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Beata GUZIEJEWSKA®

Subwencje i dotacje dla samorzadu terytorialnego
w polityce finansowej panstwa

Wprowadzenie

Znaczenie subwencji i dotacji dla samorzadu terytorialnego! zdetermino-
wane jest przyjetym w danym panstwie modelem finanséw publicznych i stop-
niem ich decentralizacji [Oates, 1999], [Raich, 2005, s. 3-11]. Zakres i forma
transferéw z budzetu panstwa do budzetéw samorzgdowych zajmujg coraz
wazniejsze miejsce w polityce finansowej panstwa, co wynika z rozszerzajgcej
sie systematycznie alokacyjnej i redystrybucyjnej funkcji finanséw lokalnych.
Udzial wydatkéw samorzgdowych w wydatkach publicznych wynosit w krajach
OECD w 1985 roku 29,8%, w 2001 roku 32,2%?2. Dla poréwnania w Polsce
udzial ten wynosit w 2001 roku 35,7%, $rednia dla krajéw UE wyniosta 23,9%.
Rola transferéw dla samorzadu terytorialnego w polityce finansowej pafistwa ma
Sciste konotacje z dwoma zasadami zapisanymi zaréwno w Konstytucji RP, jak
i w dokumentach ustanawiajgcych UE: zasadg subsydiarnosci i zasadg adekwat-
nosci. Zasada subsydiarnosci postuluje umacnianie uprawnien obywateli i ich
wspoélnot. Ustugi publiczne powinny by¢ dostarczane na mozliwie najnizszym
szczeblu wladz, a jesli ich finansowanie przerasta mozliwosci jednostki lokal-
nej powinna ona otrzymywacé transfery z budzetu wyzszego szczebla. Zasada
adekwatnosci odnosi sie do prawidlowego konstruowania dochodéw jednostek
samorzadu terytorialnego, dochody te powinny by¢ adekwatne do przekaza-
nych na nizszy szczebel zadan publicznych, natomiast subwencje powinny
by¢ rozdzielane na podstawie obiektywnych, jasnych i stabilnych kryteridw.
Konsekwencja obu zasad jest konieczno$¢ uzupelniajacego zasilania budzetéw
samorzadowych z budzetu panstwa i innych funduszy publicznych.

Autorka jest pracownikiem Uniwersytetu Lédzkiego. Artykul wplynal do redakcji w lutym
2006 r.

I Terminy subwencja i dotacja moga by¢ uzywane zamiennie, cho¢ w Polsce subwencja kojarzy
sie z transferem o charakterze ogélnym a dotacja celowym. Ustawodawca w naszym kraju uzyt
bowiem terminéw: subwencja ogdlna i dotacje celowe. Por. szerzej na ten temat [Guziejewska,
2003].

2 Srednia dla wszystkich krajow OECD, nalezy jednak podkresli¢ duze réznice zaréwno w za-
kresie finanséw publicznych, jak i w stopniu decentralizacji dochodéw i wydatkéw, pomiedzy
poszczegdlnymi krajami. Fiscal relations across levels of government [OECD Economic Outlook,
2003].
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Rodzaje transferéw z budzetu panstwa
dla samorzadu terytorialnego i ich funkcje

Subwencje i dotacje przekazywane na rzecz jednostek terytorialnych z bu-
dzetu panstwa sg nieodlagcznym elementem sytemu finanséw publicznych, gdyz
nawet w najbardziej doskonatych systemach instytucjonalnego podzialu docho-
déw publicznych dochody wlasne nie moga by¢ wylacznym i wystarczajacym
Zzrédtem finansowania zadan samorzadu terytorialnego [Sochacka-Krysiak,
1993, s. 29]. W dyskusjach po$wieconych systemowi dotowania samorzadu
terytorialnego najwiecej uwagi pos$wieca sie wysoko$ci subwencji i dotacji, mniej
- formom, w jakich sga one przekazywane. Jednak zaréwno teoretyczne, jak
i praktyczne konstrukcje dotacji ogélnych i celowych moga by¢ ogromnie zrézni-
cowane. Obok charakteru ogélnego badz celowego, dotacje mogg mieé charakter
bezwarunkowy lub uwarunkowany, ich konstrukcja moze by¢ oparta na zasadzie
wspotfinansowania zaréwno ograniczonego, jak i nieograniczonego. Ponadto
konstrukcja kazdej z tych dotacji moze by¢ oparta na wlasnych mozliwosciach
dochodowych jednostki dotowanej lub na jej zapotrzebowaniu finansowym.

Z punktu widzenia metody alokacji transfer6w mozna je podzieli¢ na: oparte
na subiektywnych decyzjach podejmowanych przez urz¢dnikéw lub politykéow
rozdzielajacych $rodki oraz oparte na zobiektywizowanych, mierzalnych kryte-
riach redukujgcych do minimum subiektywizm decyzji. Wéréd systeméw opar-
tych na zobiektywizowanych kryteriach mozna z kolei wyr6zni¢ dwa rodzaje
dotacji [Swianiewicz, 2004, s. 77]:

1) ryczaltowe (lump-sum grants) — wedlug okre$lonego zestawu wskaznikéw
dotyczacych na przyklad lokalnej bazy podatkowej czy sytuacji spolecznej
i ekonomicznej oblicza sie kwote transferu dla poszczegdlnych samorzadéw.
Najprostszy przyktad takiego systemu to transfery przekazywane propor-
cjonalnie do liczby mieszkancéw. W praktyce jednak kryteria i algorytmy
podziatu $rodkéw bywaja bardziej zlozone.

2) proporcjonalne (matching grants) — wysoko$¢ przekazywanych $rodkéow
uzalezniona jest od wysitku ponoszonego przez spolecznosé lokalng, im
wigcej $rodkéow wyktada jednostka samorzadu tym wigksze moze dostaé
dofinansowanie.

Konstrukcja dotacji wplywa na jej konsekwencje ekonomiczne. Z ekonomicz-
nego punktu widzenia, najwazniejszy jest podzial na dotacje uwarunkowane
oraz bezwarunkowe. Dotacje uwarunkowane, nazywane sg nieraz skategoryzo-
wanymi lub celowymi i polegajg na tym, ze dotujacy specyfikuje, do pewnych
granic, cele na jakie dotowany moze przeznaczy¢ srodki z dotacji [Rosen, 1999,
s. 497]. Zasady wydatkowania $rodkéw z takich dotacji sg czesto bardzo szcze-
gbtowo okreslone i obwarowane wieloma restrykcjami. Wyrézniamy dwa pod-
stawowe rodzaje dotacji uwarunkowanych: wymagajace oraz nie wymagajace
wspotfinansowania [Musgrave R.A., Musgrave P.B., 1973, s. 540]. W przypadku
tych pierwszych na kazda jednostke pieniezng przekazang przez dotujacego na
dany cel, okreslona liczba jednostek pieni¢znych musi bys wydatkowana przez
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jednostke dotowana. Wysoko$¢ transferu, ktéra jest kosztem dla dotujacego,
zalezy od zachowania i decyzji jednostki dotowanej. Dlatego dotujacy, w celu
okreslenia maksymalnej kwoty transferu, wprowadza czesto gérny limit kwoty,
do ktérej bedzie partycypowal w wydatkach jednostki samorzadu. Transfery
wymagajgce wspoétfinansowania, nazywane sg dotacjami sprzezonymi i sg sku-
tecznym narzedziem polityki finansowej panstwa, jesli dazy ono do zwiekszenia
produkcji okreslonych débr lokalnych [Stiglitz, 2004, s. 903]. Drugi rodzaj
transferu to dotacje bezwarunkowe, nazywane nieraz ogélnymi lub zryczattowa-
nymi. Dotacje takie przekazywane sg w celu ogélnego uzupelnienia dochodéw
samorzadow, bardzo czesto majg charakter redystrybucyjny. Sg one rozdzielane
na podstawie zestawu obiektywnych miernikéw w celu zasilenia jednostek samo-
rzadu o niskich dochodach wtasnych, dotujacy nie ma jednak bezposredniego
wplywu na rodzaj ustug, na jakie przeznaczane sg $rodki finansowe z dotaciji.

