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NIEKTÓRE ASPEKTY POLITYCZNE 

RELACJI MI$DZY WŁADZAMI CENTRALNYMI I LOKALNYMI

1, Wprowadzenia

Kontrola wydatków władz lokalnych leży w centrum zainteresowania 

zarówno władz centralnych, jak 1 lokalnych w Anglii oraz Walii. Os

tatnie dowody, jakie da slą zaobserwować w taj aprawie mają tak duży 

wpływ na strukturę 1 prawna możliwości działania władz lokalnych, że 

cl, którzy analizują ta zjawiska mówią o zachodzących poważnych 

zmianach konstytucyjnych, a nawet o kryzysie włada lokalnyoh1.

Zmiany zawarta w "Akcie podatkowym", wydanym przez parlament 

w lipcu 1984 r . w tzw« "Białej karcie" pt, "Sprawność miast" są wy

starczającym dowodem na to, że w przyszłości władze lokalne znajdą 

się w niezmiernie trudnej sytuacji, gdyż będą miały do czynienia 

s władzami centralnymi wrogo nastawionymi do Ich działalności, która 

jeet związana z podtrzymaniem własnej pozyoji.

Wiele innowaojl, wprowadzonyoh w ciągu ostatnioh 10 lat na 

szczeblu lokalnym, stoi pod znakiem zapytania z powodu reorganizacji 

w takich dziedzinach, Jaks transport, reforma gospcdaroza czy też 

pomoc dla grup aniejszościowych. Zagrożone również mogą być dotych

czas ustabilizowana obszary polityki, jak np. polityka mieszkaniowa.

#
3tarasy wykładowca Wydziału Planowania Miaat Politechniki 

w Oxfordzie.

1 O . J  o n e  s, J . 3 t  e w  a r t ,  The Case for Looal Government, 
d, Allen aad Uuwln, 1983.
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Działalność władz lokalnych Jest finansowana Jako składowa dzia

łania takich elementów, Jaki wzrost posiadanego majątku (podatki), 

opłaty za towary i  usługi, a takie dotacje od władz centralnych. 

Obowiązki brytyjskich władz lokalnyoh są bardzo rozległe w porówna

niu z innymi krajami Europy Zachodniej. Należą do nich m. in .:  

szkolnictwo - kształcenie do lat 16, szkolnictwo ponadpodstawowe i 

zawodowe, państwowe sektory budownictwa mieszkaniowego, służba zdro

wia, opieka społeczna, budowa i  Utrzymanie dróg. Środki finansowe 

otrzymywane lokalnie, nie są wystarczające, aby zapewnić odpowiedni 

poziom usług i wykonać wszystkie działania zlecone przez władze cen

tralne^.

Wraz ze wzrostem.obowiązków władz lokalnych w XX w ., pod wpływem 

naolsków społeczno-politycznych i wzrastającej złożoności współczes

nego kapitalistycznego państwa przemysłowego potrzebującego "społe

cznej kierująoej stolicy", wzrósł udział i  zakres działalności władz 

centralnych wyrażony w postaci dotaoji dla władz lokalnych.

Jest regułą, że kiedy nowe obowiązki są narzucone na szczebel 

lokalny przez władze centralne, to wzrost obciążenia można rozpoznać 

poprzez wzrost finansowego udziału budżetu centralnego w budżecie 

lokalnym.

2 . Stosunki między władzami centralnymi a lokalnymi

Potrzeba rozdzielenia globalnych dotaoji dla władz lokalnych 

zmusiła władze oentralne do poszukiwania rozsądnej bazy dla oblicza

nia i  alokacji dotaoji. System dotaoji wsplerająosj opłaty lokalne, 

działający od 1981 r , f oparty był na obllozeniach próbujących usta

lić : a) potrzebę dotowania władz lokalnyoh w różnych dziedzinach 

(np. dotacje na potrzeby ludzi starszych ozy też dzieci, dotacje na 

budowę dróg it p ,)$ b) dostępne zasoby lokalne, aby wyjść naprzeoiw 

potrzebom wydatkowym.

