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1. Wstep

Decentralizacja systemu finanséw publicznych prowadzi w mniejszym badz wigk-
szym stopniu do powstawania réznic mi¢dzy poszczegdlnymi jednostkami samorzadu
terytorialnego. Réznice te uwidaczniaja si¢ w szczegélnosci, gdy mowa jest o zdolno-
Sci danej JST do finansowania realizacji zadan nalozonych na nia przepisami prawa.
Dysproporcje te wynikaja ze struktury dochodéw pierwotnie gromadzonych przez
samorzady terytorialne, a co si¢ z tym wigze — z mozliwosci ich gromadzenia na pod-
stawie przyznanych im zZrédet dochodéw wiasnych. Uzupetnianie niedoboréw moze
sie odbywac za pomoca réznego rodzaju mechanizméw — zaleznych od koncepcii
przyjetej w danym panstwie oraz otoczenia, w ktérym ono funkcjonuje.

W praktyce transfery do budzetéw JST w krajach europejskich moga pocho-
dzi¢ z kilku réznych zrédel, w szczegélnosci za$ moga:

— stanowi¢ forme¢ redystrybucji pionowej z budzetu rzadu centralnego, w po-
staci udzialéw w podatkach centralnych,

— stanowic redystrybucj¢ pionowa dokonywana w ramach sektora samorzadowego,

— przybiera¢ forme redystrybucji poziomej — migdzy jednostkami tego samego
szczebla (moze by¢ to formula ,,gry o sumie zerowej”, w ktorej wplaty jednostek
zamozniejszych w calosci redystrybuowane sa do jednostek zglaszajacych zapo-
trzebowanie),

— stanowi¢ je srodki z tworzonych w ramach systemu finanséw publicznych
funduszy o charakterze celowym (takze funduszy komunalnych), majacych swoje
zrédto w mechanizmie redystrybucji zar6wno poziome;j, jak i pionowej,
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— by¢ to srodki przekazywane na realizacj¢ zadan przez inne podmioty sektora
samorzadowego,

— by¢ to srodki trafiajace za posrednictwem réznych podmiotéw sektora finan-
séw publicznych do budzetéw JST z funduszy UE (zaréwno w przypadku krajow
cztonkowskich, jak i w przypadku pozostatych panstw),

— to by¢ srodki pozyskiwane przez JST z bezzwrotnych zrédet migdzynarodo-
wych, wspomagajacych rozwdj terytorialny.

Z punktu widzenia relacji zachodzacych migdzy rzadem cenfralnym a samorzg-
dami terytorialnymi, najbardziej interesujace, oprécz klasycznych udzialéw w podat-
kach centralnych, sa formy dotacyjno-subwencyjne. Na potrzeby niniejszego opra-
cowania przyjeto jednolita nomenklaturg, okreslajac mianem subwencji transfery o
charakterze ogélnym, a mianem dotacji celowych srodki ,,znaczone”, ktérych wy-
datkowanie musi by¢ bezposrednio zwiazane z celem, na ktéry zostaty przekazane.

Tabela 1. Charakterystyka wybranych panstw europejskich i roli transferéw w dziatalnosci JST
na ich terenie w koncu lat 90.
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Obserwuje si¢ w Europie (w tym takze w Polsce) tendencje¢ do zmniejszania ro-
li dochodéw transferowanych z budzetéw wladz centralnych na rzecz zwigkszania
dochod6éw wiasnych [5]. Nie jest jednak mozliwe takie wyposazenie JST w docho-
dy wtasne, by nie istniala potrzeba/konieczno$¢ uzupetniania ich budzetéw srod-
kami publicznymi. Widoczne jest tez stopniowe odchodzenie od systemu dotacji
celowych na rzecz subwencji ogélnych, co ttumaczone jest zazwyczaj koniecznoscia
zapewnienia JST wigkszej samodzielnosci finansowej (por. tab. 2). Dotacje celowe
nie zapewniaja mozliwosci elastycznego ksztattowania struktury finansowanych
nimi wydatkéw. Maja jednak inne przeznaczenie — umozliwiaja bowiem realizacje
zadan w odpowiedniej skali i w sposéb pozadany przez rzady centralne. Wydaje sie,
iz stuszna mogtaby si¢ okazac teza o wprost proporcjonalnym zwiazku wielkosci
udzialu dotacji celowych ze stopniem centralizacji struktur samorzadowych.