Dotacje bezwarunkowe powodujg wazne konsekwencje ekonomiczne, takie jak:

okreslong polityke podatkowa samorzadu, wzrost wydatkéw lokalnych, brak

motywacji w dbaniu o dochody wlasne. Konsekwencje te musza by¢ uwzgled-
nione w polityce finansowej panstwa.

W praktyce gospodarczej i spotecznej o znaczeniu transferéw dla samo-
rzadu terytorialnego stanowia spelniane przez nie funkcje. Transfery miedzy
szczeblami wladz publicznych sa odpowiednim mechanizmem dla spetniania
nastepujacych czterech funkcji [Shah, 1994]:

- rozwigzywania probleméw luki fiskalnej, bedacej konsekwencja niewystar-
czajacych dochodéw wilasnych dla pokrycia wydatkéw niezbednych do sfi-
nansowania zadan natozonych na samorzad terytorialny;

- wyréwnywania sytuacji finansowej pomiedzy poszczegdlnymi szczeblami
samorzadu, aby wszystkie mogly dostarczaé¢ uslugi na podobnym poziomie,
wprowadzajac podobny poziom podatkéw lokalnych;

— przeciwdziatania efektom zewne¢trznym (pojawiajg si¢ one, gdy korzysci
lub koszty ustug wykraczajg poza terytorium gminy i wplywajg na inne
jednostki samorzadu);

— osiagania celow waznych z ogdlnopanstwowego punktu widzenia (np. zapew-
nienie jednakowych standardéw nauczania w o$wiacie, likwidowanie bez-
robocia przez dofinansowywanie inwestycji w dziedzinie infrastruktury).
Transfery uwarunkowane sg odpowiednimi narzedziami przy spelnianiu

dwoch ostatnich wymienionych funkcji. Moga one wymaga¢ wspétfinansowania
ze strony dotowanego budzetu. W przypadku dwéch pierwszych funkcji najod-
powiedniejsze sa dotacje bezwarunkowe. W zwigzku z duzymi mozliwo$ciami
konstruowania réznorodnych form subwencji i dotacji, bardzo rézne moga
by¢ tez spelniane przez nie funkcje. Jednak, biorac pod uwage range i zakres
poszczegblnych form transferéw z budzetu panstwa do budzetéw samorzadéw
terytorialnych, najczesciej wykorzystywane sg funkcje spetniane przez dotacje
og6lne i dotacje celowe. W praktyce konstrukcje i algorytmy dotacji ogélnych,
zawierajg jednocze$nie elementy transferéw wyréwnawczych, oraz zadanio-
wych. Wskaza¢ mozna na nastepujace, podstawowe, funkcje spelniane przez
poszczegdlne dotacje:
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Dotacje ogélne — ogdlne uzupetnienie dochodéw wiasnych jednostek samo-
rzadu terytorialnego.

Dotacje celowe - finansowanie konkretnych zadan i uslug publicznych.

Dotacje zadaniowe - ogélne zasilenie w $rodki finansowe na konkretne
zadanie publiczne, przekazywane na podstawie zobiektywizowanych kryteriow
i uwzgledniajace koszty zadania.

Dotacje wyré6wnawcze — wyréwnanie dysproporcji w rozktadzie dochodéw
wlasnych samorzadu terytorialnego.

Dotacje sprz¢zone — motywowanie jednostek samorzadu do zwieckszania
wlasnych wydatkéw na okreslone zadania i ustugi publiczne.

Do tej pory nie udalo sie¢ zbudowac¢ systemu dochodéw budzetéw samo-
rzadu terytorialnego bez subwencji czy dotacji, ktére sg najskuteczniejszym
narzedziem poziomego podziatu dochodéw, dostosowujgcym Srodki do zadan
realizowanych przez wladze lokalne. Uznajac, ze samorzady powinny czer-
paé przewazajaca cze$¢ dochodéw ze Zrédet wlasnych, nalezy takze dostrzec
zalety i konieczno$¢ stosowania subwencji z budzetu panstwa. Subwencje sg
instrumentami stluzgcymi wyréwnywaniu réznic w zakresie potencjatu docho-
dowego i potrzeb, stanowigc swoiste i konieczne uzupetnienie innych sposobéw
podzialu $rodkéw pomiedzy poszczegdlne szczeble samorzadu terytorialnego
[Gluminska-Pawlic, 2003, s. 59]. Sprawiedliwy podzial $srodkéw wymaga jednak
stosowania wielu zobiektywizowanych kryteriéw o zréznicowanym charakterze
a system subwencjonowania nie powinien ogranicza¢ swobody decydowania
o kierunkach wydatkowania $rodkéw finansowych [Pomorska, 1998, s. 124].
Nie ulega wiec watpliwosci, ze dotacje celowe mogg petni¢ wylgcznie funkcje
dochodéw uzupelniajacych. Sytuacja, w ktérej to zrédto zasilania finansowego
ma znaczny udzial w strukturze dochodéw budzetu jednostek samorzadu tery-
torialnego, jest potwierdzeniem proceséw hamowania decentralizacji sektora
finans6w publicznych [Patrzalek, 2006, s. 127].

System subwencjonowania samorzadu terytorialnego w Polsce opiera si¢ na
dwdch rodzajach transferéw z budzetu panstwa: subwencji ogélnej i dotacjach
celowych. Regulowane sg one Ustawg z 13 listopada 2003 roku o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego, ktéra przyniosta duze zmiany w systemie
finansowania. W poréwnaniu do przepiséw obowigzujacych do konca 2003
roku wprowadzita ona jako$ciowa zmiang struktury dochodéw jednostek samo-
rzadu terytorialnego (jst) poprzez zwigkszenie udzialu dochodéw wtasnych,
a zmniejszenie udziatu dotacji i subwencji. Zasadniczym zrédtem finansowania
zadan realizowanych przez jst staly sie dochody wlasne i subwencja ogdlna,
za$ dotacje celowe spelniajg role uzupelniajaca.

Opracowaniu nowych rozwigzan przy$wiecaly szersze cele, ktére zmierzajg
do3:

* dalszej decentralizacji zadan i $rodkéw publicznych, a tym samym zwiek-
szenia udziatu jst w dysponowaniu $§rodkami publicznymi,

3 Informacja o skutkach obowigzywania Ustawy z 13.11.2003 roku o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego, Ministerstwo Finanséw, Warszawa 2004.
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* zwiekszenia ekonomicznej odpowiedzialnosci jednostek poprzez zwiekszenie
udziatu dochodéw witasnych w ich dochodach ogétem,

* mocniejszego zwigzania sytuacji finansowej jst z koniunkturg gospodarki
panstwa,

* rozbudowania mozliwosci absorpcji $Srodkéw unijnych poprzez zwigkszenie
strumienia $rodkéw i uelastycznienie zasad gospodarki finansowej jst,

* stworzenia instrumentéw umozliwiajacych wspieranie przedsigbiorczosci

i doplyw kapitatu ludzkiego o wysokich kwalifikacjach.