Dotaoje rozdzielane władzom lokalnym, wg systemu dotaoji wspie

rającej (SDW), składały się z trzech elementów:

■)

2
K. N s w t o n, Central Ooremment Grants, Territorial Justioe 

and Looal Demooraoy in Poat-War Britain in Finanoing Urban Qovern- 
ment in the Welfare State, U. S . Ashford, Croom Heim 1980.



1) miejscowego, który miał na celu uwolnienie miejscowych podat

ników od olęiaru wydatków lokalnych, co w efekcie było opłatą aa 

strony władz centralnych na rzecz władz lokalnych, zamiast podatków 

1 znalejszyło pobieraną od podatków prowizję?

2) zasobów surowcowych, który miał na celu wyrównanie podstawy 

podatku władz lokalnych$

3) potrzeb, mającego zrekompensować władzom wydatki wynikające 

% powyższych, przeciętnych potrzeb.

Nacisk na zmianę tych elementów i  obciążeń wywierany był przez 

różne lokalne zrzeszenia władz terenowych. Organizacje te miały re

gularny kontakt z wydziałami władz centralnych poprzez Radę Doradczą 

władz lokalnych, na posiedzeniach której zbierali się reprezentanci 

powyższych władz.

Zainteresowanie władz centralnych poziomem i strukturą wydatków 

władz lokalnych dotyczy następujących zagadnień:

1) kierowania środków do władz lokalnych wg polityki najpilniej

szych potrzeb np. rodzaju terenów i  polityki;

2) kontroli całością kwoty, jaką władze centralne kierują na lo

kalne wydatki;

3) kontroli całości wydatków lokalnych jako integralnej części 

kontroli wydatków miejskich i gospodarki jako całości.

W latach 1975-1979 rząd laburzystowski ^zdołał zmniejszyć wzras

tający poziom wydatków lokalnych w ramach rosnącego poziomu całości 

wydatków miejskich 1 obniżył swój wkład do całości wydatków lokal

nych z 63,1# w 1975 r. do 56,9# w 1979 r. (wyłącznie wydatki bieżą

ce). Zostało to osiągnięte dzięki dzlałalnośoi Rady Doradczej i sys

temu dotacji, która miała wpływ na ogólny poziom wydatków władz lo

kalnych i wkładu w nie władz centralnych, a nie obszarowego rozdzia

łu środków z 3DW. Dlatego, jeśli władze lokalne chciały przekroczyć 

poziom wydatków określony przez system dotacji, mogły to zrobić, ale 

jedynie przez podniesienie swego budżetu w drodze zwiększenia podat

ków lokalnych. Za taką decyzję władze lokalne byłyby odpowiedzialne 

przed swoimi lokalnymi wyborcami, ale w żadnym wypadku nie straciły

by przez to prawa do dotacji ze szczebla centralnego.

3 . Sytuacja po 1979 r.

Rząd konserwatywny wybrany po 1979 r . Istotnie zmienił cały 8ye- 

tem dotacji w ramach ustawy dotyczącej planowania władz lokalnych i



użytkowania z 1980 r . ,  a obowiązującej od 1981 r. Wprowadzona ustawa 

iatotnie ćmienia pozycję rządu. Pośrednio sprawowana aktywna kontro

la nad o ał oś oią lokalny oh budżetów zgolenia się w bezpośrednią kon

trolę, a więo ma charakter adresowy i  dotyozy poszczególnych władz 

. lokalnych, a nie oałośoi budżetów wszystkich władz lokalnych.

Nowy system zapewnia rozdział ogólnych dotacji dla wszystkich 

władz lokalnych, oparty na szacunku potrzeb, które władze muszą za

spokoić w związku z zapewnieniem odpowiedniego poziomu usług (dota

cja odnośnyoh wydatków). Każdy wydatek lokalny Jest obliczany Jako 

składowa wpłat jjoohodząoyoh ze wzrostu opłat lokalnych do ogólnej 

dotacji.

