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WYROWNYWANIE DOCHODOW GMIN
WARUNKIEM ICH ZROWNOWAZONEGO
ROZWQJU?

Streszczenie: Zréwnowazony rozwdj lokalny moze by¢ finansowany z docho-
dow wlasnych gmin, w tym o charakterze podatkowym. Gminy maja jednak
rézng zdolnos¢ dochodowa, wiec powstaja miedzy nimi réznice w wysokosci do-
chodéw wlasnych i wydatkéw na zadania wlasne, w przeliczeniu na mieszkanca.
Nadmierne réznice sa niekorzystne z punktu widzenia zréwnowazonego rozwoju
kraju, dlatego organy panstwa ustanowily mechanizmy wyréwnywania fiskalne-
go. W badaniu gmin wojewddztwa wielkopolskiego dowiedziono, ze subwencja
ogdlna zmniejsza zréznicowanie dochodéw gmin o ponad 60%, a tym samym
zwigksza mozliwosci finansowania przez nie zadan podejmowanych w celu urze-
czywistnienia idei zréwnowazonego rozwoju lokalnego.

Stowa kluczowe: rozwdj zréownowazony, dochody podatkowe, subwencja ogélna,
wojewodztwo wielkopolskie.

Klasyfikacja JEL: H71, H77.

EQUALISING THE INCOME OF MUNICIPALITIES AS
A PRECONDITION OF THEIR SUSTAINABLE DEVELOPMENT?

Abstract: Sustainable local development can be funded with municipalities’ own fis-
cal revenues. However, municipalities vary in terms of their income generating ca-
pacities, so their own revenues and expenditures on their own tasks per capita also
differ significantly. Excessive differences between local self-government units have
a negative impact on the sustainable development of a country. Therefore, state
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authorities can establish a fiscal equalization mechanism. A study of municipalities
in the Wielkopolska region proved that the general subsidy reduces the discrepan-
cies in the revenues of municipalities by over 60% and thus increases the possibility
of municipalities financing the tasks undertaken in order to actualize the idea of
sustainable local development.

Keywords: sustainable development, tax revenues, general subsidy, the Wielkopol-
ska region.

Wstep

Cecha rozwoju gospodarczego Polski jest jego silne zréznicowanie regio-
nalne i miejsko-wiejskie. Zréznicowanie miedzyregionalne jest pochodna
czynnikow historycznych [Hryniewicz 2000, s. 55], ale jedng z przyczyn
dywersyfikacji poziomu rozwoju jednostek przestrzennych sg tez odmienne
mozliwosci jego finansowania wynikajace m.in. z réznic w wysokosci do-
chodéw jednostek danego szczebla.

W teoriach rozwoju regionalnego (i lokalnego) przyjmuje sie, ze roznice
(np. w dochodach, stopniu rozwoju) miedzy jednostkami terytorialnymi sa
zjawiskiem obiektywnym. W teoriach wywodzacych si¢ z tradycji neokla-
sycznej podkresla si¢, Ze zmniejszanie tych réznic przez panstwo przyniesie
wiecej szkody niz pozytku, i akceptuje si¢ zréznicowanie jako czynnik roz-
woju lokalnego i regionalnego. Zaktada si¢ przy tym, Ze istniejace réznice
zostang zniwelowane przez mechanizm rynkowy. W teoriach wywodzacych
sie z doktryny .M. Keynesa przyjmuje sie, Ze istnienie réznic miedzy jed-
nostkami samorzadowymi jest niewskazane!. Argumentuje sie, ze mecha-
nizm rynkowy nie tylko nie jest w stanie wyeliminowac¢ istniejacych roz-
nic, ale nawet moze je poglebi¢, interwencja panstwa jest wiec obiektywna
koniecznoscig. Wynika to z tego, ze decydujacym czynnikiem rozwoju sa
inwestycje, ktérych efekty (dochodowy, ilosciowy i kumulacyjny) ,rozkla-
dajg” si¢ w przestrzeni nierdwnomiernie [Korenik 2011, s. 78]. Poza tym
przeszkoda w finansowaniu tych inwestycji sa niewystarczajace i zréznico-
wane przestrzennie dochody wlasne gmin [Szewczuk 2003, s. 397]. Row-
niez w teorii finanséw publicznych przyjmuje si¢, ze nadmierne rdznice
w dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (jst) danego szczebla nie
s dopuszczalne i w celu ochrony wspdlnot stabszych finansowo zaleca si¢

1 W okresie gospodarki planowanej centralnie przyjmowano nawet koncepcje egalitary-
zmu regionalnego [Szymla 2005, s. 102].
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ustanowienie ,,procedur ujednolicenia finansowego lub srodkéw réwnowa-
zacych, majacych na celu skorygowanie efektow nieréwnego podziatu po-
tencjalnych zrdédel finansowania, jak réwniez obcigzen, ktére na nie przy-
padajg” [Europejska karta samorzadu lokalnego, art. 9 ust. 5]. Tego typu
procedury i $rodki obejmuje si¢ mianem mechanizméw wyréwnywania
(wyréwnania) fiskalnego, ktére w Polsce mozna utozsamia¢ z subwencja
ogolng dla jst. W gminach najwazniejszym jej elementem jest czgs¢ wyrdw-
nawcza.

Artykut poswiecono zréznicowaniu dochodéw gmin wojewddztwa wiel-
kopolskiego. Jego celem gléwnym jest odpowiedz na pytanie: Czy pierwot-
ne i wtérne zréznicowanie dochodéw gmin? wojew6dztwa wielkopolskiego
ma tendencje do zwigkszania si¢, czy zmniejszania? Odniesienie sie do tego
pytania umozliwi osiggniecie celéw pomocniczych wyrazonych pytaniami:
Jakie jest pierwotne zréznicowanie dochodéw podatkowych gmin woje-
wodztwa wielkopolskiego na tle wszystkich polskich gmin? Czy transfery
przekazywane gminom zmniejszaja zroéznicowanie dochodéw gmin na tle
calego panstwa? Czy istnieje zwigzek miedzy wysokoscia dochodéw gmin
przed i po wyréwnaniu a wysokoscia wydatkéw gmin per capita? W ar-
tykule przyjeto teze, ze mechanizmy wyréwnywania fiskalnego zwiekszaja
mozliwosci finansowania przez gminy zadan wykonywanych w celu urze-
czywistnienia idei zréwnowazonego rozwoju lokalnego. Wyréwnanie to jest
koniecznym, ale niewystarczajgcym warunkiem tego rozwoju.