Zmiana systemu zasilania finansowego przyniosta przede wszystkim zmiane
konstrukcji subwencji ogélnej oraz ograniczenie zakresu dotacji celowych
[Guziejewska, 2004, s. 44]. Jednocze$nie zwiekszono udzialy jst w podatkach
dochodowych, ktére to udziaty zaliczono definitywnie do dochodéw wtasnych.
Struktura dochodéw jst w pierwszym roku reformy przedstawiala sie w ten
sposdb, iz dochody wiasne stanowily 51,5% dochodéw ogétem, dotacje celowe
14,3% natomiast subwencja ogdlna 34,2%. W nowej konstrukcji subwencji ogdl-
nej zwigkszono mechanizm wyréwnawczy oraz elementy redystrybucji poziome;j.
Ponadto powigzano wybrane czeSci subwencji ze wskaznikami makroekono-
micznymi, takimi jak wysoko$¢ PKB i stopa bezrobocia. W podziale $rodkéw
zastosowano wieksza kategoryzacje jednostek, w wyniku czego obliczanie nie-
ktérych kwot subwencji stato sie bardziej skomplikowane. Nadal dominujaca
cze$é subwencji stanowi subwencja o$wiatowa o charakterze zadaniowym.
Mimo czesto zgltaszanych w tym zakresie postulatéw nie zmieniono na usta-
wowy sposobu podziatu $rodkéw pomiedzy poszczegélne jednostki.

W systemie zasilania jst z budzetu panstwa ograniczono znaczenie dotacji
celowych. Znacznie wieksza cze$¢ zadan jest obecnie finansowana z dochodéw
wlasnych, ktérych udzial wzrést na skutek zwiekszenia wysoko$ci udzialéw
jst w podatkach dochodowych. Pomijajac samg dyskusyjng kwesti¢ zalicze-
nia udzialéw do dochodéw wtasnych, samodzielno$¢ wydatkowa niewatpliwie
zostala zwigkszona. Kwestig otwartg pozostaje adekwatno$¢ przekazanych srod-
kéw finansowych do zadan i efekty ekonomiczne silniejszego zwigzania zrodet
dochodéw samorzadu terytorialnego z koniunkturg gospodarcza.

Subwencjonowanie samorzadu terytorialnego
w warunkach decentralizacji i cykli fiskalnych

Zjawiska cykliczne w gospodarce pozostajg w centrum zainteresowan ekono-
mistéw od powstania teorii J.M. Keynesa, opartej na do$wiadczeniach zwigza-
nych z wielkim kryzysem lat trzydziestych, ubiegtego wieku [Hall i Taylor, 1997,
s. 46]. Cykl koniunkturalny i wszelkie wahania z nim zwigzane majg uwarun-
kowania makroekonomiczne [Samuelson i Nordhaus, 1995, s. 132] i jako takie
nie pozostaja w bezposrednim zwigzku z finansami samorzadu terytorialnego.
Narzedzia interwencjonizmu panstwowego i polityka stabilizacyjna znajduja
si¢ poza obszarem tego ogniwa finanséw publicznych. Jednak coraz wigkszy
udziat dochodéw i wydatkéw samorzadu w dochodach i wydatkach publicznych
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powoduje, ze obecnie zwraca sie uwage na konsekwencje sytuacji finanséw
panistwa dla ksztaltowania zrédet finansowania samorzadu i jego samodzielnosci
finansowej. W procesie decentralizacji przeplatajg sie czesto aspekty zaréwno
polityczne, jak i ekonomiczne. Sprawia to, ze obserwujac doswiadczenia r6znych
panstw, trudno nieraz wytlumaczy¢ podejmowane kroki w celu centralizacji
finanséw publicznych w ugruntowanych demokracjach i szybko zachodzace pro-
cesy decentralizacji w krajach jeszcze niedawno zaliczanych do autorytarnych.
W Polsce od poczatku lat 90. obserwujemy systematyczng decentralizacje
zadan oraz finanséw publicznych. O znaczeniu subwencji i dotacji w polityce
finansowej panstwa stanowi miedzy innymi wysoko$¢ tych transferéw z budzetu
panstwa do budzetéw samorzadowych. Udzialy subwencji ogdlnej i dotacji
celowych w wydatkach budzetu panstwa przedstawiono w tablicy 4.

Tablica 4

Udzialy subwencji ogélnej i dotacji celowych dla jednostek samorzadu terytorialnego
w wydatkach budzetu pafistwa w wybranych latach

Jednostki Wysoko$¢ udziatow (w %)

samorzadu
terytorialnego 1991 1995 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005
Ogotem 5,00 7,78 25,90 27,36 26,62 25,42 23,61 22,22 22,73
Gminy 5,00 7,78 10,31 10,47 9,97 10,61 10,03 10,52 11,22
Miasta na
prawach - - 7,11 7,38 7,12 6,67 6,33 5,61 5,76
powiatu
Powiaty - - 6,61 7,58 7,34 6,19 5,21 4,66 4,59
Wojewddztwa - - 1,87 1,93 2,18 1,95 2,03 1,43 1,17

Zrédlo: obliczenia wlasne na podstawie danych MF oraz Rocznika Statystycznego RP

Znaczgcy wzrost udzialu subwencji i dotacji z budzetu panstwa w jego
wydatkach mial miejsce w 1999 roku, kiedy pojawily si¢ ponadgminne szczeble
jednostek samorzadu. Natomiast w 2004 roku udzialy te zmalaly nieznacznie
w poréwnaniu do 2003 roku (z wyjatkiem gmin), co jest odzwierciedleniem
dazenia do ograniczania dotacji celowych i zwiekszenia udzialéw w podatkach
panstwowych. Wieksza cze$é transferé6w z budzetu panstwa stanowig subwen-
cje i dotacje dla gmin oraz miast na prawach powiatu. Paradoksalnie jednak
z analizy budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego wynika, ze najmniejsza
niezaleznoS$cig finansowg charakteryzujg sie¢ powiaty i wojewdédztwa. W 2004
roku dochody wlasne stanowily jedynie 24% dochodéw powiatéw, pozostata
czes$é to transfery z budzetu panstwa [Guziejewska, 2006, s. 14].

Procesy decentralizacji budza nieraz obawy i opér wladz panstwowych.
Wynikaé¢ to moze z nieSwiadomo$ci znaczenia proceséw demokratyzacji lub
braku do$wiadczen oraz umiejetnosci w zakresie stawiania strategicznych
celéw na poziomie panstwa i harmonizowania celéw posrednich stawianych
na poziomie samorzadu terytorialnego z celami konicowymi. Wynika¢ moze
stad sktonno$¢ do recznego sterowania panstwem z poziomu centralnego.
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Z drugiej strony wysoki stopien decentralizacji finanséw publicznych, w warun-
kach kryzysu finanséw panstwa, wywoluje skltonno$é do jego centralizacji4.
Powodzenie naprawy systemu finanséw publicznych, jest jednak najczesciej
uwarunkowane reformami zwigzanymi z ograniczaniem ogétu wydatkéw pub-
licznych i ich racjonalizacjg. Wazna jest w tym wypadku wyjSciowa struktura
finans6w publicznych, a przede wszystkim struktura ogétu wydatkéw, zakres
gospodarki pozabudzetowej, determinacja w ograniczaniu dtugu publicznego,
deficytu budzetowego i wydatkéw publicznych w kontekscie akceptacji spo-
tecznej [Guziejewska, 2005, s. 210].

