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Systemy finanséw publicznych wielu krajow zakladaja wspotistnienie sektora
rzadowego oraz sektora samorzadowego. Wynika to z koncepcji decentralizacji
tych systeméw, przyjetej w efekcie rozwoju poszczegélnych panstw. Transfery
z budzetu centralnego do budzetow samorzadowych moga przybiera¢ wiele form
i stuzy¢ réznym celom. Zadaniem tego artykulu jest przedstawienie przyjetych
w amerykariskiej literaturze przedmiotu podziatéw transferéw, scharakteryzowanie
ich konstrukcji oraz teoretycznych efektéw ich stosowania.

Proces wyodrebnienia samorzadow terytorialnych, jako jednostek posiada-
jacych okre$lone zasoby finansowe oraz zdolno$¢ do podejmowania decyzji
w kwestii ich wykorzystania, przebiegat w kazdym z panstw inaczej. Istnieja jed-
nak dwa podstawowe podejscia do efektow tego procesu [Bird 1999, s. 1-5].
Pierwszy z nich — decentralizacja, moze by¢ postrzegana jako delegowanie przez
rzad zadan do realizacji i zwiazanie z nimi $Srodkéw finansowych'. Natomiast drugi
jako ,,wlasciwa decentralizacja”, a wigc przekazywanie srodkéw finansowych i
zadan wraz z mozliwo$cia podejmowania decyzji o sposobie ich realizacji (szerzej:
[Prud’homme, Shah 2002, s. 2]). Takie zestawienie powoduje koniecznos$¢ od-
miennego rozpatrywania systemu transferéw zasilajacych budzety samorzadow
(por. [Smart, Bird 2001, s. 10]). Jezeli bowiem w pierwszym przypadku mamy do
czynienia z przejawem istotnego podporzadkowania samorzadéw strategii dziafan
narzuconej przez rzad centralny, to samorzady beda tu wystepowac jako jego
swoisty terenowy aparat wykonawczy. W tym przypadku srodki przekazywane
samorzadom beda mialy za zadanie sfinansowal wyznaczone przez panstwo
dziatania (dobra publiczne) i beda, ze stuprocentowa zgodnoscia z wytycznymi

' Czyli jako odpowiednik dekoncentracji rézniacy si¢ od niej tylko wydzieleniem sektora samo-
rzadowego w miejsce rzadowej administracji terenowej oraz wyposazeniem jej we wlasne 7rodla
dochodéw. Rozwinigcie tej koncepcji wlacznie z podjgciem prob pomiaru réznie deliniowanych
rodzajéw decentralizacji oméwiono w: [Rodan 2004, s. 481 i nast.]
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rzadu, realizowa¢ t¢ funkcj¢ (rzad $wiadomie dobierze rozwiazanie najkorzys-
tniejsze ze swojego punktu widzenia). Z drugiej strony samorzady faktycznie
stanowiace struktury zdecentralizowane nie bgda w stanie realizowa¢ zadan prze-
kazanych im przez rzad centralny z taka dokladnoscia. Wynika to z odmiennego
postrzegania potrzeb spolecznosci lokalnych przez rzad centralny — oddalony,
»Statystycznie” postrzegajacy rzeczywisto$¢ — i samorzady — z bliska obserwujace i
diagnozujace problemy, majace pelniejszy ich obraz (por. [Shah 1997, s. 16 i
nast.]). Rozwigzania analizowane w dalszej czgsci artykulu przede wszystkim
dotyczy¢ beda systemu zdecentralizowanego, w ktérym samorzady same podej-
muja decyzje o najistotniejszych kierunkach swego dziatania.

Transfery trafiajace do budzetow jednostek samorzadu terytorialnego moga
przybiera¢ wiele postaci. Zasadnicza kwestig przy ich rozroznieniu jest okreslenie
zasad (warunkow), na ktérych przekazywane sa samorzadom. Najbardzie; pow-
szechnymi w praktykach wielu krajéw wydaja si¢ byé (ogolnie pojmowane)
transfery subwencyjno-dotacyjne. Istotng role odgrywaja takze transfery w postaci
udziatow w podatkach centralnych. Klasyfikacja dotyczaca tych pierwszych,
spotykana w literaturze (np. [Oates 1999, s. 1120-1149; Ter-Minassian 1997, s. 10
i nast.]), wyrdznia zazwyczaj dwie podstawowe grupy.

