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Wstep

Dotacje jako transfery finansowe z budzetu panstwa i budzetu jednostki samorza-
du terytorialnego nie sg i nie mogg by¢ wykorzystywane w jednakowym stopniu przez
rzadowe i samorzadowe wtadze publiczne. W literaturze przedmiotu [Colm, 1960,
s. 118] dominuje poglad, ze w ramach funkcji realizowanych przez instytucje sektora
finanséw publicznych wtadze samorzadowe w najszerszym zakresie zaangazowane
sa w realizacj¢ funkcji alokacyjnej, natomiast realizacja funkcji redystrybucyjnej
i stabilizacyjnej jest zadaniem wiladz publicznych szczebla centralnego. W Polsce
wydatki na dotacje ponoszone przez budzet panstwa i budzety jednostek samorzadu
terytorialnego w ré6znym stopniu ksztattuja podziat dobr i ustug poza mechanizmem
rynkowym pomiedzy sektor prywatny i publiczny oraz w ich ramach. W zwiazku
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z tym znaczenie i funkcje dotacji celowych w strukturze wydatkoéw budzetu panstwa
i budzetow jednostek samorzadu terytorialnego jest zroznicowane.

Celem opracowania jest ustalenie, w jakim stopniu dotacje jako transfery finan-
sowe przekazywane z budzetu panstwa i budzetu jednostki samorzadu terytorialnego
sa wykorzystywane w realizacji zadan publicznych, a takze zbadanie spojnosci
i komplementarno$ci wydatkowej polityki dotacyjnej wtadz publicznych oraz usta-
lenie czynnikéw wyznaczajacych samodzielno$¢ wydatkowa organéw samorzadu
terytorialnego w obszarze dotacji przekazywanych z budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego.

1. Dotacje w strukturze wydatkéw budzetu panstwa

Dotacje, ktore stanowig podlegajace szczegdlnym zasadom rozliczania srodki
budzetu panstwa i budzetu jednostki samorzadu terytorialnego przeznaczone na
podstawie ustaw 1 umow mi¢dzynarodowych na finansowanie lub dofinansowanie
realizacji zadan publicznych, sg jednym z podstawowych instrumentow tych inter-
wencji. Decyzje fiskalne instytucji rzadowych i samorzadowych, uwzgledniajace
warunki i wymogi formalne zwigzane z racjonalng alokacja i rozdysponowaniem
wydatkéw publicznych na dotacje, moga by¢ odpowiedzialnie podejmowane w wa-
runkach jednoznacznego, przejrzystego i uwzgledniajacego zasade subsydiarnosci
podziatu zadan publicznych pomig¢dzy poszczegdlne szczeble wiadz publicznych.
Przy poszanowaniu fundamentalnej zasady decentralizacji wtadzy publicznej oraz
zasad racjonalnos$ci, gospodarno$ci, oszczgdnos$ei i legalnosci w ponoszeniu wy-
datkéw publicznych, w ramach ksztattowania si¢ polityki dotacyjnej w kontekscie
relacji panstwo — samorzad terytorialny, kluczowe jest tworzenie odpowiednich
warunkow formalnoprawnych oraz mechanizméw wspotpracy i wspotdziatania mie-
dzy poszczegdlnymi szczeblami wiadz publicznych, ktore umozliwig samodzielne
decydowanie o udzieleniu dotacji, ustalanie i ksztattowanie kwoty udzielanej dotacji
oraz podejmowanie decyzji o jej przeznaczeniu.

Przy podejmowaniu decyzji fiskalnych dotyczacych dotacji przekazywanych
z budzetu panstwa i szczegdlnie z budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego
ograniczeniem sg przyjete centralnie nakazy dotyczace zakresu dotowania czy tez
obowiazku przekazywania z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego dotacji na
realizacje poszczegolnych zadan publicznych. Taka sytuacja nie sprzyja spojnosci
i komplementarnosci decyzji fiskalnych poszczegdlnych szczebli wtadz publicznych
w zakresie przeznaczania wydatkow budzetowych na dotacje oraz efektywnemu
i oszczednemu rozdysponowywaniu wydatkow budzetu panstwa i budzetu jednostek
samorzadu terytorialnego.