Mimo kolejnych reform systemu dochodéw JST w Polsce nie zostal wypraco-
wany jego ostateczny ksztalt. Pomocna, w zdefiniowaniu jego docelowej postaci,
moze si¢ okazac analiza rozwiazan przyjetych w innych krajach europejskich. Opi-
sujac ogoblne kierunki rozwoju systemu transferéw uzupelniajacych dochody, nale-
zy zada¢ co najmniej dwa pytania:

— jaki jest cel redystrybucji srodkow?

— jakie zostaly zastosowane mechanizmy tej redystrybucji?

Analiza szczegélowa, mogaca stanowi¢ rozwinigcie takich pytan, dotyczyé be-
dzie wyszukiwania konkretnych czynnikéw ksztaltujacych strumienie finansowe.
Dalsze rozwazania dotyczy¢ beda wytacznie dwéch pierwszych pytan postawio-
nych przez autora. Zebrane dane umozliwiaja poréwnanie poszczegdlnych krajéw
wedlug stanu z konca lat 90.

2. Cele redystrybucji srodkéw w wybranych krajach

Krajem o stosunkowo niewielkim udziale transferéw dotacyjnych z budzetu
panstwa, jak to przedstawiono to w tabeli 1, jest Dania. Tak wig¢c z punktu widze-
nia roli transferéw system tam funkcjonujacy moze unaocznia¢ nam, jaka rolg po-
winny odgrywa¢ subwencje i dotacje w przypadku panstw o istotnym udziale fi-
nansowania wlasnego w dochodach budzetéw JST.

Do podstawowych celéw redystrybucji srodkéw za pomoca dotacji 1 subwencji
zaliczy¢ mozna przede wszystkim cheé wyréwnywania dysproporcji w relacjach
gromadzonych dochodéw i dokonywanych z nich wydatkéw przez sektory rzado-
wy i samorzadowy (wyréwnywanie pionowe za pomoca systemu subwencji ogél-
nej). Drugim z wyraznie rysujacych si¢ celéw stosowania transferéw jest wynika-
jacy ze zréznicowanego potencjalu podatkowego mechanizm kompensacji potrzeb
wydatkowych. Przyczyn zréznicowania upatruje si¢ przede wszystkim w postepu-
jacej polaryzacji struktur spotecznych w poszczegélnych czgsciach kraju. Trzecim,
cho¢ nie ostatnim celem redystrybucji jest wspieranie realizacji zadan o specyficz-
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nym dla danej spolecznosci lokalnej charakterze — jako przyklad podaje sie tu
przede wszystkim zadania z zakresu pomocy spotecznej, ktérych skala i koszty
realizacji moga by¢ odmienne mi¢dzy poszczegSlnymi samorzadami.

Do pozostalych celéw stosowania transferéw w Danii mozna zaliczy¢ takze te,
ktére w sposdb posredni wplywaja na mozliwo$¢ realizowania zadan przez JST.
Przede wszystkim podkres$li¢ mozna istotna role mechanizmu dotacyjno-subwen-
cyjnego w zapewnieniu stabilnej i przewidywalnej wielkosci srodkéw w kolejnych
latach budzetowych. Dodatkowo dzieki odpowiedniej konstrukcji mechanizmu
wyréwnawczego (sposobu kalkulacji sSrodkéw) mozna méwi¢ takze o celu zwigza-
nym z zapewnieniem efektywniejszego wykorzystania srodkéw przez JST.

Na przeciwleglym biegunie struktury zrédet zasilania budzetéw JST w stosun-
ku do Danii plasuje si¢ Holandia. System transferéw z budzetu pafistwa w tym
przypadku podlegal ewolucji w koncu lat 90., czego efektem bylo zdefiniowanie
nowej wiazki celéw redystrybucji srodkéw w ramach subwencji i dotacji. Podsta-
wowym problemem, ktérego ograniczaniu stuzy¢ mialy transfery, bylo zapewnie-
nie srodkéw finansowych na realizacj¢ zadan z zakresu pomocy i opieki spolecznej
w samorzadach, z poglebiajacymi si¢ negatywnymi tendencjami w strukturze spo-
fecznej. Kolejnym celem, branym pod uwage w istotny sposéb, bylo przeciwdzia-
tanie poglebiajacym si¢ dysproporcjom w bazie podatkowej poszczegdlnych obsza-
réw, a wigc wyréwnywanie dochodéw réznicowanych przez odmienne potencjaty
podatkowe JST. W ramach reformy systemu finansowania uwzgledniony zostat cel
zwigzany z perspektywicznym traktowaniem przyjmowanych rozwiazan, czyli
umozliwienie stosunkowo elastycznego ksztaltowania czynnikéw wptywajacych na
ostateczny rozmiar finansowania przy utrzymaniu w aktach wyzszej rangi podsta-
wowych wytycznych co do rodzaju kryteriéw koniecznych do stosowania przy
kalkulacji srodkéw.