Pierwsza z nich stanowia subwencje ogodlne, a wigc takie, ktorych celem jest
zasilenie jednostki samorzadowej okreslong pula Srodkéw bez bezposredniego
zZwiazania ich z faktycznym zadaniem do wykonania. Czesto podkreslane jest, iz
subwencje te maja stanowi¢ wsparcie dla budzetéw samorzadoéw w realizacji ich
zadan ogolnych (por. [Kornberger-Sokotowska 2001, s. 105]). Wsparcie to wyni-
ka¢ moze z réznorakich przestanek i zalezy przede wszystkim od przyjetego mo-
delu finansowania samorzadéw w danym panstwie. Podstawowg rola tych stru-
mieni pienigznych moze by¢ wyréwnywanie dysproporcji migdzy podmiotami tego
samego szczebla. Jednak gdy w strukturze dochodéw samorzadéw (w stosunku do
innych zrodet finansowania) dominuje udzial subwencji ogélnych, mamy do czy-
nienia z ograniczeniem samodzielnosci finansowej samorzadow (por. np. [Borodo
2000, s. 33]). Ograniczenie to wynika w tym przypadku z braku mozliwosci
aktywnego ksztattowania przez nie dochodéw wlasnych. Zasada przekazywania
$rodkéw w ramach subwencji ogélnych jest brak koniecznosci rozliczania si¢ jed-
nostek samorzadowych z ich wykorzystania (pod wzgledem kierunkow). Insty-
tucja, ktora udzielita subwencji ogdlnej, nie moze domagac sie jej zwrotu w niemal
zadnym wypadku. Jest to tak istotne, poniewaz czgsto w sposobie kalkulacji sub-
wencji ogolnej pojawiaja si¢ elementy noszace cechy zadaniowe (stanowiace
podstawe kalkulacji), z ktorymi wiazana jest ilo$¢ srodkdw przyznanych w ramach
subwencji. Przykladem moze by¢ tu cz¢s¢ drogowa badz oswiatowa wystepujaca w
ostatnich latach w budzetach samorzadéw w Polsce.

Druga grupa sa dotacje celowe. Sa one ukierunkowane na realizacje zadan
wiladz samorzadowych istotnych z punktu widzenia rzadu centralnego badz innej
Jednostki przyznajacej dotacj¢. Oznacza to, iz srodki trafiajace do jednostki w
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ramach tego rodzaju transferéw stanowi¢ beda np. odzwierciedlenie zatozen poli-
tyki spoleczno-gospodarczej calego panstwa. Sytuacja, w ktorej dotacje celowa
przyzna inny podmiot niz rzad centralny, moze wigzac si¢ z przekazywaniem sa-
morzadom czgsci zadaf innych podmiotow sektora finansow publicznych. W od-
roznieniu od subwencji ogolnych wszystkie odmiany dotacji celowych majgq wpi-
sane w swoja konstrukcj¢ element weryfikacji zgodnosci wykorzystania srodkow
pienieznych z celem, na ktéry zostaly przeznaczone. Prawo do kontroli majg za-
zwyczaj podmioty zlecajace zadanie do wykonania i przekazujace dotacjg. Brak
zgodnosci migdzy faktycznym wykorzystaniem tych transferéw a celem pier-
wotnym jest kryterium decydujacym o koniecznosci ich zwrotu. W wielu przy-
padkach moze to skutkowaé takze konsekwencjami karnymi, regulowanymi
przepisami dotyczacymi zasad wydatkowania $rodkéw publicznych®.

