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ZASADA SUBSYDIARNOSCI
A PRZYPISANIE WYDATKOW I PODATKOW
W FEDERACJACH - UJECIE TEORETYCZNE

Streszczenie: Problematyka zasady subsydiarnos$ci, ktora wykorzystuje Unia Europejska, jest
weciaz aktualna i szczegolnie istotna dla Polski i Unii Europejskiej w przysztosci w kontekscie
budowania jej struktur na zasadach federalnych. W artykule przedstawiono systematyczne
ujecie zasady pomocniczosci poprzez analiz¢ mocnych i stabych stron scentralizowanego lub
zdecentralizowanego rzadu oraz przypisanie wydatkow i funkcji podatkowych do réznych
szczebli administracji publicznej w federacji. Starano si¢ odpowiedzie¢ na pytanie, w jaki
sposob zasada pomocniczo$ci wiaze si¢ z podziatem kompetencji odnosnie do wydatkoéw
i podatkéw migdzy poszczegdlne szczeble wladzy w federacji. W artykule przedstawiono de-
finicje subsydiarnosci, ze szczegdlnym uwzglednieniem tych wywodzacych si¢ z nauki o fi-
nansach 1 jej powiazanie z decentralizacja lub centralizacja panstwa i wladz publicznych oraz
federalizmu fiskalnego. Nastgpnie przedstawiono przestanki i rozwigzania modelowe podziatu
kompetencji odnosnie do wydatkéw i podatkéw wynikajace z zasady subsydiarnosci.

Stowa kluczowe: zasada subsydiarnosci, alokacja wydatkdéw i podatkow, federacja.

1. Wstep

Jedna z podstawowych zasad organizacji i funkcjonowania instytucji publicznych
w Unii Europejskiej jest idea subsydiarnosci. Jej problematyka jest wciaz aktualna
1 szczegolnie istotna dla Polski i Unii Europejskiej w przysztosci. Jest to spowodo-
wane tym, iz sa ciagle czynione kroki w kierunku budowania Unii Europejskiej na
zasadach federalnych, a jak dobrze wiemy, zasada pomocniczosci jest podstawowa
zasada funkcjonowania federacji.

Zasada subsydiarnosci po raz pierwszy pojawita si¢ w dyskusjach dotyczacych
integracji europejskiej w Raporcie o Unii Europejskiej przedstawionym Radzie Mi-
nistrow przez Komisj¢ Europejska w 1975 r. Oficjalnie pojawita si¢ w Jednolitym
akcie europejskim podpisanym w 1986 r., ktory wszedt zycie 1 lipca 1987 r. Oficjal-
ny status uzyskata w Traktacie o Unii Europejskiej podpisanym w Maastricht w
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1992 r., ktory wszedt w zycie 1 listopada 1993 r.! Artykut 3b (obecnie 5) Traktatu
mowi: ,,Wspolnota dziala w granicach uprawnien przyznanych w niniejszym Trak-
tacie oraz celow w nim wyznaczonych. W dziedzinach, ktore nie naleza do jej wy-
tacznej kompetencji, Wspolnota podejmuje dziatania, zgodnie z zasada subsydiarno-
$ci, tylko wowczas i tylko w takim zakresie, w jakim cele proponowanych dziatan
nie moga by¢ osiagnigte w sposoOb wystarczajacy przez panstwa czlonkowskie,
a zatem, ze wzgledu na skalg lub skutki proponowanych dziatan, mozliwe jest lepsze
ich osiagnigcie na poziomie Wspdlnoty. Jakiekolwiek dziatanie Wspdlnoty nie wy-
kracza poza to, co jest konieczne do osiagnigcia celdw niniejszego Traktatu”.
Celem artykutu jest przedstawienie ujecia teoretycznego zasady subsydiarnosci
i jej powiazania z alokacja wydatkéw i podatkow w panstwach federalnych, szcze-
goblnie z punktu widzenia nauki o finansach. W zwiazku z tym pojawia si¢ pytanie,
w jaki sposob zasada subsydiarnos$ci wiaze si¢ z podzialem kompetencji odnosnie do
wydatkoéw i podatkéw migdzy poszczegdlne szczeble wiadzy w federaci.

2. Istota subsydiarnosci

Idea subsydiarnos$ci z trudem poddaje si¢ definicji, o czym $wiadcza debaty specja-
listow oraz kontrowersje wokot jej praktycznych zastosowan?. Termin ,,subsydiar-
no$¢” pochodzi od tacinskiego stowa subsydium, ktoére oznacza ,,pomoc, wsparcie,
sily rezerwowe”. Zasada subsydiarnos$ci, czasami zwana zasada pomocniczos$ci, jest
waznym elementem katolickiej nauki spotecznej, a sama idea jest znana od wielu
wiekow. O zasadzie tej pisali juz w starozytnos$ci Arystoteles, Platon czy $w. Tomasz
z Akwinu. Kontynuacjg zawieraja m.in. pisma X VII-wiecznego prawnika Althusiu-
sa, Hegla, Milla, von Kettelera, Locke’a, Kuypera, Proudhona oraz encykliki papie-
skie. Pierwsza z nich byta encyklika Leona XIII Rerum Novarum z 1891 r., a druga
Quadragesimo Anno z 1931 r. Piusa XI°.