Tekst artykutu podzielono na kilka czesci. Na poczatku przedstawiono
cele zrownowazonego rozwoju oraz role gmin w tej materii. Nastepnie od-
niesiono si¢ do zasadnosci przekazywania gminom transferéw z budzetu
panstwa. Dalej scharakteryzowano podmiot i przedmiot badania. Punkt
piaty poswiecono omoéwieniu pierwotnego zréznicowania dochodéw po-
datkowych gmin wojewddztwa wielkopolskiego, a punkt szosty efektom
mechanizméw wyréwnania finansowego. Rozwazania podsumowano w Za-
konczeniu.

W artykule wykorzystano krajowa i zagraniczng literature przedmiotu
oraz dane o dochodach gmin pochodzace z Gléwnego Urzedu Statystycz-
nego, Ministerstwa Finanséw oraz z bazy danych udostepnionej przez Re-
gionalng Izbe Obrachunkowa w Bydgoszczy.

2 Zréznicowanie pierwotne wyrazono wysokoscia dochodéw podatkowych gmin na
mieszkanca (wskaznik G), podczas gdy zrdznicowanie wtérne opisano czterema wskaz-
nikami, w ktérych ujeto dochody podatkowe oraz poszczegélne czesci subwencji ogélnej
dla gmin.
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1. Rola gmin w zréwnowazonym rozwoju lokalnym

Rozwdj moze by¢ rozumiany jako cigg nastepujacych po sobie zjawisk
(zmian) gospodarczych i spotecznych, ktore oceniane sg jako bardziej ko-
rzystne dla danej spolecznosci od innych. Zmiany te powinny zaspokajaé
potrzeby mieszkancow oraz prowadzi¢ do wzrostu zamoznosci i poprawy
warunkéw zycia ludnodci. Niektore mozna fatwo wyrazi¢ w odpowied-
nich miernikach (zmiany ilosciowe), ale czes$¢ z nich jest trudno mierzal-
na (zmiany jakosciowe). Wyznaczniki dokonujgcego si¢ rozwoju sg rdzne,
np. przeksztalcenia struktury gospodarki, ogélna poprawa warunkoéw zycia
ludnosci, wzrost dostepu do débr publicznych czy poprawa stanu srodowi-
ska [Hryniewicz 2000].

W zaleznosci od perspektywy, w ktorej rozpatruje si¢ dokonywanie sig
przeobrazen spoteczno-gospodarczych, mozna méwi¢ o rozwoju: calego
panstwa, regionalnym, ktéry w Polsce dokonuje si¢ na szczeblu samorzado-
wych wojewddztw, oraz lokalnym, ktéry obserwowany moze by¢ na szcze-
blu samorzadu powiatowego i gminnego.

Niezaleznie od skali podejmowanych dzialan (krajowej, regionalnej,
lokalnej) celem wiladz publicznych powinno by¢ dazenie do zapewnienia
rozwoju zréwnowazonego (sustainable development), przez ktdry nalezy ro-
zumie¢ proces (rozwoj) majacy na celu zaspokojenie potrzeb obecnego po-
kolenia w sposéb umozliwiajacy realizacje tych samych dazen nastepnym
pokoleniom [por. Korenik 2011, s. 74-75].

W Polsce zasada zréwnowazonego rozwoju zostala zapisana w wielu
aktach prawnych, sposrod ktérych na plan pierwszy wysuwa si¢ Konsty-
tucja RP z 1997 roku. Postulat zréwnowazonego rozwoju zostal tez zapisa-
ny w roznorodnych dokumentach strategicznych tworzonych na réznych
szczeblach administracji publicznej. Wszystkie dziatania o charakterze
spoleczno-gospodarczym podejmowane w zwigzku z celami okreslonymi
w tych dokumentach powinny by¢ wzajemnie powigzane i realizowane
zgodnie z zasadg zréwnowazonego rozwoju. W dokumentach tych planu-
je sie dzialania o charakterze gospodarczym, spotecznym, srodowiskowym
oraz przyczyniajace si¢ do osiagniecia fadu instytucjonalno-politycznego
[Borys i in. 2003, s. 9].

U podstaw podzialu zadan miedzy panstwo i gminy, oprocz zasady sub-
sydiarnosci, leglo przekonanie, ze wykonywanie niektérych zadan publicz-
nych przez gminy wplynie na aktywizacje¢ spotecznosci i wladz lokalnych,
ktorej efektem bedzie rozwoj poszczegdlnych jst. Zadania gminy sprowa-
dzaja si¢ do zaspokajania zbiorowych potrzeb wspdlnoty lokalnej oraz do
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wykonywania zadan publicznych o znaczeniu lokalnym. Obejmuja one
sprawy z zakresu infrastruktury spolecznej i technicznej, ochrony i bezpie-
czenstwa publicznego, tadu przestrzennego i ekologicznego oraz z innych
dziedzin (rysunek 1). Sposréd zadan gmin szczegolnie wazne jest — cho¢

