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Niniejszy artykut zawiera prébe odpowiedzi na kilka pytafi majgcych kluczowe znaczenie
dla oceny sposobu finansowania samorzadéw w Polsce, a dotyczacych transferéw z budzetu
pafistwa, Jakie cele stawia teoria finanséw lokalnych przed systemem dotacji i subwencji?
W jaki sposéb sg one realizowane w praktyce krajow europejskich? Jak na tym tle mozna
oceni¢ transfery dla samorzadéw w Polsce?

Prébujac odpowiedzie¢ na te pytania, rozpoczng od prezentacji zagadnies tecretycznych
zwigzanych z transferami. W drugicj czedci przedstawie pokrétce podstawy kilku — charak-
terystycznych dla krajow curopejskich - system6w dotacji i subwencji. Trzecia cze§é
zawiera wstgpng oceng rozwiazafi stosowanych w Polsce, z ktSrej wynikajg postulaty
dotyczace pozadanych zmian. Ze wzgledu na ograniczona objetoé¢ niniejszy artykut pomija
natomiast szczegblowy opis systemu dotacji 1 subwencji obowiazujacego w tej chwili
w naszym kraju — opis taki byt przedmiotem wielu artykutéw w prasic fachowej', jest
zatem dobrze znany.

Zagadnienia teoretyczne

Potrzeba transferédw zasilajacych budzety samorzadowe

Przekazywanie pienigdzy z budzetu pafistwa do budzetéw samorzadowych
jest odstepstwem od zasad fiscal federalism (Musgrave 1959; King 1984,
Oates 1972, por. takze oméwienie w Swianiewicz 2002). Najczesciej przy-
taczana, chociaz nie jedyng, motywacja systemu transferéw jest cheé wy-
rownywania sytuacji finansowej biedniejszych i bogatszych jednostek sa-
morzadowych. Bez wzgledu na to, jak skonstruowany bgdzie system do-
chodéw wiasnych, zréznicowanie bazy dochodowe] musi wystapié. Bedzie
ono tym wigksze, im znaczniejsze sa miedzyregionalne zréznicowania roz-
woju. Mozna jednak zapytaé, dlaczego pojawianie sig rozpietosci dochodéw
prowadzi do interwencji.

' Por, liczne artykuly w ,Samorzadzie Terytorialnym”, ,Finansach Komunalnych” oraz
bardziej popularne prezentacje na tamach , Wspélnoty”, a tak’e publikacje ksigzkowe, np.:
Borodo 2000; Chojna-Duch, Kemberger-Sokotowska 1999; Kornberger-Sokotowska 2001; Surdw-
ka 1999,
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W literaturze teoretycznej (por. np. King 1984; Bramley 1990) najczescie
wymienia si¢ nastgpujace argumenty za stosowaniem dotacji i subwencji:

+ zasada réwnosSci pionowej — podzial Zrédel finansowania migdzy szczeble
wiadzy moze by¢ taki, ze wielkodé dochodéw wiasnych samorzadéw nie
wystarcza na wytwarzanic odpowiedniej wielkosci débr i uslug, W takiej
sytuacji dotacje badZ subwencje moga wspomagaé lokalna baze dochodowa.
Jezeli niedostatek finansowania samorzadéw jest znaczny, sytuacja taka
stanowi wyraine zaprzeczenie zasad fiscal federalism. Zamiast z géry
zaktada¢ finansowanie znaczacych zadan przez transfery (tak jak jest np. ze
szkolnictwem podstawowym w Polsce), mozna pomysleé, w jaki sposSb
podnie$¢ dochody wtasne. Jednak w praktyce subwencje motywowane
checig zachowania réwnosci pionowej sa bardzo czeste, szczegdlnie w kra-
jach europejskich;

* zasada réwnosci poziomej — obywatele powinni mie¢ dostgp do uslug tej
samej jakofci za tg sama ceng, bez wzgledu na miejsce zamieszkania,
Gdyby nie wyréwnywanie sytuacji finansowej, mieszkancy gmin biedniej-
szych musieliby placié znaczaco wyisze podatki, by otrzymywaé ushigi
takie same jak mieszkadcy bogatszych czesci kraju;

s wspomaganie samorzaddéw, ktore dwiadeza ushugi nie tylko dla swoich
mieszkancow ~ zakres oddzialywania wiclu uslug nie pokrywa si¢ z geo-
graficznymi granicami jednostek samorzadowych. Dotyczy to w szczegGlno-
Sct wielkich miast, kiére czgsto obstugujg mieszkancéw okolicznych gmin
w przypadku takich ustug jak szkolnictwo (zwlaszcza ponadpodstawowe),
oczyszczanie ulic, utrzymanie drég lokalnych i wiele innych. Gdyby nie
wsparcie tych jednostek za pomoca transferéw, mieszkaficy miast utrzymy-
waliby podaz ustug dla okolicznych gmin ze swoich podatkéw (w literaturze
zjawisko to nosi nazwe ,jeZdZicOdw na gape” — free riders). Przy braku
wspomagania dla takiego samorzadu, wiadze i spoleczno$é lokalna moglyby
nie by¢ zainteresowane zapewnieniem odpowiedniej podazy ushug;

¢ zapewnienie minimalnego standardu ushag, ktéry jest okreslany (przez
rzad lub parlament) w skali calego kraju - potrzeba taka pojawia sie,
zwlaszcza gdy samorzady odpowiadaja za ustugi o charakterze redystrybu-
cyjnym. Sytuacja taka nie jest zgodna z koncepcja fiscal federalism (King
1984; Musgrave 1959), ale jest czgsto spotykana w praktyce wiekszosci
krajéw europejskich. Oates (1972) argumentuje, ze wéwczas wyréwnywarnie
jest potrzebne;

» stymulacja podazy dobr spolecznych (merit goods), ktére stanowia prio-
rytet w polityce patistwa,;

¢ redukcja nicefektywnosci w decyzjach lokalizacyjnych, ktére wynikaé
mogq ze wspélzawodnictwa podatkowego miedzy samorzadami. Wspét-
zawodnictwo podatkowe moze takze prowadzi¢ do nadmiernego obnizania
dochodéw samorzadéw i w rezultacie zbyt niskiej podazy uslug lokalnych.
Poza czasami pedwazanym (przez tych, ktérzy stoja na stanowisku, ze

dochody wlasne powinny by¢ na tyle wydajne, by ta przyczyna transferu nie
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miata zastosowania) argumentem réwno$ci pionowej oraz krytykowanym
z pozycji obrony autonomii lokalnej argumentem stymulacji podazy débr
spolecznych, pozostale przytoczone powyzej argumenty za stosowaniem trans-
fer6w zasilajacych z zewnatrz budzety samorzadowe odnosza si¢ wiec do
wyréwnywania réznic migdzy biedniejszymi i bogatszymi samorzadami. Nie
chodzi tylko o wyréwnywanie poziomu dochodéw. Réwnie wazne, a moze
nawet wazniejsze, jest wyréwnywanie potrzeb wydatkowych (zwigzane ze
zréznicowanym zapotrzebowaniem na ustugi w réznych miejscach) i wyrow-
nywanie uwzgledniajace uzasadnione (niezwiazane z efektywnoscia funkcjo-
nowania samorzad6w) zréznicowanie kosztow jednostkowych wykonywanych
ushug. Do zagadnienia tego powrdee jeszcze w dalszej czesci artykutu,

Oprécz argumentéw aprobujacych, wysuwane sa takze argumenty przeciw-
ko stosowaniu subwencji i dotacji. W szczegdlnosci twierdzi sig niekiedy, ze:
= powoduja one konflikt z najbardziej efektywna (rynkowa) alokacja kapitatu,

zaburzaja naturalny uktad zréZnicowania cen (np. nieruchomosci);

» wchodza w konflikt z lezaca u podstaw koncepcji fiscal federalism autonomiy
lokalng — utrudniajac dostosowanie polityki finansowej do lokalnych prefe-
rencji (dzieje si¢ tak zwlaszcza wtedy, gdy znaczna cze$é transferow to
dotacje o charakterze celowym), a takze obniZajac odpowiedzialnosé poli-
tykéw lokalnych przed wyborcami;

» zniech¢caja wladze lokalne do stymulowania rozwoju ekonomicznego — po
co dazy¢ do podnoszenia bazy ekonomicznej regionu, skoro prodciej jest
otrzymaé dotacje?

Wyréwnywanie poziomu dochodéw jednostek samorzadowych rzadko jest
catkowite (cho€ jak zobaczymy dalej, w niektérych krajach wystepuja systemy
oparte na takim zalozeniu), zazwyczaj chodzi tylko o zmniejszenie stopnia
dysproporcji. Szczegélnie czesto dyskutowanym problemem jest wiec stopief
wyréwnywania i jego wplyw na efektywno$é ekonomiczna mierzona w skali
calego kraju. Z ekonomii znana jest krzywa Laffera, wedtng ktérej podnoszenie
podatkéw powyzej pewnego poziomu prowadzi do spadku wpltywéw budze-
towych i zmniejszenia efektywnoSci catego systemu., Wyréwnywanie réznic
w ukladach przestrzennych moina potraktowaé jako zagadnienie redystrybucji
analogiczne do obciaZzen podatkowych i postawié pytanie, w jaki sposdb
stopien redystrybucji migdzyregionalnej wptywa na efektywno§¢. Mozna row-
niez zastanawiac sig, jaki poziom wyréwnywania jest najbardziej sprawiedliwy.