W Polsce w strukturze wydatkow budzetu panstwa wedhug kategorii ekonomicz-
nych wydatki transferowe (czyli wydatki na dotacje i subwencje) stanowig ponad 53%
wydatkow ogotem (tab. 1). W latach 20142016 ta grupa wydatkow budzetu panstwa
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Tab. 1. Struktura i dynamika wydatkéw budzetu panstwa wedhug kategorii ekonomicznych

w latach 20142016
Wyszezegolnienie Struktura Dynamika
2014 2015 2016 2014/2013 | 2015/2014 | 2016/2015
Ogotem 100,0 100,0 100,0 97,3 107,7 109,5
Dotacje i subwencje ogotem 48,7 49,9 53,4 98,1 110,4 117,1
Wydatki biezace paiistwowych | g ) 19,6 18,7 102,8 109,7 104,4
jednostek budzetowych
Obstuga dhugu publicznego 11,0 8,8 8,6 81,1 86,3 106,9
Swiadczenia na rzecz 0s6b 7.8 74 6.9 102,0 101.6 102,0
fizycznych
Srodki wlasne UE 5,5 54 52 95,2 105,2 105,9
Wydatki majatkowe 49 5,9 4.8 118,5 129,8 88,8
Finanse projektow z udziatem
srodkéw UE 2,8 3,0 2.4 85,7 115,0 87,7

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan z wykonania ustawy budzetowej dostepnych na stronie
www.inf.gov.pl.

notowata stalg tendencj¢ wzrostowa, przy czym w tej grupie wydatki budzetu panstwa
na dotacje ksztattowaty si¢ w 2016 r. na poziomie 150,8 mld zt (tj. 41,8% wydatkow
ogolem). Znaczna czg¢$¢ dotacji jest kierowana z budzetu panstwa do budzetéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego na realizacj¢ zadan wiasnych i zadan zleconych przez
administracj¢ rzadowa z zakresu pomocy spotecznej, bezpieczenstwa publicznego
i ochrony zdrowia. Oprocz tego budzet panstwa zasila panstwowe fundusze celowe,
w tym przede wszystkim Fundusz Ubezpieczen Spotecznych oraz Kase Rolniczego
Ubezpieczenia Spotecznego. Skala i kierunki przekazywanych z budzetu panstwa
dotacji $wiadcza o wysokim stopniu centralizacji publicznego systemu finansowego
w Polsce, w ktorym budzet panstwa odgrywa szczegdlna role w przemieszczaniu zde-
cydowanej wigkszosci zasobow srodkdéw publicznych. W tych warunkach wzmacnia si¢
przekonanie, ze to zadaniem budzetu panstwa i panstwowych jednostek budzetowych,
obok klasycznych funkcji i zadan panstwa, jest alokowanie zasobow srodkow publicz-
nych w przekrojach regionalnych i lokalnych, podejmowanie decyzji o udzielaniu do-
tacji przeznaczanych na finansowanie lub dofinansowanie lokalnych dobr publicznych,
pomimo probleméw instytucji rzadowych zwiazanych z asymetrig informacji oraz
brakiem wystarczajacej ilosci informacji o specyficznych, regionalnych problemach
spotecznych i gospodarczych. Przy wzrastajacym udziale dotacji w strukturze wydat-
kow budzetu panstwa jedng z konsekwencji jest zahamowanie procesu decentralizacji
finansow publicznych oraz rozbudowa struktur zwiazanych z procesami dekoncentracji
1 wzmacnianiem hierarchicznej struktury sektora finanséw publicznych.

Na tle zarysowanych powyzej tendencji dotyczacych zakresu udzielania dotacji
z budzetu panstwa do budzetow jednostek samorzadu terytorialnego pojawia si¢
kilka waznych i aktualnych problemoéw, ktére wymagaja dalszych badan i dyskusji.

Po pierwsze, pomimo dynamicznego wzrostu dotacji przekazywanych z budze-
tu panstwa do budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego poglebia si¢ w Pol-
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sce zroznicowanie fiskalne jednostek samorzadu terytorialnego. Zroéznicowanie to
dotyczy nie tylko potencjalu dochodowego poszczegolnych jednostek samorzadu
terytorialnego, ale tez potrzeb wydatkowych poszczegolnych jednostek samorzado-
wych. Mechanizmy i procedury ustalania i przekazywania dotacji oraz subwencji
z budzetu panstwa do budzetow jednostek samorzadu terytorialnego nie przyczyniaja
si¢ w zadowalajagcym stopniu do niwelowania tych zréznicowan. W procedurach tych
istotnym problemem jest to, ze dysponenci czg¢sci budzetu panstwa nie posiadaja
wystarczajacego zasobu informacji i wiedzy, ktore umozliwityby w dostatecznym
stopniu przyczynienie si¢ do zbudowania spdjnego systemu dotacji przekazywanych
do budzetow jednostek samorzadu terytorialnego. Towarzysza temu problemy zwia-
zane z doborem miernikéw odzwierciedlajacych w ponad 3000 jednostek samorzadu
terytorialnego koszty udostgpnianych w gminie (regionie) ustug publicznych. Po-
winno to sktania¢ do dyskusji i rozwazan na temat funkcji dotacji przekazywanych
z budzetu panstwa do budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, ich znaczenia
w uzupelnianiu dochodéw wiasnych oraz generalnych zasad zasilania finansowego
samorzadu terytorialnego.

