszystkich szczebli innym JST pomocy finansowej
w formie dotacji albo pomocy rzeczowej’. Redystrybucja moze si¢ takze odbywac

4 Por. M. Kosek-Wojnar, K. Suréwka, Podstawy finanséw samorzqdu terytorialnego, Wyd. Na-
ukowe PWN, Warszawa 2007, s. 97, 98.

5 Ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (DzU nr 249, poz. 2104 z p6zn. zm.,
art. 175).
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W sposoOb posredni, tzn. zobowiazane jednostki dokonuja wptat do budzetu panstwa
lub na rachunek wyodrebnionego funduszu celowego o charakterze wyrownaw-
czym®. W przypadku redystrybucji posredniej dochody wniesione do budzetu pan-
stwa lub funduszu celowego sa nastepnie rozdzielane migdzy inne niz dokonujace
wplat JST za pomoca instrumentow redystrybucji pionowej, czyli udzialoéw w podat-
kach, subwenc;ji i dotacji.

W redystrybucji posredniej bogatsza jednostka samorzadowa staje si¢ de facto
podmiotem przekazujacym subwencj¢ innym podmiotom, dlatego w teorii federali-
zmu fiskalnego wptaty bogatszych JST na rzecz biedniejszych nazywa si¢ subwen-
cjami ujemnymi’.

Redystrybucje pozioma mozna tez podzieli¢ na czynna i bierna. Redystrybucja
czynna ma miejsce wtedy, gdy bogatsze JST maja obowiazek oddawania czgsci swo-
ich dochodow, zgromadzonych ze zrodet okreslanych w przepisach prawnych jako
wlasne. Z kolei redystrybucja bierna polega na zmniejszaniu lub pozbawianiu tych
jednostek naleznej im — gdyby nie miaty wysokich dochodow — kwoty subwencji®.

Redystrybucja pozioma ma charakter i cel podobny do redystrybucji pionowe;j,
efekt czesciowego wyrdwnania poziomu dochoddéw osiagany jest jednak dzigki
wptatom JST, a nie srodkom pochodzacym z budzetu panstwa’. Instrument redy-
strybucji poziomej, w odroznieniu od redystrybucji pionowej, nie angazuje bowiem
wprost sSrodkoéw budzetu panstwa. Wysokos¢ wptat JST w ramach redystrybucji nie
oddziatluje wigc na ksztattowanie si¢ rownowagi budzetu panstwa.

Najogodlniej wystepowanie redystrybucji poziomej mozna uzasadniaé tymi
samymi przestankami, ktore przywoluje si¢ w dyskusjach na temat zasilania JST
udziatami w podatkach panstwowych, subwencjami i dotacjami'®. Przede wszystkim
przyczyna wystgpowania redystrybucji poziomej jest niedoskonatos$¢ redystrybucji
pionowej pomigdzy panstwem a samorzadem terytorialnym. W praktyce system ten
nie zapewnia realizacji zakladanego w teorii oraz w polityce spotecznej i gospodar-
czej wyrownania poziomu dochodéw JST 1 mozliwosci dokonywania wydatkow.
Zdarza sig, ze system redystrybucji pionowej powoduje dywersyfikacj¢ sytuacji fi-
nansowej JST'.

¢ Szerzej: M. Kosek-Wojnar, K. Surowka, wyd. cyt., s. 97.

" T. Uryszek, Subwencje i dotacje w teorii federalizmu fiskalnego, [w:] Federalizm fiskalny
w teorii i praktyce, red. K. Piotrowska-Marczak, Difin, Warszawa 2009, s. 55.

8 P. Bury, Pionowe i poziome wyréownywanie dochodéw gmin, [w:] Gospodarka lokalna i re-
gionalna w teorii i praktyce, red. D. Strahl, Prace Naukowe Akademii Ekonomicznej we Wroctawiu
nr 1161, AE, Wroctaw 2007, s. 427.