QdpowiedZ na to pytanie zaleze€ bedzie od postaw zwigzanych z wyznawana
filozofia polityczng. Przyjmijmy, Ze skala redystrybucji przestrzennej ma
wplyw na ogdlng efektywno$¢ systemu, a zatem takZe na przecigtng uzytecz-
noé¢ jednostki przestrzennej, ktéra moZzemy utozsamié z przecietng wielkoscia
dochodéw tej jednostki. Jak podkresla van Parijs? (1990), efektywno$é nie jest
najwyzsza przy zerowej skali redystrybucji. Aktywna polityka spofeczna do

? Rozumowanic van Parijsa nie dotyczy uktad6éw przestrzennych, ale mozna je tatwo preetozyé
na zagadnienie redystrybucji migdzyregionalnej.
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pewnego momentu sprzyja efektywnodci. Poczatkowe wznoszenie sig krzywej
efektywnosci (por. rys. 1) wiaze sig¢ z: redukcja czynnikéw kryminogennych,
zmniejszaniem si¢ liczby strajkéw i innych protestéw spolecznych, zapew-
nieniem wigkszej stabilnosci sity roboczej w okresie recesji regionu (w przeciw-
nym razie pojawialyby si¢ czg¢ste ruchy migracyjne, niekoniecznie korzystnie
wplywajace na efektywnosé w diuzszej perspektywie), poprawieniem warun-
kéow dla postgpu technicznego (m.in. w zwiazku ze zmniejszeniem oporu
przed nowymi technologiami, zwiazanego ze strachem przed utrata pracy).
Pojawia si¢ wiec lepszy klimat wspotpracy migdzy kapitatem i robotnikami,
a takZze miedzy wladzami samorzadowymi i biznesem lokalnym.

n dochéd
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Rys. 1. Relacje migdzy efektywnoscia a restrybucja przestrzenna
Zrédlo: van Parijs 1990.

Jednak wzrost redystrybucji zmniejsza motywacje do poszukiwania lepszych
miejsc pracy, oszczedzania i ryzykownych inwestycji. Z interesujacego nas
punktu widzenia redystrybucja w ukladach przestrzennych zmniejsza deter-
minacj¢ wladz lokalnych do wspierania rozwoju ekonomicznego, a posrednio
(np. poprzez wzgledne pogorszenie infrastruktury technicznej potrzebnej dia
rozwoju gospodarki lokalnej) stanowi takze antybodziec dla przedsigbiorstw.
Koficowy efekt zalezy wigc od tego, ktdra z tych dwoch tendencji przewazy.
Nawet jednak zakladajac, ze znamy dokladny przebieg krzywych zilustrowa-
nych na rys. 1 i ze wiemy, w ktérym miejscu znajduje sie analizowany przez
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nas system, wybsr optymalnej strategii zalezeé¢ bedzie od przyjetege systemu
wartodci.

Utylitarysta powie, Ze najlepsza jest strategia zmierzajgca do maksymalizacji
produktu globalnego (efektywnosci calego systemu). Postawa taka oznaczona
jest na rysunku literg U. Utylitaryéci powiadaja, ze shuszne jest ,,maksymali-
zowanie uzytecznoéci, tzn. zaspokajanie mozliwie najwigkszej ilosci racjonal-
nych pragnien. Pragnienia niekt6rych jednostek pozostang wiec niezaspokojone,
jesli sa sprzeczne z postgpowaniem, ktére maksymalizuje ogblng uzytecznosé.
Wielka szkoda. Ale poniewaz zwycigzcOdw musi by¢ z zalozenia wigcej niz
przegranych, nie ma powodu, by pragnienia mniejszo$ci przedktada¢ nad
liczniejsze pragnienia wigkszo§ci” (Kymlicka 1998, s. 30). Sytuacja na rys. |
ma charakter statyczny. W dalszej perspektywie mozna argumentowac, ze
sukces ,,zwycigskich” jednostek przestrzennych stworzy korzystniejsze warunki
takze dla tych, ktérzy sa obecnie przegrani. Nietrudno dostrzec zbiezno$é tych
argumentéw z do&¢ czesto gloszonymi w Polsce pogladami na temat polityki
regionalne;j.

Postawa skrajnie egalitarna (E na rys. 1) postulowaé bedzie catkowite
wyréwnywanie, nawet jesli miatoby to oznacza¢ znaczny spadek efektywnosci
systemu. Réznice miedzy regionami sa niesprawiedliwe, wigc potrzeby powin-
ny byé zaspokajane w tym samym stopniu bez wzgledu na miejsce zamiesz-
kania. Trudno doszukaé sie tak radykalnych sformulowan we wspodlczesne)
filozofii politycznej, ale stanowisko takie jest bliskie formutowanemu czgsto
w praktyce polityki regionalnej. Catkowite wyréwnywanie réznic migdzy
regionami nie ma tak dramatycznych konsekwencji jak przewidywane przez
Laffera w przypadku redystrybucji migdzy jednostkami, ale czgsty jest poglad,
ze prowadzi do obnizZenia efektywno$ci ekonomicznej.

Z kolei postawa skrajnie libertarianska (L na rys. 1), wychodzac z pojgcia
indywidualnej wolnosci, sprzeciwiaé si¢ bedzie jakimkolwiek formom redys-
trybucji, w tym redystrybucji przestrzennej. Wedlug Nozicka (1974) ,,uspra-
wiedliwione jest pafistwo minimalne, ktérego funkcje ograniczaja si¢ do
obrony przed przemoca, kradzieza, oszustwem oraz ochrony uméw itd.; kazde
panstwo o szerszych uprawnieniach oznacza pogwalcenie praw jednostki do
wolnosci od przymusu (...) Jednostka ma absolutne prawo do swobodnego
dysponowania udziatami [zasobami], jesli tylko nie wiaze si¢ to z przymusem
lub oszustwem”. Tak jak u Kanta, jednostka jest celem, a nie tylko §rodkiem.
Tymczasem redystrybucja zaklada traktowanie niektérych jako zasobéw dla
innych. Poniewaz jednostki maja prawo dysponowac swoja wlasnodcia wedle
wlasnego uznania, interwencjonizm panstwowy jest réwnoznaczny z pracy
przymusowa — stanowi nie tyle pogwatcenie zasady efektywnosci, ile fun-
damentalnych praw moralnych. Z takich sformutowan nietrudno juz wypro-
wadzi¢ niezgode na dotacje wyréwnujace pozycje finansowa samorzaddw.
Podobne stanowisko prezentuje postawa neokonserwatywna, wychodzac jednak
z odmiennych zalozefi. Dla neokonserwatystéw rynek narzuca pozytywna
dyscyplineg, ktérej nie sprzyja pafistwo opiekuficze (Kymlicka 1998, s. 112).



102 PAWEL SWIANIEWICZ

Jeszcze inng koncepcje, wywodzaca si¢ z liberalnego egalitaryzmu, pro-
muje Rawls (1971), jeden z najbardziej znanych teoretykéw sprawiedliwosci.
Jego zdaniem redystrybucja jest uprawniona (nie jak wedhlug libertarian lub
neokonserwatystéw), ale nie zawsze (jak w klasycznym podejsciu egalitarnym)
i nie wtedy, kiedy stuzy poprawie catkowitej uzytecznosci (jak w stanowisku
utylitarnym), ale wtedy, kiedy stuzy najstabszym. Stanowisko takie oznaczone
jest na rys. 1 punktem R. Wedlug Rawlsa traktujemy jednostki jako réwne nie
wtedy, kiedy usuwamy wszystkie nieréwnosci, lecz wtedy, gdy usuwamy te
nieréwnodci, ktére kogo$ krzywdza. Tzw. druga zasada Rawlsa méwi, ze
Hhierdwnosci spoteczne i ekonomiczne maja byé tak uloZone, aby: (a) byty
z najwicksza korzyscia dla najbardziej uposledzonych” (...). Parafrazujac
przyktad przytoczony dla ilustracji tej zasady przez Kymlicke (1998), wy-
obrazmy sobie trzy nastgpujace schematy opisujace dystrybucje zasobow
bgdacych w posiadaniu jednostek przestrzennych:

(D10:8:1;
(2) 9:8:3;
3) 8:4:4.

Jezeli przyjmiemy, Ze uklad pierwszy jest pierwotny (przed zastosowaniem
jakichkolwiek zewnetrznych mechanizméw redystrybucii), libertarianin wybral-
by wiasnic ten uklad. Utylitarysta optowalby za uktadem (2). Strategia Rawlsa
nakazuje za$§ wybraé t¢ trzecia mozliwos¢, zwana czasem ,,zasada maksyminu”.

Nie jest tu moim celem argumentowanie za kt6ra§ z przedstawionych
powyzej racji. Warto jednak zdawaé sobie sprawe z tego, ze dyskusje na ternat
subwencji wyrdwnawczej oraz sposobdw dotowania samorzaddw sg zawsze
osadzone w okreS§lonych systemach wartosci, cho¢ warto§ci te nie sa zazwyczaj
otwarcie wyrazane, a nawet nie sa na ogét w sposéb §wiadomy przemy$lane
i przyjete przez uczestnikéw sporéw i decydentow.

Typy transferéw zasilajacych budzety samorzadowe

Klasyfikacja transferéw moze byé przeprowadzona na podstawie réznych
kryteriéw. Jesli chodzi o przeznaczenie, mozemy je podzieli¢ na:

» subwencje — a zatem transfery nie przeznaczone na konkretny cel, o ktérych
wykorzystaniu decyduje samorzad,

o dotacje celowe — przekazywane z budzetu pafistwa, budzetéw innych sa-
morzadéw lub z innych Zrddet (np. fundusze celowe, takie jak fundusze
ochrony §rodowiska) z przeznaczeniem na konkretny cel.