Podziat wedlug kryterium warunkéw (celéw) wykorzystania transferéw nie jest
jedynym, jaki mozna wykorzysta¢ przy dokonywaniu przegladu ich rodzajow.
O wiele bardziej interesujace jest kryterium wyrdzniajace metody ich wyli-
czenia/przydziatu (por. rys. 1). W tej klasyfikacji mozna zauwazy¢ znaczne roznice
mi¢dzy poszczegdlnymi grupami transferow. Pierwsza z grup, dotyczaca zaréwno
dotacji celowych, jak i subwencji ogdlnych, ma za podstawe wyliczenie kwoty
transferu na bazie okreslonej (z reguly jednolitej) formuty. Uwzgledniane sa w niej
specyficzne cechy danej jednostki, tak ilosciowe (np.: obszar, zaludnienie, dlugos¢
szlakow wodnych), jak i jakosciowe (np.: zachorowalnos¢, bezpieczenstwo
publiczne). Wielkos¢ dotacji lub subwencji jest wigc uzalezniona od obiektywnych
warunkéw panujacych na danym terenie. Takie rozwiazanie oznacza takze. iz
wszystkie samorzady sa ,mierzone” jedng miara. Zastosowanie zobiektywi-
zowanych kryteriéw (por. [System finanséw... 1995, s. 65]) umozliwia wyodreb-
nienie tych z nich, w ktérych sytuacja jest najgorsza w danej dziedzinie. Przy
ograniczonych zasobach publicznych daje to szansg na ich efektywniejsze rozdzie-
lenie miedzy samorzady’. Stosowanie formuly do wyliczenia kwoty transferu
prowadzi do duzej przejrzystosci systemu finansowania i stanowi o mozliwosci
latwego przewidywania wielkosci ‘$rodkéw przystugujacych samorzadom w
kolejnych latach (automatyzm obliczania kwot dotacji/subwencji). Problemem
moze okaza¢ si¢ natomiast niedostosowanie wielkosci przyznanych srodkow do
rzeczywistych kosztow realizacji zadan. Istnieje bowiem mozliwos¢ nie-
uwzglednienia istotnych cech wlasciwych danemu, pojedynczemu samorzadowi,

* Taka sytuacja moze stanowi¢ naruszenie przepisow Ustawy o finansach publicznych z 26
listopada 1998 r. (DzU nr 78/483, art. 138. pkt | poz. 4). Naruszeniem dyscypliny (inanséw
publicznych jest popelnienie czynu polegajacego na .niezgodnym z przeznaczeniem wykorzystaniu
srodkow publicznych otrzymanych z [...] dotacji z budzetu™, co skutkuje odpowiedzialnoscia karng od
kary upomnienia po zakaz petnienia funkcji kierowniczych zwiazanych z dysponowaniem srodkami
publicznymi (art. 147, pkt 1 Ustawy o finansach publicznych).

¥ Na przyklad w postaci horyzontalnego efektu pionowego podzialu dochodéw publicznych
([Zimmermann. Henke 1990, s. 118,119] za: [Borodo 2000, s. 24]).
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wplywajacych na ich zwigkszenie (badZz zmniejszenie) w stosunku do kosztow
pozostalych samorzadow.

Druga grupa obejmuje wylacznie dotacje celowe. Dzigki zastosowaniu, przy
okresleniu wielkosci srodkow dla danej dotacji, szczegotowej analizy dotowanego
projektu, kwota przyznanej dotacji w wigkszym stopniu przystaje do rzeczywistych
kosztow jego realizacji. Oznacza to, iz dotacje tego typu moga stanowié alter-
natywe dla dotacji bazujacych na jednolitej formule [Musgrave, Musgrave 1984,
s. 593], przede wszystkim w sytuacji gdy istnieja szczegolne, niespotykane gdzie
indziej uwarunkowania (nie brane w pierwszym przypadku w zaden sposob pod
uwage, a majace decydujacy wpltyw na odmienne warunki gospodarki finansowej
danego samorzadu w poréwnaniu z innymi). Fakt zastosowania oceny projektu
oczywiscie automatycznie wyklucza mozliwos¢ stosowania tego typu rozwiazania