? Cz. Rudzka-Lorentz, H. Sochacka-Krysiak, System zasilania zewnetrznego budzetow samorzq-
dowych, [w:] Gospodarka finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego w warunkach decentralizacji
zarzqdzania sektorem publicznym, red. H. Sochacka-Krysiak, SGH, Warszawa 2008, s. 166.

10 Zob. np.: S. Kanduta. J. Kotlinska, Zrédia, formy i przyczyny zewnetrznego zasilania jednostek
samorzqdu terytorialnego, [w:] Podatkowe i niepodatkowe zrodta finansowania zadan publicznych,
red. J. Gluchowski, A. Pomorska, J. Szolno-Koguc, Wyd. KUL, Lublin 2007.

' M. Kosek-Wojnar, K. Surowka, wyd. cyt., s. 97.
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Mechanizm redystrybucji poziomej wzbudza kontrowersje zarowno w literatu-
rze, jak 1 w praktyce. Niektorzy autorzy wptaty do budzetu nazywaja nawet ,,opodat-
kowaniem na rzecz wsparcia stabych finansowo JST2, | podatkiem Robin Hooda”
lub ,,podatkiem janosikowym”!3. W tabeli 1 przedstawiono najczeSciej przywoty-
wane argumenty zwolennikow i1 przeciwnikow tej redystrybucji. Wprawdzie liczba
argumentow obu stron réwnowazy sig, ale mechanizm redystrybucji poziomej wy-
stepuje w wielu panstwach. Redystrybucja ta jest bowiem zgodna z postulatem Eu-
ropejskiej Karty Samorzadu Lokalnego (EKSL)', wedtug ktorej ochrona stabszych
finansowo spolecznosci lokalnych wymaga zastosowania procedur wyrownawczych
lub dziatan rownowazacych, majacych na celu korygowanie skutkéw nierownomier-
nego rozktadu zrédet dochodow oraz wysokosci wydatkdw, jakie ponosza poszcze-
g6lne wspolnoty.

Tabela 1. Argumenty zwolennikow i przeciwnikow stosowania mechanizmu redystrybucji poziomej

Argumenty zwolennikow Argumenty przeciwnikow

Niektore dochody podatkowe sa efektem proce-
s6w niezaleznych od aktywnosci ekonomicznej
JST; moga by¢ one efektem dziatania czynnikow
zewngtrznych (korzystnej lokalizacji, umiejsco-
wienia na terenie JST instytucji rzadowych lub
jednostek wojskowych, a wigc wystgpowania
licznych i wydajnych Zrodet dochodow).

Obowiazkowo wnoszone wplaty sa sankcja za
osiaganie przez JST wysokich (ponadprzecigt-
nych) dochodow i za ,,dobre efekty zaradnoSci
i aktywnosci gospodarczej”.

Zadania JST danego szczebla sa jednakowe dla
wszystkich JST tego szczebla, w zwiazku z tym

Obligatoryjna redystrybucja oslabia mozliwosci
rozwojowe bogatszych jednostek samorzadowych

poziom dochodéw JST powinien by¢ zblizony,
tak aby mozliwe bylo wykonywanie zadan.

i zniechgca do stymulowania rozwoju gospodar-
czego na terenie JST.

Bardzo wysokie dochody podatkowe niektorych
JST moga by¢ niewspoimierne do potrzeb wydat-
kowych (zapotrzebowania finansowego), a bardzo

Przymus dokonywania wptat wyréwnawczych
oslabia aktywnos$¢ JST w pozyskiwaniu docho-
dow (szczegolnie gdy blednie okreslono jednostki

niskie dochody innych moga by¢ zagrozeniem dla
wykonywania zadan obowiazkowych.

zobowigzane do ich dokonywania).

Za posrednictwem redystrybucji nalezy zapewnié
wzglednie jednakowe warunki zycia ludnosci na
terenie catego kraju, w tym jako$¢ ustug $wiad-
czonych przez JST.

Nie ma wiarygodnych dowodow na to, ze redy-
strybucja zmniejsza rozpigtos¢ dochodéw JST.