Zasadg pomocniczosci zdefiniowat papiez Pius XI w encyklice Quadragesimo Anno
W nastgpujacy sposob: ,,nie wolno zmieniac lub podwazac tej najistotniejszej zasady
filozofii spotecznej: tak jak nie wolno odbiera¢ ludziom witadzy, ktora sq w stanie
sprawowac z wlasnej inicjatywy i za pomoca wilasnych $rodkéw i przekazywac jej

' A. Breton, A. Cassone, A. Fraschini, Decentralization and subsidiarity: Toward a theoretical
reconciliation, ,,University of Pennsylvania Journal of International Economic Law” 1998, Vol. 19, No.
1, s. 21, 22; T. McDonagh, Subsidiarity: Sop or substance? ,,The Galway Student Law Review” 2003,
Vol. 2, s. 2-4.

2 D. Milczarek, Wprowadzenie, [w:] Subsydiarnosé, red. D. Milczarek, Monografie i Studia, Cen-
trum Europejskie Uniwersytetu Warszawskiego, Dom Wydawniczy ,,Elipsa”, Warszawa 1996, s. 25.

3 Wigcej zob. w: Ch. Millon-Delsol, Zasada subsydiarnosci — zafozenia, historia oraz problemy
wspotczesne, [w:] Subsydiarnos¢, red. D. Milczarek, Monografie i Studia, Centrum Europejskie Uni-
wersytetu Warszawskiego, Dom Wydawniczy ,,Elipsa”, Warszawa 1996, s. 4446, oraz P.J. Kurzynski,
Vademecum samorzqdowca i polityka, czyli zasada subsydiarnosci w funkcjonowaniu samorzqdu
gospodarczego, Oficyna Wydawnicza ATUT, Wroctawskie Wydawnictwo Oswiatowe, Wroctaw 2006,
s. 12-42.
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spotecznosci, tak bytoby rownie niesprawiedliwe i przyczyniatoby si¢ w powaznym
stopniu do zaktdcania porzadku spotecznego odbieranie grupom nizszym funkcji,
ktore sa oni zdolni spetnia¢ we wlasnym zakresie, i oddawanie ich wigkszym spotecz-
nos$ciom o wyzszej randze. Naturalnym celem kazdej spolecznej interwencji jest nie-
sienie pomocy czlonkom spoteczenstwa, a nie jego niszczenie lub unicestwianie™.

Gloéwne zatozenie subsydiarno$ci mozna uja¢ w nastepujacy sposob>:

— grupy wigksze, o ogdlniejszych celach, nie powinny przejmowaé zadan grup
mniejszych, o celach bardziej szczegdtowych,

— grupy wigksze powinny spehia¢ tylko takie zadania, z ktérymi grupy mniejsze
nie moga sobie poradzi¢ samodzielnie,

— grupy wigksze powinny pomaga¢ mniejszym w osiaganiu ich celow.

Wedtug W. Szpringera zasada subsydiarnosci jako zasada ustrojowa dotyczy po-
dziatu zadan 1 kompetencji w aparacie panstwa. Przydzielanie kompetencji powinno
zaczynac si¢ ,,0d dotu™. Zasada subsydiarnosci, dotyczaca podziatu kompetencji
miedzy federacja a wchodzacymi w jej sktad landami, jest podstawowa zasada pan-
stwa federalnego. W odniesieniu do takiego panstwa mozna méwic o ztozonej, ,,pig-
trowej” subsydiarnosci, co stwarza wiele trudnych probleméw’ — chodzi tutaj o po-
dziat kompetencji migdzy federacjg a stany, landy uregulowane przez konstytucje.
Zasada ta nie zawsze jest wyrazana wprost, moze by¢ poszukiwana w konstytucjach
panstw demokratycznych?®. Z jednej strony mozliwe jest zastosowanie zasady subsy-
diarnosci w relacji: federacja—stany (landy), z drugiej strony na plaszczyznie po-
szczegolnego stanu (landu), gdzie zasada ta moze regulowac relacje migdzy obywa-
telem a wladza oraz wtadzami réznych szczebli.

E. Poptawska podaje, ze ,,zgodnie z zasada subsydiarno$ci gtowna funkcja wta-
dzy jest zaspokajanie potrzeb podlegajacych jej spotecznosci lub 0sob, samodziel-
nie ksztaltujacych swoj los i za niego odpowiedzialnych, ale niezdolnych do petne-

g0 rozwoju’™.

4 Z. Zgud, Zasada subsydiarnosci w prawie europejskim, Kantor Wydawniczy Zakamycze, Kra-
kow 1999, s. 12.

5 'W. Szpringer, Subsydiarnosé jako zasada ustrojowa w panstwie federalnym — czlonku Unii Eu-
ropejskiej (na przyktadzie RFN), w: Subsydiarnosé, red. D. Milczarek, Monografie i Studia, Centrum
Europejskie Uniwersytetu Warszawskiego, Dom Wydawniczy ,,Elipsa”, Warszawa 1996, s. 111.

¢ Tamze, s. 112.

7 Tamze, s. 114.

8 Pomocniczo$¢ moze by¢ zapisana wprost w tekécie lub poprzez sformutowanie poszczegdlnych
przepisow, za pomoca ktorych mozna stwierdzi¢ jej obowiazywanie. Subsydiarno$¢ jako zasadg ogdlna
wprowadzono do prawa wspdlnotowego w art. 5 Traktatu o Unii Europejskiej: ,,w zakresie, ktory nie
podlega jej wyltacznej kompetencji, Wspolnota podejmuje dziatania, zgodnie z zasada subsydiarnosci,
tylko woweczas i tylko w takim zakresie, w jakim cele proponowanych dziatan nie moga by¢ zrealizo-
wane w sposob wystarczajacy przez panstwa cztonkowskie, natomiast ze wzgledu na skalg lub skutki
proponowanych dziatan, moga zosta¢ lepiej zrealizowane przez Wspolnotg.”