Każda władza lokalna otrzymuje zadanie od władz centralnych 

związane z dotacją odnośnych wydatków. Jeśli zadanie zostanie prze- 

kroozone, spowoduje to karę zmniejszenia dotaoji wyliozonej na pod

stawie dotaojl odnośnyoh wydatków. Kary te są progresywne, a więc 

przekroczenie zadania Jest zbyt kosztowne dla władz lokalnych.

Wpływ kontroli rządowej na działalność władz lokalnych różni się 

znacznie od tego sprzed 1979 r. Wszystkie władze lokalne miały prze- 

kroozony budżet o 771 nln funtów ponad ten założony na lata 1983/ 

1984. W tym 16 władz lokalnych odpowiada za 75# tej sumy. Przypad

kiem krańcowym jest Rada Wielkiego Londynu, która wydała 300 min 

funtów ponad limit ustalony na lata 1983/1984. W rezultaoie Bada 

Wielkiego Londynu nie otrzyma dotaoji w ogóle, oo w efekole jest ka

rą w postaol odebrania 129 min funtów - kwoty, którą zostaną obcią

żeni podatnloy. Koszty kontroli programu wydatków władz lokalnych są 

znaczne. Powoduje to również hamowanie lnlajatyw tychże władz 

w przyszłości.

W przypadku Londynu koszty te mogą być rozdzielone na duży ob- 

ozdr płatniozy. Większość wydatków jest ponoszona przez podatników 

spoza Londynu. Na początku 1980 r . wzrosły trudności związane 

z przeprowadzaniem kontroli przez władze oentralne, ponieważ kontro

lę nad wlększośoią władz lokalnyoh w dużych ośrodkach przemysłowych 

zyskała Partia Praoy. Ta eytuaoja doprowadziła do powstania systemu 

zadań w ramach obowiązującego systemu dotaoji ogólnych.

4 . Ostatnie zmiany

• • ■ •’ •:jV" V'- 'V '■ ‘

Obocny stosunek rządu do lokalnyoh opłat samorządowyoh wynika 

z uozuoia frustracji uwarunkowanego niemożnością obalenia tego sya-



temu opłat jako formy opodatkowania. Podatki lokalne są prawdopodo

bnie najbardziej nielubianą formą opodatkowania. Są one egzekwowane 

jako roczna globalna suma, a ich oszaoowanie nie jest związane z do

chodem gospodarstw domowych, ale oparta jest na przypuszczalnej war

tości posiadanej własnośoi. Prze* to nie ma spójnej tendencji wzros

tu wysokości podatków wraz ze wzrostem inflacji cenowej i dochodów. 

Jednocześnie forma ich pobieranie Jest łatwa i tania, W wyniku naci

eku ae strony różnych ugrupowań rząd próbował znaleźć inne rozwiąza

nie , ale jak do tej pory nie zaakceptowano żadnych zmian. W 1979 r . , 

po dojściu do władzy Partii Konserwatywnej, rząd obiecywał zniesie

nie podatków lokalnyoh, a ponadto udawadnleł, że nawet jeóll nie 

zostaną one zniesione, to przynajmniej będzie kontrolowany ich 

wzrost. Jak wskazuje tnb. 1 wydatki lokalne {przy cenach stałych) 