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie literatury powolywanej w tym opracowaniu, ze szczegol-
nym podkresleniem pracy: A. Borodo, Samorzqd terytorialny. System prawno-finansowy,
Wydawnictwo Prawnicze LexisNexis, Warszawa 2004, s. 161, 162, 198.

12°A. Borodo, Samorzqd terytorialny. System prawno-finansowy, Wyd. Prawnicze LexisNexis,
Warszawa 2004, s. 215.

13 P. Swianiewicz, Finanse lokalne. Teoria i praktyka, Municypium, Warszawa 2004, s. 81.

14 Europejska Karta Samorzadu Lokalnego sporzadzona w Strasburgu 15 pazdziernika 1985 r. Kar-
ta weszta w zycie, w stosunku do Polski, 1 marca 1994 r. (DzU 1994 nr 124, poz. 607, art. 9 ust. 5).
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Niektorzy autorzy wskazuja, ze celem redystrybucji poziomej jest zwigkszenie
kwoty srodkéw przeznaczonych na subwencje dla innych JST danego szczebla oraz
zmniejszenie wydatkow budzetu panstwa na cele wyrownawcze'>. Rosnaca rola re-
dystrybucji poziomej moze wigc oznaczaé ograniczanie deficytu budzetu panstwa
kosztem jednostek samorzadu terytorialnego. Redystrybucja pozioma powinna mie¢
uzupetniajacy charakter w stosunku do redystrybucji pionowej i wystgpowac tylko
wtedy, gdy pionowy podzial dochodow jest niewystarczajacy dla przeprowadzenia
podziatu z uwzglednieniem wszystkich czynnikow wplywajacych na zréznicowanie
dochodow JST'.

Wyrownanie dochodow moze nastepowac tylko do pewnego poziomu. System
wyrownawczy moze by¢ bowiem elementem hamujacym rozwoj bogatszych JST.
Jednostki te, uzyskujac coraz wyzsze dochody, zmuszane sa do odprowadzania w
ramach redystrybucji znacznych kwot, ktore stanowia dla nich obciazenie i moga
ostabia¢ bodzce do dalszego rozwoju. Jednoczesnie jednostki o nizszym poziomie
dochodow otrzymuja srodki, ktore zaspokajaja ich podstawowe potrzeby i w ten
sposob wygaszaja bodzce do samodzielnego poszukiwania wydajnych Zrodet do-
chodéw'"”. Ustalenie poziomu, od ktérego (i do ktdrego) powinna nastepowaé re-
dystrybucja, oraz kryteriow naliczania wysoko$ci wplat i przyznawania $rodkow
wzbudza watpliwosci 1 jest rozmaicie uregulowane w ustawodawstwie poszczegol-
nych panstw.

W Polsce redystrybucja pozioma zostata wprowadzona w 1996 r. moca przepi-
sOw znowelizowanej ustawy o finansowaniu gmin'®. Rozwiazania prawne dotyczace
tej redystrybucji mozna rozpatrywaé w okresach: lata 1996-1998'", lata 1999-2003%
oraz od 2004 r.>! Okresy te wiaza si¢ z jednej strony z obowiazywaniem odmiennego
aktu prawnego, a z drugiej strony ze zmianami w zakresie podmiotowym redystry-
bucji. W latach 1996-2003 do dokonywania wptat zobowiazane byly gminy?**, ale

5" A. Borodo, wyd. cyt., s. 161

16 E. Kornberger-Sokotowska, Decentralizacja finanséw publicznych a samodzielnosé finansowa
Jjednostek samorzqdu terytorialnego, Liber, Warszawa 2001, s. 151.

