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POLITYKA KSZTALTOWANIA DOCHODOW
SAMORZADU TERYTORIALNEGO W SWIETLE
WYBRANYCH KONCEPCJI TEORETYCZNYCH

Streszczenie: System dochodéw samorzadu terytorialnego uksztattowany w Polsce charak-
teryzuje si¢ duzym zakresem dochodéw o charakterze transferowym: subwencji ogdlnej,
dotacji celowych oraz udziatow w podatkach dochodowych, co ma znaczace konsekwencje
ekonomiczno-spoleczne i polityczne. Celem rozwazan jest wskazanie ogdlnych, pozadanych
kierunkow polityki ksztalttowania dochoddéw samorzadu terytorialnego w Polsce. Punk-
tem wyjscia jest aktualny system finansowania, natomiast konkluzje sformutowane zostaty
w kontekscie wybranych koncepcji teoretycznych: koncepcji wptywu dotacji na polityke wy-
datkowga samorzadu terytorialnego G.A. Boyne’a oraz koncepcji zwigzanej z kanatami trans-
misji demokracji bezposredniej na wydatki i polityka dotowania samorzadow.

Stowa kluczowe: samorzad terytorialny, system dochodéw samorzadowych, dotacje.

1. Wstep

Praktyczne problemy ksztaltowania dochodéw samorzadu terytorialnego zwigzane
sa z dwoma elementami: aktualnym (zastanym) systemem pionowego i poziomego
podziatu dochodow publicznych oraz planowanymi dziataniami w kierunku pozada-
nego (docelowego) systemu finansowania samorzadu. Ogdlnie przyje¢te w doktrynie
zasady systemu dochodow wilasnych i obcych pomagaja w ksztaltowaniu polityki
finansowania poszczegdlnych szczebli wiadz publicznych [Kornberger-Sokotowska
2001, s. 23 i n.; Swianiewicz 2004, s. 32; Patrzatek 2010, s. 132], nie rozwigzu-
ja jednak wielu praktycznych problemow wynikajacych z uksztattowanego w toku
ewolucji sytemu. System uksztattowany w Polsce charakteryzuje si¢ duzym zakre-
sem dochodow o charakterze transferowym: subwencji ogodlnej, dotacji celowych
oraz udziatéw w podatkach dochodowych. Ma to znaczace konsekwencje ekono-
miczno-spoteczne i polityczne. Celem rozwazan jest wskazanie kierunkow polityki
ksztaltowania dochodow samorzadu terytorialnego w Polsce. Punktem wyjscia jest
aktualny system finansowania, nastepnie wplyw transferéw na polityke wydatkowa
samorzadow w kontekscie koncepcji teoretycznych: koncepcji wptywu dotacji na
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polityke wydatkowa samorzadu terytorialnego G.A. Boyne’a oraz koncepcji zwigza-
nej z kanatami transmisji demokracji bezposredniej na wydatki i polityka dotowania
samorzadow.

2. Zrédla finansowania samorzadu terytorialnego

System dochodéw samorzadu terytorialnego funkcjonujacy w Polsce charakteryzuje
sie¢ malg wydajnoscia fiskalng podatkoéw lokalnych, pozbawieniem podatkéw lokal-
nych dwoch ponadgminnych szczebli samorzadu oraz duzym udziatem w systemie
finansowania dochodow o charakterze transferowym, do ktorych nalezy zaliczy¢ nie
tylko subwencj¢ ogdlng i dotacje celowe, ale rowniez podatki wspolne PIT i CIT.
Formalnoprawne zaliczenie tych ostatnich do dochodéw wtasnych jest dyskusyjne
z ekonomicznego punktu widzenia, powoduje negatywne konsekwencje ekonomicz-
ne i polityczne, zwigzane gtdéwnie zerwaniem bezposrednich zwigzkow pomigdzy
lokalng samodzielnoscia i odpowiedzialno$cia, oraz podkopuje demokracje lokalng.
W tabeli 1. przedstawiono strukture dochodow budzetowych poszczegdlnych szcze-

Tabela 1. Struktura dochodow budzetowych poszczegodlnych typéw JST w latach 2003 1 2004
oraz 201012011 (w %)