° E. Poplawska, Wphw zasady subsydiarnosci na przemiany ustrojowe w Polsce, [w:] Subsydiar-
nos¢, red. D. Milczarek, Monografie i Studia, Centrum Europejskie Uniwersytetu Warszawskiego,
Dom Wydawniczy ,,Elipsa”, Warszawa 1996 1996, s. 148.
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Jak pisze B. Dafflon, zasada subsydiarno$ci wprowadza domniemanie wtasci-
wosci na rzecz wladz lokalnych. Teoria proponuje dwa argumenty'’. Pierwszy mowi,
ze wladze lokalne sa w lepszej pozycji w dostarczaniu ushug publicznych dla miesz-
kancow w zakresie preferencji skutecznosci i odpowiedzialno$ci. Drugi argument
dopuszcza przenoszenie odpowiedzialnosci z poziomu lokalnego na wyzszy tylko
wtedy, gdy poziom lokalny nie jest dtuzej zdolny" do $wiadczenia ustug publicz-
nych'2.

W ujeciu polityczno-prawnym zasada subsydiarnosci uwzglednia aspekt spra-
wowania wladzy, w szczegolnosci rozdzialu kompetencji migdzy poszczegolne jed-
nostki organizacyjne. Subsydiarno$¢ sprowadza sig do idei, zgodnie z ktora wszelkie
decyzje wladz dotyczace obywateli powinny by¢ podejmowane na jak najnizszych
szczeblach wladzy i jak najblizszych obywatelowi. Decyzje na szczeblach wyzszych
powinny by¢ podejmowane tylko tam, gdzie jest to bardziej efektywne oraz wykra-
cza poza mozliwosci wladz nizszego szczebla. Szczeble wyzsze powinny powstrzy-
mywac si¢ od przejmowania kompetencji instytucji podlegtych. Ingerencja jest moz-
liwa, ale w wypadku koniecznym dla udzielenia pomocy w niezbgdnym wymiarze.
W tym przypadku pomoc oznacza decentralizacje kompetencji oraz wsparcie orga-
nizacyjne i finansowe w celu realizowania okreslonych zadan przez okre$lone pod-
mioty'®. Oznacza to, ze zasada subsydiarno$ci moze mie¢ zastosowanie w réznych
wymiarach: obywatel — wladza, wtadze lokalne (samorzad) — wtadza centralna, wia-
dza centralna — federacja, panstwo — organizacje mi¢dzynarodowe.

Zasadg subsydiarnosci streszczaja zdania':

— tyle wladzy, na ile to konieczne, tyle wolnosci, na ile to mozliwe”,
— tyle panstwa, na ile to konieczne, tyle spoteczenstwa, na ile to mozliwe”,
— ,.tyle uspotecznienia, ile mozna, tyle panstwa, ile koniecznie trzeba”.

Jak twierdzi Z. Gilowska, skuteczne realizowanie zasady subsydiarno$ci wyma-
ga gwarancji konstytucyjnych — takze w odniesieniu do zrodet finansowania zadan
i kompetencji samorzadu terytorialnego. Tylko wowczas istnieja wystarczajace prze-
stanki do rzeczywistej decentralizacji systemu budzetowego, przez ktora nalezy ro-
zumie¢ trwate przemieszczenie do samorzadu terytorialnego odpowiednich Zrodet
dochodow publicznych. W przeciwnym razie nieuchronne jest zjawisko wykorzy-
stania przez administracj¢ rzadowa instrumentu dotacji celowych, ktore stanowia

10" Jak twierdzi B. Dafflon, dzisiaj dominujaca dyskusja na temat koncepcji subsydiarnosci w UE
dotyczy podziatu funkcji migedzy panstwami cztonkowskimi a Komisja Europejska i odbiega od pier-
wowzoru. Przeformulowuje pierwszy argument i ignoruje druga cz¢s¢ definicji (B. Dafflon, The as-
signment of functions to decentralized government: From theory to practice, [wW:] Handbook of Fiscal
Federalism, red. E. Ahmad, G. Brosio, Edward Elgar Publishing, Cheltenham 2006, s. 291].

' Zdolnos¢ jest zwykle definiowana w kategoriach produkcyjnych i zarzadzania — to nie jest zdol-
nos$¢ finansowa, ktora wymagataby dotacji czy reorganizacji zrodet dochodow.

12 B. Dafflon, wyd. cyt., s. 290.

13 PJ. Kurzynski, wyd. cyt., s. 21.

4 Tamze, s. 19, oraz D. Milczarek, Wprowadzenie, s. 26 i E. Poptawska, wyd. cyt., s. 149.
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typowe zrodto finansowania zadan zleconych gminom do wykonywania przez usta-
wy. Dotacje celowe w duzej skali sa zaprzeczeniem idei decentralizacji, poniewaz
odzwierciedlaja rosnacy zakres ,,zlecania zadan”, bedacy objawem procesu dekon-
centracji zastepujacego przeksztatcenia systemu budzetowego'®. Czyli zasada ta za-
ktada, ze gléwna funkcja oraz celem wiadzy jest zaspokajanie potrzeb w postaci
niezbgdnej pomocy dla najbardziej potrzebujacych, a nie w formie zmasowanego
interwencjonizmu panstwowego.

Demokracje mozna nazwac subsydiarna, gdy przyjeta jest taka procedura decy-
zyjna czy arbitrazowa, przy ktorej kazdy ma glos decydujacy w swojej sprawie'e.