17 T. Uryszek, wyd. cyt., s. 56.

18 Ustawa z dnia 22 grudnia 1995 r. 0 zmianie ustawy o finansowaniu gmin (DzU nr 154, poz. 794,
art. 1 pkt 13). W wyniku orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego uchylono jednak przepisy tej ustawy
w zakresie, w jakim natozyly one na gminy obowiazek dokonywania wptat na zwigkszenie subwencji
ogolnej w 1996 r. (obwieszczenie Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego z 22 maja 1997 r. o utracie mocy
obowiazujacej art. 1 pkt 13 w zwiazku z art. 5 Ustawy z dnia 22 grudnia 1995 r. o zmianie ustawy o fi-
nansowaniu gmin (DzU nr 53, poz. 347)).

19 Ustawa z dnia 10 grudnia 1993 r. o finansowaniu gmin (tekst jedn. DzU z 1998 nr 30,
poz. 164).

2 Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach
1999-2003, (DzU nr 150, poz. 983 z p6zn. zm.).

21 Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (tekst jedn.
DzU 2008 nr 88, poz. 539 z pdzn. zm.).

22 Pomimo uchylenia obowiazku dokonywania wptat w 1996 r. niektore gminy przekazaty srodki
na rachunek budzetu panstwa.
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poczawszy od 2004 r. obowiazek uczestniczenia w redystrybucji rozszerzono takze
na powiaty i wojewodztwa.

3. Konstrukcja wplat dokonywanych przez gminy
w latach 1996-2003

W latach 1996-2003 do dokonywania wptat zobowigzane byly tylko gminy.
Pomimo odmiennej podstawy prawnej zasady dokonywania wptat we wskazanym
okresie mozna przedstawi¢ tacznie, poniewaz zasady te ulegaty nieznacznym mody-
fikacjom polegajacym gtéwnie na zmianie zakresu dochodoéw podatkowych gminy.
W latach 1996-2003 wplat dokonywaty gminy, w ktorych wskaznik G (wskaznik
podstawowych dochodéw podatkowych na mieszkanca gminy) byl wigkszy niz
150% wskaznika P (wskaznika podstawowych dochodéw podatkowych obliczonego
dla wszystkich gmin). Do podstawowych dochodow podatkowych zaliczano (i za-
licza si¢ nadal) wplywy z podatku od nieruchomosci, rolnego, lesnego, od §rodkow
transportowych, tzw. karty podatkowej oraz optaty skarbowej i eksploatacyjnej. Do
dochoddw tych zalicza si¢ rowniez wplywy z udziatéw w podatkach panstwowych.
Co do zasady podstawa obliczen byty (i sa) dochody potencjalne, a wigc takie, kto-
re gmina zrealizowataby, gdyby jej organy nie obnizaly stawek podatkow oraz nie
wprowadzatyby ulg i zwolnien podatkowych.

Tabela 2. Algorytmy obliczania wptat dokonywanych przez gminy w latach 1996-2003

,»,Rodzaj” gminy Wysokos¢ wptlaty do budzetu

Gminy, dla ktorych wskaznik 150% P <G<200% P L-(20% G - 150% P)

Gminy, dla ktérych wskaznik 300% P >G>200% P | L-[10% P + 25%(G —200% P)]

Gminy, dla ktérych wskaznik G >300% P L-[35% P+ 30%(G — 300% P)]

Uwaga: we wszystkich tabelach L oznacza liczb¢ mieszkancoéw danej jednostki samorzadowe;.

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie Ustawy z dnia 10 grudnia 1993 r. o finansowaniu gmin,
tekst jedn., art. 15a oraz Ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego w latach 1999-2003, art. 23.