W tym: W tym:
T I e ][ N el el RO
fueme ogotem | docho- | p_OdatkéW z majatku | ogdlem | ogélna | oswiatowa wyrow-
dowym i optat nawcza
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Polska 2003 43,5 13,0 17,6 4,2 16,4 40,1 30,7 X
2004 51,5 21,9 16,5 42 14,3 34,2 27,4 X
2010 48,4 20,3 12,5 3,9 22,8 28,8 21,5 5,6
2011 48,9 21,2 12,6 3,8 22,9 28,2 21,6 5,0
— gminy 2003 47,3 11,7 23,3 4,2 10,5 42,2 32,8 X
2004 48,2 14,6 22,5 4,1 12,5 39,3 29,9 X
2010 44,6 14,8 17,0 3,6 24,0 31,4 22,9 8,3
2011 45,5 16,0 17,4 34 23,8 30,7 22,4 7,7
— m.st. 2003 73,0 30,7 21,0 4,1 7,7 19,3 14,4 X
Warszawa 2004 81,2 41,8 18,6 3,8 6,6 12,3 11,9 X
2010 80,0 37,3 14,8 7,5 7,9 12,1 10,5 X
2011 77,4 35,7 13,3 7,1 10,8 11,8 10,6 X
— miasta 2003 52,7 17,2 20,0 6,4 12,6 34,7 28,9 X
na prawach 2004 60,3 24,7 19,0 6,5 12,0 27,1 26,1 X
powiatu 2010 60,1 24,5 15,0 5,7 160 | 239 2,2 03
2011 59,7 25,2 15,0 5,6 15,8 24,5 22,5 0,3
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Tabela 1, cd.
1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
— powiaty 2003 11,3 1,3 X 1,6 32,6 56,1 43,4 X
2004 24,9 11,1 X 1,8 24,3 50,8 41,2 X
2010 28,5 13,0 X 1,4 28,5 43,0 32,7 7,5
2011 28,0 14,0 X 1,4 29,2 42,9 32,9 6,6
— wojewodztwa | 2003 15,9 12,0 X 1,1 51,0 33,1 9,6 X
samorzadowe | 2004 59,1 55,9 X 0,8 22,4 18,5 6,6 X
2010 40,6 34,4 X 1,0 38,7 20,7 4,9 9,0
2011 44,4 35,8 X 1,1 39,0 16,6 4,9 7,4

Zrodto: [Sprawozdanie z dzialalnosci Regionalnych Izb Obrachunkowych... 2012, s. 158].

bli samorzadu terytorialnego. Wynika z niej duze zréznicowanie ich pozycji finanso-
wej oraz niespetna 50-procentowy udzial dochodéw wilasnych w ujeciu catego sekto-
ra. Udzial ten wynika jednak z formalnego zaliczenia do dochodéw wtasnych udzia-
ow w podatkach dochodowych. Jesli jednak udzialy w podatkach panstwowych
potraktujemy, tak jak w teorii federalizmu fiskalnego, jako dochody o charakterze
transferowym, to okaze si¢, iz w 2011 r. dochody wtasne w waskim ujeciu stanowity
27,7% dochodoéw ogodlem we wszystkich szczeblach, natomiast az 72,3% tworzyty
dochody o charakterze transferéw. Na szczeblu gminnym dochody transferowe sta-
nowig 70,5% dochodow ogotem, co wydaje si¢ §wiadczy¢ o zachwianiu proporcji,
zwlaszcza jesli chodzi o podstawowg jednostke samorzadu terytorialnego, w ktorej
pozadana jest jak najszersza odpowiedzialnos¢ fiskalna lokalnych politykow. Jesz-
cze mniejsza samodzielnoscig finansowa charakteryzuja si¢ dwa wyzsze szczeble
samorzadu terytorialnego w Polsce.

System dochodow, oparty w duzym zakresie na dochodach nieksztaltowanych
bezposrednio przez wladze lokalne, powoduje zerwanie zaleznosci pomiedzy lokal-
nymi obcigzeniami a optymalnym zakresem lokalnych dobr i ustug publicznych oraz
jest zrodtem konfliktow na linii panstwo—samorzad. Ponadto ma polityczne i ekono-
miczne konsekwencje dla polityki wydatkowej samorzadu, gdyz niszczy naturalng
w finansach publicznych odpowiedzialnos¢ fiskalng adekwatnie do szczebla, na kto-
rym $rodki sg nie tylko wydatkowane, ale rowniez gromadzone.