Po drugie, w ostatnich kilku latach w Polsce sa wprowadzane zmiany w podziale
zadan publicznych pomiedzy panstwo a poszczeg6lne szczeble samorzadu teryto-
rialnego. Pojawia si¢ na tym tle pytanie, czy zmiany te wywotuja konsekwencje
w strukturze finansowania samorzadu terytorialnego i czy umozliwiajg one orga-
nom samorzadu terytorialnego prowadzenie elastycznej i samodzielnej polityki
finansowej. Szczegolnie trudnym do rozwigzania problemem, przy podziale zadan
samorzadu terytorialnego na zadania wtasne 1 zadania zlecone, jest sposob oblicza-
nia kwoty dotacji celowych na zadania zlecone, gdyz przepisy ustawy o finansach
publicznych i ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego sa mato
precyzyjne. W zwiazku z tym pojawiajg si¢ zasadnicze rozbieznosci pomiedzy ad-
ministracjg rzagdowg i samorzadowa, ktére nie sprzyjaja rozwijaniu partnerskich
relacji fiskalnych panstwo — samorzad terytorialny.

Po trzecie, konstrukcja dotacji generalnie utrudnia wypetnianie funkcji, ktore
w zalozeniu powinny wypetnia¢ transfery finansowe przekazywane z budzetu pan-
stwa. Dotacje celowe jako zrodto dochodéw budzetu jednostki samorzadu terytorial-
nego z jednej strony wprowadzajg istotne ograniczenia w korzystaniu z dostgpnych
zasobow Srodkéw publicznych, z drugiej zas zniechecaja do poszukiwania bardziej
efektywnych sposoboéw wykonywania zadan publicznych.

2. Samodzielno$¢ organéw samorzadu terytorialnego w zakresie udzielania
dotacji z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego

Istoty decentralizacji finansoOw publicznych nalezy upatrywa¢ m.in. w przy-
znaniu organom samorzadu terytorialnego prawa do swobodnego decydowania
o wydatkowaniu Srodkéw publicznych przeznaczonych na dotacje. Przy ustalaniu
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zakresu samodzielnos$ci wydatkowej jednostek samorzadu terytorialnego w obszarze
polityki dotacyjnej waznym rozstrzygnieciem formalnoprawnym sa postanowienia
dotyczace podziatu zadan na zadania wlasne i zadania zlecone przez administracje
rzadowa, w przypadku ktérych mozliwosci swobodnego decydowania o sposobie
i zakresie finansowania s3 w znacznym stopniu ograniczone. Natomiast w odnie-
sieniu do zadan wlasnych organy samorzadu terytorialnego maja okreslony zakres
samodzielnosci finansowej, ktory jednak w duzym stopniu zalezy od tego, czy sa to
zadania obligatoryjne czy fakultatywne.

Elementami wyznaczajacymi samodzielno$¢ wydatkowa jednostki samorzadu
terytorialnego w obszarze dotacji przekazywanych z budzetu gminy (powiatu, woje-
wodztwa) na realizacje zadan wlasnych w zatozeniu maja by¢: zdolnos¢ decydowania
organdw samorzadu terytorialnego o udzieleniu dotacji, mozliwosci ksztattowania
wysokoéci dotacji, swoboda w podejmowaniu decyzji o jej przeznaczeniu czy tez
swoboda decydowania o trybie dotowania z budzetu jednostki samorzadu teryto-
rialnego i kontroli wykorzystania dotacji. Przyznanie samorzadowi terytorialnemu
prawa i rzeczywistej zdolno$ci do zarzadzania cze$cig spraw publicznych ma sig
wyraza¢ m.in. w decydowaniu przez organy samorzadu terytorialnego o formie
i zakresie udzielania z budzetu gminy (powiatu, wojewodztwa) dotacji przeznacza-
nych na realizacj¢ i finansowanie obligatoryjnych zadan wlasnych. Sa to zadania
o charakterze lokalnym i regionalnym, zwigzane z udostepnianiem i finansowaniem
lokalnych dobr publicznych, a obowiazek ich wykonywania i finansowania przez
jednostki samorzadu terytorialnego jest nalozony ustawowo. Z punktu widzenia
polityki dotacyjnej jednostek samorzadu terytorialnego za szczegdlnie wazne uznaé
nalezy regulacje zawarte w ustawie o organizowaniu i prowadzeniu dzialalnosci
kulturalnej oraz regulacje ustawy o systemie o§wiaty, ktoére naktadajg na organy
samorzadu terytorialnego obowigzek udzielenia dotacji z budzetu jednostki samo-
rzadu terytorialnego.

