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1. Mechanizm rownowazenia dochodéw gmin

Jednostki samorzadu terytorialnego w Polsce finansowane sg za pomoca ztozonego
systemu dochodéw, na ktory sktadaja si¢ zardéwno tzw. dochody wiasne jak rowniez
transfery z budzetu panstwa w postaci m.in. subwencji ogdlnych i dotacji celowych.
System dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego funkcjonujacy w Polsce oparty jest
na centralnej regulacji w zakresie zaré6wno podatkow (w tym lokalnych) jak
i przyznawanych subwencji ogdlnych (Owsiak 2005, str. 447).

W polskim systemie finansowania samorzadu terytorialnego mechanizm
réwnowazenia dochodow zawiera si¢ w systemie subwencji ogélnej, a precyzyjniej — w jej
czesdci wyrownawczej i rownowazacej. Obie te czgsci wpisuja si¢ w ten mechanizm, cho¢ w
rézny sposob. Szczegdlowe zasady obliczania czeSci wyroOwnawczej oraz czgsci
rownowazacej subwencji ogdlnej okresla ustawa o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego (Dz. U. z 2003 r., nr 203, poz. 1966).

Rola subwencji ogdlnych w finansowaniu polskich samorzadow jest znaczna. W 2009
roku kwoty uzyskanych przez j.s.t. dochodow z tytutu subwencji ogolnej oraz udziaty
subwencji ogdlnej w dochodach ogdétem wynosity odpowiednio (Ministerstwo Finansow
2010):

= w gminach, z uwzglgdnieniem powiatow grodzkich: 33,29 mld zt (28,90%

dochodow ogotem);

=  w powiatach: 9,21 mld zt (45,86% dochodéw ogotem);
= w wojewddztwach samorzadowych: 2,79 mld zt (14,28% dochodéw ogotem).

Wysokos¢ subwencji planowanych na 2011 r. wynosi 35,08 mld zi dla gmin
i powiatow grodzkich, 10,01 mld zt dla powiatow i 2,48 mld zt dla wojewodztw
samorzadowych (Ministerstwo Finansow 2011).

Czgé¢ wyrdwnawcza subwencji ogdlnej stuzy przede wszystkim ochronie jednostek
najstabszych ekonomicznie, podnoszac dochody tych jednostek, ktérych tzw. dochody
podatkowe (czyli dochody z tytulu wybranych podatkéw lokalnych, optat i udzialu
jednostek samorzadowych w podatkach dochodowych) w przeliczeniu na jednego
mieszkanca sag mniejsze niz przecietne (Strzelecki i in. 2008, str. 261). Cze$¢ wyrownawcza
finansowana jest z budzetu panstwa.

Zgodnie z ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego na czgs$¢
wyrownawczg subwencji ogélnej skladaja si¢ dwie kwoty — podstawowa i uzupehiajaca.
Kwote podstawowa otrzymuja te gminy, w ktorych tzw. dochody podatkowe (czyli
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dochody z podatkéw lokalnych z wylaczeniem podatku od spadkow i darowizn,
powigkszone o dochody z optaty skarbowej, optaty eksploatacyjnej i udzialty w podatkach
dochodowych) na jednego mieszkanca sg mniejsze od 92% przecigtnych dochodow
podatkowych na jednego mieszkanca w kraju. Wyréwnanie w ramach kwoty podstawowe;j
jest znaczace 1 moze sigga¢ nawet 80% roznicy migdzy przecigtnymi dochodami
podatkowymi per capita a poziomem tych dochodéw w danej gminie. Wykres 1. pokazuje
jak znaczaco czg$¢ wyrdéwnawcza splaszcza roznice w dochodach z tytutu podatkow
i niektorych optat lokalnych pomigdzy gminami — po uwzglednieniu jej oddziatywania
gminy dysponuja co najmniej dochodami odpowiadajacymi 81,57% przecigtnych
dochodéw podatkowych na jednego mieszkanca.