Zadania gmin w Polsce

N Z dziedziny infrastruktury Z dziedziny infrastruktury P
spolecznej technicznej
— ochrona zdrowia — ulice, mosty, place oraz
— pomoc spoleczna organizacja ruchu drogowego
— edukacja publiczna — wodociagi i zaopatrzenie w wode
— kultura — kanalizacja, usuwanie
— polityka prorodzinna i oczyszczanie $ciekow
— wspieranie rodziny i system komunalnych
pieczy zastepczej — utrzymanie czystosci i porzadku
— kultura fizyczna i turystyka oraz urzadzen sanitarnych
— wysypiska i unieszkodliwianie
odpad6éw komunalnych
s — zaopatrzenie w energie
> Z dziedziny ochrony elektryczna i cieplng oraz gaz

i bezpieczenstwa publicznego _ dziatalnodé w zakresie

telekomunikacji
- porzadek publiczny — transport zbiorowy i drogi
i bezpieczenstwo obywateli publiczne
— ochrona przeciwpozarowa — budownictwo mieszkaniowe
i przeciwpowodziowa, — targowiska i hale targowe
w tym wyposazenie — zielen i zadrzewienia
1 utrzymanie magazynu — cmentarze
przeciwpowodziowego — utrzymanie samorzadowych

obiektéw i urzadzen uzytecznosci
publicznej oraz obiektow
administracyjnych

Z dziedziny ladu przestrzennego
i ekologicznego

Z innych dziedzin —
— fad przestrzenny

— gospodarka nieruchomo$ciami
— ochrona $rodowiska i przyrody
— gospodarka wodna

— wspieranie i upowszechnianie
idei samorzadowe;j

— promocja gminy

— wspolpraca i dziatalnos$¢ na rzecz
organizacji pozarzadowych

— wspOlpraca ze spotecznosciami
lokalnymi i regionalnymi
innych panstw

Rysunek 1. Dziedziny zadan podejmowanych przez gminy w celu zaspokajania
zbiorowych potrzeb mieszkancow
Zrédto: na podstawie Ustawy z dnia 8 marca 1990 r.



108 Stawomira Kanduta

niewyrazone expressis verbis — zadanie polegajace na inicjowaniu, organi-
zowaniu, koordynowaniu i wspieraniu dziatan na rzecz rozwoju spoleczno-
-gospodarczego gminy [Parysek 2015, s. 28].

Mozna tez wyrdzni¢ inne zadania podejmowane na rzecz rozwoju go-
spodarczego gminy, cho¢ zadania te bardziej wynikaja z istoty samorzg-
du terytorialnego niz z obowigzujacego prawa. Do zadan takich zaliczy¢
mozna m.in.: 1) podejmowanie réznych inicjatyw i zadan rozwojowych;
2) podejmowanie dzialan promocyjnych, udostepnianie lokalnych zasobdow,
stosowanie ulg, zachet, udzielanie dotacji itp.; 3) identyfikacje lokalnych
potrzeb spotecznych i lokalnych zasobow, ktére moga okredli¢ kierunki
i zakres dzialan na rzecz rozwoju; 4) przyciaganie inwestoréw oraz pozyski-
wanie $rodkéw na finansowanie rozwoju lokalnego; 5) tworzenie struktur
organizacyjnych rozwoju lokalnego, w ramach ktérych prowadzona bedzie,
w miare kompletna i kompleksowa, obstuga podmiotéw rozwoju lokalnego;
6) tworzenie spdlek z udziatem kapitatu lokalnego; 7) tworzenie inkuba-
torow przedsigbiorczosci; 8) tworzenie lokalnego systemu ksztalcenia, do-
ksztalcania, doskonalenia zawodowego [Pajak 2001, s. 66; Szewczuk 2011,
s. 77-87; Parysek 2015, s. 29]. Katalog dzialan podejmowanych na rzecz
rozwoju spoleczno-gospodarczego gminy mozna mnozy¢.

Zewnetrznym wyrazem wykonywanych zadan sg m.in. wydatki biezace
i inwestycyjne, ktorych ponoszenie wymaga zgromadzenia odpowiednich
zasobow finansowych. Rozwdj lokalny moze by¢ finansowany z wielu zro-
del o charakterze bezzwrotnym i zwrotnym, pozyskiwanych zaréwno na
terenie danej jst (np. dochody wlasne jst, srodki prywatne), jak i pochodzg-
cych spoza jej obszaru (np. z budzetu panstwa, budzetu Unii Europejskiej).
Niewystarczalno$¢ dochodéw wlasnych jst moze by¢ przeszkoda zaréwno
w finansowaniu dziatan biezacych, jak i inwestycyjnych oraz w ubieganiu
sie o zewnetrzne (zwrotne i bezzwrotne) zrédta dochodéw. W zwiazku
z tym panstwo dofinansowuje dzialalno$¢ gmin w formie transferéw, w tym
wyrownawczych. Wyzwaniem, przed ktérym ono staje, jest nie tylko wybor
przedmiotu wyréwnania (zdolnos¢ dochodowa versus potrzeby wydatko-
we) i okreslenie jego filozofii (czy transfery nalezy réznicowa¢ w zalezno-
$ci od cech gmin), wybdr zrédel finansowania (transfery pionowe versus
poziome), ale takze wybor najskuteczniejszej formy transferu i okreslenie
pozadanego zakresu wyréwnania.
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2. Zasadnos¢ przekazywania gminom transferéow z budzetu
panstwa

Gminy otrzymuja transfery z budzetu panstwa przede wszystkim z naste-
pujacych powodoéw: zjawiska nierdéwnowagi pionowej i poziomej, wyste-
powania efektéw zewnetrznych, réznego standardu ustug $wiadczonych
przez poszczegodlne jst i niedostatecznej podazy dobr merytorycznych, bra-
ku mozliwosci pobierania pelnej odptatnosci za lokalne ustugi publiczne
oraz konieczno$ci stopniowego zmniejszania réznic w stanie infrastruktury
technicznej na terenie panstwa [Patrzalek 2010, s. 195-196; Swianiewicz
2011, s. 83-85].