Ograniczeniem zakresu samodzielno$ci jednostki samorzadu terytorialnego w de-
cydowaniu o udzieleniu dotacji i mozliwosci ksztaltowania jej kwoty sg ustawowo
okreslone procedury i zasady udzielania dotacji z budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego. W ramach tych ograniczen mozna wyr6zni¢ ograniczenia o charak-
terze bezposrednim i posrednim. Jako ograniczenie samodzielno$ci wydatkowe;j
o charakterze bezposrednim w obszarze dotacji przekazywanych z budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego w praktyce finansow samorzadu terytorialnego w Polsce
wskaza¢ mozna limity dotyczace wysokosci dotacji przekazywanych z budzetu gmi-
ny (powiatu, wojewodztwa) do samorzadowego zaktadu budzetowego czy tez nakazy
ponoszenia wydatkéw w formie dotacji w celu zapewnienia w gminie (regionie)
standardu ustug publicznych i spotecznych (np. dotacje dla szko6t niepublicznych).
Z kolei oddziatywanie posrednie na zakres samodzielno$ci wydatkowej w obszarze
dotacji przekazywanych z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego wyraza si¢
w regulacyjnym wptywaniu poprzez ustawy na sfer¢ realng dziatalnosci jednostek
samorzadu terytorialnego, system organizacji dziatalnosci oswiatowe;j, dziatalnosci
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instytucji kultury, pomocy spotecznej czy system opieki zdrowotnej. Tym samym
posrednio oddziatuje si¢ na mozliwosci podejmowania przez wladze samorzadowe
decyzji o zakresie i poziomie dotacji przekazywanych z budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego.

Bezposrednie i posrednie oddziatywanie instytucji rzadowych dotyczace prowa-
dzenia przez jednostki samorzadu terytorialnego polityki wydatkowej w odniesieniu
do dotacji dotyczy w Polsce szczego6lnie zadan oraz zakresu kultury i dziedzictwa
narodowego, o$wiaty, transportu, a takze zadan realizowanych przez organizacje
prowadzace dziatalno$¢ pozytku publicznego.

Tab. 2. Dotacje na zadania biezace wedtug dziatow klasyfikacji budzetowej udzielane w budzetach
jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2011-2015

- = P 5
Dziat klasyfikacji budzetowe;j IZJ(()ilz;a% w dotacji naz(z)zi(;ama biezace (‘;01/(;)
Kultura i ochrona dziedzictwa kulturowego 32,6 30,5 31,2
Oswiata i wychowanie 22,8 27,2 28,1
Transport i facznos¢ 17,1 16,0 16,8
Pomoc spoteczna 6,8 6,8 6,7
Kultura fizyczna 5,75 52 5,6

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie sprawozdan budzetowych dostepnych na stronie www.mf.gov.pl.

W strukturze i formie ponoszenia wydatkéw budzetow jednostek samorzadu
terytorialnego przeznaczanych na dotacje znajduje odzwierciedlenie zakres obliga-
toryjnych zadan wtasnych realizowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego
i okreslone przez ustawodawce ramy organizacyjne oraz sposéb funkcjonowania
i finansowania instytucji kultury, opieki zdrowotnej czy o§wiaty. Analiza struktury
dotacji udzielonych z budzetu jednostek samorzadu terytorialnego wskazuje, ze
dotacje udzielane sg przede wszystkim w obszarach: kultura i ochrona dziedzictwa
narodowego, oswiata i wychowanie, transport i tagcznos¢. W tym kontekscie trzeba
zauwazyc¢, ze szczegotowe regulacje dotyczace procedur i zasad udzielania dotacji
czy tez nakazy ponoszenia dotacji spowodowaty, Ze organy samorzadu terytorialnego
ograniczaja si¢ do administrowania, a nie do zarzadzania i decydowania o ponoszeniu
wydatkéw na dotacje z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Z tym wigze
si¢ problem, ze regulacje i szczegdtowe przepisy, ktore w skali makroekonomicznej
wydaje sie, ze beda sprzyjac racjonalizacji wydatkéw publicznych na poziomie po-
szczegolnych jednostek samorzadu terytorialnego, juz tych wymogow nie spetniaja.