Krajem zmierzajacym przez wiele lat w stron¢ decentralizacji jest Francja. Pro-
cesy tam zachodzace prowadzily, przede wszystkim w ostatnich latach, do powsta-
nia zlozonego systemu subwencyjno-dotacyjnego, realizujacego zwtaszcza kom-
pensacje¢ utraconych dochodéw JST na skutek polityki panstwa w zakresie redukcji
stawek podatkéw lokalnych oraz pokrycie wzrostu kosztéw realizacji przekazywa-
nych im nowych zadan. Mechanizm wyréwnawczy nie jest tu traktowany jako
element podstawowy wiazki celéw. Jest to cel poboczny, odnoszacy si¢ do wspo-
magania finansowego jednostek najubozszych (nie ma wigc charakteru powszech-
nego). Natomiast nicomal nieobecna jest w tym przypadku kwestia ré6znic w kosz-
tach $wiadczenia ustug publicznych.

Zupelnie odmienne cele stawiane sg przed mechanizmem redystrybucji docho-
déw w relacji rzad—samorzad na terenie Anglii. Inaczej niz we Francji, gtéwna
uwaga w procesie redystrybucji w Anglii zostala skoncentrowana na kosztach re-
alizacji zadan publicznych przez poszczegdlne samorzady oraz na wptywie mecha-
nizmu transferowego na obnizanie poziomu podatkéw lokalnych oraz, co istotne,
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na pozbawienie JST mozliwosci wptywu na wielko$¢ srodkéw przekazywanych do
ich budzetéw (uniezaleznienie mechanizmu kalkulacji srodkéw od realizowanej
polityki podatkowo-wydatkowej JST). Celem dodatkowym, nie majacym istotnego
wplywu na taczng wielkos¢ transferéw, jest zapewnienie samorzadom pokrycia
kosztéw realizacji zadan zleconych przez rzad. Dodatkowym rozwiazaniem wpro-
wadzonych rozwiazan jest stworzenie mechanizmu uzupetniania dochodéw JST,
ktére na skutek zmian w regulacjach prawnych odczuwaja istotne zmniejszenie
facznej puli dochodéw. Dwa ostatnie cele schodza na plan dalszy w relacji z pierw-
szym z wymienionych.

Cele redystrybucji srodkéw za pomoca dotacji i subwencji wynikaja takze z
przyjetego mechanizmu udziatu poszczegélnych JST w podatkach centralnych. Pan-
stwem, w ktérym mechanizm udzialu w podatkach centrainych wptywa na pdzniej-
szg strukturg celéw systemu dotacyjno-subwencyjnego, sa Niemcy. W ich przypadku
o skali pdzniejszej redystrybucji $rodkéw decyduje pierwotny rozdziat dochodéw z
podatku VAT oraz podatkéw dochodowych. Celem tak stworzonego systemu redy-
strybucji dochodéw jest przede wszystkim zapewnienie jednolitych warunkéw zycia
z zapewnieniem stalego dostgpu do dostarczanych débr publicznych obywatelom na
terenie calego kraju. Szczegdlnie interesujacym rozwigzaniem jest metoda dystrybu-
cji dochodéw z VAT miedzy samorzady, skutkujgca odmiennym rozkladem teryto-
rialnym beneficjentéw w relacji do miejsca powstania danego dochodu. Celem me-
chanizmu dotacyjno-subwencyjnego nie bedzie zatem wyréwnywanie pionowej
nierbwnowagi, lecz oparte na kryteriach potencjalu podatkowego uzupetnianie do-
chodéw JST do okreslonego poziomu. Poziom ten wyznaczany jest na bazie Srednigj
zdolnosci podatkowej w panstwie. Natomiast nie ma on ,,czystego” charakteru —
modyfikowany jest przez réznego rodzaju wskazniki zwiazane z demograficzno-in-
frastrukturalnymi cechami danych krajéw zwiazkowych (szczebel regionalny). Ko-
lejnym wskazywanym celem jest zapewnienie odpowiedniego do potrzeb poziomu
uzupehiania dochodéw wiasnych. Istotne jest takze zapewnienie stabilnosci i prze-
widywalnosci systemu dochodéw subwencyjnych.