Z punktu widzenia metody alokacji transferéw mozna je podzieli¢ na:

e oparte na subiektywnych decyzjach podejmowanych przez urz¢dnikéw (lub
politykéw) rozdzielajacych Srodki;

o oparte na zestawie zobiektywizowanych, mierzalnych kryteriéw redukuja-
cych do minimum subiektywizm decyzji.
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Temu drugiemu podejéciu zarzuca si¢ niekiedy fragmentarycznoéé i niepeina
przystawalnosé stosowanych wskaznikéw (kryteridéw) do rzeczywistych, czesto
bardzo specyficznych, potrzeb jednostek samorzadu terytorialnego. W zwiazku
z tym niektorzy praktycy postuluja szerokie stosowanie kryteriow o charakterze
subiektywnym. Nalezy sie zgodzi¢, Ze zaden system pomiaru potrzeb nie jest
doskonaly i ze w funkcjonujacych w praktyce kryteriach rozdziatu transferéw
mozna wskaza¢ przypadki krzywdzace lub nadmiernie faworyzujace niekidre
samorzady. Z drugiej jednak strony o wiele cigzsze zarzuty mozna postawic
przed systemem opierajacym si¢ na decyzjach subiektywnych:
¢ 53 one podatne na manipulacje o charakterze politycznym (np. rzad wspiera

swoich sojusznikéw w samorzadach);

¢ nie sa przejrzyste — nie da si¢ precyzyjnie odpowiedzieé na pytanie, dlaczego
dany samorzad otrzymat wsparcie w takicj wiadnie wysokosci,

e zZe swej natury sa niestabilne — nie da sie przewidzie¢ wysokoSci transferow,
jakie jednostka samorzadu otrzyma w kolejnym roku. Utrudnia to racjonalne
planowanie finansowe.,

Argumenty te sprawiaja, ze systemy oparte na nawet niedoskonatych, ale
precyzyjnie mierzalnych i przejrzystych kryteriach nalezy oceni¢ wyzej. Wirdd
takich systeméw opartych na zobiektywizowanych kryteriach mozna z kolei
wyrdzni¢ dwa rodzaje systeméw transferow:

s ryczaltowe (lump-sum grants) — wedlng zestawu wskaznikéw dotyczacych
np. lokalnej bazy podatkowej, sytuacji spofecznej i ekonomicznej oblicza
si¢ sume transferu dla poszezegblnych samorzadéw. Najprostszy przyklad
takiego systemu to transfery przekazywane proporcjonalnie do liczby mie-
szkaficéw, w praktyce jednak stosuje si¢ na ogét bardziej zlozone kryteria;

¢ proporcjonalne (matching grants) — wysoko$¢ przekazywanych §rodkéw
uzalezniona jest od wysitku ponoszonego przez spoleczno$¢ lokalna. W upro-
szczenin — im wigcej §rodkéw wykiada samorzad, tym wicksze mozZe dostac
dofinansowanie.

Oba te systemy maja rézne skutki makro- i mikroekonomiczne. Rozwazmy
najpierw zwiazek z zasada réwnoéci poziomej. Zatézmy, Zze mamy do czynienia
z trzema jednostkami, ktérych potrzeby wydatkowe i koszty jednostkowe
$wiadczonych ustug sa réwne. Przyjmijmy takZe, Ze podatek lokalny ma
charakter proporcjonalny w stosunku do wartosci bazy podatkowej. Zalézmy
réwniez, ze system transferéw dazy do petnej implementacji zasady réwnosci
poziomej, a zatem wyréwnywanie jest catkowite (uchylenie powyzszych za-
tozefi nie zmienia istoty zaprezentowanego dalej rozumowania, a jedynie
dodatkowo je komplikuje). Przyjmijmy réwniez, Ze rozktad bazy podatkowej
migdzy trzema jednostkami jest taki jak w tabeli .

Przy pewnej wyjsciowej (standardowej)} stawce podatku lokalnego zasada
réwnoéci poziemej jest zachowana. ZaloZzeniem subwencji (dotacji) propor-
cjonalnej (odnoszonej do wysitku spotecznodci lokalnej) jest, by dwukrotne
zwiekszenie wysitku podatkowego dawalo w efekeie dwukrotne zwigkszenie
§rodkéw, ktére mozna przeznaczyé na konsumpcje zbiorowa, W przypadku
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Tab. 1. Wplyw dotacji ryczaltowych i proporcjonainych na zasade réwnosci
poziomej

Dochéd
Baza po-| Stawka | DO 2 podic | Dotaci w sysemie | 0 EN e
z Dotacja | sionego
datkowa | podatku podatku podatﬁu ryczalto- [proporcjo-| ryczalto- |proporcjo-
(10%) wym nalnym wym nalnym
A 1000 5 50 ¢ 160 0 0 100 100
B 750 5 37 13 75 13 25 88 100
C 200 5 10 40 20 40 80 60 100

systemu ryczaltowego wysoko$¢ subwencji nie zmieni si¢ bez wzgledu na
lokalny wysitek podatkowy. Z punktu widzenia zasady réwnosci poziome;j
mozna wigc postawié zarzut ~ w przykfadzie z tab. 1, ze jednostka C mimo
podniesienia poziomu opodatkowania w tym samym stopniu co w jednostce
A ma laczne dochody znacznie nizsze od jednostki A,

Przyktad z tab. 1 jest by¢ moze stosunkowo mato razacy zwtaszcza dla tych,
kit6érzy znaczna wage przywiazuja do przytaczanych wczesniej argumeniow
przeciwko wyréwnywaniu sytuacji finansowej. Jednak syinacja wyglada analo-
gicznie w przykladzie przytoczonym w tab. 2, w kt6érym jednakowe obnizenie
stawki opodatkowania prowadzi do tego, iz jednostka ubozsza, dzigki systemo-
wi dotacji (subwencji) wyréwnawczej, ma laczne dochody wyzsze od jednostki
z wyzszg baza podatkowa. Nalezy tez podkreslié, ze przykiad opisany w tab. 2
jest znacznie blizszy konstrukcji subwencji wyréwnawczej dla gmin w Polsce.

Tab. 2. Wplyw dotacji ryczaltowych i proporcjonalnych na zasade réwnoSci
poziomej — przyktad 2

i Dochad Dotaci stem Eqczny dochdd przy
Baza po-| Stawka Dm;h[)d Potaci z podnje- [ VORI W Sy 1® liransferze w systemie
otacja | gj
datkowa | podatku padatku ;ﬂ;ﬁﬁ ryczatio- |proporcjo-| ryczatto- |proporcjo-
(2%) wym nalnym wyin nalnym

A 1200 5 60 0 24 0 o 24 24
B 600 5 30 30 12 20 12 32 24
C 200 5 1o 50 4 50 20 54 24

Wazna implikacja makroekonomiczna transferéw o charakterze propor-
cjonalnym jest wzmaganie sklonno$ci do zwigkszania wydatkéw publicznych.
Hipoteze wptywu réznego rodzaju transferdw na wielko§é wydatkéw publicz-
nych badat Boyne (1990). W jaki sposGb na wzrost (lub spadek) transfer6w
zareaguja wladze samorzadowe? Czy wzrost otrzymywane] subwencji bedzie
okazja do obnizenia podatkéw lokalnych, czy tez zostanie wykorzystany do
podniesienia budzetu? Na rys. 2 wida¢ kilka zatoZzonych przez Boyne’a teore-
tycznych relacji miedzy zmiang transferéw i wielkodcia wydatkéw lokalnych.
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wzrost wydatkow
jokalnych
Fy

OA - calkowita substytucja
OB - czesciowa substytucja
OC - brak substytucji

OD - stymulacja

O A Wzrost dstacji

Rys. 2. Wplyw wzrostu dotacji na zmiany wydatkéw lokalnych
Zrédio: Boyne 1990.

W przypadku dotacji (subwenciji) o charakterze ryczaltowym rozumowanie
teoretyczne prowadzi nas do oczekiwania przynajmniej czg§ciowej substytucji
dochodéw wlasnych przez transfery zewngtrzne (a zatem wzrost subwencji
bedzie prowadzil przynajmniej do niewielkiego obnizenia podatkéw lokalnych).
Przy zastosowaniu systemu proporcjonalnego mozemy oczekiwaé efektu w po-
staci stymulacji poziomu wydatkéw lokalnych. Test empiryczny przeprowa-
dzony przez Boyne’a potwierdzit te zalozenia. W przypadku subwencji ryczat-
towej mozna bylo zaobserwowaé mechanizm czeSciowej substytucji. Jej stopiefi
byt wigkszy w przypadku spadku niz wzrostu transferéw. Spadek subwencii
o 1 powodowat spadek wydatkéw o 0,24, za$§ wzrost subwencji ¢ 1 prowadzit
do wzrostu wydatkéw o 0,77.

A zatem o ile system proporcjonalny prezentuje si¢ korzystniej z punktu
widzenia zachowania zasady réwnosci poziomej, o tyle system ryczaltowy jest
bezpieczniejszy z punktu widzenia celéw polityki fiskalnej i1 antycykliczne;j.
Wyjaénia to, dlaczego w praktyce systemy ryczattowe spotykamy znacznie
czeSciej. Systemy o charakterze proporcjonalnym stosowane sg w stosunkowo
niewielkich programach dotacji celowych. Dotacje proporcjonalne szczeg6inie
czesto wykorzystywane sa do wsparcia programéw inwestycyjnych. W tym
przypadku zasada wspierania lokalnego wysitku podatkowego znajduje duza
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akceptacje, a negatywny wplyw na parametry makrockonomiczne w przypadku
stymulowania wydatkéw majatkowych jest minimalny.

Transfery wyrdwnawcze — typy wyréwnywania

Najprostsze systemy subwencji wyréwnawczych ograniczaja si¢ do wy-
réwnywania bazy dochodowej. Rozklad przestrzenny lokalnej bazy podat-
kowej jest nieréwnomierny, a zatem wyréwnywanie ma wspomagal te jed-
nostki, ktére dysponuja nizsza baza podatkowa. Mozna wyrézni¢ dwa systemy
wyrdwnywania:

» wyréwnywanie pionowe — w ktérym samorzady o najnizszym potencjale
finansowym wspierane sa Srodkami przekazywanymi przez wladze wyzszego
szczebla (najczedciej przez budzet paristwa);

e wyréwnywanie poziome — w ktérym samorzady najzamozniejsze dziela si¢
swymi dochodami z biedniejszymi jednostkami. Ten sposéb wyrdwnywania
bywa czasem okreslany w literaturze mianem ,,podatku Robin Hooda”, pol-
skim terminem okre$lajacym to zjawisko moglby byé ,,podatek janosikowy”.
Jak zobaczymy dalej, wéréd krajéw europejskich o wysokim stopniu wyrdw-

nywania (system subwencji zaklada pelng réwnos¢ pozioma) pierwszy z tych

system6éw obowiazuje np. w Wielkiej Brytanii, a drugi ma dominujace zna-
czenie w Szwecji.