3. Decentralizacja a subsydiarnos¢

Zasadg subsydiarnos$ci mozna rowniez rozwazac z punktu widzenia analizy stabych
1 mocnych stron (przewag komparatywnych) scentralizowanych lub zdecentralizo-
wanych wtadz publicznych. Mocne i stabe strony mozna rozpatrywac¢ wedtug roz-
nych kryteriow. Tym kryterium moze by¢ rodzaj funkcji finanséw publicznych, czy-
li efektywno$¢ alokacji zasobow finansowych, sprawiedliwos¢ Iub uczciwos¢ w ich
dystrybucji i rzadko poruszana odpowiedzialno$¢ wtadz wobec ludzi, ktdrzy przy-
znali im odpowiednie uprawnienia!’. Wyrdznia si¢ kilka powoddow, dla ktorych scen-
tralizowana wtadza publiczna wykazuje si¢ wigksza efektywnoscia!'s.

1) Pierwszym powodem moga by¢ efekty wzajemnego wptywu, tzw. spillovers".
Potencjalne trudno$ci z przepisami regionalnymi to takie, ze witadze regionalne
moga ignorowaé zewngtrzne korzysci (efekty uboczne) dla nierezydentéw i $wiad-
czy¢ ustugi dla nich w niedostatecznym wymiarze. Beneficjenci lokalnych wydat-
kow publicznych moga nie pokrywac si¢ z lokalnymi mieszkancami finansujacymi
te wydatki. Rezydenci sasiednich jurysdykcji moga z nich korzysta¢ lub polityka
danej jurysdykcji moze wywiera¢ na nich posredni wptyw. Dobra i ustugi publiczne

15 Z. Gilowska, Decentralizacja systemu budzetowego jako warunek konieczny zasady subsydiar-
nosci, [w:] Subsydiarnosé, red. D. Milczarek, Monografie i Studia, Centrum Europejskie Uniwersytetu
Warszawskiego, Dom Wydawniczy ,,Elipsa”, Warszawa 1996, s. 183-184.

16 A. Grzegorczyk, Subsydiarnosé w filozoficznej wizji dziatan spolecznych, [w:] Subsydiarnosé,
red. D. Milczarek, Monografie i Studia, Centrum Europejskie Uniwersytetu Warszawskiego, Dom Wy-
dawniczy ,.Elipsa”, Warszawa 1996, s. 57.

17'W ostatnich latach, w szczegdlno$ci po kryzysie w USA, poruszany jest oprocz problemu niepra-
widlowosci w funkcjonowaniu rynku problem zwiazany z ,,zatamaniem” (dziataniem, funkcjonowaniem)
rzadu (government failure) i pytaniem, jak duzy powinien by¢ interwencjonizm panstwowy (Making Sen-
se of Subsidiarity: How Much Centralization for Europe?, CEPR, Great Britain 1993, s. 35).

'8 Making Sense of Subsidiarity..., s. 35; B. Dafflon, wyd. cyt., s. 284; A. Shah, The Reform of
Intergovernmental Fiscal Relations in Developing and Emerging Market Economies, Policy and Re-
search Series 23 (13185), The World Bank, Washington, DC, 1994, s. 10.

19 W literaturze mozna znalez¢ ttumaczenie tego stowa jako zjawisko rozpraszania, efekty ubocz-
ne, efekt rozlewania si¢. Mozna stwierdzié¢, ze sa to wszelkie posrednie skutki podjetych wydatkow
publicznych.
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swiadczone w jednej miejscowosci moga generowac korzysci dla mieszkancow
okolicznych miejscowosci. Jesli pozostawi si¢ je sobie, samorzady beda systema-
tycznie dostarcza¢ w niedostatecznej ilosci te dobra, ktore maja pozytywne efekty
uboczne i1 dostarcza¢ w nadmiernej ilosci te z negatywnymi efektami ubocznymi.
Dobra i ustugi generujace korzysci uboczne moga by¢ w rzeczywistosci quasi-pry-
watne, z ktorych korzysci uboczne wynikaja z transgranicznego przeptywu osob
i kapitatlu. Rzad federalny moze mie¢ wpltyw na $wiadczenia generujace efekty
uboczne chociazby w drodze rozporzadzen lub dotacji warunkowych. W rzeczywi-
stosci, jesli samorzady moga negocjowaé migdzy soba, interwencje federalne moga
by¢ w ogodle niekonieczne.

2) Drugim powodem moze by¢ ekonomia skali. Niektore dobra publiczne (takie
jak np. obrona, programy nauczania, badania i rozwdj) sa mniej kosztowne, jezeli
podlegaja jednej wladzy centralnej niz kilku mniejszym lokalnym.

3) Trzecim powodem moze by¢ asekuracja (zabezpieczenie). Wiadze lokalne
narazone sg na rozne wstrzasy makroekonomiczne. Jezeli beda ze soba skorelowane,
to wstrzasy beda takie same. Jezeli nie pojawia si¢ problem szokdéw asymetrycz-
nych, to potaczone wtadze tatwiej moga dokonywac¢ transferéw niz niezalezne wia-
dze lokalne. Dlatego ubezpieczenie na wypadek bezrobocia, ubezpieczenie zdrowot-
ne i publiczne systemy emerytalne powinny by¢ scentralizowane.