3. Metody redystrybucji dochodéw w wybranych krajach

Mechanizm redystrybucji dochodéw w poszczegdlnych krajach jest wynikiem
wczesniej okreslonych celéw. W przypadku Danii struktura omawianych transfe-
réw oparta jest przede wszystkim na subwencji ogdlnej, ktérej poziom uzalezniony
jest od potencjatu podatkowego danego samorzadu terytorialnego. Srodki finanso-
we stanowia bezposredni transfer z budzetu panstwa do budzetu JST, stanowiac
swoista forme¢ udzialu w podatkach ptaconych na terenie danej JST. Wiasnie w
takim rozwigzaniu najsilniej i w sposob najbardziej oczywisty manifestowana jest
funkcja réwnowazenia pionowego migdzy rzadem centralnym a samorzadem.
Elementem dodatkowym jest mozliwosé stosowania réznicowania wielkosci sub-
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wencji w zaleznosci od wystgpujacych w danym przypadku istotnych czynnikéw
zwiazanych z prowadzong przez panstwo polityka makroekonomiczna.

W Danii obok subwencji ogélnych wystepuja takze transfery w zakresie wy-
réwnywania réznic nie tylko w potencjale podatkowym, ale i w potrzebach wydat-
kowych. Uwageg zwraca tu stosowanie jako kryterium kompensacji zar6wno poten-
cjalu podatkowego, jak i potrzeb wydatkowych. Zgodnie z zatozeniem, ma to by¢
mechanizm o tzw. sumie zerowej, wynikajacej ze stosowania ,janosikowego™.
Zaktadany jest zatem brak udzialu $rodkow panstwa w realizacji tego elementu
redystrybucji. Ogodlne zasady kompensacji réznic w potencjale podatkowym nie sa
zawile — bazujg bowiem na kryterium potencjatu dochodowego per capita w skali
kraju i danej jednostki. Wagami ksztattujacymi wielkos¢ ostatecznej kwoty udziatu
(ale takze wptaty na rzecz systemu) sa z géry ustalony wskaznik kompensacji dla
danej grupy jednostek oraz wskaznik zwiazany z wysokoscig stop podatkowych.
Bardziej zlozonym problemem jest okreslenie wielkosci potrzeb wydatkowych
danej JST. Baza jest ustalenie $redniego krajowego kosztu $wiadczenia ustug pu-
blicznych przez rzad centralny oraz kosztéw w odniesieniu do poszczegdlnych
jednostek na podstawie zbioru specyficznych dla danej JST cech opisujacych jej
warunki funkcjonowania (czynniki wiekowe oraz szersze — spoteczne). Oczywiscie
oznacza to mozliwo$¢ wystgpowania samorzadéw, w przypadku ktérych tak wyli-
czony koszt jest wyzszy lub nizszy od $redniej krajowej, co skutkuje adekwatnymi
do wielkos$ci niedoboru badz nadwyzki strumieniami subwencji badz wptat JST na
rzecz mechanizmu wyréwnawczego. Wyréwnywanie nie obejmuje catosci dyspro-
porcji, lecz jedynie ustalony z géry odsetek zapewniajacy zwi¢kszenie mozliwosci
realizacji zadan z jednoczesnym utrzymaniem efektu ,,sumy zerowe;j”.

Jako uzupetnienie systemu subwencji realizowane jest dofinansowanie JST o
specyficznych cechach, wptywajacych na istotny wzrost kosztéw dostarczania débr
publicznych. Sa to m.in. srodki rzadu centralnego przeznaczane na dofinansowanie
wysokich kosztéw ushug transportowych — wynikajacych z funkcjonowania czesci
samorzadéw na wyspach. Jest ono skladowa subwencji ogdlne;.

Wspomniane juz niewielkie srodki w ramach dotacji celowych, przeznaczane
giéwnie na finansowanie wydatkéw inwestycyjnych w zakresie ochrony zdrowia,
stanowia manifestacj¢ celdw dziatalnosci rzadu centralnego. Przybieraja one forme
dofinansowania realizacji okreslonych zadan w ramach pewnego stalego procentu
refinansowania, co powoduje brak koniecznosci podejmowania analiz zasadnosci
ich przyznawania oraz wymusza pelniejszy nadzoér nad ich prawidlowym okresle-
niem i wykorzystaniem.