Whptaty odprowadzano na rachunek budzetu panstwa, a przeznaczano je na
zwigkszenie czgsci podstawowej subwencji ogdlnej. W celu obliczenia wptaty mno-
zyto sig liczbe mieszkancow gminy przez wskaznik okreslajacy dla roku bazowego
relacje planowanych dochodow budzetu panstwa do tych dochodéw zrealizowanych
w pierwszym poétroczu i przez kwote obliczona na podstawie formuty z tab. 2. Wyso-
ko$¢ wptat uzalezniona byta od wysokosci podstawowych dochodéw podatkowych
na mieszkanca w relacji do $redniego poziomu tych dochodow. Sposéb kalkulacji
wplat miat (i nadal ma) charakter trojszczeblowej progresji.
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4. Zasady dokonywania wplat do budzetu panstwa po roku 2003

Jak juz wspomniano, od 2004 r. poprzez redystrybucj¢ pozioma silne finanso-
wo gminy biorg udzial w finansowaniu gmin ubozszych, silne powiaty partycypuja
w finansowaniu stabszych samorzadow powiatowych, a silne wojewodztwa wnosza
czes$¢ swych dochodow podatkowych na rzecz regiondw mniej rozwinigtych gospo-
darczo i ubozszych.

0Od 2004 r. gminy dokonuja wptat do budzetu z przeznaczeniem na zwigkszenie
czgsci rownowazacej subwencji dla gmin. Do dokonywania wplat zobowiazane sa
te same gminy co w poprzednim okresie”, z tym ze wskaznik podstawowych do-
chodéw podatkowych w pierwszym potroczu roku bazowego** obliczony tacznie
dla wszystkich gmin (P) zostat zastapiony wskaznikiem dochodéw podatkowych
wszystkich gmin za rok poprzedzajacy rok bazowy (Gg). Kwote rocznej wplaty ob-
licza sig, mnozac liczbg mieszkancow gminy przez kwotg wyliczona na podstawie
formuty obowiazujacej w poprzednim okresie.

Idea wptaty wyrownawczej powiatow zwigzana jest z funkcjonowaniem powia-
tow silnych i stabych pod wzgledem gospodarczym i finansowym?. Do dokonywa-
nia wptat, z przeznaczeniem na cz¢$¢ rownowazaca subwencji dla powiatow, zobo-
wigzane sa powiaty, w ktorych wskaznik P (wskaznik dochodéw podatkowych na
mieszkanca powiatu) jest wigkszy niz 110% wskaznika Pp (Sredniego dla wszystkich
powiatéw wskaznika dochodéw podatkowych na mieszkanca). Dochody podatkowe
powiatu to wptywy z tytulu udziatu w podatku dochodowym od o0séb fizycznych
oraz udzialu w podatku dochodowym od 0séb prawnych. Kwote¢ rocznej wptaty ob-
licza si¢ wedtug jednego z trzech wzoré6w zamieszczonych w tab. 3. Sposob kalkula-
cji wplat ma charakter trojszczeblowej progresji. Kwota wplaty uzalezniona jest od
wysokosci dochoddéw podatkowych powiatu na mieszkanca w relacji do $redniego
poziomu tych dochodow.

Tabela 3. Sposdb obliczenia wptat powiatow do budzetu panstwa

,»Rodzaj” powiatu Wysoko$¢ wptaty do budzetu
Powiaty, w ktorych wskaznik 110% Pp < P < 120% Pp L-80% (P-110% Pp)
Dla powiatow, w ktorych wskaznik 120% Pp < P<125% Pp | L - [8% Pp + 95% (P — 120% Pp)]
Dla powiatow, w ktorych wskaznik P> 125% Pp L-[12,75% Pp + 98% (P — 125% Pp)]

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie Ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego, tekst jedn., art. 30.

2 W latach 2007-2011 z dokonywania wplat zwolnione sa tzw. gminy gornicze, ale tylko od przy-
padajacej im czgsci optaty eksploatacyjnej od przedsigbiorstwa gorniczego (Ustawa z dnia 16 lutego
2007 r. o zmianie ustawy o restrukturyzacji gornictwa wegla kamiennego w latach 2003-2006 (DzU
nr 36, poz. 227, art. 1)).

2 Rok bazowy jest to rok poprzedzajacy rok, na ktory ustalany jest budzet.

2 A. Borodo, wyd. cyt., s. 198.
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Skala redystrybucji dokonywanej pomigdzy powiatami oceniana jest jako nad-
mierna”, poniewaz juz przekroczenie dochodow podatkowych o 10% sredniej kra-
jowej skutkuje obowiazkiem przymusowego oddania znacznej czgsci dochodow.