Wyréwnywanie biorace pod uwage jedynie baz¢ dochodowa ma jednak
istotne ograniczenia i nie speinia oczekiwar teoretycznych sformulowanych
na poczatku niniejszego rozdziatu. Nie bierze bowiem pod uwage tego, ze
w poszczegSlnych jednostkach samorzadowych zréZnicowany jest popyt na
réznego rodzaju dobra publiczne i inne ushugi §wiadczone przez samorzad.
Nie chodzi przy tym o zréznicowanie wynikajace z odmiennosci w preferenc-
jach spolecznosci lokalnych, lecz o bedace skutkiem obiektywnych rdznic
w warunkach lokalnych, Dla zilustrowania tego zjawiska postuzmy si¢ kilkoma
przykladami:

Proyktad 1. Odsniezanie drdg lokalnych i regionalnych. Zapotrzebowanie
na te ustuge bedzie rézne w zaleznodei od warunkéw klimatycznych i topo-
graficznych. Na przyktad w gminach nizinnych bgdzie znacznie mniejsze niz
w gminach gorskich, gdzie opady $niegu sa czestsze i wigksze, a jazda po
nieod$niezonych drogach sprawia wigksze trudnosei.

Przyktad 2. Ustugi w zakresie opieki nad ludimi starymi i przewlekle
chorymi. Zapotrzebowanie na te ustugi w oczywisty sposéb zalezne jest od
struktury wieku ludnosci.

Przyklad 3. Stuzba zdrowia. Wiadomo, ze czegstotliwo§¢ korzystania ze
stuzby zdrowia jest wyraZnie wyisza w przypadku matych dzieci, kobiet
w wieku rozrodezym i — przede wszystkim — oséb w wieku podesziym.
A zatem potrzeby wydatkowe beda réine w zaleznosci od struktury wieku,
a takze byé moze od innych czynnikéw, ktére wptywaja na poziom zachorowal-
noéci — np. od zanieczyszczenia §rodowiska.
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Przyktad 4. Utrgymanie i oczyszezanie ulic. Potrzeby beda wicksze tam,
gdzie wicksza jest liczba uzytkownikéw i wicksze zatloczenie, a wige przede
wszystkim w duzych miastach bedacych regionalnymi centrami (o specyficz-
nych potrzebach wydatkowych wielkich miast bedzie mowa doktadniej w od-
rebnym rozdziale).

Niewzigcie pod uwage tego typu czynnikdw w istotny sposéb wypaczytoby
system wyréwnywania,

Trzeci element, ktéry powinien by¢ brany pod uwage przy konstrukeji
systemu wyréwnywania, to zréznicowanie kosztéw jednostkowych wykony-
wanych ustug. 1 znowu, nie chodzi o zréznicowanie wynikajace z réznej
efektywnoSci dziatania, a o takie, ktore wigzZe sie z obiektywnie panujacymi
warunkami zewnetrznymi. Takze i w tym przypadku postuzymy si¢ kilkoma
przyktadami ilustrujacymi omawiane zjawisko.

Przyktad 1. Oswiata na poziomie podstawowym. Koszty jednostkowe
(w przeliczeniu na jednego ucznia) utrzymania szkét podstawowych beda inne
w miefcie o zwartej zabudowie, a inne w rzadko zaludnionej i majacej roz-
proszong zabudowe gminie wiejskiej. W tym ostatnim przypadku trzeba albo
organizowaé kosztowne dojazdy uczniéw do centralnie polozonej szkoty, albo
teZ utrzymywac nieduze szkoly w poszczegblnych wioskach. W tym ostatnim
rozwiazaniu beda istnialy male klasy, a liczba nauczycieli w stosunku do
liczby uczniéw bedzie relatywnie wysoka. W kazdym z tych rozwiazaf koszty
w przeliczeniu na jednego ucznia beda wyZsze niz w miescie.

Przykiad 2. Budowa nowej drogi. W duzym mieécie, w ktérym ceny gruntéw
sa bardzo wysokie, koszt wykupienia dzialek od obecnych wtascicieli bedzie
stanowil znaczng czes¢ wartoici calej inwestycji. Spowoduje to wyZsze koszty
jednostkowe (np. w przeliczeniu na kilometr wybudowanej drogi) niz w pery-
feryjnie polozonej gminie wiejskiej.

Kryteria, na ktérych podstawie dokonujemy alokacji subwencji/dotacii,
powinny speiniaé kilka warunkéw:

s zwigzek stosowanych kryteriéw z mozliwosciami finansowymi, potrzebami
w zakresie wydatkow tub kosztami jednostkowymi ushug lokalnych powinien
by¢ dobrze ugruntowany teoretycznie i istotny statystycznie;

® zmienne te powinny w istotny sposéb réZznicowad zbiorowod¢ jednostek
samorzadu terytorialnego. Nie ma sensu ,,zamulanie” systemu zmiennymi,
ktorych wartodci nie r6znig sig istotnie w populacji samorzaddw;

» podobnie, uwzgledniane zmienne nie powinny by¢ miedzy soba skorelowane,
co prowadziloby do powielania tych samych informacji (i niepotrzebnej
komplikacji systemu);

¢ uwzgledniane zmienne powinny by¢ mierzalne, a dane powinny byé
dostepne;

» wykorzystywane kryteria powinny by¢ odporne na mantpulacje statystyczne
przez zainteresowanych otrzymaniem wyzszych Srodkdw. I tak np. w shuzbie
zdrowia system szwedzki (jeden z najbardziej rozbudowanych systeméw
oceny potrzeb w tej dziedzinie) zaleca stosowanie takich zmiennych, jak:
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struktura wieku ludnosci, standaryzowany ze wzgledu na strukture wieku
wspbtczynnik zgondéw, zmienne ilustrujgce zanieczyszczenie Srodowiska
(Boalt 2000). Odradza si¢ natomiast stosowanie takich zmiennych, jak:
liczba zachorowan na poszczeg6lne choroby, liczba pacjentéw w szpitalu,
liczba pacjentow w osrodkach stuiby zdrowia. Okazuje si¢ bowiem,
ze prowadzacy statystyke medyczna potrafia znakomicie manipulowaé
tego typu wskaZnikami, o ile tylko moze to prowadzi¢ do otrzymania
wyiszej dotacji;

¢ system powinien by¢ neutralny ze wzgledu na lokalna pelityke finansowa
(podatkowa). Przy przyjeciu proporcjonalnego systemu transferéw zwigkszo-
ny wysitek podatkowy spofecznodci lokalnej premiowany jest zwigkszona
subwencja (dotacja). Jednak gdyby$émy np. brali pod uwage rzeczywisty
poziom dochodéw wlasnych samorzadu (a nie wielko§¢ lokalnej bazy podat-
kowej), prowadzitoby to do sytuacji, w ktérej zmniejszenie wysitku podatko-
wego premiowane bytoby zwiekszong subwencjg wyréwnawcza. Niesprawie-
dliwoéé takiego rozwigzania nie wymaga dodatkowego uzasadnienia.

Przyklady systeméw subwencji i dotacji w krajach europejskich

W wigkszodei krajow Europy Zachodniej w ciagu ostatnich 20 lat ob-
serwowali$my tendencje do wzrostu znaczenia subwencji, ktére czesto za-
stepowaly istniejace wczeéniej liczne dotacje celowe. Proces taki obserwowany
byl m.in. w krajach skandynawskich (por. Back et al. 2002; Blair 1993;
Hansen 1988; Jonsson 1988). Mozna jednak odnaleZé takze kraje, w kidrych
udziat dotacji celowych w transferach do budzetéw samorzadowych jest znacz-
ny — np. Austria i Holandia (Blair 1993}.

Rekomendacja Komitetu Ministréw dziatajacego przy Radzie Enropy suge-
ruje, ze ,,8ystem wyréwnywania powinien umozliwi¢ samorzadom dostarczanie
podobnej iloéei 1 jakosci ustug przy ustaleniu podatkéw lokalnych na zblizonym
poziomie” (por. Blair 1993). Jest to wigc sformutowanie bardzo przypominajace
teoretyczna zasade réwnosci poziomej. Przeprowadzona przez Blaira (1993)
charakterystyka systeméw wyréwnywania sytuacji finansowej samorzadow
w krajach europejskich pozwala na kilka obserwacji o charakterze wogél-
niajacym:

s bez wzgledu na wybdr systemu podatkowego zréznicowanie lokalnej bazy
podatkowej jest znaczne. Stosunck ,.dochodu do opodatkowania” w naj-
bogatszym i najbiedniejszym samorzadzie wynosi np. w Anglii 14, w Szweciji
2,2, a w Norwegii 2,8. Jednak systemy stosowane w wigkszoSci krajow
europejskich staraja sie uwzgledniaé nie tylko zréinicowanie lokalnej bazy
podatkowej, ale takZe réznice w zapotrzebowaniu i kosztach jednostkowych
dostarczania ustug lokalnych;

o zadanie wyréwnywania réznic stawia si¢ zazwyczaj przed subwencjami,
podczas gdy dotacje celowe spelniaja inne funkcje. Sa jednak wyjatki od
tej reguly, kiedy to dotacja petni funkcje wyrdwnujaca;
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e w niektérych krajach poszczegdlne aspekty wyréwnywania (bazy podat-
kowej, potrzeb, uzasadnionych kosztéw) zawarte sa w jednym, zintegrowa-
nym systemie alokacji subwencji — tak jest np. w Wielkiej Brytanii i w Niem-
czech. W innych — np. w Danii i Norwegii — wyréwnywanie dostosowane
do zréznicowanych potrzeb i wyréwnywanie wielkosSci lokalnej bazy podat-
kowej przeprowadzane jest oddzielnie;

e systemy wyréwnywania finansowane sa zazwyczaj przez Srodki z budzetu
pafistwa, jednak w niektérych krajach (Dania, Szwecja) wieksza czeéd
pochodzi z tzw. wyréwnywania poziocmego, to znaczy finansowana jest
przez wplaty pochodzace od zamoznigjszych samorzaddw;

¢ w niektérych krajach system subwencji zaktada pelne wyréwnywanie moz-
liwosci finansowych samorzadéw (np. Anglia), podczas gdy w innych
zaklada si¢ tylko czegsciowe wyrdwnywanie (np. w Danii — 45% réinicy
w stosunku do przecigtnej wartosct dla gmin 1 80% dla powiatéw, w Nor-
wegii — do 85% éredniej krajowej);

e w niektérych krajach ocena zréinicowania uzasadnionych kosztéw jedno-
stkowych wykonywania ustug oparta jest na ,.zewnetrznych” kryteriach
obiektywnych. Klasycznym przyktadem moze byé uwzglednianie rézZnic
klimatycznych (np. diugosci zalegania pokrywy &nieznej) w krajach skan-
dynawskich. Alternatywnym, upraszczajacym rozwigzaniem jest system
whoski, ktéry odnosi si¢ do rzeczywistych, przecigtnych dla jakiej§ grupy
gmin kosztéw jednostkowych i w tym sensie uwzglednia ,koszty stan-
dardowe”;

» zréznicowana jest liczba kryteridw, ktére stosowane sg w formule alokacji
subwencji. Blair rozréznia trzy podejscia:

— perfekcjonistyczne — w ktoérym stosuje si¢ wiele réznych wskaznikéw
majacych obrazowaé potrzeby i koszty ustug w réZnych miejscach. Przy-
ktadem tego podejscia sa systemy brytyjski, szwedzki, duriski, norweski;

— takie, w ktérych stosuje si¢ mniejsza liczbe kryteribw, ale uznanych za
kluczowe — np. Niemcy, Holandia, Belgia, Portugalia;

— uproszczone, w ktérych zasadniczym kryterium jest liczba mieszkaficow
- np. Hiszpania, Wtochy, Grecja.