Transfery
/ (grants) \

Dotacje celowe Subwencje ogdine
(categorical (general grants)
grants)

v

Oparte na Obliczane dla Oparte na
okreslonej formule poszczegdlnych okreslonej
(formula grants) projektéw formule
(matching grants) (formula grants)
Zryczaltowane Zryczatto- Wyréwnawcze
(lump swm) wane (revenue
(lump sum) sharing)
Otwarte Zamknigte
(open-ended) (closed-ended)

Rys. 1 Podzial transferow otrzymywanych przez samorzady
wedlug kryterium warunkéw przyznawania oraz metody wyznaczenia ich wielkosci

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie m.in.: [Jensen 2000, s. 4:. Moisio Antti 2002, s. 11].

dla subwencji ogdlnych. Tak kalkulowane dotacje moga by¢ takze stosowane w
celu dofinansowania zadan nie uwzglednionych w ogélnych zasadach finan-
sowania samorzadow przez rzad centralny. Jak wida¢, bardzo istotna w tym przy-
padku jest uznaniowo$¢ decyzji o przyznaniu dotacji i jej wielkosci.

Panstwo zaklada tu okreslony poziom dofinansowania danego projektu ze
srodkéw wiasnych, natomiast kwestia otwartg jest wielkos¢ dofinansowania. Przy
zatozonym udziale procentowym wielko$¢ dofinansowania (mimo znanej wartosci
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kosztorysowej) moze si¢ zmieniaé. Tego typu dotacje nazywane s3 otwartymi.
Z kolei przedsigwzigcia, w ktorych panstwo przewiduje swoj udzial finansowy do
pewnej kwoty, okreslane sa mianem zamknigtych. Ustalenie poziomu wspot-
finansujacej dotacji celowej zamknigtej moze by¢ wyrazone nie tylko jej laczna
suma, lecz takze przykladowo wielkoscia dofinansowania per capita [Jensen 2000,
s. 5]. Efektem stosowania nieograniczonego kwotowo udziatu pafistwa w projek-
tach samorzadow moze by¢ realne zwigkszanie przez nie kwot wydatkéw w
ramach wspélnie finansowanych projektow [Moisio, Antti 2002, s. 11]. Skutkiem tego
moze by¢ destabilizacja budzetu centralnego wynikajaca ze wzrostu jego obciazen
wydatkami.

Odrebna kategoria transferow sa bazujace na okreslonej formule subwencje
wyréwnawcze. Ich istotng cechg jest zwigzanie ich wielkosci z dysproporcjami
w potencjale dochodowym poszczegélnych jednostek badz z odmiennymi po-
trzebami wydatkowymi [Olejniczak 2004, s. 210]. Jest to przejaw poziomej re-
dystrybucji srodkéw w ramach systemu finansow publicznych. Wynika on przede
wszystkim z uznania przez wladze centralne wspomnianych dysproporcji za efekt
istnienia na obszarze danego panstwa niejednorodnych warunkéw geograficznych,
gospodarczych i ludnosciowych. Rzutuje to na mozliwos¢ gromadzenia dochodéw
wlasnych przez samorzady — obszary z wigkszg liczba ludnosci, uprzemystowione
uzyskiwa¢ moga wigksze wplywy z podatkow i oplat lokalnych niz pozostate.
Odrebna kwestia jest koszt, po ktorym sa one w stanie dostarcza¢ dobra publiczne
czfonkom spotecznosci. Samorzady potozone na terenach tatwo dostgpnych. z
malym rozproszeniem ludnosci, sa w stanie dostarczaé¢ tych samych dobr po niz-
szym koszcie niz samorzady na terenach silnie zurbanizowanych lub w regionach o
trudnej dostgpnosci i duzym rozproszeniu ludnosci.

Alternatywny podziat transferow trafiajacych do jednostek samorzadu tery-
torialnego z budzetu centralnego analizuje przede wszystkim dwa wymiary ich
tworzenia [Bahl, Linn 1992, s. 385 i1 nast.]. Jeden z obszaréw badan dotvczy pro-
blemu wyznaczenia wielkosci srodkéw do rozdysponowania w ramach transierow.
Zgodnie z zaproponowanym podziatem istnieja trzy podstawowe sposoby okre-
$lenia zasobéw do redystrybucji miedzy samorzady.