W mechanizmie wyréwnywania finansowego uczestnicza tez miasta na prawach
powiatu. Sposdb wnoszenia wplat przez te miasta jest specyficzny. Konsekwencja
wyodrebnienia wsréd dochodow tych jednostek samorzadowych dochodéw gmin
oraz dochodow powiatow jest to, ze wplata tych miast liczona jest osobno w od-
niesieniu do dochodéw z czgsci gminnej i czesci powiatowej. W przypadku miast
na prawach powiatu moga wigc wystapic¢ ,,podwojne” wplaty. W kalkulacji kwoty
wplaty stosuje si¢ progresywne formuty z tab. 2 i 3. Wptaty te dystrybuowane sa
pomigdzy stabe finansowo gminy i powiaty, a nie pomi¢dzy biedniejsze miasta na
prawach powiatu.

Wptaty wojewoddztw przeznaczone sa na czg$¢ regionalng subwencji dla wo-
jewodztw. Do dokonywania wptat zobowiazane sa te wojewodztwa, w ktdrych
wskaznik W (wskaznik dochodéw podatkowych na mieszkanca wojewodztwa) jest
wigkszy od 110% wskaznika Ww (Sredniego wskaznika dochodow podatkowych
na mieszkanca wojewddztwa). Dochodami podatkowymi wojewodztwa sa wpltywy
z tytutu udziatu w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych oraz udziatu w podatku
dochodowym od 0s6b prawnych. Kwotg rocznej wptlaty oblicza si¢ wedtug formut
zamieszczonych w tab. 4.

Tabela 4. Sposob obliczenia wptat wojewodztw do budzetu panstwa

,»Rodzaj” wojewodztwa Wysokos¢ wptaty do budzetu
Wojewodztwa, w ktorych wskaznik W < 170% Ww | L - 80% (W — 110% Ww)
Wojewddztwa, w ktorych W > 170% Ww L - [48% Ww + 95% (W — 170% Ww)]

Zrodlo: opracowanie whasne na podstawie Ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego, tekst jedn., art. 31.

Skala redystrybucji dokonywanej pomigdzy wojewodztwami jest roznie ocenia-
na. Wydaje si¢ jednak, Ze nie jest nadmierna. Wprawdzie juz przekroczenie docho-
dow podatkowych o 10% Sredniej krajowej skutkuje obowiazkiem przymusowego
oddania znacznej czgsci dochodow, ale tylko jedno wojewddztwo zobowiazane jest
do wplat.

Podstawe do wyliczenia wskaznikow G, Gg, P, Pp, W i Ww stanowia dochody
wykazane za rok poprzedzajacy rok bazowy w sprawozdaniach JST, z uwzglednie-
niem korekt ztozonych do regionalnych izb obrachunkowych, w terminie do dnia
30 czerwca roku bazowego. W celu obliczenia wptat przyjmuje si¢ dochody, kto-
re gmina moze uzyskaé, nie uwzglednia si¢ wigc ubytku dochodow w podatkach

2 A. Ostrowska, System prawno-finansowy powiatow a decentralizacja finansow publicznych,
Wyzsza Szkota Finansow i Zarzadzania w Biatymstoku, Bialystok 2006, s. 213.
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lokalnych z powodu obnizania stawek, wprowadzania innych ulg i zwolnien oraz
zastosowania ulg i zwolnien ustawowych.

Konstrukcja wskaznika dochodow podatkowych na mieszkanca wzbudza wat-
pliwosci, szczegbélnie w odniesieniu do gmin. Nie zawsze odprowadzenie wplaty
wigze si¢ bowiem z faktycznie uzyskanymi dochodami. Na przyktad jezeli gmina na
podstawie wygranego postgpowania przed samorzadowym kolegium orzekajacym
otrzyma wplatg w postaci zaleglo$ci podatkowe;j z kilku ostatnich lat, moze kwalifi-
kowac si¢ do dokonywania wptat®’.