4) Czwartym powodem moze by¢ harmonizacja wydatkow. W przypadku nie-
ktorych rodzajow ustug harmonizacja moze by¢ wazna w celu zapewnienia efektyw-
nej alokacji zasobow migdzy stanami. Dotyczy to np. przenoszenia emerytur, braku
wymagan pobytu dla ustug mieszkaniowych i opieki spotecznej, jednolitych wyma-
gan edukacyjnych czy handlowych. Harmonizacja moze obnizy¢ zdolnos¢ stanow
do prowadzenia marnotrawnych polityk ,.blagania sasiada” za pomoca selektyw-
nych wydatkow przyciagajacych pozadane rodzaje czynnikoéw i odpychania niepo-
zadanych. Teoria sugeruje, ze rola rzadu centralnego w bezposrednim dostarczaniu
doébr i ustug powinna ograniczac si¢ do narodowych dobr i ustug publicznych, takich
jak obrona. Quasi-publiczne dobra, takie jak edukacja, opieka zdrowotna, oraz lokal-
ne dobra i ustugi powinny by¢ dostarczane na poziomie lokalnym, w ten sposob
dopasowujac dziatania rzadu w wigkszym stopniu do lokalnych preferencji. Jednak-
ze wladza centralna powinna zapewni¢ minimalne standardy, tak aby réznice w ko-
rzy$ciach migdzy samorzadami ograniczy¢ do minimum. Wtadza centralna moze
harmonizowa¢ wydatki wladz regionalnych i lokalnych posrednio poprzez nadzor
regulacyjny lub warunkowy transfer srodkow.

W ramach sprawiedliwosci w dystrybucji wyrdznia si¢ korzysci z centralizacji w
dwoéch wymiarach: redystrybucji wewnatrz spotecznosci lokalnych i migdzy nimi.
Natomiast w ramach odpowiedzialno$ci wtadz w korzys$ciach z centralizacji moze-
my wskaza¢ wymiar przejrzystosci. Centralizacja pomaga wyborcom monitorowac
dziatania rzadu®.

2 Making Sense of Subsidiarity...,s. 37.
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W ramach korzysci z decentralizacji o efektywnosci mowi si¢ w warunkach?':

— niepewnosci co do lokalnych preferencji — organy centralne moga w mniejszym
stopniu by¢ swiadome preferencji mieszkancoéw anizeli wtadza lokalna;

— niepewnos$ci co do warunkow lokalnych — wladze centralne moga by¢ gorzej
poinformowane niz wladze lokalne o praktycznych warunkach majacych wpltyw
na lokalna realizacje danej polityki;

— niepewnosci co do skutkéw nowej polityki — kiedy ,,tworcy” polityki maja nie-
wiele informacji na temat jej potencjalnego wptywu, powinni pozwoli¢ wtadzom
lokalnym na eksperymenty i poréwnanie wynikéw, mogace dostarczy¢ cennych
informacji, ktore moga by¢ wykorzystane w przysztym ksztattowaniu odpo-
wiedniej polityki;

— zroznicowania regionalnego roznych rodzajow polityki — nawet gdy wladze cen-
tralne nie sa gorzej poinformowane, centralnie okreslona polityka moze by¢
mniej elastyczna i mniej dostosowana do warunkow lokalnych badz ze wzgledu
na stosowane zasady rownego traktowania w calej spotecznosci lokalnej, badz
ze wzgledu na to, ze wladza centralna preferuje proste i jednolite zasady. Na
przyktad stawki podatku dochodowego ustalane centralnie sg jednolite dla cate-
go kraju.

Decentralizacja pozwala obywatelom na wyrazanie niezadowolenia z wtadz lo-
kalnych, jezeli nie realizuja lub nie wprowadzaja dziatan przez nich pozadanych.
Mogq to uczyni¢ na dwa sposoby*:

glosowanie — decentralizacja pozwala wyborcom wtadz lokalnych wspolnie

podejmowac decyzje dotyczace zastapienia wladz w momencie niezadowolenia

z ich dzialalnos$ci. Jezeli ten mechanizm odpowiedzialno$ci dziata dobrze, to

centralizacja moze zmniejszy¢ jego skutecznos¢. Dzieje si¢ tak z powodu ogra-

niczania wtadzy obywateli do zmiany wladz lokalnych;

— mobilnosci obywateli — obywatele niezadowoleni moga przenies¢ si¢ do innej
spotecznosci lokalnej, gdzie dziatania wladz lokalnych bardziej im odpowiadaja.
Strach przed utrata podatnikéw stanowi zachete dla wladz lokalnych do efek-
tywnego wykorzystania zasoboéw i zapewnienia odpowiednich rodzajow i pozio-
moéw dobr publicznych, ktore odzwierciedlaja preferencje podatnikow. W efekcie
lokalne wtadze moga by¢ traktowane jako ,.firmy” dostarczajace zrdéznicowa-
nych produktow, ktorych rézne cechy odpowiadaja roznym dobrom i ustugom
publicznym $wiadczonym na miejscu. Skrajna wersja tego argumentu jest hipo-
teza Tiebouta®.

2l Tamze, s. 40, 41, oraz B. Dafflon, wyd. cyt., s. 287, 288; A. Shah, wyd. cyt., s. 10.

22 B. Dafflon, wyd. cyt., s. 288; Making Sense of Subsidiarity..., s. 41, 42; A. Shah, wyd. cyt., s. 10.

2 Ch. Tiebout dowodzit, ze konkurencja migdzy spotecznosciami lokalnymi w produkcji lokal-
nych dobr publicznych moze prowadzi¢ do efektywnych wynikow zaréwno co do ilosci, jak i1 co do
struktury wytwarzanych dobr (J.E. Stiglitz, Ekonomia sektora publicznego, Wydawnictwo Naukowe
PWN, Warszawa 2004, s. 887). Tiebout twierdzi, ze ludzie moga ,,glosowa¢ nogami”, tzn. wybieraé
miejsce zamieszkania i w ten sposob ujawnia¢ swoje preferencje co do lokalnie zapewnianych dobr
publicznych (tamze, s. 889).
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Decentralizacja fiskalna moze przyczyni¢ si¢ do bardziej efektywnego $wiad-
czenia lokalnych ustug publicznych, dopasowujac wydatki doktadniej i blizej lokal-
nych priorytetow i preferencji. Bardziej przejrzyste i blizsze powigzanie korzysci
lokalnych ustug publicznych z kosztami promuje odpowiedzialno$¢, szczegdlnie w
duzych i zréznicowanych gospodarkach. Zwigkszona autonomia podatkowa moze
by¢ pomocna w mobilizowaniu lokalnych przychodow ze zrdodet, ktére przyczynia
si¢ do ogolnej poprawy finansowej kraju. Zdecentralizowane podejmowanie decyzji
rozszerza mozliwosci uczestniczenia wladz lokalnych w rozwoju kraju.