Z drugiej strony czg$¢ rownowazaca subwencji ogélnej stuzy dalszemu wyréwnywaniu
réznic w dochodach pomigdzy j.s.t., przy czym w ramach tej cze$ci subwencji ogolnej
zaobserwowaé mozna przeptywy $srodkoéw pomiedzy jednostkami terytorialnymi — wyptaty
finansowane sg bowiem z wplat jednostek uzyskujacych ponadprzecigtniec wysokie
dochody podatkowe (w przeliczeniu na jednego mieszkanca). Innymi stowy — podniesienie
dochodéw jednych jednostek odbywa si¢ kosztem obnizenia dochodéw innych
samorzadow. Rys. 2. pokazuje sile, z jaka wplaty na cz¢$¢é rownowazacg subwencji ogdlnej
obnizajg dochody tych samorzadéw, ktore uzyskuja ponadprzecigtnie wysokie dochody
podatkowe.

M echanizm ré6wnowazenia dochodéw gmin
poprzez cze$¢ wyréwnaweza subwencji ogolnej
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= teoretyczny poziom dochodéw podatkowych na 1 mieszkanca po uwzglgdnieniu czg¢sci wyréwnawczej subwencji
ogolnej

Rys. 1. Mechanizm rownowazenia dochodow gmin przez czes¢ wyrownawczg subwencji
ogolnej

Zrbdlo: opracowanie wilasne.
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Biorac pod uwage powyzsze stwierdzenia, taczne kwoty subwencji, ktore przytoczone
zostaly w punkcie 1., mowia niewiele o sile oddziatywania mechanizmu réwnowazenia
dochodow na autonomi¢ finansowa i potencjat finansowy poszczegodlnych jednostek
samorzadowych, szczegolnie jesli wzigé pod uwage to, Ze znaczna czg$¢ subwencji ogoélnej
wyplacana jest w ramach cze$ci oswiatowej, ktora z punktu widzenia rownowazenia
dochodow jest w zasadzie neutralna. Tabela 1. pokazuje relacje migdzy tacznymi
dochodami z tytulu subwencji ogélnej a dochodami z tytutu jej cze$ci wyrdwnawczej
i rownowazacej, z uwzglednieniem wplat na cze¢$¢ rbwnowazaca.

M echanizm r6wnowazenia dochodéw gmin poprzez wplaty
na cze$¢ réwnowazacg subwencji ogélnej
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m—teoretyczny poziom dochodow podatkowych na 1 mieszkanca po uwzglgdnieniu wptat na czg$¢ rownowazaca
subwencji ogolnej

Rys. 2. Mechanizm rownowazenia dochodow gmin przez wplaty na czes¢ rownowazqcg
subwencji ogolnej

Zrodto: opracowanie wlasne.

Wysokos¢ dochodéw gmin i miast na prawach powiatu z tytulu cze$ci wyrd6wnawczej
subwencji ogolnej ma wynies¢ w 2011 r. 6,00 mld zt, natomiast dochody z tytulu czesci
rownowazacej — 0,96 mld zt. Z drugiej za$ strony przewidywane na 2011 r. wplaty gmin i
miast na prawach powiatu na finansowanie czg$ci rOwnowazacej maja wynie$¢ 1,60 mld zt.

Z punktu widzenia mechanizmu réwnowazenia dochodéw kluczowe znaczenie maja
miasta na prawach powiatu, ktore maja w 2011 r. otrzyma¢ cze$¢ wyréwnawcza subwencji
ogoblnej w kwocie nieco ponad 40 min zt (0,7% wszystkich transferéw z tego tytulu do



262 Maciej Turata

budzetow j.s.t.). Zupelie inaczej prezentuja si¢ dane dotyczace wyptat w ramach czesci
rownowazacej subwencji ogolnej, gdzie miasta na prawach powiatu otrzymaja Srodki w
kwocie 0,52 mld zt (54% og6hu tych transferow), przy jednoczesnym obowigzku dokonania
wplat na cz¢$¢ rownowazacg w kwocie 0,98 mld zt (61% ogdlu wplat z tego tytutu).
Znaczenie pozostatych miast jest wyraznie mniejsze, przynajmniej jesli chodzi o kwoty
bezwzgledne cze$ci réwnowazacej subwencji ogolnej — dochody z tytulu czesci
wyréwnawczej subwencji ogélnej dla 302 gmin miejskich zaplanowano w kwocie 0,36 mld
zt, dochody z tytulu czgéci rownowazacej subwencji ogélnej — na kwote 0,17 mld zi, przy
jednoczesnym obowiazku wptat w wysokosci 0,39 mld zt.