Wydaje sig, iz mozna zauwazy¢ pewng wspdlng dla réznych krajéw prawid-
fowos$é, polegajaca na tym, iz przyznanie samorzadowi terytorialnemu zwiek-
szonych dochodéw wtasnych, prowadzi do poglebiania sie réznic w poziomie
dochodéw poszczegdlnych jednostek w skali regionu i kraju. Wymusza to z kolei
centralne rozdzielanie Srodkéw wyréwnujacych te réznice, co prowadzi w efekcie
do centralizacji finanséw publicznych [Kornberger-Sokotowska, 2001, s. 152].
Opisane procesy prowadza do wystepowania cykli fiskalnych, polegajacych na
wzajemnie po sobie nastepujacych tendencjach do decentralizowania i centrali-
zowania finanséw publicznych. Zjawiska te zwigzane sg z wzajemnymi zalezno$-
ciami pomiedzy zakresem subwencji z budzetu panstwa a koniecznoscig i moz-
liwo$ciami zadtuzania sie. Oznacza to zmiane podejscia do ksztaltowania zrédet
finansowania jednostek samorzadu terytorialnego, co przedstawia rysunek 1.

Rysunek 1. Cykle fiskalne a ksztaltowanie zrédel finansowania samorzadu terytorialnego
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Zrédto: opracowanie wlasne

4 Por. np. [Ortowski, 2004].
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Wykorzystanie subwencji i dotacji w polityce finansowej pafistwa uwarun-
kowane jest nie tylko stopniem decentralizacji finanséw publicznych, przyjetym
modelem finansowania samorzadu terytorialnego, poziomem rozwoju gospodar-
czego i cyklami fiskalnymi, ale réwniez bezposrednio czynnikami politycznymi.

W literaturze opisywane jest szeroko zjawisko politycznych cykli budzeto-
wych [Tufte, 1997], [Gonzalez, 1999], [Brender, Drazen, 2005]. Poczatkowo
sadzono, ze zjawisko to obserwuje sie wylacznie w krajach rozwijajacych sie
i budujacych od podstaw systemy demokratyczne. Kolejne badania nie przy-
nosily jednak jednoznacznych rezultatéw, cykle budzetowe zaczeto réwniez
analizowaé w krajach wysoko rozwinietych. Przeciwnicy przyjecia, ze rowniez
w tych krajach obserwuje sie zjawiska cykliczne silnie uwarunkowane poli-
tycznie, argumentowali ze badania przyniosty rezultaty pozytywne ze wzgledu
na wlaczenie do nich tzw. nowych demokracji. Polityczne cykle budzetowe
sg silniejsze w ,stabych” demokracjach i réznig sie zar6wno w zwigzku z sy-
stemem rzadow, jak i systemem wyborczym. Generalnie jednak w krajach
wysoko rozwinietych o ugruntowanych systemach demokratycznych wyborcéw
charakteryzuje ,konserwatyzm fiskalny”, zdolno$¢ do identyfikacji manipulacji
fiskalnej i karanie politykow za manipulacje.

Zjawisko politycznych cykli budzetowych ma swoje zrédlo w teorii politycz-
nych cykli koniunkturalnych, ktéra powstala na poczatku lat siedemdziesiatych
ubieglego wieku i probowala okresli¢ polityczne determinanty cykli makroe-
konomicznych. Modele wplywu politykéw na gospodarke i wywolanie w niej
korzystnych efektéw w okresach przed wyborami opierano poczatkowo na
wykorzystaniu instrumentéw polityki monetarnej i irracjonalnych zachowaniach
wyborcéw. Krytyka tych modeli spowodowala rozwéj alternatywnego podej-
$cia wskazujgcego na polityke fiskalng jako podstawowe narzedzie manipulacji
przedwyborczej. Modele opierajace sie na roli polityki fiskalnej wskazaly na
trzy elementy i zalozenia, bedace przedmiotem krytyki dominujacej roli polityki
monetarnej. Po pierwsze, politycy majg wiecej kontroli nad polityka fiskalng
a nie monetarng. Po drugie, instrumenty polityki fiskalnej wptywaja na aktyw-
no$¢ gospodarczg zar6wno w sposéb zamierzony, jak i nie zamierzony i sg
bardziej odczuwane przez wyborcéw.

Podstawowg hipotezg politycznych cykli budzetowych jest zatozenie, iz poli-
tycy zwigkszajg ogdélny poziom wydatkéw publicznych w okresie przed wybo-
rami, aby pobudzi¢ gospodarke, zyskaé¢ przychylno$é wyborcéow i w ten sposéb
zwiekszy¢ swoje szanse na reelekcje [Drazen A., 2000]. Poniewaz jednak instru-
menty polityki fiskalnej kierowane sg do okreslonej grupy wyborcéw, ekspansja
fiskalna jest odzwierciedleniem konkretnych kategorii wydatkéw publicznych
i redukcji obcigzen podatkowych w celu zyskania poparcia a nie rezultatem
dazenia do pobudzenia dziatalno$ci gospodarczej w skali makroekonomiczne;j
[Brender, Drazen, 2003].

Teorie politycznych cykli budzetowych zwigzane sg z teorig cykli wybor-
czych, w ktérej traktuje sie politykéw jak ,przedsiebiorcéw politycznych”
prébujacych maksymalizowaé poparcie wyborcéw. Tak wiec instytucje demo-
kratyczne moga prowadzi¢ do cykli wyborczych w polityce fiskalnej w tym
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sensie, ze wydarzenia polityczne zwigzane z wyborami wplywajg na polityke
budzetowa. Teorie tgczace wybory polityczne i polityke ekonomiczng sa szeroko
dyskutowane w literaturze. Mozna je sklasyfikowaé wykorzystujac dwa kryteria:
zalozenie o racjonalnych decyzjach wyborcéw i zalozenie o motywacjach poli-
tykéw. Powstaja w ten spos6b modele zaktadajace: nieracjonalnych wyborcéw
i oportunistycznych politykéw, racjonalnych wyborcéw i oportunistycznych
politykéw, nieracjonalnych wyborcéw i ideologicznych politykéw, racjonalnych
wyborcéw i ideologicznych politykow. W kazdej sytuacji mamy do czynienia
z jakim$ rodzajem manipulacji fiskalnej lub niedoinformowaniem obywateli
- wyborcéw. Z ekonomicznego punktu widzenia cykle indukowane wyborami
sa niebezpieczne z kilku powodéw. Endogeniczna cyklicznoéé¢ przyczynia si¢
do zmienno$ci warunkéw ekonomicznych, co podkopuje stabilny wzrost gospo-
darczy. Cykliczna polityka fiskalna, ktéra nie stuzy tagodzeniu cykli koniunk-
turalnych a jest za to zsynchronizowana z kalendarzem wyborczym, prowa-
dzi do nieefektywnej alokacji zasobéw i powoduje dodatkowe szoki popytowe
w gospodarce. Ponadto cykliczne zachowania w polityce budzetowej, zwlaszcza
zwiekszanie wydatkéw publicznych przed wyborami prowadzi do zwigkszenia
redystrybucyjnej i alokacyjnej funkcji panistwa w dtugim okresie, gdyz wydatki
zwiekszone przed wyborami nie zawsze moga by¢ ograniczone po wyborach.
Co wazniejsze, wydatki kreowane w okolicznos$ciach, o ktérych mowa, nie majag
najczeSciej charakteru wydatkéw inwestycyjnych i prorozwojowych.