Konstytucyjna lub ustrojowa odpowiedzialno§¢ powinna by¢ okreslona jasno i
precyzyjnie. Aby byta wigksza, przypisanie podatkéw i wydatkow powinno by¢ zde-
terminowane jednoczesnie, co oznacza, ze dochody powinny by¢ dopasowane w jak
najwigkszym stopniu do potrzeb na kazdym szczeblu wtadzy panstwowej. Przyczyni
si¢ to do ograniczenia roli transferéw finansowych, minimalizujac w ten sposob po-
tencjalne efekty znieksztatcen czy zaktocen.

Decentralizacja dochodéw bez odpowiedniego zmniejszenia obowiazkow wy-
datkéw moze ograniczy¢ rzad federalny. W gospodarkach o okresie przejsciowym
decentralizacja wydatkow nastapita bez zwigkszenia dochoddéw szczebla regionalne-
g0, co spowodowato przerzucenie deficytu federalnego na nizsze poziomy?.

Zasada subsydiarnosci jest czgsto zwigzana z decentralizacja, ale te dwa pojgcia
nie sa synonimami. Decentralizacja moze by¢ organizowana bez uciekania si¢ do
zasady pomocniczo$ci. Subsydiarno$¢ natomiast moze stanowi¢ inspiracj¢ dla pro-
cesu decentralizacji. Zasada ta jest bardziej odpowiednia dla federalizmu fiskalnego
i decentralizacji od dotu anizeli dla decentralizacji od géry. W mniej lub bardziej
zdecentralizowanym systemie skuteczne przydzielanie zadan migdzy poziomy wia-
dzy jest rezultatem przeciwnych sit. Kryteria centralizacji sa raczej techniczne i na-
leza do funkcji produkcji, natomiast proces decentralizacji odnosi si¢ raczej do ce-
16w spotecznych i demokracji ,,partycypujacej” (rys. 1).

Centralizacja powinna w zasadzie zwigksza¢ wiarygodnos¢ wspotpracy miedzy
wladzami lokalnymi, a decentralizacja powinna zwigksza¢ wiarygodnos¢ odpowie-
dzialno$ci panstwa na potrzeby lokalnych spolecznosci. Zasada subsydiarnosci
twierdzi jednak, ze w razie watpliwosci decentralizacja powinna by¢ preferowana.

Zaakceptowano kilka teorii, ktore zapewniaja silne uzasadnienie dla zdecentra-
lizowanego podejmowania decyzji ze wzgledu na wydajnos¢, odpowiedzialnosc,
tatwo$¢ zarzadzania i autonomii. G.J. Stigler wyrdznia dwie zasady budowania jed-
nostek administracyjnych?®:

— przedstawiciel rzadu dziata lepiej, im blizej jest ludzi,
— ludzie powinni mie¢ prawo glosowania odnosnie do rodzaju i ilosci ustug pu-
blicznych, ktérych chea.

2 A. Shah, wyd. cyt., s. 2.

% B. Dafflon, wyd. cyt., s. 291-292; B. Dafflon, T. Madiés, Decentralization: A Few Principles
from the Theory of Fiscal Federalism, Agence Francaise de Développement, Research Department,
Paris 2009, s. 14, 39.

2 A. Shah, wyd. cyt., s. 7.
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T cele:
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Rys. 1. Zasada subsydiarnos$ci w centralizacji lub decentralizacji finanséw publicznych

Zrodto: B. Dafflon, wyd. cyt., s. 292; B. Dafflon, T. Madiés, Decentralization: A Few Principles from
the Theory of Fiscal Federalism, Agence Frangaise de Développement, Research Department,
Paris 2009, s. 39.

Zasady te sugeruja, ze podejmowanie decyzji powinno wystgpowac na najniz-
szym szczeblu administracji zgodnie z celami alokacji efektywnosci. Tym samym
optymalne rozmiary jednostek administracyjnych beda si¢ waha¢ w zaleznosci od
korzysci skali oraz korzysci i kosztow efektow rozpraszania®’.

Idea tworzenia odpowiednich jednostek administracyjnych wylonita si¢ na bazie
teorii wyboru publicznego. M. Olson w 1969 r. twierdzit, Ze jezeli zostanie wyelimi-
nowany problem pasozytnictwa pokrywajacy si¢ z obszarem politycznym i obsza-
rem korzysci oraz korzys$ci krancowe roéwnac sig¢ beda kosztom krancowym produk-
cji, zapewni to tym samym optymalne swiadczenie ustug publicznych. Zrownanie
kompetencji politycznych z obszarem korzysci zostato nazwane zasada rownowaz-
nosci fiskalnej (fiscal equivalency) i wymaga osobnej jurysdykcji w odniesieniu
do kazdego $wiadczenia ustug publicznych. Podobna ideg zaproponowat w 1972 r.
W. Oates. Wedlug niego zasada korespondencji (correspondence) mowi, ze obszar
administracyjny, w ktorym okreslana jest wysokos¢ §wiadczenia kazdego dobra pu-
blicznego, powinien obejmowaé doktadna liczbg osob, ktore je zuzywaja, a to zwy-
kle wymaga wielu naktadajacych si¢ obszarow?.