Pierwszy z nich nawiazuje do (wczesniej wspomnianych tylko) udziatow
w podatkach. Zwiazanie $rodkow majacych stuzyé redystrybucji z konkretnymi
wielkos$ciami dochoddéw podatkowych rzadu szczebla centralnego bgdzie stanowic
zabezpieczenie z jednej strony dla samorzadow, gwarantujace im staty udzial
w gromadzonych Srodkach publicznych, z drugiej strony dla rzadu. chroniac go
przed koniecznoscia zwigkszania transferow na skutek zadan samorzadow. Jednak
podstawowymi kwestiami w tym przypadku wydajg sie by¢:

a) wybor podatku, z ktérym wiazaé sie bedzie dany mechanizm,

b) okreslenie rozdziatu srodkdw migdzy sektor rzadowy a samorzadowy.

Skutki takiego podzialu moga by¢ diametralnie rézne, zaleza bowiem od
intencji, ktérymi kierowano sie przy ustalaniu powyzszych kwestii. W przypadku
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checi decentralizacji systemu konieczne jest zwiazanie transferéw z zasobnym
zrédtem dochodéw. jakim niewatpliwie sa podatki VAT i dochodowe. Wyzna-
czenie duzego udziatu samorzadéw jako beneficjentéw ich redystrybucji prowadzié
bedzie do zwigkszenia ich samodzielnosci. Z kolei iluzoryczne dziatania panstwa
podtrzymujacego faktycznie istniejacy system scentralizowany beda skutkowac
przyznaniem udzialéw samorzadom w mniej znaczacych podatkach. Mozliwe jest
takze, iz samorzady otrzymaja udzialy w istotniejszych podatkach centralnych, lecz
beda to udzialy czysto symboliczne.

Tabela 1. Systematyka transferow wedtug koncepcji Bahl-Linn

Sposét; okreslenia wielkosci srodkow
Sposéb rozdziatu $rodkéw przeznaczonych dla samorzadéw
migdzy samorzady . L pulap refinansowania
udzial w podatkach | decyzje uznaniowe KoszIGw

Zastosowanie udzialu

w podatku dotyczacym danego A L -

obszaru

Zastosowanie formuty B F -
Refinansowanie zadan C G K

Decyzje uznaniowe D H -

Zrodlo: opracowanie wlasne na podstawie: [Bahl, Linn 1992, s. 387).

Drugim obszarem bgda metody wyznaczania zasobu srodkéw na zasadzie
uznaniowej (ad hoc). Dzigki ,rocznosci” budzetu wiadze centraine sa w stanie
dostosowac faczng wielkosé transferéow na rzecz samorzadow do biezacych moz-
liwosci panstwa. Istotna cecha takiego rozwiazania jest koniecznos¢ corocznego
pozyskania poparcia parlamentu dla proponowanych przez rzad wielkosci wy-
datkéw. W literaturze mozna napotkaé wiele zastrzezen dotyczacych uznaniowego
sposobu wyznaczania wielkosci redystrybucji $rodkow. Podnoszone sa zarzuty
dotyczace miedzy innymi (por. [Bahl 2000, s. 7 i nast.; Decentralisation in the
Transition.... 2001, s. 30 1 nast.]:

a) braku przejrzystosci systemu finansowania,

b) nieprzewidywalnosci warunkéw finansowych dziatania samorzadéw w ko-
lejnych latach (brak mozliwosci dtugookresowego planowania budzetowego).