Jak juz wspomniano wcze$niej, polityczne cykle budzetowe uwazano za
zjawisko charakterystyczne przede wszystkim dla krajéw rozwijajacych sie.
Ostatnie badania wskazuja jednak, ze cykle budzetowe uwarunkowane politycz-
nie mozna zauwazy¢ analizujagc zagregowane dane dotyczace polityki fiskalnej
réwniez w krajach wysoko rozwinietych, o ugruntowanych systemach demokra-
tycznych [Alesina, Roubini, Cohen, 1997]. Proces polityczny wplywa na polityke
monetarng, fiskalng i na gospodarke zaréwno w krajach wysoko rozwinietych,
jak i dopiero budujacych gospodarke rynkowa oraz instytucje demokratyczne.
Wyniki badan empirycznych wskazujg na rézne natezenie tego zjawiska, czes-
ciowo ze wzgledu na inne zalozenia, stopien zagregowania danych finanso-
wych oraz przyjetych do badan okreséw. Niektére badania wskazujg na brak
systematycznego i zauwazalnego wzrostu wydatkéw publicznych przed wybo-
rami, ale dowodza wzrostu niektérych kategorii wydatkéw. Analiza cykliczno$ci
polityki fiskalnej w krajach OECD wykazata, iz nasilenie cykli fiskalnych rézni
sie zaréwno pomiedzy poszczegblnymi krajami, jak i kategoriami wydatkéw
publicznych — a uwarunkowane jest sytuacjg finanséw publicznych i systemem
politycznym w pafistwie [Lane, 2003, s. 2661-2675]. Z kolei w krajach roz-
wijajacych si¢ cyklicznos$é w polityce fiskalnej jest silnie zwigzana z polityka
monetarng i systemem kursu walutowego [Schuknecht, 1999, s. 569-580].

Analizujac ksztaltowanie Zrédel finansowania samorzadu terytorialnego
i przypisywane im funkcje wskaza¢ mozna na trzy podstawowe przestanki
zmiany tendencji w procesach centralizacja-decentralizacja i pojawiania sie
cykli fiskalnych, przy czym przestanki te moga wyst¢powaé réwnocze$nie
(rysunek 2).
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Rysunek 2. Przyczyny cykli fiskalnych i ich konsekwencje

Przyczyny cykli fiskalnych

< 1N

Zmiana opcji politycznej Kryzys finanséw publicznych Luka fiskalna
Konsekwencje

Centralizacja
finans6w
publicznych

Decentralizacja
finans6w
publicznych

e

Zrédlo: opracowanie wlasne

Pierwsza przestanka zawigzana jest ze zmiang opcji politycznej, ktora
w zwigzku z nowa wizjg panstwa i jego administracji przeprowadza reformy
centralizujace lub decentralizujgce finanse publiczne. Druga przestanka wiagze
sie Sci$le z kryzysem finanséw panstwa, w sytuacji takiej przekazuje sie samo-
rzadowi terytorialnemu zadania publiczne finansowane dotychczas z budzetu
panstwa bez zagwarantowania $rodkéw finansowych na ten cel, albo znacznie
ogranicza sie dotacje i subwencje z budzetu panstwa. Prowadzi to czesto do
poglebienia kryzysu finanséw publicznych i w konsekwencji do préby rozwig-
zywania probleméw miedzy innymi przez ich centralizacje. Kryzys systemu
finanséw publicznych moze jednak poczgtkowo powodowaé zaréwno tendencje
do centralizacji, jak i decentralizacji. Jesli gléwna jego przyczyng sg trudnosci
finansowe budzetu panstwa moze doj$¢ do réznych préb przekazywania zadan
publicznych dotychczas finansowanych z budzetu pahstwa na nizsze szczeble.
Konsekwencjg tego jest nastepnie kryzys finanséw samorzadu terytorialnego,
a co za tym idzie i tak ostatecznie centralizacja finanséw publicznych. Przyczyn
kryzysu systemu finanséw publicznych upatruje si¢ nieraz bezposrednio w nad-
miernych wydatkach jednostek samorzadu terytorialnego. Dochodzi wtedy do
bezposredniej ingerencji panstwa w gospodarke finansowg samorzadu terytorial-
nego i czesto nieuzasadnionej merytorycznie centralizacji finanséw publicznych
[Guziejewska, 1997, s. 229]. Przestanka trzecia ma szczegblny charakter, wynika
niejako z naturalnych konsekwencji opisywanych proceséw. Zauwazy¢é mozna
prawidlowo$¢, polegajaca na tym, iz przyznanie samorzadom zwigkszonych
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dochodéw wlasnych, wynikajacych z proceséw decentralizacji zadan i finan-
s6w publicznych, prowadzi do pogtebiania sie réznic w poziomie dochodéw
poszczegblnych jednostek samorzadu w skali regionu i pafnstwa oraz pojawia-
nia si¢ pionowej oraz poziomej luki fiskalnej. Wymusza to z kolei centralne
rozdzielanie Srodkéw wyréwnujacych te réznice, co prowadzi do centralizacji
finans6w publicznych. System scentralizowany ze wszystkimi swoimi wadami,
poddawany jest krytyce, zwraca sie uwage na mozliwo$ci usprawnienia zarza-
dzania i racjonalizacji wydatkéw publicznych, co prowadzi z kolei do dzialan
w kierunku decentralizacji zadan i $Srodkéw na ich realizacje. Nalezy zwrécié
uwage, ze opisane sytuacje czesto sg uwarunkowane problemami w reformo-
waniu calego systemu finanséw publicznych.

W cyklach fiskalnych podstawowe znaczenie odgrywaja dwie kategorie
dochodéw zewnetrznych: dotacje z budzetu panstwa i $rodki zwrotne pozy-
skiwane na rynku finansowym. Ze wzgledu na odmienng istote ekonomiczng
petnig one inne funkcje w zjawiskach powodujacych cykliczno$¢ w procesach
decentralizacji finanséw publicznych. Dotacje sg narzedziem w rekach witadz
panstwowych dazacych do wiekszej centralizacji zadan publicznych lub tez
zrodet ich finansowania. W tym celu zmniejsza sie wysoko$¢ transferéw do
budzetéw samorzadowych i ogranicza zakres transferéw ogélnych na rzecz tych
o charakterze celowym. Dotacje celowe pelnig w fazie dazenia do centralizacji
role twardych ograniczen budzetowych. Jesli dzialania wladz panstwowych
sg bardzo zdecydowane i spowodowane kryzysem finanséw publicznych oraz
nadmiernym dlugiem, taka sama role odgrywajg kredyty i pozyczki. Ich funkcje
sg jednak zwigzane z rynkiem finansowym oraz konieczno$cig ograniczania
deficytu i dtugu publicznego, natomiast polityka dotowania wigze sie z dgzeniem
do centralizacji funduszy publicznych i zmniejszania samodzielnosci finanso-
wej samorzadu terytorialnego. Mechanizm centralizowania systemu finanséw
publicznych rzadko odbywa sie przez bezposrednie ograniczanie dochodéw
wlasnych jednostek samorzadu terytorialnego, ale przez bardziej posrednie
kanatly np. przekazywanie dodatkowych zadan bez zagwarantowania $rodkéw
finansowych na ich realizacje lub polityke dotowania, ktérej efektem jest coraz
wieksze uzaleznienie od budzetu panstwa. Znaczenie odgrywa tu nie tylko
wysoko$¢ dotacji, ale i zasady podzialu srodkéw oraz ich przekazywania.