Nieréwnowaga pionowa jest konsekwencja nieadekwatnosci dochodow
wlasnych gmin do zakresu i rodzaju zadan publicznych przez nie wykony-
wanych. Panstwo przekazuje gminom transfery, aby umozliwi¢ sfinansowa-
nie zadan nalezacych do ich kompetencji. Transfery sa tez przekazywane
w zwigzku z konieczno$cig korygowania nieréwnowagi poziomej migdzy jst
tego samego szczebla. W tej sytuacji maja one do pewnego stopnia zréwny-
wa¢ mozliwosci $wiadczenia lokalnych ustug publicznych, w szczegdlnosci
o charakterze biezacym, we wszystkich jst danego szczebla. Otrzymuja je
gminy odznaczajace si¢ nizsza niz przyjeta za punkt odniesienia zdolnoscia
dochodowg lub wyzszymi niz ,,standardowe” potrzebami wydatkowymi. Za
pomocg transferéw mozna tez korygowac efekty zewnetrzne towarzyszace
$wiadczeniu tych lokalnych ustug publicznych, ktére konsumujg nie tyl-
ko mieszkancy danej jst. Dotowanie niektérych débr lokalnych umozliwia
zwiegkszenie ich podazy i tym samym pozytywnych efektéw zewnetrznych
[Kitchen i Slack 2006, s. 133] lub zmniejszenie podazy débr, ktérym towa-
rzyszg efekty negatywne. Gminy otrzymuja transfery takze dlatego, ze wta-
dze centralne daza do zapewnienia wszystkim mieszkanicom minimalnego,
jednolitego dla terytorium calego panstwa, standardu okreslonych ustug
publicznych [Boadway i Shah 2009, s. 327] i zwigzanej z nim stymulacji po-
dazy dobr merytorycznych. Che¢ wyréwnania standardu niektérych ustug
wynika z priorytetéw polityki spolecznej panstwa, w tym zakladajacej, ze
dostep do niektérych z nich nie bedzie uzalezniony od wniesienia oplaty.

Z przegladu przyczyn zasilania zewnetrznego gmin wynika, ze transfery
przekazywane s przede wszystkim w celu finansowania lokalnych ustug
publicznych o charakterze biezagcym. Tym samym mozna przyjac, ze przy-
czyniajg sie one do poprawy warunkow i jakosci zycia mieszkancow, wiec
mozna je rozpatrywaé w kontekscie finansowania zréwnowazonego rozwo-
ju lokalnego.
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3. Podmiot i przedmiot badania

Badanie mialo dostarczy¢ empirycznych dowodéw niezbednych do udzie-
lenia odpowiedzi na pytania postawione we Wstepie. Objeto nim gminy
wojewddztwa wielkopolskiego, ktére zajmuje powierzchnie 29 826 km?
i jest drugim pod wzgledem wielkosci wojewddztwem w kraju. Zamieszku-
je je ok. 3,5 mln 0s6b, co plasuje je na trzecim miejscu pod wzgledem liczby
ludnosci [GUS 2015, s. 17]. W wojewddztwie wielkopolskim zlokalizowa-
nych jest 226 gmin, ktére stanowig nieco ponad 9% ogoétu gmin. Wiekszos¢
gmin (50,9%) ma status wiejski, a 40,7% to gminy miejsko-wiejskie. W gru-
pie 19 gmin miejskich s3 cztery miasta na prawach powiatu (Kalisz, Konin,
Leszno, Poznan). W badaniu uwzgledniono wszystkie gminy, razem z mia-
stami na prawach powiatu (mnpp).

Przedmiotem badania bylo pierwotne (przed wyréwnaniem) i wtérne
(po wyréwnaniu) zréznicowanie dochodéw gmin wojewodztwa wielkopol-
skiego. Badanie dotyczylo tez tempa i kierunku zmian tego zréznicowa-
nia na tle dochodéw wszystkich gmin w panstwie. Badanie zréznicowania
pierwotnego polegato na poréwnaniu dochodéw podatkowych poszczegol-
nych gmin na mieszkanca z przecigtng wysokoscia tych dochodéw w ca-
tym panstwie i w wojewddztwie. Zrdznicowanie wtérne obliczono tylko na
tle kraju, bo istota mechanizméw wyréwnawczych (subwencji ogdlnej) jest
zmniejszenie rozpigtosci dochodéw gmin w stosunku do $redniej krajowej,
a nie wojewodzkiej. W badaniu wykorzystano nastepujace miary: wskaznik
minimum i maksimum jako procent $redniej, wazony liczba mieszkancow
wspotczynnik zmiennosci oraz wspétczynnik Giniego.

Podstawa pomiaru pierwotnego zrdznicowania dochodéw gmin byt
wskaznik dochodéw podatkowych na mieszkanica w gminie (G), kto-
ry odniesiono do wskaznika dochodéw podatkowych wszystkich gmin
w panstwie, lacznie z mnpp, oznaczanego Gg oraz do wskaznika docho-
dow podatkowych gmin badanego wojewddztwa (Wg). Wskazniki G i Gg
sg oglaszane przez Ministerstwo Finansow i obrazuja wysokos¢ dochodow
podatkowych sprzed dwdch lat w stosunku do roku budzetowego, na ktdry
obliczana jest subwencja ogdlna.

Zréznicowanie wtérne zbadano poprzez poréwnanie ksztaltowania sie
wymienionych miar nieréwnosci przed otrzymaniem roznych czgsci sub-
wencji ogolnej®. Zréznicowanie to opisano czterema wielko$ciami: 1) do-

3 Konstrukcja mechanizmu wyrdéwnania finansowego jest uregulowana w Ustawie
z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego i do$¢ szcze-
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chodami podatkowymi powigkszonymi o czg$§¢ wyrdwnawcza subwencji
(G + W), 2) dochodami podatkowymi powigkszonymi o czg$¢ rownowa-
z3cg subwencji i pomniejszonymi o dokonane wplaty na te czes¢ (G + R +
- Wplaty), 3) dochodami podatkowymi powiekszonymi o cze$¢ o§wiatowa
subwengji (G + O), 4) dochodami podatkowymi powiekszonymi o trzy wy-
mienione czesci subwencji (G + S). Obliczono je dla kazdej gminy per ca-
pita i odniesiono do analogicznych wielkosci wyznaczonych dla wszystkich
gmin w kraju. Inni autorzy stosowali podejscie analogiczne [Bird i Tarasov
2002] lub podobne [Turata 2011].