c) przerzucania na barki samorzadow kosztéw dostawy dobr publicznych
i spotecznych w przypadku kryzyséw finanséw publicznych (mniejsze srodki przy
tych samych zadaniach),

d) braku zwiazku dochodow z potrzebami wydatkowymi,

e) braku motywacji do lepszego zarzadzania dziatalnoscia samorzadow (sku-
teczniejsze zarzadzanie srodkami publicznymi moze powodowaé cheé ogranicza-
nia udziatu samorzadéw w srodkach publicznych panstwa).
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Jednakze z punktu widzenia panstwa mozna dostrzec oczywiste zalety uzna-
niowego ustalania wielkosci zasobow przeznaczonych do redystrybucji [Decentra-
lisation in the Transition.... 2001, s. 31; Bailey 1988, s. 232 i nast.; Prud’homme,
Shah 2002, s. 5-6]:

1) brak Scisle okreslonej formuty powoduje, iz zmiany w obszarze dochoddw
panstwa (szczegolnie zwigkszenie ich) nie powoduja koniecznosci wzrostu linan-
sowania samorzadow,

2) mozliwo$é oddzialywania przez panstwo na kierunki docelowe wydatko-
wania srodkow przez przesunigcia ich migdzy samorzadami lub przejecie ich przez
nie samo; wynika¢ to bedzie z oceny wykorzystania przekazanych samorzadom
srodkow w latach wczesniejszych; w przypadku gdy struktura wydatkow bedzie
odbiega¢ od pozadanej (np. przewaza¢ beda wydatki konsumpcyjne) kwota prze-
znaczona na dotacje moze zosta¢ ograniczona.

Tak skonstruowany system rozdzielania srodkéw miedzy rzad a samorzad
wskazuje na dominujaca rol¢ tego pierwszego i cechuje raczej systemy o stabej
pozycji samorzadu terytorialnego w systemie finansow publicznych.

Trzecim rozwiazaniem, wchodzacym w rachube, jest oparcie podziatu srodkow
(miedzy rzad i samorzad) na zalozonym poziomie refinansowania przez pafistwo
dobr publicznych dostarczanych przez samorzad. Podejscie to cechuje wysoka
przejrzysto$¢ wyliczenia kwoty transferow. Panstwo moze za pomocg tego roz-
wiazania bezposrednio wplywac na sposéb dostarczania wybranych dobr publicz-
nych. Rownoczesnie dzigki wprowadzaniu np. maksymalnych putapéw dofinan-
sowania moze regulowaé ogoélna skale ich $wiadczenia. Refinansowanie moze
prowadzi¢ do standaryzacji wybranych obszaréw dziatalnosci samorzadow (edu-
kacji, opieki spofecznej, opieki zdrowotne;j).

Znajac pule srodkéw przeznaczonych na finansowanie samorzadéw. mozna
rozpatrywacé sposob ich rozdziatu migdzy poszczegélne samorzady. Wyroznione w
pierwszej kolumnie tab. 1 kryteria odnosza si¢ do:

1) miejsca powstania strumienia pieni¢znego — samorzady otrzymujg czgs$¢
podatkéw gromadzonych przez aparat. skarbowy na ich terenie; forma, ktora przy-
bieraja, moze sprowadza¢ si¢ do udzialow w podatkach lub dodatkéw do po-
datkow,

2) formuly, na bazie ktérej samorzady sa finansowane przez rzad centralny;
okresla ona wielkos¢ srodkdéw przyznawanych poszczegélnym samorzadom, wia-
zac je z obiektywnymi czynnikami opisujacymi dane samorzady (ich potrzeby
finansowe) na tle przecigtnych cech wszystkich samorzadéw,

3) zakresu refinansowania poszczegdlnych projektéw przez panstwo.

4) decyzji uznaniowych (ad hoc) o wielkosci transferéw trafiajacych do po-
szczegb6lnych samorzadow.