3. Polityczny i ekonomiczny model wplywu dotacji na polityke
wydatkowa samorzadu terytorialnego

Transfery przekazywane z budzetu panstwa wpltywajg na decyzje samorzadu te-
rytorialnego dotyczace wydatkow. Subwencje i dotacje sg waznym instrumentem
wplywajacym na decyzje wydatkowe, a rdzne rodzaje dotacji maja rozny wptyw
na wydatki. Dotacje ogoélne maja efekt substytucyjny, natomiast proporcjonalne,
wymagajace wspolfinansowania, efekt stymulacyjny, stymuluja bowiem wydatki
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lokalne. Ponadto polityka wydatkowa ksztattowana jest przez lokalne uwarunkowa-
nia polityczne, potrzeby wydatkowe i podstawe podatkoéw lokalnych. Ekonomia po-
lityczna dotacji przedstawia sze$¢ hipotez, z ktorych trzy majg swe zrodto w modelu
politycznym centralno-lokalnych relacji wtadz publicznych, a pozostate trzy w eko-
nomicznym modelu dochodow i efektow cenowych [Boyne 1990, s. 208 i n.]. Dwie
perspektywy teoretyczne wyjasniajace wplyw dotacji z budzetu panstwa na polity-
ke wydatkowg samorzadu czerpig wzajemnie z siebie. I tak np. model polityczny
sugeruje, ze wptyw dotacji jest posrednio uzalezniony od lokalnych uwarunkowan
gospodarczych, natomiast podejscie ekonomiczne uwzglednia lokalne czynniki po-
lityczne.

3.1. Polityczne uwarunkowania dotacji dla samorzadu terytorialnego

Dotacja jest podstawowym elementem politycznego modelu relacji fiskalnych roz-
nych szczebli wladz publicznych. Zaleznos¢ wiadz lokalnych od dotacji panstwo-
wych od dawna uwazana za istotny czynnik polityki budzetowej samorzadu. Na ogo6t
transfery z budzetu panstwa ograniczajg lokalng niezalezno$¢ finansowg. W kon-
tekécie powyzszych rozwazan wyzszy poziom dotacji bedzie wptywat na decyzje
wydatkowe wladz samorzadowych.

W modelu samorzadu jako ,,agencji” wladz centralnych w terenie — zaktadaja-
cym niski poziom autonomii lokalnej i szeroki zakres ingerencji wtadz centralnych
— dotacje z budzetu centralnego sa podstawowym instrumentem wplywania na wia-
dze samorzadowe. W systemach, w ktorych autonomia finansowa samorzadu jest
duza, oddziatywanie za pomocg transferow jest mniejsze. Jednak w kazdym syste-
mie wptyw dotacji na wydatki lokalne nie jest jednolity we wszystkich jednostkach
samorzadu i zalezy od konkretnej sytuacji finansowej w danej jednostce. Podaje si¢
dwa argumenty wyjasniajace to rozne oddziatywanie dotacji. Po pierwsze, zmia-
ny w systemie dotowania beda miaty wigksze znaczenie w jednostkach, w ktérych
udzial transferéw z budzetu panstwa w dochodach jest wyzszy i ktore sa bardziej
uzaleznione od tego zrodta finansowania. W takiej sytuacji politycy i decydenci lo-
kalni sg bardziej sktonni stosowac¢ si¢ do polityki wtadz panstwowych, niz odpowia-
da¢ na potrzeby i preferencje lokalnej spotecznosci. Badania finanséw samorzado-
wych w Wielkiej Brytanii dowiodly, ze jesli wigksza czgs¢ wydatkow samorzadu
jest pokrywana przez dotacje, decyzje dotyczace wydatkow sa zdominowane przez
zmiany w systemie dotacji [Boyne 1990, s. 209]. Okolicznosci takie powoduja, ze
wladze samorzadowe zwracaja wigcej uwagi na polityke dotowania, a nie na lokal-
nych wyborcow. Jezeli poziom dotacji jest wysoki, system dotowania zaczyna do-
minowa¢ w polityce budzetowej samorzadu i pojawia si¢ niech¢¢ do samodzielnych
dziatan, inicjatyw i dbania o dochody wtasne. Drugim lokalnym czynnikiem finan-
sowym ksztattujacym wptyw dotacji na wydatki samorzadu sg koszty dla podatni-
kéw, zwigzane z obnizeniem transferéw z budzetu panstwa. Wiadze samorzadowe
sg wrazliwe na oczekiwang reakcje elektoratu, jesli poziom podatkéw wzroénie, aby
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skompensowac¢ ubytek dotacji. Polityczne modele fiskalnych relacji centralno-lokal-
nych przedstawiajg trzy hipotezy dotyczace wplywu dotacji z budzetu panstwa na
wydatki samorzadu terytorialnego:

HI1 — Zmiany w decyzjach dotyczacych wydatkow lokalnych sg §cisle zwigzane
ze zmianami w systemie dotacji i ich konstrukcji.