Jesli polityka ograniczania transferéw ogélnych i dostepu do rynku finanso-
wego przebiegajg réwnolegle dochodzi do strat w demokracji lokalnej i samo-
dzielnosSci finansowej podmiotéw komunalnych. To z kolei po jakim$ czasie
skutkuje nieefektywnym, scentralizowanym zarzadzaniem i powoduje tenden-
cje przeciwne. DoSwiadczenia wielu krajéw wskazuja jednak, ze w sytuacji
ograniczania dotacji z budzetu panstwa dochody zwrotne pelnig role miek-
kich ograniczen budzetowych, gdyz wladze samorzadowe finansujg niedobér
w budzecie $rodkami pozyskiwanymi na rynku finansowym. Pojawia sie wiec
problem odktadania probleméw niedoboréw finansowych w czasie, nieadekwat-
nosci $rodkéw do zadan oraz kwestia ceny pozyskania Srodkéw i wymykania
sie deficytu spod kontroli. Koszty takich sytuacji w ostatecznym rozrachunku
pokrywa najczesciej w takiej czy innej formie budzet panstwa.
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Interesujace jest pytanie, jaki jest mechanizm transmisji powodujgcy zmiane
struktury dochodéw i centralizacje finanséw publicznych. Odpowiedz nie jest
prosta. Duzo zalezy od wyjSciowego stanu tych finanséw, stopnia ich decen-
tralizacji i podloza wprowadzanych zmian. Jak juz wskazano polityka finan-
sowa i wykorzystanie instrumentéw finansowych ma czesto podtoze polityczne.
Bardzo trudno jest wiec wskaza¢ modelowe przestanki z ekonomicznego punktu
widzenia. Dzialania w kierunku centralizacji nie majg zwykle charakteru bez-
posredniego, wykorzystuje sie posrednie narzedzia. Zrédla dochodéw wlas-
nych ogranicza si¢ wprowadzajac réznego rodzaju limity na poziom lokalnie
uchwalanych stawek podatku, w zakamuflowany sposéb ogranicza sie dotacje
ogélne na rzecz celowych, przekazuje sie zadania na szczebel samorzadowy
bez zagwarantowania dodatkowych $rodkéw na ich finansowanie.

Warunki skutecznos$ci polityki finansowej panstwa
w zakresie transferéw dla samorzadu terytorialnego

Termin ,polityka” pochodzi z jezyka greckiego i oznacza ogél dziatan
zwigzanych z dazeniem do zdobycia i utrzymania wladzy panstwowej, jej
wykonywaniem oraz z wytyczaniem kierunku rozwoju panstwa w réznych
dziedzinach5. Potocznie czesto przez polityke rozumie sie sztuke kierowania
sprawami publicznymi. Trescig polityki finansowej jest dokonywanie wyboru
celéw, ktére maja byé osiggniete w wyniku gospodarowania finansami, jak tez
metod i sposobéw ich osiggania [Ostaszewski, 2005, 85]. Polityka finansowa
jest to Swiadoma, celowa dziatalno$é oséb i instytucji polegajaca na ustalaniu
i realizacji okreSlonych celéw za pomocg Srodkéw i narzedzi finansowych.
Jednostki gospodarujace w kazdym z sektoréw gospodarki prowadzg wtasng
polityke finansowa odpowiadajacg ich mozliwo$ciom i preferencjom. Tresé
polityki finansowej zalezy od podmiotu, ktéry realizuje gospodarke finansowa
[Fedorowicz, 1998, s. 10]. Mozna postawic tezeg, iz znaczenie polityki finansowe;j
jest tym wieksze, im wiekszy jest zakres gospodarki rynkowej oraz finanséw
publicznych [Kosikowski i Ruskowski, 2003, s. 33].

Panstwo realizuje swoje funkcje, prowadzac dwa podstawowe rodzaje poli-
tyki finansowej: polityke monetarng i fiskalng. Kazda z nich ma szczegélny
charakter, co wyraza si¢ w przedmiocie polityki oraz stosowanych instrumen-
tach finansowych. Zdaniem niektérych ekonomistéw polityka finansowa jest
wylacznie domeng panstwa, gdyz podmioty inne niz panstwo nie maja pelnej
suwerenno$ci w odniesieniu do kwestii finansowych [Owsiak, 2002, s. 265].
Podmioty inne niz wladze panstwowe muszg traktowaé kreowang przez pan-
stwo polityke finansowg jako finansowe warunki ich dzialalno$ci, czyli jako
czynniki egzogeniczne. Mozna wiec stwierdzié¢, ze podmioty zycia gospodar-
czego i spotecznego znajdujace sie poza panstwem sg przedmiotem polityki
finansowej panstwa. W relacjach fiskalnych pomiedzy panstwem i samorzadem,

5 Nowa Encyklopedia Powszechna PWN, tom 1V, Warszawa 1996, s. 962.
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konstruowanie systemu zewnetrznych Zrédet finansowania samorzadu jest jed-

nym z podstawowych przedmiotéw polityki panstwa.

Prawidlowa polityka finansowa to polityka, ktérej cele ogdlne sg akcepto-
wane spolecznie i skutecznie realizowane — dlatego tez nalezy okresli¢ warunki,
jakie powinna ona spetniaé, aby i jej akceptacja i realizacja bylty mozliwe. Jest
to szczegblnie wazne w procesie decentralizacji panstwa, w ktérym demokracja
i idee samorzadno$ci oraz wspdélpracy maja zasadnicze znaczenie. Wymienié¢
mozna nast¢pujace warunki prawidlowej polityki finansowej [Harasimowicz,
1977, s. 37], [Kosikowski i Ruskowski, 2003, s. 33]:

* Cele musza by¢ mozliwe do osiagniecia w danych warunkach miejsca
i czasu, a nie tylko teoretycznie. Nieprzestrzeganie tego warunku ogélnego
bylo wielokrotnie w przeszlo$ci przyczyng niepowodzen polskiej polityki
finansowe;j.

* Cele nie moga by¢ wzajemnie sprzeczne, tzn. jeden cel nie powinien wyklu-
czaé realizacji drugiego. Cele polityki finansowej moga by¢ sprzeczne ze
swej istoty, inne mogg by¢ niemozliwe do realizacji w tym samym czasie.

* Srodki realizacji musza by¢ dostosowane do cel6w zaréwno pod wzgledem
merytorycznym, jak i sity oddzialywania. Stosowanie $rodkéw zbyt stabych
nie pobudza wystarczajaco do realizacji celu, natomiast stosowanie §rodkéw
zbyt mocnych moze prowadzi¢ do marnotrawstwa, w skrajnych przypadkach
do zobojetnienia na ich oddziatywanie.

* Cele i srodki musza by¢ jasno okreslone i znane ich adresatom. Skutki
lekcewazenia tego warunku w polityce finansowej wykraczajg daleko poza
dziedzine finanséw, gdyz bez niego nie jest mozliwa nie tylko skuteczna
realizacja polityki finansowej, lecz takze jej spoteczna akceptacja.

* Skuteczna polityka finansowa musi respektowa¢ okreslone, nieprzekraczalne
granice minimalnej stabilnosci i konsekwencji. Ciaggte zmiany celéw lub
narzedzi realizacji polityki stojg w sprzeczno$ci z wymienionymi wcze$niej
warunkami.

* Realizacja polityki finansowej wymaga kompetentnych kadr i odpowied-
niego wyposazenia technicznego. Jest to rowniez warunek do$é oczywisty,
ale czesto w praktyce trudny do spelnienia.