W przypadku Danii mozna méwi¢ o bezposrednich relacjach na plaszczyznie
rzad-samorzad lub samorzad-samorzad. Istnieje jednak takze inna mozliwos$¢ bu-
dowy mechanizmu redystrybucji, opartego na wykorzystaniu instytucji posredni-
czacej badz odpowiedzialnej za zarzadzanie srodkami zgromadzonymi na realiza-
cj¢ zadan. Takimi instytucjami w Holandii sa fundusze gminne i prowincjonalne,
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nad ktérymi prowadzony jest nadzér wlasciwych ministerstw ds. finanséw JST.
Poszczegélne fundusze odpowiedzialne sa za dystrybucj¢ kwot subwencji ogdl-
nych do poszczegdlnych JST, obliczanych na podstawie wielosktadnikowego me-
chanizmu kalkulacji. Pierwszym krokiem na drodze do ustalenia wielkosci sub-
wencji jest wyznaczenie puli srodkéw przeznaczonych na jej funkcjonowanie.
Wielko$¢ ta zagwarantowana jest prawnie jako stala relacja do okreslonych wydat-
kéw panstwa — w miar¢ ich wzrostu samorzady maja otrzymywac wyzsze srodki,
w przypadku za$§ spadku — nizsze. Struktura wydatkéw publicznych (a wtasciwie
tej czgsci wydatkéw), ktéra sluzy za wskaznik, jest co roku aktualizowana w
zwiazku z zastrzezeniami i opiniami zglaszanymi przez samorzady. Kolejne etapy
obejmuja szczegbétowa analiz¢ czynnikéw wpltywajacych na rozmiar potrzeb zgta-
szanych przez samorzady, a takze zasobdw, ktérymi dysponuja poszczegdlne sa-
morzady. W pierwszym przypadku mowa jest o parametrach demograficznych,
socjoekonomicznych badz fizycznych (geograficzno-§rodowiskowych). Baza wyli-
czenia elementu opisujacego potencjal podatkowy (zasoby) samorzadu sg podatki
miejscowe (podatek majatkowy od nieruchomosci), wskazujace na mozliwosci
gromadzenia przez JST dochodéw wiasnych. Wielkos¢ ta jest oczywiscie kalkulo-
wana na bazie usrednionej wielkosci stawek podatkowych w kraju z lat poprzed-
nich w celu wyeliminowania wptywu JST na wielkos¢ uzyskiwanej subwencji.

Oddzielny strumien finansowy stanowia dotacje celowe na zadania inwestycyj-
ne oraz na realizacj¢ nauczania w szkotach prywatnych (100% refinansowania kosz-
téw). Dotacje te kierowane sa bezposrednio przez rzad z pomini¢ciem funduszy.

Bardzo zlozonym systemem redystrybucji srodkéw finansowych w postaci do-
tacji i subwencji charakteryzuje si¢ Francja [1, s. 77 i nast.]. Wielkos¢ tacznej kwo-
ty subwencji rozdzielanej mi¢gdzy samorzady terytorialne od 1979 r. bazuje na sko-
rygowanych dochodach panstwa z podatku VAT (pomniejszonym o wplaty do
budzetu UE). Wskaznik udzialu sektora samorzadowego w dochodach z VAT
przyjety zostal pierwotnie na poziomie ok. 17%, lecz moze podlega¢ zmianom na
skutek zmiany systemu podatkowego. Ewolucja francuskiego mechanizmu sub-
wencyjnego doprowadzita w koncu lat 90. do wyodregbnienia nowej postaci sub-
wencji ogélnej — o wieloskladnikowej strukturze. W jej sktad wchodzi czes¢ o
charakterze podstawowym — w wypadku gmin ,,zryczattowana”, starajaca si¢ od-
daé podstawowe réznice w potencjale podatkowym, liczbie ludnosci, w innych
przewidzianych przepisami warunkach szczegdlnych oraz w zagospodarowaniu
przestrzennym (tez wielosktadnikowa). Z kolei w przypadku departament6éw istnie-
je podobne w koncepcji rozwiazanie, obejmujace cz¢$¢ zryczattowana, wyréwnu-
jaca oraz minimalna (dodatkowo uzupetniajaca dochody w razie istnienia niskiego
potencjalu podatkowego).

Od lat 70. Francja boryka si¢ z problemami finansowania rozwoju infrastruktury
na poziomie lokalnym — czego odzwierciedleniem jest ciagle dostosowywanie sys-
temu ogélnej subwencji inwestycyjnej. Przede wszystkim nie zdal egzaminu system
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subwencji powszechnej, ustalanej na podstawie planowanej struktury inwestycyjnej,
gdyz promowal on (mimo wprowadzanych zmian) samorzady regularnie dokonujace
inwestycji, co zwykle dotyczyto JST o wigkszym potencjale ekonomicznym.