Zestawienie powyzszych kryteriow daje mozliwo$¢ utworzenia macierzy dwu-
nastu transferéw opisanych przez poszczegodlne pary kryteriow (tab. 1). Z reguty w
praktyce wielu panstw wystepuje nie wigcej niz osiem z nich.
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Transfery okreslone jako typ A sg najbardziej zdecentralizowana (niezalezna
od rzadu) forma redystrybucji $rodkdéw do samorzadéw. Wielkosé srodkow
otrzymywanych przez dana jednostke jest zalezna wytacznie od kwoty podatkéw
gromadzonych na danym terenie. Skutkuje to nierbwnomiernym rozktadem trans-
fer6w — samorzady o mniejszej bazie podatkowej otrzymuja mniej srodkow. Moze
prowadzi¢ to do zwigkszenia dysproporcji migdzy poszczegélnymi jednostkami w
mozliwosciach dostarczania dobr publicznych. Jednoczesnie dopuszczana jest tu
petna swoboda w zakresie wykorzystania tych srodkéw. Do tej samej kategorii
mozna zaliczy¢ typ B transferéw, przy ktorego stosowaniu jednak nie istnieje tak
bezposrednia zalezno$¢ miedzy baza podatkowa a poszczegdlnymi zasileniami
budzetow. Wykorzystanie formuly prowadzi tu do mozliwosci dostosowania wiel-
kosci srodkow dla poszczegdinych samorzadéw do ich potrzeb. Oba wymienione
rodzaje transferow beda jednak $cisle zalezaly tylko od koniunktury gospodarczej
w panstwie i, co za tym idzie, od wielkosci podatkow gromadzonych przez nie.
Bedzie to wigc swoisty automatyczny regulator wielkosci budzetéw samorzaddw.

Z kolei typ C transferow zaliczy¢ mozna do $rodkéw przyznawanych na
okreslony cel, lecz zwiazanych z zalozonym poziomem wydatkéw gwaranto-
wanych przez panstwo. Przykladowo rzad centralny moze wskazaé, iz dany
procent podatkdéw ma zosta¢ przeznaczony na finansowanie inwestycji w kon-
kretnej dziedzinie, ale warunkuje uruchomienie srodkow spetnieniem przez projekt
inwestycyjny warunkow refinansowania. Samorzady moga wigc starac si¢ o te
$rodki, lecz ich przyznanie nie jest automatyczne. Bedzie to forma ukierun-
kowujaca ich dziatania na pozadane przez pafistwo cele. Rozwigzaniem najmnie;j
przystajacym do koncepcji decentralizacji w tym przypadku jest rozdzielanie
wyznaczonej puli srodkow z podatkéw migdzy samorzady na zasadzie uznaniowe;.
Mimo iz taczna kwota transferéw jest okreslona, samorzady nie maja pewnosci,
jaka czes¢ z nich otrzymaja.

Przy corocznym wyznaczaniu wielkosci srodkow przekazywanych samorza-
dom transfery typu L, F i G zasadniczo sprowadzaja si¢ do koncepcji panstwa
scentralizowanego - lecz istnieje tu pewien margines schematycznosci
przyznawania srodkow poszczegélnym z nich. Daje to szanse na w miar¢ ,.sprawie-
dliwe” rozdysponowanie wyznaczonej przez panstwo puli Srodkéw. Najmniej
korzystnym rozwiazaniem z punktu widzenia samodzielnoéci samorzadow jest typ
H transferow, ktéry sprowadza si¢ do arbitralnej decyzji rzadu o wielkosci
poszczeg6lnych zasilen finansowych jednostek. Podejscie takie moze by¢ sto-
sowane w przypadku koniecznosci finansowania zdarzen nie mieszczacych si¢ w
ramach standardowego finansowania jednostki (sytuacje klgsk zywiolowych, kry-
Zysowe).

Ostatni typ transferow, typ K, zwiazany jest z obszarami aktywnosci pafnstwa
jako podmiotu wspoéifinansujacego inwestycje/dziatania samorzadéw w okreslo-
nym procencie. Sa one zblizone do transferow typu C i G jednak w tym przypadku
wczesniej nastgpuje oszacowanie wartosci konkretnych projektdéw do sfinan-
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sowania, a przez to — wyznaczenie wielkosci potrzebnych na nie $rodkow. Jak
mozna zauwazy¢, jest to pewne przeksztalcenie pierwszego z prezentowanvch
podziatdéw, rozpatrujace zarowno pionowy jak i poziomy rozdziat srodkdw. Istnieje
wiele innych klasyfikacji, np. zaproponowana przez J. Boex i J. Martinez-Vasquez,
uwzgledniajaca warunkowosé/bezwarunkowos¢ czesci opisanych tu transferéw
(transferéw typu H,F, D i B z modelu Bhal-Linn).