Znaczenie zrédet finansowania samorzadu terytorialnego w polityce finan-
sowej panstwa polega na tym, iz za pomocg transferéw z budzetu panstwa
i ich odpowiedniej konstrukcji mozna osiggaé okreslone cele polityki fiskalnej
i wptywaé na decyzje podejmowane w jednostkach samorzadu terytorialnego.
Celem, ktéry prébuje sie osiggnagé wykorzystujac transfery wyréwnawcze, jest
umozliwienie konkurencji w dostarczaniu débr publicznych pomiedzy jednost-
kami samorzadu o réznej sytuacji finansowej, co ma coraz wieksze znaczenie
w warunkach globalizacji [Breton, Fraschini, 2004, s. 10]. Waznym elementem
polityki panstwa w zakresie dtugu publicznego jest okreslanie warunkéw, na
jakich mogg zadluzaé sie samorzady. Istotne znaczenie ma zwiekszanie zakresu
zrédet kredytéw i pozyczek preferencyjnych oraz bezposrednie i posrednie
wspieranie funduszy specjalnych oferujacych zaréwno zwrotna, jak i bezzwrotng
pomoc finansowg jednostkom samorzadu na $ciSle wyspecyfikowane cele.
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Zasadniczg cze$¢ polityki finansowej panstwa wobec samorzadu teryto-
rialnego zajmuje oczywiScie system subwencji i dotacji z budzetu pafstwa.
W polityce transferéw fiskalnych nalezy kierowaé si¢ nast¢pujacymi zasadami®:
- konsekwencjg w konstruowaniu transferéw z jednym celem,

- wykorzystaniem prostych i jawnych kryteriéw alokacji $rodkéw finansowych,

- stwarzaniem bodzcow do konkurencyjnego dostarczania ustug,

— kreowaniem zachet do racjonalnej i ostroznej gospodarki finansowe;j,

- wprowadzeniem elastyczno$ci w wykorzystaniu srodkéw i odpowiedzialnosci
za rezultaty,

— zapewnieniem stabilnosci i przewidywalnosci systemu oraz jego instrumentow,

- oparciem na sprawiedliwo$ci — wysoko$¢ przyznawanych $rodkéw finanso-
wych jest proporcjonalna do potrzeb finansowych i odwrotnie proporcjo-
nalna do mozliwosci pozyskania dochodéw wtasnych,

— zréznicowaniem w zalezno$ci od rodzaju jednostki samorzadu (miejska-

-rolnicza, duza-mala),

— wprowadzeniem elementéw okresowej kontroli wykorzystania $rodkéw

z transferéw w konfrontacji z dbatoscia o dochody wtasne.

Skuteczna polityka finansowa pafistwa wobec jednostek samorzadu tery-
torialnego powinna uwzgledniaé kilka elementéw zwigzanych bezposrednio
z systemem finanséw lokalnych. Po pierwsze, nalezy okresli¢, do jakiego stopnia
zamierzamy decentralizowaé system finanséw publicznych i jaki jest pozgdany
stopien niezaleznosci finansowej samorzadu w panstwie. Po drugie, konieczne
jest uwzglednienie aktualnego stopnia decentralizacji i ogblnego stanu finan-
séw publicznych w panstwie. Zwigzane jest to zaréwno z wysokoScig oraz
zakresem subwencji, jak i mozliwo$ciami zadluzania sie na szczeblu samo-
rzadu. Po trzecie, uwzglednié¢ nalezy nie tylko zakres wtasnych i obcych Zrédet
finansowania, ale réwniez konkretne funkcje, jakie spetnia¢ maja poszczegélne
kategorie dochodéw. Wyjatkowa rola przypada zewnetrznym zrédlom finan-
sowania, przede wszystkim transferom z budzetu panstwa. Nalezy wiec jasno
i konkretnie sformulowac funkcje, jakie spelnia¢ majg one w systemie finanséw
publicznych.

W zwigzku z postepujacymi w wielu krajach $wiata procesami decentra-
lizacji, w kontekscie relacji fiskalnych pomig¢dzy réznymi szczeblami wiadz
publicznych, pojawil sie stosunkowo niedawno problem miekkich i twardych
ograniczenn budzetowych [Feld, Goodspeed, 2005, s. 3].

Pojecie miekkich ograniczen budzetowych pochodzi z koncepcji J. Kornaja,
odnoszacej sie do przedsiebiorstw panstwowych w gospodarce socjalistyczne;j.
Zgodnie z tg koncepcja problem miekkich ograniczen budzetowych pojawia sie,
gdy przedsiebiorstwo panstwowe oczekuje dodatkowych subsydiow z budzetu
panstwa w przypadku trudnosci finansowych. Oczekiwanie dodatkowych $rod-
kéw prowadzi do oportunistycznych zachowan przedsigbiorstw, ktére tylko
przyspieszajg kryzys finansowy.

6  Por. A. Shah, Lessons from international practices of international fiscal transfers, www.
worldbank.org.
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Problem miekkich ograniczenn budzetowych pojawit sie w relacjach fiskal-
nych, poniewaz konsekwencja decentralizacji jest ograniczona kontrola wtadz
panstwowych nad polityka wydatkowg i zadluzania si¢ na szczeblu samorza-
déw terytorialnych — mimo odpowiedzialnosci za calo$¢ finanséw publicz-
nych w panstwie. Miekkie ograniczenia budzetowe pojawiajg sie, jesli wladze
samorzadowe zakladaja, ze otrzymaja dodatkowe $rodki z budzetu panstwa
w przypadku trudnosci finansowych. Zatozenie to powoduje, iz samorzady tery-
torialne przyjmuja okreslone strategie dotyczace wysokosci i rodzajow wydatkéw
oraz poziomu zadluzenia, podejmujg zbyt pochopne decyzje dotyczace wydat-
kéw 1 inwestycji, co moze przyspieszaé kryzys finansowy, nastepnie oczekujg
wiecej $rodkéw finansowych lub bezposredniej pomocy finansowej z budzetu
panstwa [Vigneault, 2005]. Problem miekkich ograniczen budzetowych mozna
traktowaé jako sekwencyjnag gre [Inman, 2003]. W pierwszym etapie wladze
panstwowe oglaszajg okreslong polityke dotowania. Etap drugi to decyzje
samorzadow terytorialnych dotyczace wydatkéw i zadluzania sie, ktére moga
lub nie, przyspiesza¢ kryzys finansowy. W etapie koncowym, jesli jednostce
samorzadu grozi niewyptacalno$é¢, wtadze panstwowe decydujg czy udzieli¢ jej
bezposredniej lub posredniej pomocy finansowej. Jesli pomoc finansowa jest
zwykle udzielana wladze samorzgdowe biorg to pod uwage podejmujac decyzje
dotyczace wydatkow i zadluzania si¢. Stanowi to esencj¢ opisywanej gry stra-
tegicznej, podejmowanej przez jednostki samorzadu terytorialnego. Sktonnosé
wladz panstwowych do pomocy finansowej jednostkom samorzadu wiaze sie
z ich wielko$cig oraz funkcjami w uktadzie osadniczym. Trudnosci finansowe
duzej jednostki samorzadu terytorialnego maja powazniejsze konsekwencje i sg
bardziej spektakularne. Spotka¢ mozna czesto poglady, ze wladze panstwowe
bardziej sktonne sg udzielaé pomocy finansowej duzym jednostkom samorzadu,
w ekonomii koncepcja ta okreslana jest ,to big to fail” (zbyt duza, by upasc)
[Wildasin, 1997, s. 14]. Problem migkkich ograniczen budzetowych zwigzany
jest zar6wno ze stopniem decentralizacji, wielko$cig jednostek samorzadu tery-
torialnego, jak i z zakresem kontraktowania ustug komunalnych w sektorze
prywatnym [Wildasin, 1996, s. 323-328].