W systemie francuskim wystepuje takze réznorodnos¢ dotacji celowych, ktére
maja wspomagaé wiele dziedzin aktywnosci samorzadéw terytorialnych, poczaw-
szy od wspierania systemu o$wiaty poprzez dofinansowywanie kosztéw zakwate-
rowania nauczycieli (szczegélnie w mniejszych gminach), wydatki inwestycyjne,
skonczywszy zas$ na dotacjach na realizacje¢ zadan zleconych i przekazanych (dota-
cja na zadania inwestycyjne w szkolach podstawowych i na wyposazanie gimna-
zjow). We Francji wystepuja takze liczne specyficzne transfery, wynikajace z uwa-
runkowan ekonomicznych, takie jak srodki z Funduszu Kompensaty VAT, bedace-
go refinansowaniem VAT-u ponoszonego przy wydatkach inwestycyjnych przez
JST i ich jednostki organizacyjne (zaliczanego do dotacji ,,podatkowych” inwesty-
cyjnych). Funkcjonujg réwniez mechanizmy zwrotu utraconych dochodéw z tytutu
zastosowanych zwolnien i ulg ustawowych System ten jawi si¢ jako mato przejrzy-
sty, tym bardziej iz $rodki z tytulu dotacji celowych przyznawane sa przez wiele
odrgbnych podmiotéw na bazie kryteriéw o charakterze uznaniowym.

Krajem, w ktérym o czym juz byta mowa, istnieje zdecydowanie odmienny od
opisanych system dystrybucji srodkéw finansowych, sa Niemcy. Podstawowym
bowiem mechanizmem redystrybucji sSrodkéw jest podzial kompetencji podatkowe;
na subwencje i dotacje, stanowiace swego rodzaju uzupetnienie niedoskonatosci
tego mechanizmu na poszczegblnych poziomach. Wyréwnywanie odbywa sig
przede wszystkim na szczeblu krajéw zwiazkowych poprzez system doptat 1 wplat
wyréwnawczych ustalajacych poziom dochodowosci stabszych ekonomicznie lan-
déw na prawie 95% $redniej krajowej. System ten ma podobnie jak w przypadku
wielu innych krajéw charakter ,,obiegu zamknig¢tego™ w ktérym nastgpuje solidary-
zacja w dochodach na poziomie regionalnym.

Istotna zmiang wprowadzona w celu niwelowania réznic mig¢dzy ,,starymi” i
»~nowymi” landami bylo wprowadzenie po zjednoczeniu Niemiec trzech form sub-
wencji ogdlnej. Pierwsza z nich (typ A) ma na celu uzupelnianie funduszy docho-
dowych mniej zamoznych krajéw zwiazkowych, bazujac na kalkulacji $redniego
potencjalu podatkowego per capita. Druga z nich (typ B) wspomagata proces inte-
gracji Niemiec, zwigkszajac mozliwosci wydatkowe wschodnich landéw w zakre-
sie inwestycji infrastrukturalnych. Trzecia z nich (typ C) kompensowala koszty
zjednoczenia tym landom, ktére w jego nastgpstwie najwigcej utracily. Kalkulowa-
na byta na bazie éredniej zdolnosci podatkowej per capita. Srodki te cechowaty sig
duzym oddzialywaniem wyréwnawczym na poziomie krajéw zwigzkowych. W sto-
sunku do samorzadéw lokalnych kazdy z krajéw zwiazkowych stosuje wlasne
rozwiazania, co uniemozliwia syntetyczne przedstawienie najwazniejszych cech
tego systemu na tym poziomie w Niemczech.
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Tabela 2 Charakterystyka najwazniejszych transferéw w dziatalnosci JST
w wybranych pafnstwach europejskich w 2001 roku

Kraj Forma najwazniejszego transferu Kryteria wyznaczania wielkosci transferu
Belgia Fundusz gminny Kryteria zréznicowane zalezne od regionu
Fundusz prowingji
Dania Subwencja ogélna Baza podatkowa/potencjal podatkowy
Finlandia Subwencja ogdlna Liczba mieszkancéw
Ggestosé zaludnienia
Liczba wysp
Duza skala publicznego transportu
Dwuj¢zycznos¢ mieszkancéw
Francja Subwencja ogélna biezaca Liczba ludnosci
Subwencja decentralizacyjna Wielkos¢ ustalana w relacji do skali/kosztéw
przekazanych zadan
Grecja Subwencja ogdlna dla gmin Struktura demograficzna, czynniki klimatyczne,
zdolno$¢ podatkowa, zapotrzebowanie na
infrastruktur¢ wodociagowa i kanalizacyjna
oraz potrzeby zwigzane z wywozem nieczystosci
Subwencja ogélna dla Sie¢ drogowa, zapotrzebowanie na pomoc
departamentéw spoteczna
Luksemburg | Fundusz gminny Liczba mieszkancéw, gestos¢ zaludnienia
Holandia Fundusz gminny Potencjal podatkowy, potrzeby wydatkowe
Fundusz prowincji
Niemcy Subwencja ogélna Zapotrzebowanie na $rodki finansowe mierzone
liczba mieszkanc6éw, powierzchnia, wielkoscia
infrastruktury
Portugalia Og6lny fundusz gminny Powierzchnia, zaludnienie, wplywy podatkowe,
liczba parafii
Gminny fundusz spdjnosci Dysproporcje socjalne, dysproporcje w wielkosci
zdolnos$ci podatkowych
Fundusze parafialne Powierzchnia, liczba mieszkancéw
Szwecja Subwencja ogélna Struktura demograficzna, liczba mieszkancéw
Wielka Dotacja uzupetniajaca dochody | Zapotrzebowanie na srodki, zalezne od
Brytania wiasciwych danej spotecznosci kosztéw