Tabela 1. Dochody z tytulu czesci wyrownawczej i rownowazqcej subwencji ogolnej
planowane na 201 1r.

taczne W tym:
dochody z
dane za 2011 r. tytuhi] - dochody z - dochody z - wplaty na
(w mln zt) subwenciji tyt. czesei tyt. czesei czg$c
ogolnej wyroéwnawczej | rownowazacej | rownowazaca
gminy i miasta na prawach
powiatu, 35081,1 6 002,6 962,6 1603,8
w tym:
- miasta na prawach powiatu 6 830,7 40,7 521,9 984.,4
- gminy miejskie 8 568,0 359,5 171,9 3914
- gminy wicjskic oraz 19 682,4 5602,4 268,8 228,0
miejsko-wiejskie
Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie: Ministerstwo Finansow, Roczne kwoty

subwencji, wplat i udziatow w PIT dla poszczegolnych gmin, powiatow
i wojewodztw na 2011 r., Biuletyn Informacji Publicznej Ministerstwa Finansow,
2011.

2. Autonomia finansowa jednostek samorzadu terytorialnego

Zagadnienie autonomii finansowej jednostek samorzadu terytorialnego wiaze si¢
bezposrednio z kwestiami decentralizacji panstwa (w szczegdlno$ci administracji
i finansow publicznych). W literaturze czgsto mozna spotkaé stwierdzenia, ze znaczaca
decentralizacja w zakresie realizowanych zadan (a co za tym idzie takze w zakresie
dochodéw i1 wydatkdéw publicznych) jest korzystna i pozadana gdyz podnosi efektywnos¢,
z jaka wladze publiczne alokuja dostgpne zasoby dla zaspakajania potrzeb zbiorowych oraz
indywidualnych mieszkancéw (Guziejewska 2010, str. 126).

Decentralizacje mozna mierzy¢ np. poprzez analize udziatu wydatkow realizowanych
przez jednostki samorzadu terytorialnego w PKB, lub poprzez bezposrednie ich odniesienie
do wydatkéw realizowanych na szczeblu centralnym. Analiza taka niewiele jednak mowi
o faktycznej autonomii finansowej tych jednostek, gdyz nie uwzglednia struktury zaréwno
dochodoéw jak réwniez realizowanych wydatkow.

O faktycznej roli odgrywanej przez jednostki samorzadu terytorialnego w Zzyciu
spotecznym 1 gospodarczym S$wiadczy, oprocz znacznego udziatu tych jednostek
w wydatkach sektora publicznego, takze zakres ich autonomii finansowe;.
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Najprostsza metoda pomiaru poziomu autonomii finansowej samorzadu terytorialnego
jest analiza struktury dochodéw j.s.t. Takie podejScie prezentuje m.in. OECD (OECD
2001), ktora uznaje, ze o autonomii decyduja przede wszystkim dochody podatkowe, ktore
jednak nie zapewniajg autonomii w réwnym stopniu. O autonomii w wigkszym stopniu
decyduja te, nad ktorymi samorzady sprawujg w wigkszym stopniu wladztwo podatkowe,
kontrolujac w szerszym zakresie przynajmniej niektore z elementow konstrukcji tych
podatkow. Zdecydowanie mniejsze znaczenie dla zapewnienia autonomii samorzadow
posiadaja transfery z budzetu panstwa, przy czym OECD wskazuje na istotng réznice
pomigdzy transferami o charakterze ogolnym (tzw. general-purpose grants; w Polsce ich
odpowiednikiem jest subwencja ogoélna) i transferami opartymi o wielko§¢ wydatkow
realizowanych na wybrane cele (tzw. specific grants; w Polsce ich odpowiednikiem sa
dotacje celowe). O ile te pierwsze zapewniajg wicksza swobode w realizacji wydatkow i sg
jednoczesnie w mniejszym stopniu uznaniowe a w wigkszym oparte na mierzalnych,
obiektywnych kryteriach przyznawania, o tyle te drugie charakteryzuja si¢ znacznym
stopniem uznaniowos$ci i moga by¢ uznane za najbardziej restrykcyjng, z punktu widzenia
autonomii finansowej, formg¢ finansowania.