Mozna zauwazy¢, o czym nie pisze Blair, ze bardziej skomplikowane

systemy wystepuja przede wszystkim w krajach, w kiérych stopien decen-

tralizacji funkcjonalnej jest wigkszy. Jezeli samorzady odpowiadaja za duza
czgsé spotecznie istotnych funkcji, upraszezanie systemu subwencii staje
sie bardziej ryzykowne. Jezeli natomiast samorzady dysponuja niewielka
czesdcig ptenigdzy publicznych, komplikacja zestawu kryteriéw decydujacych

o alokacji §rodkéw z subwencji i dotacji wydaje si¢ niepotrzebna;

» w niekt6rych krajach systemy subwencji wlacza sig do polityki regionalne;j
pafistwa. W Nicmczech specjalne preferencje dotycza regiondéw przezywa-
jacych trudnodci gospodarcze, takich jak np. proces restrukturyzacji gérnic-
twa. W Portugalii 5% subwencji alokowane jest zaleznie od wartoSci indeksu
rozwoju spoleczno-gospodarczego jednostki samorzadowej. Czgsciej jednak
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polityka regionalna znajduje odbicie w dotacjach celowych, zwlaszcza

tych przeznaczonych na wspieranie inwestycji — tak jest np. we Francji

i w Irlandii.

W dalszej czedci rozdzialu om6éwimy dokladniej systemy subwencji w wy-
branych krajach rézniacych sie strukturg instytucjonalna i funk¢jonalng samo-
rzadu oraz podejéciem do wyréwnywania réznic miedzy jednostkami samo-
rzadowymi. Beda to:
¢ Dania — reprezentujaca system skandynawski,

s Wielka Brytania,

» Holandia — kraj, w ktérym subwencje i dotacje odgrywaja wyjatkowo duza
rolg w finansowaniu zadan samorzadu,

e Francja i Hiszpania — reprezentujace poludniowoeuropejski typ samorzadu
lokalnego.

Dania

Wielkod¢ subwencji i dotacji przekazywanych w kazdym roku samorzadom
jest przedmiotem corocznych negocjacji (odbywajacych sie w czerwcu) po-
miedzy rzadem i zwiazkiem samorzadéw lokalnych (Pedersen 2002). Srodki
na wyréwnywanie w znacznej czesci (85%) pochodza z mechanizmu pozio-
mego — z wplat od najzamozniejszych jednostek. System subwencji wyréwna-
wczej bierze pod uwage zar6wno réznice lokalnej bazy podatkowej, jak
1 zréznicowane potrzeby wydatkowe. System transferéw sklada sie z czterech
czedci (Limitations of Local Taxation... 1998):

1) subwencja wyréwnujaca potrzeby wydatkowe,

2) subwencje wyrdwnujace baze podatkowa,

3) subwencja ogélna,

4) rozne dotacje celowe,

Ad 1). Pod uwage bierze si¢ strukturge wieku (80% wagi przy alokacji
subwencji) 1 czynniki spoleczne (waga 20%). W tym pierwszym przypadku
uwzglednia si¢ specyficzne potrzeby wydatkowe zwiazane z nastepujacymi
grupami wickowymi: 0-6 lat (opieka przedszkolna), 7-16 lat (szkoty), 65-74,
75-85 i powyZej 85 lat (opicka nad ludZmi starszymi w ich miejscu zamiesz-
kania, domy spokojnej starosci). Czynniki spoteczne podsumowane sa w tab. 3.

Ad 2). Wyréwnywanie zalezy od podstawy opodatkowania (wyrazonej
w przeliczeniu na glowg mieszkarica) nieruchomosci i dochodéw osobistych.
System jest w zasadzie samofinansujacy — wplaty z jednostek sq przeznaczane
na subwencje dla samorzadéw ubozszych. Dla gmin wysoko§é subwencji
oblicza sig w nastepujacy sposéb:

subwencja = (LB — PB) x S8 x 0,45,
gdzie:
LB - lokalna baza podatkowa (per capita)
PB — przecictna baza podatkowa w kraju
8§ — standardowa stawka podatkéw lokalnych.
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Tab. 3. Czynniki spoleczne uwzgledniane do obliczania subwencji wyrdwnujacej
potrzeby wydatkowe w Danii (wagi stosowane do obliczania ,,indeksu sytuacji
spolecznej™)

Obszar
Gminy metropolitalny | Powiaty
Kopenhagi

Liczba dzieci w rodzinach
niepelnych 32,5% 32,5% 50%

~Kryterium rezydencjalne”
(stare domy, mieszkajacy

w wynajmowanych domach) 25%

Liczba mieszkaricéw w domach

wynajmowanych 20%
Liczba bezrobotnych w wieku

20-59 lat 25% 25%
Liczba imigrantéw 10% 10%

Liczba mieszkaficow w wieku
2549 lat z wyksztalceniem
podstawowym lub nizszym 12,5%

Liczba mieszkafcédw obszardw
z powaznymi problemami
spolecznymi 7.5%

Liczba samotnych mieszkaficow
powyZej 65 rokn zycia 50%

Zrédio; Limitations of Local... 1998.

System stosowany w Kopenhadze 1 powiatach dunskich jest podobny, z tym
ze stopief wyréwnywania wynosi nie 0,43, ale jest wyzszy — ok. 0,8.

Dodatkowo istnigje subwencja wyréwnawcza dla gmin z niska baza podat-
kowa; otrzymuja ja samorzady, w ktérych wyrazona na glowe mieszkafica
podstawa opodatkowania jest nizsza niz 90% Sredniej krajowej. Gminy te
dostaja dodatkowe §rodki w wysokodci 40% réznicy miedzy baza podatkowa
per capita 1 90% Sredniej krajowej. W sumie wigc najbiednigjsze gminy
otrzymuja wyréwnanie do wysokoSci 85% réznicy pomigdzy ich baza podat-
kowsa a poziomem wyznaczonym przez 90% Sredniej krajowej.

Ad 3). Subwencja ogdlna jest w zasadzie rozdzielana proporcjonalnie do
lokalnej bazy podatkowej, a wigc jest instrumentem zasady réwnosei pionowe;j,
nie ma za$ zwigzku z réwnoécia pozioma,.
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Wielka Brytania

Do lat osiemdziesiatych obowiazujacy w Wielkiej Brytanii system Rate
Support Grant mial charakter subwencji proporcjonalnej (Newton, Karran
1985). Zwigkszony wysitek podatkowy wynagradzany byt wyzsza subwencja.
Wizrost nastgpowal jednak tylko do pewnego punktu, ktéry byl uwazany za
poczatek nadmiemego obciaZenia podatnikéw. Po przekroczeniu tej wartoéci
subwencja przestawala rosnaé. Obowiazujacy obecnie Revenue Support Grant
(RSG) ma charakter subwencji ryczaltowe] wyliczanej na podstawie zlozonego
systemu Standard Spending Assesment (Standardowe) Oceny Potrzeb Wydat-
kowych ~ SSA),

Tab. 4. SSA (Standardowa Ocena Potrzeb Wydatkowych) dla samorzadow angiel-
skich w roku finansowym 1996-1997

SS“?SS? gglsscgengtgl‘g(:h Procent catodci
Oswiata 17764,2 44,2
Opieka spofeczna 6908.6 17,2
Policja 3001,5 7,5
Straz pozarna 1185,0 3,0
Utrzymanie drog 17590 4.4
Wszystkie pozostale zadania biezgce 73970 18,4
Finansowanie inwestycji 21421 5.3
Razem 401574 100,0

Zrédlo: Guide to the SSA..., 1998.