Nalezy pamigtac, ze decentralizacja przebiega od gory do dotu, natomiast fede-
ralizm zazwyczaj przebiega od dotu. Obydwa te procesy moga wymaga¢ odmien-

27 Tamze, s. 7.
2 Tamze, s. 8, 9.
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nych $rodkow do rozwiazania tego samego problemu®. Rowniez granice obszarow
administracyjnych nie sa zazwyczaj ustalane na podstawie koncepcji optymalnej
wielko$ci rzadu sformalizowanej w standardowych modelach ekonomicznych. Ob-
szary te maja wielowymiarowa strukture polityczna, historyczna, socjalna, kulturo-
wa, etyczng i geograficzng. Branie pod uwagg tylko wymiaru ekonomicznego moze
spowodowac¢ silny opor mieszkancow niezaleznie od celow, jakie te propozycje
maja. Zgodnie z teorig decentralizacji zaproponowana przez W. Oatesa kazda ustuga
publiczna powinna by¢ dostarczana przez wlasciwy organ majacy kontrolg nad mi-
nimalnym obszarem geograficznym, ktory zinternalizuje koszty i korzys$ci zwiazane
z ta ustuga. Praktyczne zastosowanie tej teorii rowniez wymaga wielu naktadajacych
sie obszarow?°,

Z punktu widzenia nauki o finansach subsydiarno$¢ zaklada realizacj¢ jak naj-
wigkszego zakresu finansowania zadan przez szczebel wladzy najblizszy obywatelo-
wi, a wladza wyzszego szczebla powinna wspomagac i uzupetnia¢ dziatalnos$¢ nizej
usytuowanych, o ile nie sa samowystarczalne. Pojawiajace si¢ zadania publiczne
powinny by¢ tylko o tyle przezwyci¢zane centralnie z pomoca witadzy federalne;j,
o ile zdecentralizowane, samorzadne, we wlasnym zakresie rozwiazania nie sa moz-
liwe lub moga przynies¢ straty. Rola podmiotow publicznych w zaspokajaniu po-
trzeb zbiorowych musi mie¢ charakter subsydiarny, tzn. wkracza¢ ze swoja inter-
wencja i pomoca tylko wtedy, gdy potrzeby zbiorowe o duzej wartosci spoteczne;j
nie moga by¢ juz zaspokajane przez podstawowe jednostki wladzy panstwowe;j.
Czyli z zasady subsydiarno$ci wynika konieczno$¢ decentralizacji decyzji wszedzie
tam, gdzie jest to mozliwe oraz upowszechnianie inicjatyw oddolnych i oddolnego
procesu ksztattowania federacji.

Ideg subsydiarno$ci mozna sprobowa¢ odnies¢ réwniez do roli sektora publicz-
nego i prywatnego. W mysl tej zasady rola sektora publicznego powinna by¢ ograni-
czona do tych ustug i dziatan, ktérych rynek prywatny nie bedzie dostarczaé sku-
tecznie ze wzgledu na trudnosci w naliczaniu ceny lub z powodu wspdlnych korzysci
konsumpcji, a takze tych z pozadana warto$cia redystrybucji®’.

4. Przestanki i rozwigzania modelowe podzialu kompetencji
odnosnie do wydatkow i podatkow
wynikajgce z zasady subsydiarnosci

Problem przypisania wydatkow i podatkéw do roznych szczebli wladzy jest podsta-
wowa kwestia w federacji. Literatura na temat federalizmu fiskalnego twierdzi, ze
przypisanie odpowiedzialno$ci za wydatki musi poprzedzac przydzielenie odpowie-

2 B. Dafflon, wyd. cyt., s. 273.

30" A. Shah, wyd. cyt., s. 9.

31 J. Martinez-Vazquez, B. Qiao, Expenditure Assignments in China, Andrew Young School of
Policy Studies, Georgia State University, Working Paper 10-28, Atlanta, September 2010, s. 2.



Zasada subsydiarnosci a przypisanie wydatkow i podatkéw w federacjach 113

dzialnosci za opodatkowanie, poniewaz wyznaczenie podatku jest na 0goét powiaza-
ne z wymogami wydatkow na r6znych poziomach i nie mozna go z gory okreslic.
Moze by¢ pozadana decentralizacja podatkow w tym samym czasie co decentraliza-
cja wydatkow, tak aby wladza regionalna lub lokalna nie musiata polega¢ wylacznie
na dotacjach z wyzszych szczebli. Jezeli wladze regionalne nie sa odpowiedzialne za
zbieranie przynajmniej czg$ci swoich dochodow, moga mie¢ zbyt mato zachet do
swiadczenia lokalnych ustug publicznych w sposob optacalny. Jezeli wiadzom lo-
kalnym przypisze si¢ wigcej dochodow, niz ponosza wydatkow, moga mie¢ motywa-
cje do redukcji podatkow i wzrostu ptac w sektorze publicznym?®. Analizujac korzy-
Sci 1 zagrozenia zwiazane z przekazaniem funkcji na szczeble lokalne, mozna
stwierdzi¢, ze polityka w zakresie alokacji srodkéw moze by¢ realizowana przez
wladze lokalne, natomiast polityka w zakresie funkcji stabilizacyjnej i redystrybu-
cyjnej wymaga odpowiedzialno$ci na szczeblu centralnym??.