Pelna ocena autonomii finansowej powinna, jak si¢ wydaje, obejmowac¢ dwa wymiary
— obejmujac oprocz strony dochodowej rowniez strone wydatkowg funkcjonowania
samorzadu. Analiza autonomii wydatkowej sprawia nieco wigcej trudno$ci niz analiza
autonomii dochodowej. Aby ja przeprowadzi¢ nalezy przypisa¢ wszystkie realizowane
przez samorzad wydatki do jednej z co najmniej trzech kategorii: zadan fakultatywnych, o
ktérych realizacji w petni decyduje samorzad; zadan obligatoryjnych, ktérych obowigzek
realizacji narzucony jest przez prawo, ktore jednak mozna okre$li¢ jako ramowe, nie
przesadzajace w szczegétach o zakresie koniecznych dziatan, ich formie itp.; zadan
obligatoryjnych, w przypadku ktorych prawo precyzyjnie okresla standard i warunki
$wiadczonych na rzecz mieszkancoéw ustug (Oulasvirta & Turata 2009, str. 318).

Zdecydowanie najprostszym miernikiem stopnia autonomii finansowej jest udzial
dochodow wiasnych w dochodach ogoétem — to dochody wiasne w najwigkszym stopniu
$wiadcza o posiadanej niezaleznoSci 1 faktycznej samorzadnosci. Mechanizm
rownowazenia dochodéw oparty jest wlasniec na wysokosci dochodow wilasnych
uzyskiwanych ze zrédet podatkowych i niektorych optat. Mozna wprawdzie zglaszaé
pewne watpliwosci odnosnie adekwatnosci klasyfikacji niektorych tytutdéw dochodowych
jako dochodow wiasnych (chodzi przede wszystkim o udzialty w podatkach dochodowych,
nad ktorymi jednostki samorzadu terytorialnego nie sprawuja wiadztwa podatkowego
w minimalnym nawet stopniu i ktére w zwigzku z tym stanowia specyficzng grupe¢ de facto
subwencji ogolnych), niemniej jednak dla oceny sily, z jaka mechanizm réwnowazenia
dochodéw wptywa na poziom autonomii polskich samorzadéw, watpliwosci te mozna
pominac¢ i oprze¢ analize na ogdle dochodow wiasnych.

Z punktu widzenia analizy wplywu wywieranego przez mechanizm réwnowazenia
dochodow na poziom autonomii kluczowe wydajg sie dwie kwestie. Po pierwsze,
konieczno$¢ przekazania przez niektore, uzyskujace ponadprzecigtnie wysokie dochody
podatkowe, jednostki czgsci Srodkow uzyskanych z tytulu podatkdéw i oplat lokalnych oraz
udziatéw w podatkach dochodowych do budzetu panstwa. Jest to regulacja, ktora prowadzi
do obnizenia poziomu autonomii finansowej samorzadow. Z drugiej natomiast strony,
uzyskane w ramach czeSci wyrownawczej i rownowazacej subwencji ogolnej dochody
w pewnym stopniu podnosza autonomi¢ finansowa dochodowa i, potencjalnie, takze
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autonomi¢ finansowa wydatkowa, jako Zze samorzady nie sa formalnie zobligowane do
wydania ich na z géry okreslone cele.

Czeg$¢ wyrownawcza subwencji ogélnej podnosi dochody w siedmiu na kazde osiem
gmin w Polsce. W 2008 r. cz¢$¢ wyrbwnawcezg otrzymato 2158 gmin, rok pdzniej — 2175
gmin. Czg¢$¢ rownowazaca subwencji ogolnej zwigksza dochody w dwoch trzecich polskich
gmin, powodujac jej jednoczesny spadek w okoto osiemdziesi¢ciu jednostkach.

Szczegdtowe dane dotyczace oddziatywania czgSci wyrownawczej i rOwnowazacej
subwencji ogdlnej na poziom autonomii finansowej przedstawia Tabela 2 oraz Mapa 1.

Tabela 2. Oddzialywanie czesci wyrownawczej i czesci rownowazqgcej subwencji ogolnej na
poziom autonomii finansowej gmin w Polsce