H2 — Wplyw dotacji na wydatki lokalne jest posrednio uzalezniony od wyjscio-
wego zakresu i poziomu tych dotacji.

H3 — Wplyw dotacji na wydatki jest posrednio uzalezniony od kosztow zwigza-
nych z obnizeniem dotacji.

Podstawowa luka w teoretycznym modelu polityki dotacji polega na braku kon-
kretnych przewidywan dotyczacych zakresu wplywu dotacji na decyzje wydatkowe.
Pojawia si¢ pytanie, w jakim zakresie zmiany w wydatkach powodowane sg zmia-
nami w systemie i konstrukcji dotacji? W celu odpowiedzi na nie konieczne jest
przedstawienie ekonomicznych uwarunkowan dotacji dla samorzadu terytorialnego.

3.2. Ekonomiczne uwarunkowania dotacji dla samorzadu terytorialnego

Teoria ekonomii dostarcza wyrafinowanych przewidywan dotyczacych kierunkow
1 rozmiardw wplywu réznego rodzaju dotacji na wydatki samorzadowe. Cztery hi-
potetyczne efekty dotacji, od catkowitej substytucji do stymulacji, przedstawiono na
rysunku 1. O$ pionowa prezentuje wydatki ogotem, sfinansowane zarowno z docho-
dow wiasnych, jak i dotacji. Na osi poziomej oznaczono dochody jednostki samo-
rzadu z dotacji panstwowych.

Catkowita substytucja ma miejsce, gdy wzrost dotacji nie powoduje zadnych
zmian w wydatkach ogétem. Kazdy wzrost dotacji jest woéwczas wykorzystywa-
ny do obnizenia podatkéw lokalnych. W efekcie decydenci lokalni traktuja dotacje
z budzetu panstwa i podatki lokalne jako idealnie substytucyjne, zastgpujac jedno
zrodlo finansowania drugim. Sytuacja ta przedstawiona jest na osi horyzontalnej na
rysunku 1; wydatki sg obojetne na zmiany w dotacjach z budzetu panstwa.

Substytucja czgsciowa pojawia si¢, gdy wzrost dotacji powoduje wzrost wydat-
koéw, ale wzrost ten jest nizszy niz cata kwota dotacji. Pozostata kwota dochodu
»ekstra” jest przeznaczana na obnizenie podatkow lokalnych. Przyktad czgsciowej
substytucji, zaprezentowany na rysunku, polega na tym, ze dodatkowe 10 jednostek
pieni¢znych dotacji bytoby podzielone réwno i przeznaczone na obnizenie podat-
kéw 1 zwigkszenie wydatkow. Brak substytucji ma miejsce wtedy, gdy cata kwota
dotacji przeznaczana jest na wydatki, ktorych wzrost jest rowny wzrostowi dotacji.
W tym przypadku wzrost dotacji nie ma wptywu na wysoko$¢ podatkow.

Stymulacja to ostatni hipotetyczny rodzaj efektu dotacji z budzetu panstwa.
Efekt ten pojawia si¢, gdy wzrost dotacji powoduje wzrost wydatkow wigkszy niz
kwota wzrostu transferu z budzetu panstwa. W tej sytuacji nie tylko cata kwota dota-
cji zwigksza wydatki, ale wzrastaja rowniez podatki lokalne. Wzrost wydatkow o 15
jednostek odpowiada wzrostowi dotacji o 10 jednostek.
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Wydatki 55 _

Stymulacja

Brak
substytucji
R e e ARy

Czg$ciowa
substytucja

Catkowita
. . substytucja

0 5 10 15

Dotacje

Rys. 1. Hipotetyczne efekty wptywu dotacji na wydatki
Zrodto: [Boyne 1990, s. 208].