$wiadczenia ustug

Zrédto: [2, s. 51].

Anglia majaca system dwuszczeblowy samorzadu (z pewnymi wyjatkami),
ktéry odzwierciedla podstawowy podziat terytorialny kraju, przyjela, iz finansowa-
nie samorzadu (local government) odbywa si¢ ogdlnie na takich samych zasadach
w przypadku zaréwno gmin, jak i odpowiednikéw polskich powiatéw. Catos¢
srodkéw przekazywanych z budzetu traktowana jest jako dotacje i okreslana mia-
nem sumy zewnetrznego finansowania AEF (aggregate external finance). W skiad
dotacji rzadowych (government grants) wchodza:

— dotacje uzupelniajace dochody RSG (revenue support grants),

— dotacje celowe (specific grants).
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Interesujacy jest przyjety sposéb obliczania kwot przyznawanych dotacji o cha-
rakterze ogélnym. Samorzady terytorialne nie maja praktycznie zadnego wpltywu
na wysoko$¢ dotacji ze wzgledu na przekazanie calego wladztwa w tym zakresie
wlasciwym ministrom. Istnieje oczywiscie mozliwo$¢ konsultacji kwot z samorza-
dami, lecz nie daje to im zadnego wplywu na koncowe ustalenia. Mechanizm wy-
znaczenia wielkosci dotacji zwiazany jest bezposrednio z trzema zmiennymi:

— wielkoscia NNDR w danej jednostce samorzadowe;j,

— tzw. tax base, czyli potencjatem podatkowym okre$lanym na podstawie po-
tencjalnie mozliwych do zastosowania stawek podatkéw i optat lokalnych (a nie na
podstawie stosowanych),

— SSA (standard spending assesement), czyli zalozonym przez rzad okreslo-
nym poziomem potrzeb wydatkowych danego samorzadu.

Poziom potrzeb wydatkowych (SSA) okreslany jest na podstawie grup ustug/
/débr publicznych, ktére samorzady maja dostarczy¢ spoleczenstwu. Takimi gru-
pami sa m.in.: edukacja, pomoc spoteczna, policja, straz pozarna, dobra zwiazane z
kultura i rekreacja (tzw. EPCS). Rzad, wyszczeg6lniajac dane kategorie, okresla
jednoczesnie dla nich pewne podstawowe standardy, ktére maja by¢ zachowane.
Kolejne uszczegétowienia w ramach tych grup prowadza do zbudowania wielopo-
ziomowego i wieloczynnikowego schematu kalkulacji wartosci SSA. Podejscie to
oparte jest na ,,docelowej grupie konsumenckiej”, a wigc na znajomosci populacji i
cech beneficjentéw danej ustugi. Podstawe do mozliwosci takiego podzialu dostar-
czyly szczegétowe dane statystyczno-demograficzne, wykorzystywane od poczat-
ku lat 90., a takze kolejne zabiegi ,,wygtadzajace” i uelastyczniajace model. Wraz z
tymi dzialaniami prowadzona jest stata kontrola zbieznosci poziomu i kierunkéw
kalkulacji czynnikéw warunkujacych wysokos¢ dotacji (wskaznikéw) z polityka
prowadzong przez wlasciwe ministerstwa (o$wiata, opieka spoleczna, zdrowie).

Uzupetnieniem przedstawionego systemu finansowania samorzadéw w Anglii
sa dotacje celowe (specific grants). Zakres ich obejmuje przede wszystkim dziata-
nia samorzadéw przy realizacji zadan publicznych zleconych im przez panstwo.
Pojawiajace si¢ ich kategorie to m.in. edukacja, pomoc spoleczna, policja drogo-
wnictwo, kultura i sztuka (EPCS). Od poczatku Jat 90. mozna zaobserwowac staty i
znaczacy wzrost tych dotacji.