2008 2009
ilos¢ | odsetek | ilos¢ | odsetek
gmin gmin gmin gmin
wzrost autonomii 2158 87,1 2175 87,8
Czgsc
wyréwnawcza poziom autonomii bez zmian 320 12,9 303 12,2
subwencji ogdlnej
Ogolem 2478 100,0 2478 100,0
wzrost autonomii 1644 66,3 1648 66,5
Czes¢ poziom autonomii bez zmian 755 30,5 745 30,1
réwnowazaca
subwencji ogélnej | spadek autonomii 79 3,2 85 3,4
Ogolem 2478 100,0 2478 100,0
wzrost autonomii, w tym: 2297 92,7 2297 92,7
subwencja stanowi nie wigcej
niz 50% dochodow wi. 1418 37,2 1220 49,2
subwencja stanowi ponad 50% i
nie wigcej niz 100% dochoddéw 651 26,3 692 27,9
wi.
subwencja stanowi ponad 100% i
2 nie wigcej niz 150% dochodow 190 7,7 278 11,2
Czese
wyréwnawcza i wi - - -
rownowazaca subwencja stanowi ponad 150% i
(lacznie) subwencji nie wigcej niz 200% dochodow 35 1,4 83 3.3
ogolnej wih.
subwencja stanowi ponad 200% i
nie wigcej niz 250% dochodéw 2 0,1 21 0,8
wi.
subwencja stanowi ponad 250% 1 0.0 3 0.1
dochodow wt. ’ ’
poziom autonomii bez zmian 102 4,1 96 3,9
spadek autonomii 79 3,2 85 34
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2008 2009

ilo$¢ | odsetek | ilos¢ | odsetek
gmin gmin gmin gmin

Czgs¢ wzrost autonomii 2158 87,1 2175 87,8

wyréwnawcza
subwencji ogélnej poziom autonomii bez zmian 320 12,9 303 12,2
Ogolem 2478 100,0 2478 100,0

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie danych Gtownego Urzedu Statystycznego (Bank
Danych Lokalnych) oraz Ministerstwa Finansow.

B wzrost autonomii - subw encja stanow i ponad 200% i nie w iecej niz 300% doch. wt.
B wzrost autonomii - subw encja stanow i ponad 100% i nie w iecej niz 200% doch. wt.
[0 wzrost autonomii - subw encja stanow i nie w iecej niz 100% doch. wt.

[]  poziom autonomii bez zmian

B spadek autonomii

Mapa 1. Wplyw mechanizmu rownowazenia dochodow na autonomie finansowq gmin

Zrédlo: opracowanie wiasne.
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Mapa 1 przedstawia dane o relacji cze$ci wyrdOwnawczej i rOwnowazacej subwencji
ogo6lnej do dochodéw wiasnych. Relacja ta wyrazona wzorem (1) moze by¢ okreslona jako
indeks wptywu mechanizmu réwnowazenia dochodow na autonomig.

SW. + SR,
(1) IW4, = ——x100%, gdzie:
= WA, - indeks wplywu na autonomi¢ finansowa w i-tej gminie;
= SW, - czgé¢ wyrownawcza subwencji ogdlnej otrzymanej przez
i-tg gming;
* SR, - saldo czgsci rownowazgcej otrzymanej przez i-tg gming
i wplat na czgs$¢ rownowazaca subwencji ogélnej dokonanych przez i-ta
gming;
» DW, - dochody wlasne w i-tej gminie;

W celu obliczenia syntetycznego indeksu wplywu na autonomig, ktdry obrazowatby
sytuacje we wszystkich gminach nalezy czastkowe wskazniki zwazy¢ postugujac sie, na
przyktad, liczba mieszkancow danej gminy:

@ IWA =Y IWA, % Lf gdzie:
i=1
= WA — syntetyczny indeks wplywu na autonomig;
= [,— liczba mieszkancow i-tej gminy;
= [ —liczba mieszkancow Polski;

Powyzszy indeks osiagnat warto$¢ 19,75% w roku 2008 i 23,90% w roku 2009, co
pokazuje, ze obowiazujacy w Polsce mechanizm réwnowazenia dochodéw ma istotny
wplyw na poziom autonomii finansowej j.s.t. i ich zdolno$¢ do realizacji przypisanych im
zadan.

3. Mechanizm réwnowazenia dochodow a kohezja terytorialna

Spdjnos¢ terytorialna jest pojeciem ztozonym, nie w petnym stopniu zdefiniowanym.
Jak zauwaza R. Camagni pojecie spojnosci terytorialnej pozostaje niejasne i wymaga
uporzadkowania i proponuje definicjg, zgodnie z ktorag spdjnosé terytorialna powinna by¢
postrzegana jako przestrzenny / terytorialny wymiar zrownowazonego rozwoju (Camagni,
2006). Széste sprawozdanie w sprawie postgpow w dziedzinie spdjnosci gospodarczej
i spotecznej definiuje spdjnos¢ terytorialng jako ,harmonijny i zréwnowazony rozwdj
wszystkich obszaré6w poprzez odwotanie si¢ do ich terytorialnych cech i zasobow”
(Komisja Europejska, 2009).