Rozmiar substytucji lub stymulacji zalezy od tego, czy transfer ma charakter
dotacji zryczattowanej, czy proporcjonalnej, opartej na zasadzie wspotfinansowania.
Dotacja zryczattowana ma charakter ogdlny i jest przekazywana jako bezwarunko-
wy transfer w celu uzupekienia dochodéw budzetu samorzadu. Dodatkowe $rod-
ki moga by¢ wydatkowane wedhug uznania wtadz samorzadowych, ale najczesciej
oczekiwany efekt dotacji ogolnej to czgsciowa substytucja. Wzrost w wydatkach
samorzadu bedzie mniejszy od kwoty dotacji. Pewna cze$¢ dodatkowego dochodu
bedzie bowiem stuzy¢ obnizeniu podatkéw i bedzie wydatkowana na konsumpcje
prywatng. Zalezno$¢ miedzy wydatkami na ustugi komunalne i dobra prywatne za-
leze¢ bedzie od ich relatywnej elastycznos$ci dochodowej popytu. Dotacje propor-
cjonalne sg przekazywane w celu uzupetnienia dochodéw samorzadu, ze Scistym
okresleniem celu, na jaki moga by¢ przeznaczone $rodki, i koniecznoscia spehie-
nia okreslonych warunkéw przez jednostke dotowang. Zatem srodki powinny by¢
przeznaczone na zwigkszony zakres danych ushug komunalnych, a nie na obnizenie
podatkow. Ponadto wtadze samorzadowe musza pokry¢ okreslong cze$¢ wydatkow
z dochodéw wiasnych. Przekazanie takiej dotacji powoduje w efekcie relatywny
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spadek cen ustug komunalnych, co z kolei pociagga za sobg ograniczenie konsumpcji
ustug prywatnych na rzecz konsumpcji ustug komunalnych. Oczekiwany wplyw do-
tacji proporcjonalnych na wydatki to ich stymulacja. Hipotetyczny efekt takich do-
tacji zalezy od tego, czy maja one okres$lony, gorny limit dofinansowania z budzetu
panstwa, czy limitu takiego nie ma.

W teorii zaktada si¢, ze decyzje wladz lokalnych sg analogiczne do reakcji kon-
sumentéw indywidualnych na zmiany dochodéw i cen. Pomija si¢ w ten sposob
calg ztozonos¢ polityk lokalnych, a efekty dotacji wigze przede wszystkim z reak-
cja przecigtnego wyborcy. Shusznos¢ tego zatozenia zostata podwazona przez empi-
ryczne analizy efektow dotacji w Stanach Zjednoczonych [Gramlich 1977]. Zgodnie
z modelem przecigtnego wyborcy, wzrost dotacji zryczaltowanej o 10 jednostek lub
wzrost prywatnych dochodéw o 10 jednostek powinny mie¢ ten sam wptyw na wy-
datki wtadz lokalnych. Wowczas efekt przekazania dodatkowych dotacji jest niejako
roéwnoznaczny z obnizeniem podatkow panstwowych. Jednak, jak wykazaty wspo-
mniane badania, wptyw dotacji zryczaltowanej na wydatki wtadz stanowych i lokal-
nych jest wiekszy niz wplyw zwigkszonych dochodéw prywatnych. Konsekwencje
dla lokalnych wydatkow sa rézne, jesli dodatkowe $rodki trafiajg do prywatnych
kieszeni i do funduszy publicznych. Konsekwencja ta znana jest pod nazwa flypaper
effect, ktory oznacza, ze pienigdze utykaja tam, gdzie trafiaja. Jednym z wyja$nien
tego zjawiska jest to, iz przecigtny wyborca nie jest aktualnym decydentem, a poli-
tycy lokalni sg bardziej sklonni przeznacza¢ dodatkowe $rodki zgodnie z wlasnymi
preferencjami, niz kierowac je bezposrednio do lokalnych podatnikéw. Lokalni poli-
tycy moga niejako ,,0szukiwac” swoich wyborcow, poniewaz ci ulegaja iluzji fiskal-
nej na temat rzeczywistej istoty dotacji. Tradycyjna teoria dotacji ulegta wigc ewo-
lucji i model przecietnego wyborcy zastgpiono bardziej ztozonym modelem polityk
lokalnych. Zrewidowana teoria ekonomii stwierdza, iz wptyw dotacji na wydatki
zalezy od tego, czy lokalni decydenci preferujg zwigkszenie wydatkdéw, czy obni-
zanie podatkow lokalnych; wigzac to nalezy z opcja polityczna, ktora reprezentuja.