Tendencje w ksztaltowaniu si¢ pierwotnego i wtdrnego zrdznicowania
dochodéw zbadano za pomoca narzedzi oceny konwergencji. Konwergen-
cja jest procesem prowadzacym do zmniejszania si¢ nieréwnosci miedzy
poczatkowo réznymi podmiotami. Gdy podmiotami tymi sg jednostki
przestrzenne, wowczas w wyniku konwergencji zmniejszajg si¢ np. roznice
w wysokosci dochodéw i wydatkéw na mieszkanca, w warunkach i pozio-
mie zyciaczy wielko$ci produkeji [Kossowski 2009, s. 7-8].

Badanie konwergencji umozliwia poréwnywanie w czasie oraz oceng,
czy zroznicowanie badanej cechy mialo w badanej populacji tendencje
do zwigkszania si¢, czy zmniejszania oraz jakie bylo tempo tego procesu.
W tym celu wykorzystuje si¢ dynamiczne miary: o (sigma) konwergencji,
ktdra jest stosowana na okreslenie zmniejszania nieréwnosci w dochodach
jst w czasie, oraz B (beta) konwergencji, przez ktdra rozumie si¢ zmniejsza-
nie réznic w dochodach na skutek szybszego wzrostu gospodarczego jed-
nostek o poczatkowo najnizszej wartosci porownywanych cech [Kossowski
2009, s. 7-8; Kowalik 2013, s. 138—141]. W literaturze wskazuje sie, ze nie
ma potrzeby obliczania konwergencji za pomocg specjalnych formul, dlate-
go ze dowolny miernik nieréwnosci, a w szczegélnosci odchylenie standar-
dowe i wspdlczynnik zmiennosci, s3 miarg o konwergencji. Takie podejscie
przyjeto w artykule. Sigma-konwergencja zachodzi wtedy, gdy w badanym
okresie warto$ci wymienionych miar s3 malejace.

Zasadnicze badanie dotyczylo lat 2004-2014, jego poczatek wyznaczyl
pierwszy rok obowigzywania nowego, obowigzujacego takze w 2017 roku,
systemu dochodéw gmin, a koniec — dostgpno$¢ danych. Uzupelniono je
o wysoko$¢ wydatkéw gmin per capita w latach 2012-2014. W badaniu po-
stuzono si¢ wymienionymi wczes$niej metodami statystyki opisowe;j.

goélowo omdéwiona w literaturze przedmiotu [np. Swianiewicz 2011], dlatego zostala w tym
miejscu pominigta.
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4. Pierwotne zréznicowanie dochodéw gmin wojewodztwa
wielkopolskiego

Gminy wojewddztwa wielkopolskiego s zréznicowane pod wieloma wzgle-
dami [Dyba i Stryjakiewicz 2012, s. 55-98]. Wigkszo$¢ gmin ma walory
rolnicze. Na terenie niektérych znajduja si¢ zloza surowcéw naturalnych
(wegla, soli), a inne odznaczajg si¢ walorami turystycznymi. Sa tu jednak
takze takie wspdlnoty, ktore nie osiagajg korzysci ani z tytulu polozenia, ani
w zwigzku z innymi okoliczno$ciami zaleznymi i niezaleznymi od czlowie-
ka. Zréznicowanie to przeklada si¢ na sytuacje finansowa poszczegélnych
gmin, a $wiadczy o tym np. wysokos¢ ich dochodéw i wydatkéw ogdétem
na jednego mieszkanca. Na przyktad w 2014 roku dochody niespetna 30%
(61) gmin ksztaltowaly si¢ w granicach od 2900,01 do 3100,00 zt, podczas
gdy 11 (4,9%) mialo, w przeliczeniu na mieszkanca, dochody nie wyzsze
niz 2700 zt. Najnizsze dochody per capita wystapily w gminie wiejskiej Ze-
lazkéw (2370,90 z1), a najwyzsze w gminie wiejskiej Przykona (7057,44 zt).
Zréznicowana byla tez kwota wydatkéw ogdtem w przeliczeniu na miesz-
kanca (do zagadnienia tego powroce).

W badanym okresie zaréwno $rednie dochody (ogdétem, wlasne, bieza-
ce, z udziatéw w PIT), jak i $rednie wydatki (ogélem, biezace, majatkowe
i inwestycyjne) na mieszkanca wielkopolskich gmin byty nizsze od wielko-
$ci $rednich dla wszystkich gmin [Kotlinska 2016, s. 172]. Obserwacje te
prowokuja do postawienia pytania, jak ksztaltowala si¢ wysokos¢ docho-
dow podatkowych, ktére sa formalnym wyznacznikiem zdolnosci docho-
dowej polskich gmin.