SSA odpowiada tacznie kwocie, jakq wedlug rzadu wladze samorzadowe
powinny wydawaé na wszystkie §wiadczone ushugi, ktéra bedzie finansowana
z podatku lokalnego (council rax), udzialu w podatku od nieruchomosci
zwiazanych z dzialalnoscia gospodarcza (National Non-Domestic Rate) oraz
subwencji (RSG). SSA kalkuluje si¢ oddzielnie dla poszczegdlnych zadafi
wykonywanych przez samorzady (por. tab. 4). SS5A nie jest wytyczna co do
wydatkdw ponoszonych przez poszczegblne samorzady na konkretne funkcje.
Samorzad decydujac o wysokodci podatku lokalnego obowiazujacego na danym
terenie, moze zbiera¢ do budzetu mniej lub wigcej $rodkéw, niz by to wynikato
z kalkulacji SSA. Ponadto wladze lokalne maja prawo do autonomicznych
decyzji w zakresie podziatu §rodké6w na poszczegdlne zadania. Mimo wiec ze

* Bardziej szczegblowe oméwienie tego systemu w jezyku polskim — por. Swianiewicz 1998,
Por, takze wydawane corocznic przez Chartered Institute for Public Finance and Accountancy
~Guides to the SSA”,
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SSA obliczana jest oddzielnie dla poszczegdlnych sektoréw wynikajaca z tych
kalkulacji subwencja ma charakter ogélny i moze byé dowolnie wykorzystana.
Subwencja RSG ma charakter wyrdwnawczy i skonstruowana jest tak, Ze
jeSli wszystkie samorzady wydatkowalyby §rodki na poziomie okre§lonym
przez SSA, to wysoko§é podatku lokalnego mogtaby by¢ taka sama w calym
kraju. System ten zaklada zatem pelne wyréwnywanie. Subwencje naleing
jednostce samorzadowej mozna obliczyé wedlug nastepujacego wzoru:

RSG() = SSA()) — NNDR (i) - CT(),

gdzie:

RSG()) - subwencja naleZna samorzadowi i,

SSA(i) - standardowa ocena potrzeb wydatkowych w jednostce i,

NNDR({i{) — udzial w podatku od nieruchomosci zwiazanych z dziatalnoscia
gospodarczg otrzymywany przez jednostke i,

CT() — wplywy z podatku lokalnego, jakie uzyskalaby jednostka i, sto-

sujac standardowg stawke podatku.

Tak wige im wyzsza SSA dla danego samorzadu i im nizsza baza podatkowa,
tym wigcej Srodkéw uzyskuje on w ramach subwencji. Ten pierwszy element
wigze wysoko§¢ subwencji z ocena zréznicowania potrzeb wydatkowych,
a drugi z wyréwnywaniem bazy dochodowej. Tab. S ilustruje te zaleznoéé na
przyktadzie dwéch gmin z bardzo podobna liczba mieszkanc6w, ale z réznymi
potrzebami wydatkowymi i ré6znym poziomem zamoinosci wyrazanym przez
wielkos¢ lokalnej bazy podatkowej.

Tab. 5. Przykladowe obliczenie subwencji RSG na rok 1996-1997 w dwéch
obszarach metropolitalnych

Réznica:
Solihull Gateshead  |Gateshead minus
Solihull
Liczba mieszkaficow 202 021 202 444 423
Lokalna podstawa opodatkowania
— liczba nieruchomoéci
przeliczonych jako nieruchomodci
klasy D* 72 247 55 759 -18 488
S8A na 1996-1997 (min funtdéw) 136,3 158,1 21,8
Minus
Dochéd z udziatu w podatku od
nieruchomosci zwigzanych
z dziatalnoécig gospodarcza
{min funtdéw) 470 47,1 0,1

* Zob. opis brytyjskiego podatku lokalnego w: Swianiewicz 2002
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cd. tab. 5

Minus

Dochéd z podatku lokalnego przy
zalozeniu stawki 506,29 funtéw
za nieruchomosé w klasie D

(mln funtéw) 37.6 282 9.4
Réwna sie = =

Subwencja (RSG) (mln funtéw) 51,7 82,7 31,1

Subwencja na jednego

mieszkafica (funty) 256 409 153

Zrodto; Guide to the SSA.... 1998.

Lista kryteriéw uwzglednianych przy obliczaniu SSA jest dluga, a sposéb
wyliczefi — skomplikowany. W najogélniejszym ujgciu mozna powiedzieé, ze
spos6b wyznaczania SSA oparty byl na licznych analizach regresji, w ktérych
poszukiwano czynnikéw wyjasniajacych historyczne zréznicowanie kosztéw
$wiadczenia ustug przez samorzady w roznych czgsciach kraju. Przyktadowe

czynniki uwzgl¢dniane w systemie brytyjskim wymienione sg ponizej.

» Os$wiata. SSA wyznaczana jest oddzielnie dla dziedzin o§wiaty przedszkol-
nej, podstawowej, ponadpodstawowej, uczniéw powyzej 16 lat i pozostalych

zadah przy zastosowaniu nastgpujacych kryteridw:

— liczba uczniéw uczacych sig w szkolach, za ktére odpowiada samorzad,

— liczba uczniéw zamieszkatych na terenie jednostki samorzadowej,
— liczba uczniéw z rodzin niepeinych,

— liczba uczniéw z rodzin otrzymujacych zasitki z pomocy spolecznej,

— liczba dzieci ponizej 16 roku zycia, ktdre urodzily si¢ poza obszarem
Wielkiej Brytanii, Irlandii, USA, dawnej Brytyjskiej Wspdlnoty Naredéw
lub wywodzacych si¢ z rodzin, w ktérych gtowa rodziny pochodzi spoza

tych obszaréw,

— gestoé€ zaludnienia (niska gegsto§é powoduje wyzsze koszty jednostkowe),
— liczba bezptatnych positkéw wydawanych w szkole,
— korekta kosztéw dla danego obszaru (uwzgledniajaca np. wyzsze wyna-

grodzenia w Londynie).

o Opieka spoleczna. SSA obliczana jest oddzielnie dla opieki nad dzieémi,
nad osobami starszymi przebywajacymi w domach opieki, osobami star-
szymi w ich wlasnych domach i pozostalej opieki spotecznej. Uwzgled-
niane sa nast¢pujace kryteria:

— liczba dzieci w wieku od 0O do 17 lat,

— dzieci w rodzinach niepelych,

— dzieci z rodzin wynajmujacych mieszkania (a niebgdacych wlascicielami

tych mieszkan),

— dzieci w gospodarstwach domowych otrzymujacych zasitek z pomocy

spoteczne;j,
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liczba rodzin bezdomnych z dzieémi lub z kobieta w ciazy,

liczba 0séb powyzej 65 roku zycia,

liczba 0s6b w wieku 75-84 lata,

liczba oséb w wieku powyzej 85 lat,

osoby starsze mieszkajace w lokalach wynajmowanych (a nie wtasnych),

osoby starsze mieszkajace samotnie,

osoby starsze otrzymujace zasilek,

— osoby starsze cierpigce na choroby przewlekle,

osoby starsze, ktére nie maja wspoimalzonka i kt6re nie sa gtowami rodziny,

liczba rodzin wspoétzamieszkujacych z innymi rodzinami,

— dzieci w grupach etnicznych innych niz biali.

Policja:

— liczba mieszkaficéw w domach typu ,.segmenty”,

ludnoé¢ z ,.obszaréw problemowych” (zagrozonych przestepczoscia),

osoby mieszkajace w rodzinach niepetnych,

gospodarstwa domowe sktadajace si¢ z jednej osoby,

rodziny wynajmujace mieszkania,

— gestos¢ zaludnienia,

— dhugotrwate bezrobocie.

Straz poZarna:

— liczba mieszkaricéw,

— fizyczna specyfika danego obszaru,

— liczba wezwafi do pozaru i falszywych wezwai, liczba wezwan do wy-
konania specjalnych zadafi w zwigzku z wypadkami drogowymi, kolejo-
wymi, lotniczymi oraz przecickami i wyciekami,

— zakres pracy przy egzekwowaniu przestrzegania przepiséw przeciw-
poZzarowych,

— potrzeby w zakresie szkoleri przeciwpozarowych,

— koszty emerytur dla strazakéw.

Utrzymanie drég:

— dlugos¢ sieci drog,

- rodzaj drég, tj. dtugos¢ drog gtéwnych 1 innych,

— dlugo$é drég na terenach zabudowanych i niezabudowanych {na terenach
zabudowanych potrzeby sg wigksze ze wzgledu na natezenie ruchu, a takze
konieczno$¢ ofwietlania, koszt chodnikéw, $wiatel 1 znakéw drogowych),

— wykorzystanie drég (natgzenie ruchu),

— warunki klimatyczne.

Inne zadania biezace:

— liczba potencjalnych klientéw, na ktéra skiada sie:

a) liczba mieszkaricéw,
b) liczba dojczdzajacych do pracy na terenie dancj jednostki x @,25,
¢) Srednia liczba przyjezdnych, ktérzy zostaja na noc x 0,5,
d) $rednia liczba przyjezdnych w ciagu dnia x 0,167,
— gestosé zaludnienia,

I

t
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liczba o0séb pozostajacych na zasitku dla bezrobotnych,
liczba oséb otrzymujacych zasitki mieszkaniowe,

— réznica miedzy faktycznym wskaZnikiem zgondéw oséb ponizej 75 lat
a wartoScia oczekiwang zgonéw,

— réznica miedzy faktycznym wystgpowaniem wéréd mieszkanhcdw prze-
wlektych choréb powodujacych uposledzenie funkcji zyciowych a ich
wartodcia oczekiwana,

— odsetek mieszkaficow otrzymuigcych zasitki z pomocy spotecznej,

— odsetek mieszkafic6w majacych zte warunki mieszkaniowe (nadmierne
zaggszcezenie),

— odsetek mieszkaficéw w mieszkaniach socjalnych,

—~ odsetek mieszkancéw urodzonych poza obszarem Wielkiej Brytanii, Ir-
landii, USA, dawnej Brytyjskiej Wspdlnoty Narodow.

Powyzsze wyliczenia dotycza kosztdw bieZacych ponoszonych przez sa-

morzady. Potrzeby w zakresie kosztéw finansowania inwestycji wyznaczane
sg osobno.

Holandia

Dochody gmin holenderskich pochodza z trzech réinych Zrédet: dochody
wiasne w postaci podatkéw i optat za dostarczane ustugi (16%), dotacje
celowe (51%), subwencja ogélna (33%). Jak widac, transfery z budzetu paristwa
odgrywaja wige zasadnicza rol¢ w finansowaniu wydatkéw samorzadowych.
System dotacji celowych jest bardzo skomplikowany — jest ich 141. Pod-
stawowym zadaniem subwencji jest wyréwnywanie mozliwosci finansowych
poszczegdinych gmin, Suma przeznaczana na wsparcie samorzadéw w postaci
subwencji powiazana jest z wielkoscia budzetu pafistwa. Nie jest to jednak
powiazanie do kofica sztywne, znaczna rol¢ odgrywaja tez odbywajace si¢ co
pdt roku negocjacje migdzy Zwiazkiem Gmin i rzadem.