Modele teoretyczne dostarczajg zatem trzech kolejnych hipotez dotyczacych
wplywu dotacji z budzetu panstwa na wydatki samorzadu terytorialnego:

H4 — wptyw dotacji zryczaltowanej na wydatki polega na cze$ciowej substytucji,

HS5 — wplyw dotacji proporcjonalnej na wydatki polega na stymulacji wydatkow,

H6 — wptyw dotacji jest uzalezniony od polityk lokalnych.

4. Wplyw instytucji demokracji bezposredniej na system
dotowania samorzadu terytorialnego

Instytucje demokracji bezposredniej moga wptywac na system dotowania samorza-
du terytorialnego w rézny sposob. Z badan wplywu demokracji bezposredniej na
wielko$¢ dotacji i subwencji wynika, iz jezeli mozliwe sg referenda fiskalne, wy-
borcy sg narzedziem ,,twardych” ograniczen budzetowych [Feld, Schaltegger 2005,
s. 150]. Potencjalne kanaty tego wptywu podsumowane zostaty w tabeli 2. Teore-
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tyczne kanaty transmisji przedstawiajg jakosciowy wptyw demokracji bezposredniej
na wydatki i dotacje proporcjonalne jako ,,+” w przypadku wzrostu wydatkéow lub
dotacji, i jako ,,—” przy ich redukcji.

Tabela 2. Kanaly transmisji demokracji bezposredniej na wydatki i dotacje proporcjonalne

Wydatki Dotacje proporcjonalne

Zalezno$¢ Wicksella — —
Eksport kosztow + +

System negocjacji i uktadéw — —

Wplyw grup interesow * +

Zrodto: [Feld, Schaltegger 2005, s. 150].

Pierwszy mechanizm transmisji znany jest jako zalezno$¢ K. Wicksella i ozna-
cza zalezno$¢ pomiedzy wydatkami na ustugi a wysokoscig podatkéw stuzacych
finansowaniu tych ustug. Wicksell przedstawil argumentacje, iz grupy osob, ktore sa
beneficjentami ustug publicznych, powinny by¢ ekwiwalentne do tych, ktore ptaca
podatki finansujace ustugi i decyduja o dostarczaniu ustug publicznych. Jesli tak
nie jest, to pojawia si¢ pokusa zadania wyzszych wydatkéw publicznych i dotacji
z budzetu panstwa i przerzucenia czg¢$ci finansowania kosztow na innych podatni-
kow. Wyborcy probuja szacowaé marginalny koszt ushug publicznych przez udziaty
swoich obcigzen w ogolnych kosztach ustug. Dla wyborcéw, ktorzy ponosza niskie
obcigzenia podatkowe, sredni koszt ustug publicznych bgdzie malal, mimo wzrostu
kosztow ogotem i dodatkowych dotacji z budzetu panstwa. Sprzeczno$¢ ta skutku-
je bledng percepcja kosztow marginalnych i kreuje ,,iluzje fiskalng” [Holsey 1993,
s. 93-114]. Efekt taki jest tym silniejszy, im bardziej odseparowane sg w jaki$ spo-
sob decyzje dotyczace wysokosci wydatkow i podatkdéw. Badania empiryczne prze-
prowadzone w USA dowodza, iz odseparowanie takie, spowodowane federalnymi
dotacjami o charakterze og6lnym, miato stymulujacy wplyw na wydatki samorzadu
lokalnego [Grossman 1990, s. 313]. Jesli decyzje dotyczace obciazen finansowych
na ustugi i wydatkow na nie sg odseparowane dotacjami z budzetu panstwa, podsta-
wowa zalezno$¢ Wicksella nie moze by¢ utrzymana i wydatki rosng.