W sytuacji twardych ograniczen budzetowych jednostki samorzadu nie
maja mozliwosci obejscia natozonych ograniczen fiskalnych i nie moga liczy¢
na pomoc panstwa w przypadku trudnosci finansowych. Zalozenie twardych
ograniczen budzetowych powoduje, iz efektywny poziom wydatkéw i zadluzenia
jest osiggniety, kiedy marginalne korzysci z dodatkowych wydatkéw i kredytow
réwnajg sie marginalnym kosztom. W sytuacji miekkich ograniczen budzeto-
wych korzy$ci marginalne przekraczaja marginalne koszty jednostki samorzadu,
poniewaz zaklada ona pokrycie cze$ci wydatkéw i zadluzenia przez budzet
panstwa [Von Hagen, Dahlberg, 2002]. Mi¢kkie ograniczenia budzetowe powo-
duja negatywne efekty zewnetrzne, poniewaz jednostki samorzadu podejmujac
decyzje dotyczace swoich wydatkéw i zacigganych pozyczek, nie uwzgledniajg
obcigzenia podatnikéw zasilajacych budzet panstwa. Ograniczenia te zwigzane
sg Scisle z wladztwem panstwa w zakresie relacji fiskalnych. Jesli wtadze pan-
stwowe moga korzysta¢ z mozliwosci zmian w systemie alokacji subwencji,
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bedzie to umozliwiaé ewentualng pomoc jednostkom samorzgdu znajdujgcym
sie w trudnej sytuacji finansowej [Goodspeed, 2002, s. 409]. Z drugiej jednak
strony, jesli panstwo ogranicza niezalezno$¢ finansowg jednostek komunal-
nych wykorzystujac dotacje celowe, ktérych zasady przyznawania nie moga by¢
zmieniane, wprowadza w ten sposéb twarde ograniczenia budzetowe. Sugeruje
to, iz wladze samorzadowe bedg sklonne do wyzszych wydatkéw, jesli beda
otrzymywaly wyzsze subwencje o charakterze ogdlnym. Ponadto subwencje
ogblne powoduja wigcej sktonnosci do réznego rodzaju manipulacji niz trans-
fery celowe. Badania i modele ekonometryczne przeprowadzane na podstawie
danych dla kantonéw w Szwajcarii, w latach 1980-1998, potwierdzily gtéwne
zalozenia analiz teoretycznych. Rezultaty tych badan sugeruja, iz transfery
ogélne implikuja wyzszy poziom wydatkéw i zadtuzenia, choé nie znaleziono
poparcia tezy, ze prowadzg do zwiekszania deficytu na szczeblu samorzadu.
Wyzsze dotacje celowe prowadzily z kolei do nizszego poziomu zadtuzenia, ze
stabym dowodem, iz powodujg nizszy deficyt [Feld, Goodspeed, 2005].

Dodatkowe implikacje migkkich ograniczen budzetowych wynikajg z faktu,
iz w wielu krajach prawo nie przewiduje mozliwosci ogloszenia upadtosci
jednostki samorzadu terytorialnego, a wladze panstwowe wprowadzajg wiele
przepiséw majacych z formalnego punktu widzenia uchroni¢ samorzad przed
ryzykiem kryzysu finansowego. Moze to w niektérych sytuacjach powodowac
podejmowanie przez samorzad zbyt ryzykownych lub nieracjonalnych projektow
inwestycyjnych, jak tez przedsigwzie¢ majacych na celu zwigkszenie popular-
nosci wladz lokalnych. Nadmierne wydatki wiadz lokalnych mogg réwniez
utrudniaé skuteczng polityke monetarng i fiskalng, zmierzajaca do stabilizacji
gospodarki.

Problem miekkich ograniczen budzetowych, nie pojawia sie jako efekt wybo-
réw i decyzji bedacych bezposrednig konsekwencja polityki wtadz panstwowych.
Aby zrozumie¢ istot¢ tego zjawiska, nalezy raczej wzigé pod uwage instytucje
fiskalne i polityczne kreujace oczekiwanie pomocy finansowej przez jednostki
samorzadu terytorialnego. Do gléwnych determinantéw miekkich ograniczen
budzetowych zaliczy¢ nalezy przede wszystkim pionowa nier6wnowage fiskalng
i konieczno$é¢ subwencjonowania samorzadu terytorialnego, rodzaje dotacji
i subwencji, zakres dochodéw wtasnych samorzadu i mozliwos$ci ich zwieksza-
nia, konieczno$¢ zapewnienia ustug publicznych na standardowym poziomie,
autonomie w zakresie zadluzania sie.

Whioski z przedstawionych rozwazan mozna zreasumowac w kilku punktach:
1. Znaczenie subwencji i dotacji dla jednostek samorzadu terytorialnego

zdeterminowane jest stopniem decentralizacji finanséw publicznych oraz

funkcjami, jakie pelni¢ majg one w calym systemie finansowym pafistwa

i samorzadu. W systemie subwencjonowania w Polsce dominuje subwencja

ogéblna, nalezy jednak pamieta¢ o bardzo niekorzystnym udziale dochodéw

transferowanych w budzetach powiatéw oraz pozbawieniu wyzszych szczebli
samorzadu dochodéw wilasnych w postaci podatkéw lokalnych. O istocie

i kierunkach polityki finansowej panstwa stanowi nie tyle sama wysokosé¢

transferéw, ale zasady i formy, w jakich sg one przekazywane.
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2. Decentralizacja finanséw publicznych, przyznanie samorzadowi terytorial-
nemu duzego zakresu dochodéw wlasnych i ograniczenie subwencji z bu-
dzetu panstwa prowadzi do poglebiania si¢ r6znic w ich sytuacji finansowe;j,
co wymusza wykorzystanie srodkéw wyréwnujacych te réznice. Efektem jest
centralizacja srodkéw publicznych a nastepnie pojawienie sie probleméw
charakterystycznych dla scentralizowanych systeméw finanséw publicznych.
Procesy te prowadzg do wystepowania cykli fiskalnych, zwigzanymi réwniez
ze zjawiskiem politycznych cykli budzetowych.

3. Warunkiem skutecznej polityki subwencjonowania samorzadu terytorialnego
jest przestrzeganie ogblnych zasad i celéw polityki finansowej. Uwzglednié
nalezy jednak takze specyfike funkcjonowania podmiotéw publicznopraw-
nych i gospodarowania $rodkami publicznymi skutkujacg mozliwosciami
wykorzystywania instrumentéw finansowych w roli miekkich i twardych
ograniczenn budzetowych.

4. Wykorzystanie transfer6w z budzetu centralnego w polityce finansowej
panstwa uwarunkowane jest cyklami fiskalnymi, zwigzanymi zaréwno bez-
posrednio z finansami lokalnymi, jak i problemami reformowania catego
systemu finanséw publicznych. Dodatkowo problemy te komplikuje fakt ich
powiagzania z procesami politycznymi.
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FINANCIAL TRANSFERS TO LOCAL AREAS IN CENTRAL
GOVERNMENT POLICY

Summary

The paper deals with selected aspects of the issue of financial transfers to local
governments from the central budget. The first part of the paper describes the basic
types of transfers, their role and limitations in central government financial policy
resulting from decentralization. Further on, the author discusses the conditions of
subsidizing and co-financing local governments under fiscal and budgetary policies.
Guziejewska also examines the rules and purposes of financial policy, including the
policy of subsidizing, sources of local government revenue and the role of soft and
hard budget constraints.

The author uses a descriptive analysis method, combined with elements of deduction
and statistical analysis. The analysis confirms that the importance of transfers to local
governments depends on the level of decentralization of public finances, the detailed
structure of individual transfers and the roles that they are supposed to play in the
financial system of the state. In Poland, general- and specific-purpose subsidies as well
as designated grants play a key role in transfers from the national budget to local areas.
Transfers to municipalities differ from those intended for other local government units
above the municipality level.

The Polish financial transfer system places insufficient emphasis on the goals that
individual transfers are supposed to serve, Guziejewska concludes. The system also
overlooks the actual costs of services in local areas and makes limited use of the
principle of co-financing. Moreover, the economic and social consequences of specific
transfers and their political role are not always sufficiently analyzed.

Keywords: financial transfers, local government, fiscal policy, soft’/hard budget
constraints