4. Podsumowanie

Na potrzeby przyszlego zdefiniowania systemu transferéw z budzetu panstwa
do budzetéw JST nalezy zatem przede wszystkim okresli¢ cele redystrybucji, a
wigc wybra¢ punkty odniesienia, cele bowiem warunkuja forme¢ wykorzystywane-
go transferu, a takze sposéb wyznaczenia jego wielkosci. Bedzie to niewatpliwie
decyzja uzalezniona od formuly zadan wyznaczonych samorzadom do realizacji i
wielkosci dostgpnych im dochodéw wlasnych. Wsréd zglaszanych celéw stosowa-
nia transferéw najistotniejszymi wydaja si¢:
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— wyréwnywanie rozbieznosci migdzy wielkoscia dochodéw wtasnych JST a
wielkoscia stawianych przed JST zadan (redystrybucja pionowa),

— zmniejszanie rozbieznosci dochodéw migdzy poszczegélnym JST w ramach
danego szczebla sektora samorzadowego (redystrybucja pozioma),

— zapewnienie mozliwosci realizacji jednolitego standardu $§wiadczenia ustug
publicznych na podstawie mechanizméw uzupetniania dochodéw,

- refinansowanie zadan zleconych JST przez panstwo,

— wspieranie dotacjami celowymi dziatalnosci inwestycyjnej JST,

— stworzenie stabilnego systemu finansowania JST.

Osiagnigcie wymienionych celéw uwarunkowane jest wieloma czynnikami, z
ktérych szczegélnie istotne znaczenie maja;

— skala zapotrzebowania na mechanizm wyréwnawczy/uzupetniajacy,

— sposéb pomiaru dysproporcji w przypadku stosowania mechanizmu wyréw-
nawczego,

— metody oceny kosztéw realizacji zadan w przypadku wprowadzenia standar-
déw $wiadczenia ustug oraz finansowania zadan zleconych,

— sposéb wyznaczenia puli srodkéw (ogdélnej lub na poszczegélne zadania)
przeznaczonej do redystrybucji oraz forma gromadzenia tych srodkéw,

— mozliwo$¢ wplywu na wielko$é transfer6w przez samorzad terytorialny
(procesy konsultacji).

Wydaje sig, iz w warunkach duzej polaryzacji skali dochodéw wlasnych JST oraz
ich wielkosci istotne bedzie rozstrzygnigcie, czy przyszly system kalkulacji transferéw
dotacyjno-subwencyjnych w Polsce powinien mie¢ swoje uzasadnienie przede wszyst-
kim w poziomie oferowanych débr publicznych obywatelom. Jezeli taka relacja ma
zaistnie¢, to nasuwa si¢ nastepne pytanie: czy samo zwigkszanie dochod6éw per capita
do okreslonego procentu éredniej krajowej, bez zwiazania ich z realnymi kosztami
$wiadczenia takich ustug, istotnie wptywa na mozliwos¢ swiadczenia ustug publicz-
nych przez JST na poziomie uznanym przez panstwo za akceptowalny? Czy wprowa-
dzenie takiego ,,wymaganego” poziomu i zwigzanie z nim subwencji ogélnej nie zo-
stanie uznane za ograniczenie samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego?
Natomiast jezeli nie poziom czy tez struktura ustug publicznych maja by¢ determinanta
uzupetniania dochodéw, to jakie kryterium obiektywne moze by¢ brane pod uwagg?
Odpowiedz na te pytania zostawiam w tym miejscu Czytelnikom.
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INTERGOVERNMENTAL GRANTS BETWEEN CENTRAL
AND LOCAL SELF-GOVERNMENT IN EU COUNTRIES
- MAIN PROBLEMS

Summary

The tendency to decrease role of the intergovernmental transfers is noticed in European coun-
tries. The scale of self-government own revenues is rising. There is the strong emphasis placed upon
the self-financing of local government, particularly through the use of local taxes. Despile this level
of self-financing those own revenues are usually insufficient to cover all expenditures. Most countries
begin to prefer unconditional or general grants to arise independence of local and regional sell-
government. The aim of this analysis is Lo compare the main goals and ways of redistribution of
public money among local governments in different European countries.

The main reasons of intergovernmental transfers are vertical and horizontal imbalance, promo-
tion of standard delivery public service, equalization or reimbursement of public spending, stability of
revenues, predictability ol revenues, comprehensibility, efficiency/cost effectiveness. There are many
factors that are determining achieving those goals — such as expenditure needs, resource or needs
equalization.
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