Drugi z wymienionych w tabeli 2 mechanizméw moze ksztalttowaé¢ wpltyw
demokracji bezposredniej na system dotacji. Dotacje z budzetu centralnego moga
zakloca¢ wyrownywanie marginalnych korzysci i marginalnych kosztow ustug pu-
blicznych na poszczegdlnych szczeblach samorzadu terytorialnego w systemach
demokratycznych, zar6wno w sytuacji mozliwosci, jak i braku referendow. W obu
przypadkach mieszkancy i wladze lokalne majg bodziec do przerzucania finansowa-
nia ustug na inne jednostki samorzadu terytorialnego. Jezeli z budzetu panstwa po-
krywane sg przynajmniej czesciowo koszty dodatkowych ustug publicznych w da-
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nej jednostce, mieszkancy beda zgltasza¢ popyt na dodatkowe wydatki, poniewaz nie
ponosza catych kosztow projektu. Referenda fiskalne prowadza do zwigkszonego
popytu na dotacje typu matching w celu skorzystania z mozliwo$ci przerzucenia
czesci kosztow projektu na calg populacje. Ten rodzaj exportu kosztow posrednio
réwniez zwigksza rozmiary wydatkow [Feld, Schaltegger 2005, s. 152].

Argument ten ma jednak znaczenie w ujeciu statycznym, zakltadajacym krot-
kowzrocznos¢ wyborcodw. Patrzac na problem z perspektywy dynamicznej, nalezy
zatozy¢, 1z wyborcy zdadzg sobie sprawe, ze dotacje finansowane sg z podatkow
panstwowych, a oni sami ptacg podatki na rzecz zaréwno budzetow samorzado-
wych, jak i budzetu panstwa. W systemie demokracji bezposredniej redukuje to nie-
bezpieczenstwo wykorzystywania iluzji fiskalnej przez politykow i urzgdnikow. Sy-
tuacja przedstawia si¢ odmiennie w systemie demokracji przedstawicielskiej, kiedy
to pozyskanie dodatkowych funduszy przedstawiane jest wyborcom jako szczegolny
sukces. Zalezy to w duzym stopniu od systemu politycznego. Mozliwo$ci negocja-
cji i uktadow sg prawie catkowicie redukowane przez referenda fiskalne, w ktorych
brak mozliwo$ci negocjacji i uktadow.

Wsrod elementéw procedury budzetowej nie wymieniono znaczenia nacisku
réznych, wpltywowych grup interesoéw, ktore maja duzy wpltyw na polityczny proces
podejmowania decyzji. Naciski grup interesow na dodatkowe transfery z budzetu
panstwa sg mniejsze w warunkach demokracji bezposredniej, zwtaszcza gdy istnieje
mozliwos¢ referendum fiskalnego, niz w systemie demokracji przedstawicielskiej,
w ktorym proces budzetowy jest determinowany przez wybranych reprezentantow
spoteczenstwa. Mozna jednak zwrdci¢ uwage na szeroko dyskutowany w literatu-
rze problem wptywu grup nacisku w systemie demokracji bezposredniej [Boehm-
ke 1990, Smith 1998, Bernholz 1995, s. 88-103; Boehmke 1990, Becker 1983,
s. 371-397]. Istnieje bowiem niebezpieczenstwo silnego wplywu poteznych grup in-
teresOw na podejmowane przez obywateli decyzje bez legitymacji demokratycznej,
a poniewaz kampanie referendalne sa nadzwyczaj kosztowne, moga je wygra¢ jedy-
nie bardzo dobrze zorganizowane, wplywowe i bogate grupy interesow. Nie moz-
na zatem w niekwestionowany sposob stwierdzi¢, w ktdérym systemie wptyw grup
interesow jest silniejszy. Rowniez wspotczesnie przeprowadzane badania dotacji dla
gmin w Szwecji potwierdzaja hipoteze, ze sg one wykorzystywane jako taktyczny
instrument w kampaniach wyborczych [Johansson 2003, s. 883-884; Wright 1974,
s. 30-38].

5. Podsumowanie

Warunkiem efektywnego zarzadzania finansami samorzadu terytorialnego jest
ograniczenie dochodow o charakterze transferowym i zwigkszenie samodzielno$ci
fiskalnej wladz lokalnych. Biezgca polityka ksztaltowania dochodéw wtadz lokal-
nych w Polsce powinna mie¢ na uwadze niebezpieczenstwa wynikajace z przedsta-
wionych koncepcji teoretycznych. Konieczne jest uwzglgdnienie nie tylko bardzo
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waznych konsekwencji matej samodzielnos$ci, a co za tym idzie: odpowiedzialnosci
wladz samorzadowych, ale rowniez konsekwencji okreslonej konstrukceji transferu
zewngetrznego.