Powyzsze teoretyczne rozwazania maja zastosowanie w praktyce amerykan-
skiej oraz w ramach programéw reformowania systemu finansowania krajéw roz-
wijajacych si¢ prowadzonych przez Bank Swiatowy. W samych Stanach Zjed-
noczonych system dotacyjno-subwencyjny obejmuje ok. 20% catosci wydatkow
wszystkich szczebli samorzadu terytorialnego, pokrywanych ze Srodkéw fede-
ralnych (budzetu panstwa). Jednoczesnie istnieje mocny zwiazek miedzy szczeb-
lem stanowym a lokalnym samorzadu, gdyz ok. 35% wydatkow tego ostatniego
pokrywanych jest z transferow pochodzacych z budzetow stanowych [Local
Government... 2001, s. 157]. Niestety relacje finansowe wiladz stanowych z
samorzadem lokalnym w poszczegdlnych stanach sa bardzo zréznicowane, co
utrudnia ich ogolne odzwierciedlenie. Cecha charakterystyczna systemu funkcjo-
nujacego w USA jest ,brak wyraznego mechanizmu solidarnosciowego™ migdzy
samorzadami i ,brak efektu wyréwnywania poziomego” po zastosowaniu trans-
ferow z budzetéw wyzszego szczebla. Transfery o charakterze ogdlnym (sub-
wencje) w USA w zasadzie nie wystgpuja, a dominuja dotacje o charakterze ce-
lowym. Dzieje si¢ tak, poniewaz panstwo, udostgpniajac srodki, przede wszystkim
chce osiagnaé dwa cele — zapewnienie minimalnego standardu ustug publicznych
oraz ksztattowanie odpowiedniej struktury realizowanych zadan publicznych
[Local Government... 2001, s. 159 i nast.]. Dodatkowa cecha charakterystyczna te-
go systemu jest stworzenie konkurencyjnego ,,rynku” transferéw publicznych, na
ktorym duza cz¢s$¢ z nich przyznawana jest na wniosek spotecznosci lokalnych, a
nie automatycznie. Stwarza to koniecznos¢ istnienia wyspecjalizowanych jednos-
tek organizacyjnych w ramach samorzadéw zajmujacych si¢ analiza dostgpnych
programow federalnych i stanowych oraz pozyskiwaniem srodkéow z tych
programow. Jak widaé, jest to koncepcja diametralnie rézna od przyjetej w toku
reform w Polsce, gdzie istotnym Zrodlem finansowania sa subwencje ogdlne, przy
czym bardzo mocno podkreslana jest nadal idea wyréwnywania poziomego.

Podsumowujac, mozna stwierdzié, iz mozna wyrézni¢ wiele rodzajow trans-
ferow z budzetu panstwa do budzetéw samorzadow. Ich podziat i wykorzystanie
zalezy przede wszystkim od przestanek, ktoére warunkowaly ich utworzente.
System transferow w zaleznosci od przyjetego modelu moze oznaczaé¢ calkowity
decentralizacj¢ panstwa lub by¢ tylko odzwierciedleniem struktury zdekoncen-
trowanej. W ramach danego systemu finanséw publicznych moze istnie¢ wiele
rozwiazan spetniajacych rézne funkcje. Sktadaja si¢ one, wraz z dochodami wtas-
nymi samorzadow, na ich system finansowania.
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INTERGOVERNMENTAL GRANTS IN AMERICAN LITERATURE
AND PRACTICE

Summary

Central government transfers to sub-national authorities budgets are more or less important in
different countries. This article has to describe the basic models of intergovernmental grants. As the
role of sub-national (regional or local) community differs, kinds of possible grants also differ. The
decentralized system is based on general grants while centralized on the specific ones. Different
purposes can be achieved through different grants — for e.g. grants can close a “fiscal gap’ through
the horizontal or vertical redistribution of founds.
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