Minister finansow informuje poszczegélne JST o wysokosci rocznej wplaty,
a taczna kwota wptat JST danego szczebla okre$lana jest co roku w ustawie budzeto-
wej. Jednostki dokonuja wptat na rachunek dochodéw budzetu panstwa w dwunastu
ratach w terminie do 15 dnia kazdego miesiaca. Od kwot niewplaconych w terminie
nalicza si¢ odsetki w wysokosci jak dla zaleglosci podatkowych. Zasady te obowia-
zuja nieprzerwanie od 1996 .

5. Skala redystrybucji poziomej w Polsce w latach 1996-2007

W tabeli 5 przedstawiono wysokos$¢ wptat jednostek samorzadu terytorialnego
i ich znaczenie w dochodach budzetu panstwa oraz dochodach JST w latach 1996-
-2007. Wptlaty ksztaltowaly si¢ w zréznicowanej wysoko$ci. W rozpatrywanym
okresie mozna wyodrgbni¢ dwa podokresy rozniace sig ,,wydajnoscia” wptat. W la-
tach 1996-2003 wptaty wynosity od 55,1 mln zt do 271,0 mln zt (wzrost nominalny
0 391,8%). W 2004 r. wyniosty one 1200,3 min zt i byly wyzsze w stosunku do roku
poprzedniego o 342,9%. Wiaze si¢ to gldwnie z rozszerzeniem zakresu podmioto-
wego JST zobowiazanych do czynnego uczestniczenia w redystrybucji poziome;.
W latach 2004-2007 wptaty wzrosty nominalnie o 55,5%.

W latach 1996-2003 wptaty JST stanowity 0,1-0,2% dochodéw budzetu pan-
stwa, w nastepnych latach ok. 0,8%. Znaczenie redystrybucji poziomej jako zrodta
finansowania dziatalnosci JST wyraznie wzrosto po 2003 r. W latach 1996-2003
wplaty dokonane przez gminy stanowily ok. 0,2-0,3% dochodow JST. Od 2004 r.
wplaty stanowia ok. 1,3-1,4% dochodow JST wszystkich szczebli. W analizowa-
nym okresie rosto znaczenie wplat dokonywanych przez gminy. W latach 1999-2003
wplaty te wynosity od 0,41 do 0,85% dochodow gmin ogétem. Od 2003 r. obserwu-
jemy utrzymywanie si¢ wptat gmin na poziomie ok. 0,8% ich dochodéw. Skala redy-
strybucji w gminach jest wigc niewielka. Wigksze jest znaczenie wptat w przypadku
pozostatych jednostek samorzadu terytorialnego. Wplaty powiatow stanowia ok. 4%
ich dochodow ogotem, a w 2007 r. nawet 4,8%. Z kolei wplaty dokonywane przez
wojewoddztwa stanowig ok. 5-6% ich dochodéw.

Mimo wysokich stawek, wptaty JST z tytutu wysokich dochodow podatkowych
na mieszkanca — w skali globalnej — nie sa wysokie. Do dokonywania wptat zobo-

27 B. Jastrzebski, Niechciany podatek, ,,Forum Samorzadowe”, marzec 2008, s. 18.
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wigzanych jest niewiele JST. Na przyktad w 2007 r. wptat dokonatly: jedno woje-
wodztwo, 17 powiatow, 46 miast na prawach powiatu, 93 inne gminy. W tym samym
roku najwigcej wplacito wojewodztwo mazowieckie (642,3 mln zt) oraz Warszawa
(636,2 mln zt). Wplaty od tych jednostek stanowity ponad 2/3 tacznych wptat. Po-
nad 82% tacznej kwoty wptat przypadana 10 jednostek wptacajacych najwigksze
kwoty?.