nie wzrosły w latach 1975-1982, podozae gdy wydatki władz central

nych wzrosły znacznie. J%et to głównie odbiciem rosnąoych kosztów 

wysokiego bezrobocia, które znacznie wzrosło w tym okresie. Więk

szość władz lokalnych nie przekroczyła ustalonego przez rząd poziomu 

ogólnych dotaoji. Jednak niektóre władze lokalne, głównie kontrolo

wane przez Partię Pracy w dużych ośrodkach miejskich, znacznie prze

kroczyły ich poziom. W stosuhku do nich są stosowane bezpośrednie 

spoaoby osiem ograniczenia rozmiarów podatków lokalnyoh. Władze lo

kalne, a zwłaszcza te, które przekroczyły fundusz dotaoji, twierdzą, 

że problem ten powstał głównie na skutek polityki władzy centralnej 

zmierzającej do obcięcia funduszy na wydatki lokalne z 6 3 ,1H w la

tach 1975/1976 do 54,2# w latach 1981/1982. Działalność ta najbar

dziej odbija się w dużych, starych regionach przemysłowych, gdzie 

zapotrzebowanie na wydatki ptibliozne jest większe i gdzie należy Bię 
zajmować problemami związanymi * kryzysem ekonomicznym i upadającymi 

śródmieściami.

Działalność swoją raądl argumentował tym, że wysoki poziom podat

ków ma negatywny wpływ na możliwości uzdrowienia gospodarki, ponie

waż podatki na kapitał ograniczają nakłady inwestycyjna. V chwili 

obecnej opłaty lokalne są największym pojedynczym podatkiem ponoszo

nym przez grupy interesu, t j .  grupy podejmujące działalność gospo

darczą.

Ustawa dotycząca podatków ("Akt podatkowy") wprowadza nowe usta

wodawstwo, zezwalające rządowi na ustalenie granicy, do której posz- 

ozególne władze lokalne mogą podnosić swoje podatki. Początkowo pra

wo ograniczenia podatków odnosiłoby się tylko do małej grupy tych 

władz lokalnych, które znacznie przekraczają budżet, t j .  o 10 min
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funtów powyżej rządowych dotaoji. Jednak ustawa ta zezwala na ogra

niczenie podatków wszystkim władzom lokalnym, jeśli reąd uzna, że 

jeat to konieczne. W związku z tym, nawet na swym własnym torenle 

żadna władza lokalna nie jeat pewna swej autonomii w polityce finan

sowej.

Jako poparcie tych ograniczeń rząd argumentuje, że Wielka Bryta

nia jest państwem Jednolitym, a nie federalnym: "Chociaż władze lo

kalne odpowiadają przed swoimi wyborcami., wywodzą swą siłę od Parla

mentu. Ich struktura, obowiązki i funkcje były zawsze przedmiotem 

częstych modyfikacji w miarę zmiany potrzeb kraju""*. Władze lokalne 

są głównymi uczestnikami procesów ekonomicznych zarówno jako Jednos

tki finansujące, jak i  prąoodawcy, w związku z czym tnuazą stosować 

aię do polityki makroekonomicznej rządu.

Oznacza to, że: "ich globalne wydatki nie powinny przekroczyć 

wydatków określonych przez władze centralna"*.

W przekonaniu wielu polityków głównym zagadnieniem jest problam 

statusu i praw władz lokalnych określonych w brytyjskiej konstytu

cji*’ . Argumentują oni, że nie istnieje żaden paragraf w konstytucji 

mówiący, że wydatki władz lokalnych oparte na ich własnych potrze

bach powinny podlegać Jakimkolwiek limitom stawianym prze® gładzę 

centralne. Ponadto twierdzą, żo Jeśli władze nie będą miały prawa do 

ustalania własnych podatków, staną się niezdolnymi do efektywnego 

działania.

Obecny system (szczególnie z nową ustawą dotyczącą ograniczeń 

podatków - "Akt podatkowy") Jest prawdopodobnie najgorszy w świacie. 

Jak twierdzą G. Jonas i J . Stewart, brakuje mu zalet prawdziwie 

scentralizowanego systemu i jednocześnie nie zezwala on na prawdziwą 

autonomię^. Niszczy podstawy odpowiedzialności we władzach lokalnych 

i polityce. Zarówno obecny rząd konserwatywny, jak 1 poprzedni - la- 

burzystowski były obojętne wobec propozycji komisji Layfielda, będą

cej za większym rozróżnieniem i jasnością obowiązków oraz odpowie

dzialnością władz centralnyoh i lokalnych przez wprowadzenie nowej 

formy finansowania, kontrolowanej przez władze lokalna, która miała

by postać lokalnego podatku dochodowego. Podatek ten zmniejszałby

^ Obwieszczenie w sprawie opłat środowłąkowych. Departament Śro
dowiska, Londyn 1983.