Wtadza centralna powinna by¢ odpowiedzialna za krajowe ustugi publiczne,
obronnos¢, bezpieczenstwo, sprawy miedzynarodowe, polityke pieni¢zna, uregulo-
wania prawne, transfery do oso6b i firm, koordynacje polityki fiskalnej, regionalnego
zrownowazenia, redystrybucji i ochrony wspélnego rynku wewnetrznego. Wtadze
regionalne powinny by¢ odpowiedzialne za edukacje, zdrowie, ubezpieczenie spo-
teczne, infrastrukture migdzygminng oraz za kwestie dotyczace pomocy finansowe;j
i kontroli samorzadu lokalnego. Ustugi lokalne powinny by¢ przypisane do samo-
rzadow lokalnych. Znaczna liczba ustug jest odpowiednia do jednoczesnego przypi-
sania do co najmniej dwoch szczebli, co oznacza wspdlna odpowiedzialnos¢. Tym
samym powinna by¢ jasno okreslona rola kazdego szczebla, aby unikna¢ dublowa-
nia i nieporozumien oraz zagwarantowac odpowiedzialno$¢ przed wyborcami. Takie
same uprawnienia jak wladze wyzszego szczebla moga mie¢ wiladze lokalne lub
moga by¢ rownorz¢dnymi partnerami w stosunku do wtadz wyzszego szczebla, kto-
re sprawuja niejako zwierzchnictwo nad wtadzami nizszego szczebla. Wtadze szcze-
bla srodkowego przyjmuja rozny stopien nadzoru w zakresie s$wiadczenia lokalnych
ustug publicznych.

Tworzenie polityki oraz standardow 1 wydajnosci ustug powinno si¢ odbywac na
szczeblu krajowym. Natomiast wykonanie powinno odbywac si¢ na poziomie regio-
nalnym lub lokalnym, a ustugi powinny by¢ $wiadczone na poziomie lokalnym lub
regionalnym?®.

Podziat zrédet przychodoéw migedzy rzad federalny a wtadze nizszych szczebli
powoduje problem przypisania podatkow. Kiedy podziat wydatkow zostanie ustalo-
ny, podzial podatkow i prognoza transferéw stajq si¢ krytycznym elementem w

32 A. Shah, wyd. cyt., s. 9.

3 R.A. Musgrave, P.B. Musgrave, Public Finance in Theory and Practice, McGraw-Hill Book
Company, New York 1984, s. 510-516; J. Martinez-Vazquez, Ch. McLure, F. Vaillancourt, Revenues
and expenditures in an intergovernmental framework, [w:] Perspectives on Fiscal Federalism, red.
R.M. Bird, F. Vaillancourt, The World Bank, Washington, DC, 2006, s. 16, 17.

3* A. Shah, wyd. cyt., s. 12.
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sprzgzeniu wielko$ci wydatkow z oczekiwanymi dochodami na r6éznych szczeblach
wladzy. Chociaz podziat podatkow moze by¢ podejmowany niezaleznie od podziatu
wydatkow®, zalety centralnej administracji podatkowej i zdecentralizowanego
swiadczenia ustug publicznych staja si¢ widoczne, kiedy przeniesienie podatku od-
zwierciedla przewidywane wydatki. Takie regulacje uniemozliwiaja nadmierne uza-
leznienie nizszych szczebli od transferow migdzyrzadowych, ktére moga w inny
sposob zaktdocac lokalne priorytety w polityce wydatkow?.

Przypisanie podatkow do réznych szczebli wladzy z punktu widzenia teorii jest
czgsto nieczytelne. Przeniesienie wydatkdw moze stanowi¢ powazny argument doty-
czacy przydzielenia odpowiedzialnosci wtadzom, ktore najbardziej potrzebuja $rod-
koéw finansowych. R.A. Musgrave wykorzystuje kryterium sprawiedliwosci (spdjnosé
dochodoéw z potrzebami wydatkow) i efektywnosci (minimalizacja kosztow zasobow)
w celu zaproponowania nast¢pujacych zasad przypisywania podatkow?’:

— podatki progresywne redystrybucyjne powinny by¢ scentralizowane,

— podatki nadajace si¢ do stabilizacji gospodarki powinny by¢ scentralizowane;
podatki nizszych poziomoéw powinny by¢ cyklicznie stabilne,

— podatki o nierownych podstawach opodatkowania miedzy jurysdykcjami powin-
ny by¢ scentralizowane,

— podatki od mobilnych czynnikéw produkcji powinny by¢ scentralizowane,

— podatki oparte na stalym miejscu zamieszkania, takie jak akcyza, powinny by¢
naktadane przez wtadze regionalne (stany, landy, kantony),

— podatki od niemobilnych czynnikéw produkcji powinny by¢ naktadane przez
wladze lokalne,

— przywileje podatkowe i optaty moga by¢ naktadane wlasciwie na kazdym
szczeblu.
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THE PRINCIPLE OF SUBSIDIARITY AND THE ALLOCATION
OF EXPENDITURE AND TAXES IN FEDERATIONS
—ATHEORETICAL APPROACH

Summary: The issue of subsidiarity, which is used by the European Union, is still valid, and
especially important for Poland and European Union in the future in the context of building
the structures to the federal rules. The article presents a systematic approach to the principle
of subsidiarity by analyzing strengths and weaknesses of a centralized or decentralized
government and the assignment of expenditure and tax functions on various levels of
government in the federation. An attempt was made to answer the question how the principle
of subsidiarity is associated with the division of competences for expenditure and taxes
between various levels of government in the federation. The paper presents definitions of
subsidiarity, especially those derived from the science of finance its relationship with the
decentralization or centralization of the state and public authorities, and fiscal federalism.
Then it shows the conditions and model solutions of division of responsibilities for expenditure
and taxes resulting from the principle of subsidiarity.
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