W latach 2004-2014 wskaznik $rednich dochodéw podatkowych gmin
w Polsce (Gg) wynosil od 714,71 do 1358,98 z1 (tabela 1). Dochody podat-
kowe gmin wojewodztwa wielkopolskiego na mieszkanca (razem z mnpp)
zazwyczaj znaczaco odbiegaly od tej sredniej zardwno w gore, jak i w dot.
Dochody najbiedniejszej z nich stanowily okoto 29-37% dochodéw prze-
cietnych, a dochody najbogatszej byly od nich trzy-czterokrotnie wigksze.
Rozstep miedzy najbogatsza a najbiedniejsza gming wynosit ponad 4 tys. zl.
W latach 2011-2012 wskaznik Gg oraz minimalny poziom dochodéw
podatkowych gmin w tym wojewodztwie byly nizsze niz w roku 2010.
W wypadku dochodéw maksymalnych spadek taki (wzgledem roku 2012)
wystapit w latach 2013-2014. Jest to efekt kryzysu gospodarczego oraz
niekorzystnych dla gmin zmian w konstrukeji podatku dochodowego od
0s6b fizycznych.
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Do 2007 roku oraz w latach 2011-2012 zréznicowanie dochodéw po-
datkowych gmin roslo, o czym s$wiadczy ksztaltowanie si¢ wspotczynnika
zmiennosci i Giniego. W latach 2013-2014 oba wspdélczynniki byly mniejsze
niz w roku 2012. Jednak skala i tempo wyréwnywania poziomu dochodéw
s3 niskie — najnizsze dochody wykazywaly te same gminy. Trudno jedno-
znacznie oceni¢ zréznicowanie dochodéw podatkowych wielkopolskich
gmin na tle kraju. Zréznicowanie to mierzone wspotczynnikiem zmiennosci
jest umiarkowanie, gdyz zawiera sie¢ on w przedziale (0,35, 0,6) [Ignatczyk
2004, s. 108—109; Roeske-Stomka 2010, s. 39]. Wspolczynnik Giniego przyj-
muje wartosci z przedziatu (0,0, 0,2), co takze swiadczy o tym, ze koncentra-
cja tych dochodéw jest niska [Grabinski 1992, s. 91], a wigc zréznicowanie
gmin pod wzgledem badanej cechy nie jest duze. Jednak odchylenie stan-
dardowe wskazuje, ze przecigtnie wskaznik G w gminach tego wojewddztwa
odchyla si¢ od wskaznika Gg o okolo +481 zl, a wigc do$¢ znacznie.

Na zakonczenie tej czesci analizy warto zwroci¢ wage na to, Ze Srednie
dochody podatkowe wszystkich gmin w Polsce byty we wszystkich latach
nizsze niz $rednie dochody podatkowe gmin wojewddztwa wielkopolskiego
(Srednia Wy).

Mimo aktywnie prowadzonej polityki regionalnej réznice miedzy jed-
nostkami samorzgdowymi zlokalizowanymi na terenie wojewodztwa wiel-
kopolskiego utrzymuja si¢, a nawet poglebiaja. W tej sytuacji niezbedna jest
interwencja wtadz centralnych w formie transferéw budzetowych o charak-
terze ogdlnym (subwencji) i celowym. Ocenia si¢ bowiem, Ze poglebianie
sie tych rdéznic grozi marginalizacja poszczegdlnych obszaréw Wielkopol-
ski. Negatywne zjawiska kumulujg si¢, zwlaszcza na péinocnym i potudnio-
wym krancu wojewddztwa [ZWW 2012, s. 46].

5. Efekty mechanizméw wyréwnania finansowego -
wtorne zréznicowanie dochodéw gmin wojewodztwa
wielkopolskiego na tle kraju

Na drugim etapie badan analizowano wplyw wybranych transferéw na
zroznicowanie dochodéw gmin wojewddztwa wielkopolskiego na tle kraju.
Umozliwilo to oceng efektow mechanizméw wyréwnania finansowego. Na
rysunku 2 przedstawiono zréznicowanie tych dochodéw mierzone wspot-
czynnikiem Giniego oraz efekt wyréwnania. W rozpatrywanym okresie
mechanizmy wyréwnawcze doprowadzily do zmniejszenia zréznicowania
dochodéw podatkowych gmin tego wojewodztwa wzgledem gmin z cale-
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go kraju. W najwiekszym stopniu zréznicowanie dochodéw podatkowych
zmniejszylo si¢ po przekazaniu gminom czesci wyréwnawczej subwencji
ogolnej; wspolczynnik Giniego wynosit $rednio 0,086 i byl nizszy niz przed
wyréwnaniem o ponad 52%. Na poczatku badanego okresu czgs¢ wyrow-
nawczg otrzymywato 82,7% gmin tego wojewodztwa, a w ostatnim roku —
74,3%, co $wiadczy o wzroscie zdolnosci dochodowej gmin.
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Rysunek 2. Zréznicowanie dochodow gmin wojewodztwa wielkopolskiego na
tle gmin ogoélem mierzone wspélczynnikiem Giniego oraz efekt wyréwnania
Zrédlo: jak do tabeli 1.

Wspdlczynnik Giniego obliczony dla wielkosci G + O osiagnat sredni po-
ziom 0,109 i byt nizszy niz pierwotnie o 40%. Efekt uzyskany z pomoca cze-
$ci oswiatowej jest mniejszy, bo otrzymujg ja wszystkie gminy, niezaleznie od
wysokosci dochodéw. Symbolicznie na zmniejszenie badanego zréznicowa-
nia wplywa cze$¢ réwnowazaca. Wspolczynnik Giniego obliczony dla wiel-
kosci G + R - Wplaty ksztaltowal sie srednio na poziomie 0,173 i byt nizszy
niz pierwotnie o 0,05%. Na przyklad w roku 2014 dochody najbiedniejszej,
po otrzymaniu tej czesci, gminy wyniosty 554,50 zt per capita, a przed wy-
réwnaniem — 513,52 zI. Dochody podatkowe gmin powigkszone o te czes$¢
subwencji odchylaly sie od srednich przecigtnie o okoto 513 zt, czyli tylko
o niespetna 50 zI mniej niz przed wyréwnaniem. Wptat dokonywalo, w zalez-
nosci od roku, od 7 do 11 gmin. Rozpatrujac Iaczny wplyw subwencji ogdl-
nej na zréznicowanie dochodéw gmin, nalezy stwierdzi¢, ze $redni dla lat
2004-2014 wspdtczynnik Giniego po wyrdéwnaniu byl o okolo 62% nizszy
niz przed przekazaniem gminom transferéw i odprowadzeniem przez niekto-
re z nich wplat z przeznaczeniem na cze$¢ réwnowazaca subwencji.
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W celu sprawdzenia poprawnosci wyciggnietych wnioskéw zbadano
takze ksztaltowanie si¢ wspoélczynnika zmiennosci (rysunek 3). Wpraw-
dzie w rozpatrywanym okresie wspolczynnik zmiennosci obrazujacy zroz-
nicowanie pierwotne zmniejszyl si¢, ale zréznicowanie wtérne utrzymuje
sie na podobnym poziomie, a nawet zwigksza si¢. Wspotczynnik obliczony
dla wielkosci G + W jest mniejszy o okolo 30% niz obliczony dla docho-
dow podatkowych, dla wielkosci G + O mniejszy o okoto 42%. Wspolczyn-
nik ten wykazuje symboliczne zmniejszenie zréznicowania dochodéw po
uwzglednieniu czesci réwnowazacej i tworzacych ja wplat. Uwzglednienie
wszystkich czedci subwencji wplynelo na zmniejszenie rozpatrywanej mia-
ry o okoto 60%, a wigc jej zmiana jest analogiczna do zmiany wspotczyn-
nika Giniego.
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Rysunek 3. Zréznicowanie dochodéw gmin wojewodztwa wielkopolskiego na
tle gmin ogoélem mierzone wspolczynnikiem zmiennosci oraz efekt wyrowny-
wania