* Ibidem.

J o n e a, S t e w a r t ,  op. cit.

^ Ibidem.



zależność władz lokalnych od dotacji centralnych. W rezultacie decy

zje finansowe władz lokalnych miałyby znacznie większy wpływ na spo

łeczności lokalne.

Ta nadmierna zależność od dotaoji centralnych jest zmorą władz 

lokalnych, ponieważ jest dużą pokusą postawianie rządu w roli nik

czemnika nie dostarczającego pieniędzy na różne potrzeby lokalne. 

Jak utrzymuje K, Newton ustalenie poziomu dotacji dla angielskich 

władz lokalnych ma szczególny wpływ na lokalną kulturę polityczną^.

Dominujjąoa forma polityki w sytuacji, gdy dotacja nie jest okre

ślona, wyraża się we współzawodnictwie między władzami na tym samym 

tarenie, polegającym na próbach przyciągnięcia rezydentów, płacących 

wysokie podatki i zamożnych grup interesu (nie wymagających wielu u- 

aług), a Jednoczesnym odstraszaniu grup wymagających wysokiego po

ziomu usług i płacących niskie podatki.

Natomiast w sytuacji kiedy dotacja dominuje w finansowaniu władz 

lokalnyoh, stosunki między tymi władzami nie są oparte na współzawo

dnictwie, ale na sojuszu pokrewnych rad przeoiwko innym radom (np. 

budowa metra a rozwój rolnictwa), a także przeoiwko władzom.central

nym. Rezultatem jest również wciąganie władz centralnych w szczegóły 

dotyczące budżetów i  działalności szczebla lokalnego. Władze lokalne 

skłonne są dostarczyć wielu informacji, aby zapewnić sobie dalsze 

dotacje.

Ograniczenie i zniesienie podatku Jest źródłem konfliktu między 

rządzącą Partią Konserwatywną a władzami lokalnymi. Torysowska ideo

logia regionalizmu, nieingerencji ze strony centrum i zasada odpo

wiedzialności władz lokalnych przed własną społecznością kontrastują 

ostro z rzeczywistością oraz rosnącymi kontrolami i restrykcjami na

kładanymi na władze lokalne przez rząd.

Jeśli głównym zadaniem rządu jest kontrola wydatków lokalnych, 

to posunął się on za daleko* Trudno Jest ocenić czy możliwości o- 

trzymono w ustawie podatkowej ("Akt podatkowy") 1 środki zaradcze 

proponowane w akcie "Sprawność miast" są usprawiedliwione stopniem 

przekroczenia podatków. Ustawa podatkowa jest aż nadto wystarczają

cym dowodem na to, że osłabienie obszarów metropolitarnych jest nie

konieczne i jak dowodzą obliczenia przeprowadzone przez Cooper*a i 

Lybranda jest mało prawdopodobne, aby mogło doprowadzić do większych 

oszczędności.

_____  ■ i___

7
' N e w t o n ,  op. cit.



5 . Wnloakl: _ atak na władze lokalne

Wydaje aię, że obecną politykę i działalność rządu można inter

pretować jako atak na władze lokalne atoaujące politykę autonom.ll i 

zdolne prowadzić swoją własną charakterystyczną politykę.

W chwili obecnej Hrabstwo Wielkiego Londynu i inno hrabstwa me

tropolitarne prowadzą politykę opartą na zasadach politycznych 

sprzecznych z zasadami władz centralnych* Patrick Jenkin podniósł 

ten problem na konferencji partii konserwatywnej, kiedy zapytał de

legatów: "Czy ziajecie sobie sprawę z tego, że Marksiści traktują 

władze lokalne jako element walki klas i broń rozdzielającą boga

ctwo. Właśnie to jeat to czemu jesteśmy przeciwni.. £ •••]  A1<9 ni® mu~ 

s im y  tolerować tej sytuacji tak jak przedstawił to Tebbit. Rada

Wielkiego Londynu prowadzi działalność typową dla tej nowej wersji
A

socjalizmu. Należy ją znieść" .