6. Podsumowanie

Redystrybucja pozioma pomigdzy jednostkami samorzadowymi w Polsce odby-
wa si¢ w ramach mechanizmu subwencjonowania JST, za posrednictwem budzetu
panstwa. Srodki przekazywane na redystrybucje pochodza z nadwyzek osiaganych
dochodow w stosunku do przyjetego przez panstwo standardu. Wplaty wyrownaw-
cze JST poszczegolnych szczebli pozostaja w obrgbie redystrybucji zachodzacej po-
migdzy jednostkami danego szczebla, przy czym wptaty dokonywane przez miasta
na prawach powiatu sa przeznaczane na zwigkszenie czgsci rOwnowazacej subwen-
cji dla gmin oraz na czg$¢ rownowazaca subwencji dla powiatow.

Mechanizm redystrybucji poziomej w Polsce nie jest typowy, wplaty wyrow-
nawcze odbiegaja od czystego modelu wyréwnawczego® (nie petnia funkcji ogdlno-
wyrownawczej). Redystrybucja ta ma charakter zasilajaco-uzupetiajacy™. Wptaty
dokonywane przez gminy i powiaty tworza cz¢$¢ rownowazaca subwencji, ktora
dzieli si¢ pomigdzy JST w celu uzupehienia dochodow w zwiazku ze zmiana za-
sad finansowania niektorych zadan JST z zakresu pomocy spolecznej (w powiatach
takze z zakresu drog powiatowych). W odniesieniu do wojewodztw wplaty tworza
czg$¢ regionalna, ktora stuzy finansowaniu zadan wojewddzkich, m.in. z zakresu
bezrobocia i drog wojewodzkich. Model wyrownawczy funkcjonowatby wtedy,
gdyby wptlaty JST przeznaczane byty na utworzenie subwencji (albo kwoty) wyrow-
nawczej, tak jak to bylo stosowane w odniesieniu do gmin w latach 1997-2003.

Wystepowanie redystrybucji budzetowej nie budzi sprzeciwu, gdyz jest zgodne
z zapisami EKSL oraz wystepuje w wielu panstwach. Watpliwosci budza jednak
rozwiagzania szczegdtowe, w tym skala wyrownywania. W przypadku powiatow
i wojewodztw poprzez redystrybucje zabiera si¢ im az 90% nadwyzki, a poza tym
jedyna podstawa do wyliczen jest wysoko$¢ dochodow podatkowych na jednego
mieszkanca, a wigc nie uwzglednia sig réznic w potrzebach wydatkowych i kosztach
jednostkowych wykonywania ustug publicznych®'. W skali globalnej redystrybucja

2 J. Mackiewicz-Lyziak, E. Malinowska-Misiag, W. Misiag, M. Tomalak, Wyrownywanie docho-
dow jednostek samorzqdu terytorialnego. Mozliwosci wykorzystania w Polsce doswiadczen niemiec-
kich krajow zwiqzkowych, Instytut Badah nad Gospodarka Rynkowa, Warszawa 2008, s. 42.

¥ A. Borodo, wyd. cyt., s. 215.

30 A. Ostrowska, wyd. cyt., s. 214,

31 B. Moscicki, P. Swianiewicz, Mocniejszy Janosik, ,,Wsp6lnota” 2004, nr 8. Odmienne stano-
wisko prezentuja Cz. Rudzka-Lorentz i H. Sochacka-Krysiak. Zdaniem tych autorek nadwyzki przej-
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nie jest nadmierna. W ostatnich dwoch latach w ramach omawianego mechanizmu
redystrybuowano zaledwie ok. 1,4% ogoétu dochodow JST.
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HORIZONTAL EQUALIZATION
OF LOCAL GOVERNMENT’S REVENUES

Summary

The aim of this article is to present the mechanisms of horizontal budgetary redistribution among
local government units. The study attempts also at the evaluation of this redistribution as a form of
financing local government units. In particular, the article discusses the reasons of horizontal redistri-
bution, the ways of calculating payments to central budget which are shared as transfers among local
government units and the scale of this equalization in Poland between 1996 and 2007.
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