Zrédlo: jak do tabeli 1.

W badaniu o-konwergencji pierwotnego i wtérnego zréznicowania do-
chodéw gmin wojewddztwa wielkopolskiego per capita na tle wszystkich
gmin w kraju wykorzystano odchylenie standardowe (rysunek 4). Wartosci
odchylenia standardowego tworzg ciag rosnacy, co $wiadczy o tendencji do
narastania w czasie pierwotnego i wtdrnego zréznicowania dochodéw po-
datkowych gmin badanego wojewddztwa na tle kraju. W zasadzie jedynie
w 2014 roku odchylenie dla pierwotnej i wtérnej wysokosci tych dochodéw
byto nizsze niz w 2013 roku.
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Rysunek 4. Sigma-konwergencja dochodow gmin wojewdédztwa wielkopolskie-
go per capita w latach 2004-2014 mierzona odchyleniem standardowym
Zrédto: jak do tabeli 1.

Otrzymane wyniki skonfrontowano z wielkoécig wspotczynnika zmien-
nosci (rysunek 5). Wysoko$¢ tego wspolczynnika charakteryzowala sie duza
fluktuacjg, jednak w dtugim okresie jego wartosci réwniez byly rosnace, co
potwierdza wniosek, ze mechanizmy wyréwnawcze nie przyczyniaja sie do
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Rysunek 5. Sigma-konwergencja dochodéw gmin wojewodztwa wielkopolskie-
go per capita w latach 2004-2014 mierzona wazonym wspolczynnikiem zmien-
nosci

Zrédto: jak do tabeli 1.
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trwalego zmniejszania pierwotnego i wtornego zréznicowania dochodow
gmin wojewddztwa wielkopolskiego na tle calego kraju. W tym miejscu na-
suwa sie pytanie, w jaki sposdb wyréwnanie zdolnosci dochodowej wielko-
polskich gmin wplyneto na wysokosé¢ ich wydatkéw budzetowych.

6. Zréznicowanie wydatkow wielkopolskich gmin
w latach 2012-2014

W 2012 roku wydatki ogétem na jednego mieszkanca wielkopolskich gmin
uksztaltowaly sie na poziomie 2976 zi, byly symbolicznie mniejsze niz
w roku wczeéniejszym, a o 58 z} mniejsze niz przecietnie w panstwie?. Rok
pozniej wydatki te byty o 14 zt wigksze, ale o 95 zI mniejsze niz przecigtnie
w kraju. W 2014 roku wydatki te wyniosty 3178 zl i byly o 6,6% wyzsze
niz w 2013 roku, ale w dalszym ciaggu mniejsze niz przecigtnie w panstwie
(o 114 zt). W okoto 60% badanych gmin wydatki wynosily miedzy 2700,01
a 3300,00 zt. Najnizsze wydatki per capita wystapily w gminie miejsko-
-wiejskiej Kostrzyn (2426,08 z1), a najwyzsze w gminie wiejskiej Suchy Las
(6363,78 z1).

Najwyzsze wydatki per capita ponosza gminy wiejskie, a najnizsze gmi-
ny miejskie. Na przyklad w 2014 roku wydatki w gminach wiejskich wy-
niosly 3318 zl; byly one o 7,4% wigksze niz wydatki w gminach miejskich
(3074 zt) i o 6,0% wieksze niz w gminach miejsko-wiejskich (3120 zl).
W latach 2012 i 2014 w grupie gmin wiejskich najwyzsze wydatki na jedne-
go mieszkanca poniosta gmina Suchy Las (odpowiednio 6619 z1 i 6364 zl),
a najnizsze gmina Zelazkéw (odpowiednio 2214 z} i 2514 z1)°. W badanych
latach sposréd gmin miejsko-wiejskich najwiecej na jednego mieszkanca
wydawano w gminie Kleczew (odpowiednio: 5462 zt, 4890 zl, 5336 zi),
a najmniej w gminie Kostrzyn (odpowiednio: 2205 zt, 2117 zi, 2426 zl).
W 2012 roku w grupie gmin miejskich najwyzsze wydatki per capita od-
notowano w Sulmierzycach (3627 z1), a w latach 2013-2014 w Obrzycku
(odpowiednio: 4273 z1 i 4405 zI). W kolejnych latach najnizsze wydatki wy-
stapity w Wagrowcu (2195 zt), Stupcy (2397 zt) i Luboniu (2563 z1).