Na podstawie analizy struktury udzielanych z budzetéw jednostki samorzadu te-
rytorialnego dotacji mozna stwierdzi¢, ze przekazanie w latach 2011-2015 z ogdlne;j
kwoty dotacji ponad 65% na zadania biezace w sferze kultury i dziedzictwa narodowe-
g0, o$wiaty 1 pomocy spolecznej nie jest przejawem samodzielnej polityki dotacyjne;j
organow samorzadu terytorialnego, a raczej administrowaniem i realizacja przyjetych
na szczeblu centralnym procedur i zasad udzielania dotacji z budzetu jednostki samo-
rzadu terytorialnego. W polityce dotacyjnej jednostek samorzadu terytorialnego po-
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szczegblnych szczebli trudno dostrzec i sformutowac cele tej polityki oraz obicktywne
kryteria podziatu wydatkow przeznaczanych na dotacje. Ponadto w zasadach udzielania
dotacji z budzetdw jednostek samorzadu terytorialnego trudno zauwazy¢ rozwigzywa-
nie probleméw na plaszczyznie sprzecznosci sprawiedliwos¢ — efektywnose.

Podsumowanie

W warunkach konsolidacji sektora finanséw publicznych w Polsce w ostatnich
latach poziom wydatkéw budzetu panstwa przeznaczanych na dotacje dynamicznie
wzrasta, przy jednoczesnie stosunkowo niskim ich poziomie i udziale w struktu-
rze wydatkow budzetow jednostek samorzadu terytorialnego. Poszerzaniu zakresu
znaczenia dotacji w strukturze budzetu panstwa towarzyszy proces wprowadzania
coraz wigkszej liczby nakazéw dotyczacych zasad i procedur udzielania dotacji
z budzetdéw jednostek samorzadu terytorialnego na realizacj¢ obligatoryjnych zadan
wlasnych gminy (powiatu, wojewodztwa). W corocznej procedurze budzetowe;j
w podsektorze samorzadowym stosuje si¢ wrecz automatyzm wydatkéw do ponie-
sienia na dotacje kierowane na zadania biezace samorzadowych instytucji kultury
oraz niepublicznych i publicznych jednostek systemu o$wiaty, bez dostatecznego
uwzgledniania problemow zwigzanych z efektywnoscig i racjonalizacjg wydatkow
publicznych. To powoduje, ze przy ograniczonych zasobach srodkéw publicznych
wydatki budzetow jednostek samorzadu terytorialnego na dotacje na zadania wlasne
o charakterze fakultatywnym maja znaczenie marginalne.
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Subsidies as Financial Transfers Provided from the State Budget and Territorial
Self-Government Unit Budget

In the last years, government budget expenditure on subsidies has been increasing dynamically in the
conditions of consolidation of the public finance sector. Their significance and role in the structure of the
government budget expenditure and territorial self-government units budgets are different. The aim of the
article is to determine to what extent subsidies, as financial transfers provided from the state budget and
territorial self-government unit, are used to perform the function of public finance. The objective of the paper
is also to examine the consistency and complementarity of expenditure grant policy of public authorities as
well as to establish factors determining expenditure independence of local government authorities in the
area of subsidies transferred from the budget of territorial self-government unit.
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Dotacje jako transfery z budzetu panstwa i budzetu jednostki samorzadu terytorialnego

W warunkach konsolidacji sektora finanséw publicznych w Polsce w ostatnich latach wydatki budzetu
panstwa na dotacje dynamicznie rosna, a stosunkowo niski jest ich udziat w strukturze budzetow jednostek
samorzadu terytorialnego. Celem opracowania jest ustalenie, w jakim stopniu dotacje jako transfery finan-
sowe sg wykorzystywane w realizacji zadan realizowanych przez sektor finansow publicznych, a takze
zbadanie spojnosci i komplementarnosci wydatkowej polityki dotacyjnej wtadz publicznych oraz ustalenie
czynnikow wyznaczajacych samodzielno$¢ wydatkowa organow samorzadu terytorialnego w obszarze
dotacji przekazywanych z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego.