I właśnie dlatego należy traktować powabie argumenty wytaczane 

w sferze ideologii politycznej.

Można wyróżnić trzy główne trendy nakreślające politykę rządu 

w stosunku do władz lokalnych, jak jeat :is© określone w akcie "Spraw

ność miast" i ustawie podatkowej.

1. Ruch zmierzający do większej centralizacji i kontroli spraw 

lokalnych. Kontrola finansowa władz lokalnyoh zaproponowana przez 

ustawę podatkową Jest tego przykładem, ale również ważne Jest po

wstanie nowych agencji działających na szozablu lokalnym i oentral- 

nie kierowanych systemów dotaoji, np. takich Jak niejakie fundusze 

rozwoju.

2 . Ograniczenie eektora państwowego 1 wzrastająca pomoc dla pry

watnego kapitału. Jeat to uwidoęznione przez procea prywatyzacji u- 

sług państwowych, sprzedaż państwowych firm i akcji z Jednoczesnym 

zmniejszeniem wydatków w takich dziedzinach, jak budownictwo miesz

kaniowe czy komunikaoja miejska.

3 . Nietolerancja politycznej opozycji. Czy jest logiczne wytłu

maczenie zniesienia podatków? Jeśli kiedykolwiek władze lokalne mia

ły rolę strategiczną, to muei ona istnieć na szczeblu metropolitar

nym. Od opublikowania "Białej karty" polityka rządu stała się przed

miotem krytyki ze wszystkich stron.

8 "Times*, 14.03.1983.



Należy stwierdzić, że prawdziwym celem zniesienia podatków Jest 

pozbycie się tego szczebla rządowego, który zdominowany jest przez 

Partię Pracy. Ta dominacja w rzeczywistości Jednak Jest fikcją i 

w chwili obecnej Jedynie okręgi metropolitarne reprezentują główne 

oentrum opozycji, a także alternatywę dla politycznych praktyk mone- 

taryzmu rządu M. Thatcher - podpory kapitalizmu i ograniczeń usług 

publicznych.

Michael Thomas

SOHS P0LIT1CAL ASP6CT3 OP CENTUAL/LOCAL GOVERNMENT RELATI0N3

The author of the artiole analyses changes in political rela- 
tiona between central and local governments on the background of in- 
troduced recently changea in the financing system ln Great Britain. 
Generally, theae changea are following:

1. A movement towardo greater oentrallzation and control over 
the involvement in local affairs. The flnanoial oontrol of local au- 
thorities is an obvious example, but alao significant la the deve- 
lopment of new agencies operating at looal level and oentrally dt- 
rected funding syatems like the urban development grants.

2. Reductions of the publlo aector and the inoreasing aid to 
priyate capital, This la demonatrated by the process of priyatising 
public aervicea and aelling of publioly owned companiee and asaeta 
together with the reduction of public expenditure in fielda like 
housing and urban publlo transport.

3 . An intolerance of political oppoaltlon. la there a logical 
eiplanatlon for abolition? I f  ever a strategie role existed in Bn- 
gliah local government it must exiat at the metropolltan level, The 
govemment’ s argumenta have not atood up to the auatained criticism 
reoeired from all ąuartera aince ”Tha White Paper" waa publlshed.

The laat conclusion of the paper ia that it is neceaaary to take 
the political objective aeriously and argue that the real function 
of the abolition Ib to get rid of a level of goiremment which has 
become dominated by Labour. While this domination is leas real than 
imagined at the preaent tlme the metropolltan areaa repreaent the 
only significant centro of political oppoaltlon and altemative po
litlcal practice to Thatcherite monetariam, support for capitalism 
and reduction of public senrioes.