Nie mozna wskaza¢ tendencji w ksztaltowaniu sie wydatkéw inwesty-
cyjnych per capita. W 2012 roku gminy badanego wojewddztwa przezna-

4 Dane przywolywane w tym punkcie pochodzg z publikacji Urzedu Statystycznego
w Poznaniu [USP 2013; 2014; 2015].

> W 2013 roku liderem w grupie tych gmin byla Przykona (6307 zt), a najmniej wydata
gmina Zelazkéw (2400 z1).
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czyly na inwestycje $rednio 504 zt na mieszkanca, podczas gdy przecigtne
wydatki inwestycyjne w polskich gminach wyniosty 534 zt. W 41,4% gmin
wydatki te byly wyzsze niz przecietnie w wojewddztwie, a w 83 (37,4%)
wyzsze niz §rednio w kraju. W 2012 roku najwigksze wydatki inwestycyjne
per capita wykazala gmina Miasteczko Krajenskie (2624 z1), a najmniejsze
gmina Dabie (13 zl). W nastepnym roku wielkopolskie gminy przezna-
czyly na inwestycje $rednio 422 zt na mieszkanca, podczas gdy przecigtne
w panstwie wydatki inwestycyjne per capita wyniosty 498 zt. W 2013 roku
najwieksze wydatki inwestycyjne per capita odnotowano w gminie Odola-
néw (1609 zl), a najmniejsze w gminie Kuslin (64 zt). W 2014 roku kwota
wydatkow inwestycyjnych per capita wzrosta o 24,2% w stosunku do roku
wezesniejszego (do 524 zl), ale i tak byla nizsza od $redniej krajowej wyno-
szacej 586 zl per capita. W 2014 roku najwigksze wydatki inwestycyjne per
capita wystapily w gminie Wijewo (3222 zl), a najmniejsze w Miasteczku
Krajenskim (85 zI). We wszystkich latach w okoto 40% gmin wydatki inwe-
stycyjne per capita byly wyzsze niz przecigtnie w wojewddztwie, a w okolo
30% wyzsze niz $rednio w kraju.

Zakonczenie

Z przeprowadzonych badan plyng nastepujace konkluzje.

1. Przeszkodg w zréwnowazonym rozwoju gmin s3 ich niewystarczajace
i zréznicowane przestrzennie dochody wlasne w przeliczeniu na miesz-
kanca. Zgodnie z zalozeniami realizowanej w Polsce polityki spojnosci,
zadaniem panstwa jest zmniejszanie negatywnych skutkow zréznicowania
poziomu rozwoju spoleczno-gospodarczego jst, a zgodnie z postanowie-
niami Europejskiej karty samorzadu lokalnego, wyréwnywane sg nad-
mierne réznice w wysokosci dochodéw podatkowych gmin per capita.

2. Gminy wojewodztwa wielkopolskiego charakteryzuja sie zréznicowana
zdolno$cia dochodowy, ktérej wyznacznikiem sa dochody podatkowe
per capita. Zréznicowanie tych dochodéw na tle wszystkich gmin jest
jednak co najwyzej umiarkowane. Badane gminy uczestnicza w mechani-
zmach wyréwnania finansowego w sposob bierny (otrzymuja transfery),
jak i czynny (dokonuja wplat z przeznaczeniem na czg¢$¢ réwnowazaca
subwencji). Efekty poszczegolnych transferéw sa wprawdzie rozne, ale
wtérne zréznicowanie dochodéw wielkopolskich gmin jest mniejsze niz
pierwotne. Zaréwno wspolczynnik Giniego, jak i wspoétczynnik zmien-
nosci obliczony dla wielkosci G + S byly znaczaco (o okoto 60%) niz-
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sze od wspolczynnikéw obrazujacych sytuacje przed wyréwnaniem (dla
wielkosci G). Najnizsze dochody podatkowe na mieszkanca wyniosty
wowczas przecietnie 341,29 zl, po uwzglednieniu czesci wyréwnawczej —
882,82 zl, a po rozpatrzeniu wszystkich czesci subwencji - 1365,38 zt.
Po wyréwnaniu dochody te byly wigc wyzsze o 259 i 0 400%. Na tej
podstawie mozna stwierdzi¢, ze rozpatrywane mechanizmy s3 czynnika-
mi wplywajacymi na poprawe jakosci zZycia mieszkancéw, a tym samym
ze ich istnienie jest warunkiem koniecznym zréwnowazonego rozwo-
ju lokalnego.

3. Badanie o-konwergencji wykazalo jednak, Ze wyréwnywanie nie wply-
wa na trwale zmniejszenie zréznicowania badanych gmin pod wzgle-
dem ich dochodéw podatkowych. Wartosci odchylenia standardowe-
go i wspdlczynnika zmienno$ci tworza ciag rosnacy zaréwno przed,
jak i po wyréwnaniu, co $wiadczy o tendencji wzrostowej zréznicowa-
nia dochodéw tych gmin na tle wszystkich polskich gmin. Nietrwatosci
efektéow mechanizmdéw wyréwnania finansowego dowodzi takze ksztal-
towanie sie¢ wydatkéw wielkopolskich gmin. Najwyzsze wydatki ogétem
i inwestycyjne ponosza gminy, ktore nie otrzymuja czgsci wyréwnawczej
subwencji. Wyréwnywanie (zmniejszanie) réznic w dochodach podat-
kowych gmin nie jest wiec wystarczajagcym warunkiem zréwnowazone-
g0 rozwoju gmin.

4. Transfery wyréwnawcze moglyby odgrywa¢ wigksza role w zréwno-
wazonym rozwoju gmin, gdyby w ich konstrukeji zawarto bodzce do
stymulowania tego rozwoju, podnoszenia zdolnosci dochodowej, poszu-
kiwania efektywnych sposobéw wykonywania lokalnych ustug publicz-
nych, w tym do zawierania zwigzkéw gmin i ich faczenia si¢ w wigk-
sze wspOlnoty.
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