Lista zmiennych uzywanych do okrelenia sumy naleznej poszczegdlnym
gminom obejmuje migdzy innymi:
wielko$é lokalnej bazy podatkowej (podatek od nieruchomosci),
liczbe dzieci,
liczbe osdéb starszych,
liczbe osdb osiagajacych niskie dochody,
liczbe oséb otrzymujacych zasitki z pomocy spolecznej,
liczbe mieszkaicéw zaliczanych do mniejszosci etnicznych,
liczbe potencjalnych uzytkownikéw ustug (wyznaczana na podstawie Chris-
tallerowskiej teorii miejsc centralnych),
powierzchnie gminy i obszar zajmowany przez wody powierzchniowe,
liczbe mieszkan,
powierzchni¢ zabudowana,
obecnosé¢ zabudowy historycznej,
obecno$é zabudowy powstatej przed 1830 r.,
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o stalg wiclkosé subwenc]i zarezerwowanga dla najwigkszych miast (Amster-
dam, Rotterdam, Haga, Utrecht).
System ten jest zatem znacznie prostszy niz w Wielkiej Brytanii, ale i tak
duzo bardziej ztoZzony niz obowiazujacy w Polsce.

Francja

Pomimo ze tendencja do uproszezenia i konsolidacji subwencji i dotacii dla
samorzadow byla jednym z celéw reformy decentralizacyjnej w latach osiem-
dziesigtych, obowiazujacy wspdlczesnie system jest nadal bardzo ztozony.
W 1990 1. subwencje i dotacje stanowily 27% wydatkéw biezacych i 18%
budzetéw inwestycyjnych samorzaddw {Le Cacheux, Tourjansky 1993). Dota-
cje inwestycyjne maja zazwyczaj charakter celowy. W 1996 r. systemn trans-
feréw dla samorzaddw francuskich skfadat sie z czterech gtéwnych elementow
(ale w ramach kazdego z nich mozna wyrdzni¢ po kilka rodzajéw subwencji
i dotacji — Limitations of Local... 1998):

» subwencje 1 dotacje na zadania biezace (prawie 50% wszystkich transferéw

z budzetu paristwa). W ramach tej grupy mozna wyrézni¢ subwencje ogélna

— DGF (Dotation globel de fonctionnement), obejmujaca 90% wartosci

transferéw w tej grupie, dotacje celowe ptacone przez poszczegélne minister-

stwa, dotacje na szkoly podstawowe i kilka pomniejszych kategorii dotacji;

e subwencje i dotacje inwestycyjne (15% transferéw). Wérdd nich najwazniej-
szZy jest system zwrotu podatkn VAT placonego od dziatalnosci prowadzonej
przez samorzady, subwencja inwestycyjna (DGE) oraz dotacje celowe pta-
cone przez poszczegdine ministerstwa,

s dotacje na zadania zlecone (10% ogétu transferéw);

s rekompensaty zwolniefi i ulg w podatkach lokalnych (28% ogétu transferéw).

Ponizej przedstawione sa w skricie zasady alokacji kilku najwazniejszych
sposréd tych transferéw,

Subwencja DGF administrowana i rozdzielana jest przez Komisj¢ Finanséw
Lokalnych, w ktérej sktad wchodza przedstawiciele parlamentu i samorzadéw
wszystkich szczebli. DGF sklada sie z nastgpujacych czgdet:
¢ ryczaltowa subwencja dla gmin (90% catej subwencji dla gmin) obliczana

proporcjonalnie do liczby mieszkaficow,
» subwencja rozwojowa zlozona z:

— czgéci przeznaczonej dia (wyjatkowo licznych we Francji) zwiazkéw

komunalnych; cz¢$¢ ta rozdzielana jest proporcjonalnie do liczby udnosci
i bazy podatkowej zwigzkéw;

— ,,subwencji miejskiej solidarno$ci” (DSU) przeznaczonej na poprawe
warunkéw Zycia w miastach, ktére maja mate dochody oraz wysokie
koszty $wiadczenia ustug;

— ,subwencji solidarnosci wiejskiej” (DSR) przeznaczonej dla gmin k-
czacych ponizej 10 tys. mieszkaficéw (w wyjatkowych sytuacjach
— do 20 tys.).
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Dotacje na szkoly podstawowe przeznaczone sa na koszty mieszkafi dla
nauczycieli.

Subwencje inwestycyjna (DGE) otrzymuja gminy z liczbg ludno$ct od
2 do 20 tys. Gminy mniejsze mogg dostawaé jedynie dotacje celowe na
inwestycje.

Hiszpania

W skali wszystkich jednostek samorzadowych (wystepujacych na szczeblu
ponizej regiondw autonomicznych) dotacje i subwencje stanowia ponad 1/3
wszystkich dochodéw budzetowych (Monasterio-Escudero, Suarez-Pandiello
2002). W przypadku gmin okoto 3/4 sumy transferéw pochodzi z subwencji
ogélnej przekazywanej z budzetu paiistwa. Pozostata cze$é to dotacje inwe-
stycyjne z budzetu pafistwa, Srodki przekazywane przez regiony oraz roz-
dzielone w formie wyréwnawczych transferéw poziomych pomiedzy jednost-
kami samorzadowymi. 70% Srodkéw z budzetu paistwa przekazywanych jest
proporcjonalnie do liczby udnoéci, ale przy uwzglednieniu ré6znych wag — od
1 w jednostkach liczacych do 5 tys. mieszkaficéw do 1,85 w miastach powyze]
500 tys. mieszkaficéw (Limitations of Local... 1998). Kolejne 25% $rodkéw
przekazywanych jest tez w zaleznodci od liczby mieszkancéw, ale z dodaniem
wagi uwzgledniajacej lokalny wysitek podatkowy. Alokacja pozostatych 5%
zalezy od sieci szkolnej.

Subwencje i dotacje w Polsce — ocena

Kiéry z wymienionych na poczatku artykulu argumentdéw za istnieniem
subwencji w najwigkszym stopniu wplynat na obecny ksztatt regulacji praw-
nych w Polsce? Mozna przypuszczaé, ze cheé zapewnienia minimalnego
standardu ustug byta najwazniejszym motywem obecnego okreélenia charaktern
subwencji o§wiatowej, ktdra stanowi najwiekszy fragment systemu transferéw,
a w mniejszym stopniu takze subwencji drogowej dla powiatéw i wojewodztw,
Zasada réwnodci poziomej ma tu tez spore znaczenie; w tym samym kieranku
podaZa logika subwencii wyréwnawczej.

Nie ma watpliwosci, Ze argument stymulowania podazy débr spofecznych
jest ulubionym hastem rzadowej biurokracji sektorowej i stal za szybkim
rozwojem dotacji celowych w latach dziewigédziesiatych. Cel ten nie byl
jednak nigdy w otwarty sposéb sformutowany w oficjalnych dokumentach
rzadowych; jest raczej efektem ubocznym pozycji biurokracji ministerialnych.
Inne argumenty, takie jak redukcja negatywnych skutkéw niedostosowania
zakresu przestrzennego oddziatywania ustug do granic jednostki lokalnej, nie
pojawialy si¢ raczej w centrum my§lenia o subwencjach 1 dotacjach w Polsce.

W praktyce jednak najwazniejszym chyba motywem okreslania systemu
subwencji byla zasada réwnosci pionowej. W przypadku czeéci rekompen-
sujgcej (zwlaszcza tam, gdzie chodzi o rekompensate wptywéw utraconych
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z podatku od $rodkéw transportowych) motywacja ta jest wyrazana w najbar-
dziej otwarty sposOb, ale znajduje si¢ réwniez w tle definicji pozostalych
czedel systemu transferéw. Dochody wiasne samorzad6w nie sa wystarczajace
dla wykonywania obowiazkowych zadari i dlatego wymagaja wsparcia w po-
staci transferéw. Dla reguly tej mozna znalezé tylko kilka wyjatkéw ~ gmin
o najwyzszych dochodach wiasnych. Zalezno$¢ ta stopniowo umacniata si¢
w latach dziewicédziesigtych, kiedy to przekazywano sarnorzadom kolejne
funkcje, ale dochody wiasne pozostawaly niezmienione (a czasami nawet sig
zmniejszaly). Proces spadku znaczenia dochodéw wiasnych w budzetach
samorzadowych jest dobrze udokumentowany we wcze$niejszych publikacjach
{(por. np. Swianiewicz 1999, 2002).

Z powyiszego opisu wynika, Zze obecny obraz systemu transferéw jest
zardwno konsekwencja §wiadomie podejmowanych wyboréw politycznych,
jak i rezultatem spontanicznego rozwoju systemu finansowania bgdacego
wynikiem gry wptywéw roinych aktordw sceny politycznej. W jaki sposob
mozna podsumowaé obecny system subwencji i dotacji w Polsce? Czy spetniajg
one zadania stawiane przed nimi, ktére sformutowane zostaty w czgsci wstepnej
niniejszego rozdziatu, i czy nie podwazaja og6lnych zasad fiscal federalism?
Zdecydowana wickszo§¢ transferé6w, w tym cata subwencja og6lna, oparta jest
na zasadzie ryczattowej. Jedyny przypadek zastosowania mechanizmu transfern
proporcjonalnego to dotacje celowe na zadania inwestycyjne. Proponuje spoj-
rze¢ na to podsumowanie przez pryzmat sit i stabosci obecnego systemu.

Sita

s Alokacja subwencji oparta jest na obiektywnych i mierzalnych kryteriach.
Rozdziat §rodkéw w tym zakresie jest zatem niezalezny od subiektywnych
decyzji urzednikéw i odporny na polityczny klientelizm. Niewatpliwie
sprzyja to autentycznej demokracji i autonomii lokalnej.

e }aczna suma subwencji podlegajaca corocznemu podziatowi jest precyzyjnie
zdefiniowana w ustawie o dochodach j.s.t. Dzieki temu wyscko$é subwencji
nie jest przedmiotern corocznych przetargéw odbywajacych sie przy okazji
uchwalania budzetu pafistwa. Rzad nie moze na biezaco manipulowad
wielkoscia §rodk6w przekazywanych w formie subwencji w zaleznosci od
zmian sytuacji budzetu pafistwa. Trzeba zaznaczyé, Ze sytuacja w Polsce
pod tym wzgledem odbiega na korzyéé od sytuacji w wigkszosci krajow
europejskich.