Szczegdlnego znaczenia w kontek$cie przedstawionych koncepcji teoretycz-
nych nabiera postulat, by jak najwigksza cz¢$¢ dochodéw samorzadu terytorialnego
pochodzita z dochodow whasnych sensu stricto (tzn. z wytaczeniem udzialow w po-
datkach panstwowych), oraz postulat powszechnos$ci opodatkowania na szczeblu lo-
kalnym. Sprzyja to nie tylko podejmowaniu przez politykéw i administracje lokalng
bardziej odpowiedzialnych i optymalnych decyzji, ale rowniez hamuje nadmierne
roszczenia zarOwno ze strony witadz lokalnych, jak i lokalnej spotecznosci. Bedzie
to szczegodlnie wazne w najblizszej przysztosci, ze wzgledu na znaczne ograniczenia
budzetowe na szczeblu panstwa i samorzadu. Uksztattowany w Polsce system finan-
sowania samorzadu terytorialnego opiera si¢ w zbyt duzym zakresie na dochodach
o charakterze transferowym, co uniemozliwia transmisj¢ zalet demokracji, tak bez-
posredniej, jak i posredniej, na wysokos$¢ i strukture wydatkow lokalnych. Opisane
w czesci teoretycznej stymulowanie wydatkéw przez dotacje oraz zaktocone kanaty
demokracji moze by¢ w warunkach polskich jedna z przyczyn duzej dynamiki wzro-
stu zadluzenia. Tymczasem przyczyn zadluzenia upatruje si¢ gtownie we wspotfi-
nansowaniu inwestycji i projektéw unijnych. W takiej sytuacji warto uwzglednic¢
zaleznosci przedstawione w tabeli 2 oraz zastanowi¢ si¢ nad przyczynami roszcze-
niowych postaw przedstawicieli jednostek samorzadu terytorialnego (system nego-
cjacji oraz wpltyw grup interesoOw przedstawiony w czesci teoretycznej). Jak istotne
znaczenie ma tzw. zalezno$¢ K. Wicksella, swiadczg choc¢by aktualne dyskusje na
temat wysokos$ci tzw. optaty Smieciowe;j i brak tak spektakularnych polemik w spra-
wie innych optat i podatkow gminnych. W kontek$cie kanatéw demokracji bezpo-
sredniej (i powszechnie krytykowanych w Polsce konsultacji spotecznych) ogromne
znaczenie ma bowiem powszechno$¢ i bezposredni charakter obcigzen lokalnych
oraz powigzanie ich wysokosci z preferowang przez mieszkancow wysokoscia
i strukturg wydatkow.

Z analizy koncepcji teoretycznych i wnioskow z badan w innych krajach wy-
nika konieczno$¢ reform polskiego systemu finansow samorzadowych w kierunku
wzmocnienia dochodow wiasnych, gtownie podatkéw lokalnych. Teza ta wyznacza
kierunki polityki finansowej, ale przede wszystkim przysztych badan: ekonome-
trycznych, sformalizowanych, ktore ze wzgledu na fundamentalne zmiany systemo-
we byty dotychczas zbyt rzadko podejmowane w Polsce. Teza o koniecznosci ogra-
niczenia dochoddéw o charakterze transferow na rzecz zdecydowanego wzmocnienia
roli dochodow typowo wilasnych ma tez duze znaczenie w warunkach problemow
finansowych w calym systemie finanséw publicznych.

Powyzsze postulaty nie zaprzeczaja oczywiscie konieczno$ci subwencjonowa-
nia samorzadu terytorialnego oraz prowadzenia spojnej, racjonalnej polityki wyréw-
nawczej.
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LOCAL GOVERNMENT REVENUES POLICY IN THE LIGHT
OF SELECTED THEORETICAL CONCEPTS

Summary: The system of local government revenue in Poland is characterized by a large
amount of revenues of transfer nature: general grant, earmarked grants and shares in income
taxes, which has some important socio-economic and political consequences. The aim of
the study is to point out general, desirable trends in the policy of shaping the local govern-
ment revenues in Poland. The present financing system has been a starting point and the
conclusions have been drawn in the context of selected theoretical concepts. The first idea is
G.A. Boyne’s concept of the influence of grants on local government expenditure and the
second concept refers to the transmission channels of direct democracy on spending and on
the policy of grants for local government.

Keywords: Local self-government, local finance, grants.