Spojnosc terytorialna jest zjawiskiem trudno mierzalnym. Nie jest mozliwe wskazanie
krotkiej listy uniwersalnych iloSciowych wskaznikéw, ktore pozwolityby na pomiar
zdolnosci poszczegdlnych terytoriow do harmonijnego rozwoju w wymiarze spolecznym,
ekonomicznym, S$rodowiskowym i przestrzennym (szczegoélnie w zakresie dostepnosci
komunikacyjnej) na terenie catej Unii Europejskiej. Jest to spowodowane z jednej strony
ztozong natura opisywanego pojecia, a z drugiej strony daleko idagcymi roznicami
w zakresie lokalnych warunkow pomiedzy poszczegdlnymi krajami czy nawet regionami
w Europie (por. Camagni, 2006).
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W niniejszym artykule zostala podjeta proba uchwycenia potencjalu do spojnego
terytorialnie rozwoju na poziomie najmniejszych jednostek samorzadu terytorialnego —
gmin. Zwazywszy na fakt znacznego zapoznienia Polski, szczegélnie w zakresie
wyposazenia infrastrukturalnego, przyjeto zatozenie, ze wzglednie dobrym i jednocze$nie
prostym wskaznikiem bedzie zdolno$¢ j.s.t. do realizacji inwestycji, ktore pozwalaja
budowa¢ fundamenty rozwoju we wszystkich wymiarach objetych przez spdjnosé
terytorialng. W zwigzku z tym dalsza analiza wplywu mechanizmu réwnowazenia
dochodéw na zdolno$¢ do osiggania kohezji terytorialnej oparta zostala na analizie
mozliwo$ci finansowania inwestycji w gminach.

Mechanizm réwnowazenia dochodéw moze oddziatywaé na poszczegélne jednostki
samorzadu terytorialnego na nastgpujace sposoby:

1. zwickszajac dostepng kwote wolng na inwestycje (KWI — rozumiang jako

nadwyzka dochodéw ogodtem nad sumg wydatkow biezacych i nicinwestycyjnych
wydatkow majatkowych), przy czym mozliwe sa trzy sytuacje:

a. w niektorych przypadkach spowoduje to dalszy wzrost kwoty wolnej na
inwestycje;

b. w szczegélnych przypadkach w wyniku oddzialywania mechanizmu
rownowazacego j.s.t. uzyskaja tego typu nadwyzke w miejsce niedoboru
$rodkow na inwestycje;

c. w innych przypadkach mechanizm rownowazacy be¢dzie zmniejszat skalg
istniejacych niedoborow;

2. zmniejszajac dostgpng kwotg wolng, co doprowadzi¢ moze do:
a. zmniejszenia wielko$ci srodkéw dostgpnych na inwestycje;

b. pozbawienia danej j.s.t. $rodkéw na inwestycje i zastapienie kwoty
wolnej niedoborem §rodkow;

c. dalszego poglebienia niedoboru srodkow na inwestycje.

Tabela 3 prezentuje ile z polskich gmin nalezy do poszczegdlnych kategorii
wymienionych powyzej. Jak wida¢ mechanizm réwnowazenia dochodéw z tego punktu
widzenia dziala jednostronnie — podnoszac zdolno$¢ j.s.t. do finansowania inwestycji.
W 2008 roku zaledwie w 79 gminach mechanizm ten doprowadzit do spadku dostgpnej na
inwestycje kwoty wolnej, z czego w dwoch przypadkach spowodowal pojawienie si¢
niedoboru s$rodkow na inwestycje (Bogatynia, pow. zgorzelecki; Polkowice, pow.
polkowicki) a w jednym przypadku spowodowat dalsze poglebienie niedoboréw (gmina
Orzysz w powiecie piskim). W roku 2009 przypadkéw negatywnego oddziatywania byto
nieco wiecej, tj. 85, z czego trzy gminy utracity w wyniku oddzialywania tego mechanizmu
nadwyzke $rodkow (Dobrzen Wielki, pow. opolski; Polkowice, pow. polkowicki; Stare
Babice, pow. warszawski zachodni), a jedna zanotowata poglebienie niedoboru (Leba, pow.
Igborski).
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Tabela 3. llos¢ gmin wg typow oddziatywania mechanizmu rownowazenia dochodow na
potencjal osiggania spojnosci terytorialnej