¢ Podstawy formutly alokacji sa do&¢ stabilne. Zmiany wprowadzane w ostat-
nich latach mialy co najwyzej drugorzgdne znaczenie. Jest to podstawa
stabilnogci finanséw samorzadowych i sprzyja sporzadzaniu dugofalowych
prognoz finansowych przez samorzady.

¢ Umiarkowany pozostaje stopiefi wyréwnywania sytuacji gmin zamozZniej-
szych i mniej zamoznych, ktéry nie zniecheca do staraf o wyzsza efe-
ktywnos¢.



120 PAWEL SWIANIEWICZ

Stabosci

¢ Jedng z naczelnych zasad przy§wiecajacych systemom transfer6w powinna
byé zasada réwnosci poziomej. Nie jest ona dostatecznie brana pod uwage

w konstrukcji subwencji, w ramach ktérej uwzglednienie zréznicowania

potrzeb oraz kosztéw jednostkowych ustug lokalnych jest co najwyzej

fragmentaryczne. Jest to rozwigzanie razgco odmienne w stosunku do sto-
sowanych w wigkszosci krajéw zachodnioeuropejskich (por. rozwazania na

s. 108—118 niniejszego artykutu). Jedyne przyktady takiej préby uwzgled-

nienia réznych potrzeb i kosztéw w systemie transfer6w obowiazujacych

w Polsce to: 1) ,,wagi” uzywane do ustalania przeliczeniowej liczby mie-

szkancOw we fragmencie czedci podstawowej subwencji dla gmin, 2) ,.wagi”

dla gmin wigjskich stosowane przy subwencji o§wiatowej oraz 3) sposéb
rozdziahu subwencji drogowej dla powiatdw i wojewddztw. Przynajmniej

w pierwszych dwéch wymienionych przypadkach zastosowanym rozwiaza-

niom mozna wiele zarzucié:

— jak pokazano na rys. 3, ,przeliczeniowa liczba mieszkaficOw” stosowana
jest jedynie do rozdziahi bardzo niewielkich Srodkéw. Co wigcej, uwzgled-
nienie jedynie liczby ludnodci, a nie funkcji migjscowosci, jest nadmier-
nym uproszczeniem. Przykladowo, potrzeby wynikajace z liczby korzys-
tajacych z ustug sa zupehie inne w miescie liczacym 60 tys. mieszkafncow
i bedacym ofrodkiem regionalnym (subregionalnym), a inne w miescie
podobnej wielko§ci potozonym w granicach aglomeracji warszawskiej.
Ponadto wagi uzyte do obliczania przeliczeniowej liczby mieszkancéw
nie s3 oparte na zadnych badaniach, a jedynie na intuicji twércéw ustawy”.
Ale nawet ta niedoskonata i majaca w sumie niewiclkie znaczenie kon-
strukcja nie jest stosowana konsekwentnie. Przyktadowo, nie jest ona
uzywana przy wyznaczaniu listy gmin, ktérym przysluguje subwencja
wyréwnawcza, ani przy wyliczaniuv wptat ponoszonych przez gminy
najbogatsze;

— waga 1,33 stosowana do kalkulacji subwencji o§wiatowej dla gmin wigj-
skich moze byé wiadciwa dla przecigtnej gminy, ale jednakowe trak-
towanie wszystkich jednostek wiejskich nie jest sprawiedliwe. Zupetnie
inne sa koszty funkcjonowania szk6t na bardzo rzadko zaludnionych
terenach (np. gminy bieszczadzkie, takie jak Cisna ¢zy Lutowiska), a inne
w — formalnie wiejskich — gminach podmiejskich, takich jak np. Raszyn
albo Izabelin koto Warszawy. W tym pierwszym przypadku waga 1,33
moze by¢ za niska, w tym drugim nie widaé przekonujacych argumentéw,
by gminy te traktowaé inaczej niz jednostki migjskie.

5 Szerzej o zagadnieniu zrdznicowania potrzeb wydatkowych na przykladzie wielkich miast
— por. Swianiewicz 2001.
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Rys. 3. Struktura subwencji ogdlnej dla samorzadéw (2000 r.)

W sumie mozna powiedzie¢, ze system subwencji ogranicza si¢ gtéwnie do
wyréwnywania dochodéw, ale w dalece niesatysfakcjonujacym stopniu
odnosi si¢ do potrzeb i kosztéw jednostkowych wykonywanych zadan.

¢ Niezrozumiale jest zréznicowanie zasad obliczania naleznej subwencji wy-
réwnawczej. W gminach do 15 tys. mieszkaficow wielko$¢ subwencji za-
lezy od okreSlanych przez rade stawek podatkéw lokalnych. Jest to zla-
manie podstawowej (dla ryczaltowego systemu wyznaczania subwencji,
jaki zostat przyjety w Polsce) zasady neutralno$ci wzgledem lokalnej po-
lityki podatkowe;j.

¢ Opisane powyzej zalety odnoszg si¢ niemal wylacznie do subwencji, podczas
gdy wigkszos¢ stabosci dotyczy dotacji celowych. Przede wszystkim wiel-
koS¢ przeznaczanych na nie Srodkéw nie jest zdeterminowana, ulega wigc
silnym corocznym wahaniom i jest przedmiotem politycznych przetargéw
w okresie dyskusji nad budzetem panstwa.

¢ Kryteria rozdziatu dotacji miedzy poszczegdlne j.s.t. sa zazwyczaj znacznie
mniej klarowne. Brak takich kryteriéw prowadzi do subiektywnych decyzji
urz¢dniczych i moze byé przyczyna podejrzefi o polityczna manipulacje. Nie
ulega watpliwosci, Ze przyjecie réwnie jasnych (jak w przypadku subwencji)
kryteriéw jest niezmiernie trudne i trudno wskazaé przyktad kraju, w ktérym
udatoby si¢ to w pelni osiagnaé. Niemniej jednak wydaje sie, ze w Polsce
zostato jeszcze duzo do zrobienia, by system dotacji uczynié bardziej
transparentnym i sprawiedliwym, a takze by zmniejszy¢ ich zakres (zwlasz-
cza w przypadku powiatéw i wojewbdztw) — zastgpujac je dochodami
whasnymi lub w uzasadnionych przypadkach zwigkszona subwencja ogélna.
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e Struktura dochodéw samorzadowych w ogéle, a w szczegdlnosci struktura
dotacji, ulegata w minionych latach stopniowemu pogorszeniu. Po pierwsze,
udzial dochodéw wiasnych w budzetach gmin obnizat si¢, a w przypadku
powiatéw 1 wojewddztw jest znikomy od samego poczatku ich funkcjono-
wania. W 2001 r. udziat subwencji w finansowaniu zadafn gminy wynosit
35%, a dotacji celowych 15% (ale w 1992 r. bylo to odpowiednio 12%
i 18%). W przypadku powiatéw transfery stanowily tacznie ponad 90%
dochodéw budzetowych (46% subwencje, 45% dotacje celowe), a w przy-
padku wojewddztw niewiele mniej (34% subwencje i az 51% dotacje celo-
we). Po drugie, negatywnym zjawiskiem jest stopniowy wzrost dotacji
celowych na biezace zadania wlasne przy réwnoczesnym spadku dotacji na
zadania inwestycyjne (aktualna struktura dotacji — por. rys.4). Mozna
powiedzie¢, ze dotacje celowe na zadania wilasne staly si¢ nie elementem
wspierania przedsigwzigé rozwojowych, a coraz cz¢stszym sposobem finan-
sowania biezacych zadain. WyraZnie widaé to w strukturze budzetéw po-
wiatowych, ale zjawisko to jest takze zauwazalne w gminach.

100%

90%

80%

70% 1 [ do zadar inwestycyjnych

60% A
O do biezgcych zadan wlasnych

5 . H do biezgcych zadan zleconych
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20%
10%

gminy —  wiym: wtym: powiaty wojewodztwa
ogolem miasta pozostate
na prawach  gminy
powiatu

Rys. 4. Struktura dotacji celowych dla samorzadéw (2000 r.)

Reasumujac, mozna powiedzieé¢, ze mimo wielu elementéw pozytywnych

w obowigzujacym obecnie systemie subwencji i dotacji, mozna réwnoczesnie

sformutowaé kilka istotnych postulatéw zmian idacych przede wszystkim

w nastepujacych kierunkach:

¢ zmniejszenie udziatu subwencji i dotacji w budzetach powiatowych i woje-
wodzkich. Zadanie to taczy si¢ z przebudowa dochodéw wiasnych, a to
zagadnienie wykracza jednak poza ramy niniejszego artykutu (por. np.
Swianiewicz 2002);
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» pelniejsze uwzglednienie zréznicowania potrzeb wydatkowych (a nie tylko
potencjalu podatkowego) w sposobie rozdziatu subwencji ogélnej;

¢ przebudowa systemu dotacji w taki spos6b, by wspomagaly one przede
wszystkim przedsiewziecia rozwojowe (inwestycyjne), za§ jedynie w wyjat-
kowych sytuacjach odnosily sie do wspomagania biezacych zadad wlasnych.
Ta ostatnia funkcja powinna byé pozostawiona subwencji ogélnej;

e wigksza stabilno§€ i klarownos§¢ zasad rzadzacych rozdzialem dotacji
celowych.
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T.ocar. REVENUES FROM I NTER-CG OVERNVENTAL

"TRANSFERS

The paper is an attempt to answer few questions, which are of crucial
importance for the assessment of local government financing in Poland. The main
focus of the paper is on inter-governmental financial transfers. What are goals and
principles of inter-governmental grants in the theory of fiscal federalism? How
these principles are applied in European countries? How the practice of local
finance in Poland is related to these principles and to international experience?
The first section deals with theoretical issues of grants’ transfers and equa-
lization schemes. The second part includes a brief description of grant systems
in selected European countries. The third section concentrates on the evaluation
of the Polish practice, and includes recommendation for future changes.
However, the paper skips a detail description of the Polish grant system
(which is well-known and described in Polish academic literature).