2008 2009

ilos¢ odsetek ilos¢ odsetek

gmin gmin gmin gmin
gmina typu la - dalszy wzrost KWI 2387 96,3 2353 95,0
gmina pru 1b - zastgpienie niedoboru KWI 10 0.4 2% 1.0
nadwyzka
gmina typu lc - zmniejszenie niedoboru KWI 2 0,1 14 0,6
gmina typu 2a - zmniejszenie KWI 76 3,1 81 33
gmina typu 2b - zastgpienie nadwyzki KWI 5 0.1 3 0.1
niedoborem
gmina typu 2c - poglebienie niedoboru KWI 1 0,0 1 0,0
Ogolem 2478 100,0 2478 100,0

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie danych Glownego Urzedu Statystycznego (Bank
Danych Lokalnych) oraz Ministerstwa Finansow.

W przypadku pojedynczej gminy dla oszacowania wptywu, jaki na zdolno$¢ do
harmonijnego i zrownowazonego rozwoju wywiera mechanizm réwnowazenia dochodow
mozna posthuzy¢ si¢ wzorem:

AKWI.
(3) IWZK, = ———x100% , gdzie:
DO

i
»  [WZK; - indeks wptywu na zdolno$¢ kohezyjna w i-tej gminie;
» AKWI, - zmiana kwoty wolnej na inwestycje w i-tej gminie w
wyniku oddzialywania mechanizmu rownowazenia dochodow;
* DO, - dochody ogotem w i-tej gminie;
Aby obliczy¢ syntetyczny indeks wptywu na zdolno$¢ kohezyjng dla wszystkich gmin
nalezy czastkowe wskazniki zwazy¢ postugujac sie, tak jak uprzednio, liczba mieszkancow
danej gminy. Mozna wtedy zastosowaé nastepujacy wzor:

n
@) IWZK = IWZK, x Lf , gdzie:
i=1
= [WZK — syntetyczny indeks wptywu na zdolno$¢ kohezyjna;
= [,— liczba mieszkancow i-tej gminy;
= [ —liczba mieszkancow Polski;
Wskaznik /WZK obliczony dla 2008 r. wynosi 5,95%. Jego warto$¢ dla 2009 r. wynosi
6,55%. Wartosci te wskazuja na umiarkowanie pozytywny wplyw mechanizmu
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réwnowazenia dochodow na zdolnos$¢ polskich gmin do finansowania inwestycji i, co za
tym idzie, do harmonijnego i zrownowazonego rozwoju.

4. Zakonczenie

Funkcjonowanie mechanizmu rownowazacego dochody jest wynikiem wystepujacych
w przestrzeni zréznicowan w potencjale gospodarczym i spotecznym, ktore prowadza do
czesto znaczacych roznic w zdolnosci poszczegélnych j.s.t. do gromadzenia dochodoéw
wlasnych. Co wazne, réznice te nie zawsze wynikajg z réznic w efektywnosci zarzadzania
dang jednostka, a czesto wynikaja z uwarunkowan geograficznych, historycznych czy
nawet kulturowych. W celu zapewnienia wszystkim obywatelom réwnego dostepu do
przynajmniej pewnego, minimalnego poziomu ustug i dobr publicznych panstwo
wprowadza mechanizm redystrybucji dochodéw pomiedzy samorzadami.

Mechanizm ten ma za zadanie wyposazy¢ mniej zamozne jednostki w S$rodki
wystarczajace na realizacj¢ kluczowych zadan na okre§lonym poziomie. Dobrze jesli udaje
si¢ to uzyska¢ unikajagc jednoczesnego demotywacyjnego wplywu mechanizmu
redystrybucji na jednostki najefektywniejsze.

Omawiany w niniejszym artykule mechanizm réwnowazenia dochodéw pomigdzy j.s.t.
mozna uzna¢ za umiarkowanie silny. Jest to mechanizm nakierowany przede wszystkim na
podnoszenie dochodow jednostek mniej zamoznych. Oddziatywanie polegajace na
ograniczaniu czy raczej odbieraniu czg¢sci dochodow wilasnych jest ograniczone, choé
z pewnoscig w konkretnych przypadkach odczuwane bardzo bolesnie przez wtadze lokalne.

Szans na podnoszenie autonomii finansowej samorzadu oraz zwigkszanie zdolnosci
gmin do spdjnego w wymiarze spotecznym, gospodarczym i terytorialnym rozwoju, nalezy
poszukiwa¢ raczej w umacnianiu zdolnosci polskiej gospodarki do rozwoju (co przetozy si¢
na wigksze wplywy takze do lokalnych budzetow) niz w rozmaitych korektach
mechanizmu finansowania j.s.t. Z tego punktu widzenia jednym z kluczowych dziatan
wladz centralnych powinno by¢ ograniczanie deficytu finanséw publicznych i1 dlugu
publicznego — jest to czynnik, ktéry w s$rednim i dlugim okresie moze zredukowad
potencjal rozwojowy Polski, a tym samym takze jednostek samorzadowych, do zera,
powodujac coraz wigkszy drenaz srodkow na obstuge dtugu.
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Streszczenie

Miarg autonomii  finansowej dochodowej jednostek samorzgdu
terytorialnego jest przede wszystkim poziom dochodow wlasnych wzgledem
0gotu uzyskiwanych dochodow. Istotne znaczenie ma takze struktura
dochodow wiasnych — rozne kategorie dochodow niosq ze sobg inne
potencjaly autonomii wynikajgce bezposrednio ze zréznicowania poziomu
wladztwa  jednostek samorzqdu terytorialnego nad poszczegolnymi
kategoriami dochodow (Oulasvirta & Turata 2009).

Znaczny poziom autonomii finansowej jest niezbedny dla poprawnego
Sfunkcjonowania samorzqdu terytorialnego z punktu widzenia zdolnosci do
wykonywania zadan wlasnych. W  szerszym ujeciu mozna takze
argumentowad, ze wysoki poziom autonomii, zapewniajgcy wigkszq swobode
w okreslaniu celow i formutowaniu zadan, jest konieczny dla osiggania
kohezji terytorialnej.

Zielona Ksiega Komisji Europejskiej z 2008 r. ws. kohezji terytorialnej
zainicjowata dyskusje nad tym, jak najlepiej nalezy rozumiec termin ‘kohezja
terytorialna’ (Komisja Europejska 2008). W wyniku szerokiej debaty
uzgodniono, ze kohezja terytorialna jest zjawiskiem wielowymiarowym, ktore
oznacza harmonijny i zrownowazony rozwdj roznych — obszarow,
uwzgledniajgcy zarowno aspekty spoleczne jak i gospodarcze.

Celem proponowanego referatu jest analiza funkcjonujgcego w Polsce
mechanizmu rownowazenia dochodow jednostek samorzqdu terytorialnego
z punktu widzenia wplywu, jaki mechanizm ten wywiera na poziom autonomii
finansowej z jednej strony i zdolnosci jednostek terytorialnych do
harmonijnego i zrownowazonego rozwoju (czyli osiggania spojnosci
terytorialnej) z drugiej strony.

Stowa kluczowe: finanse samorzadu terytorialnego, mechanizm rownowazenia
dochoddéw, autonomia finansowa samorzadu, kohezja terytorialna.
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INCOME EQUALISATION MECHANISM FOR LOCAL GOVERNMENTS WITH
REGARDS TO THEIR FINANCIAL AUTONOMY AND TERRITORIAL
COHESION

Summary

The share of own incomes in total incomes is the most frequently used
measure of financial autonomy of local governments. The structure of own
incomes is also of major significance as various types of incomes provide
local governments with varying potentials of autonomy, depending on the
level of authority that the local governments have over various items of
incomes (Oulasvirta & Turata 2009).

Large financial autonomy is necessary for the correct functioning of
local governments, allowing them to perform their tasks. Taking a broader
perspective may imply that the high level of financial autonomy which
provides a greater freedom in setting objectives and formulating tasks is
necessary for attaining territorial cohesion.

The FEuropean Commission’s Green Paper on Territorial Cohesion
published in 2008 has spurred a livid discussion on how to best define the
term ‘territorial cohesion’ (European Commission 2008). A wide ranging
debate led to a conclusion that territorial cohesion is a multidimensional
phenomenon which implies harmonious and balanced development of various
territories taking into account both social as well as economic aspects.

The article aims to analyse the income equalization mechanism which is
functioning in Poland in order to ascertain what are its impacts on the level
of financial autonomy of local governments and their capability to develop in
a harmonious and balanced manner (in other words — their capacity for
attaining territorial cohesion).

Keywords: local government finance, income equalisation mechanism, local governments’
financial autonomy, territorial cohesion.
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