ACTA UNITI7BH3ITATIS LODZIENSIS
FOLIA OKCOHOMICA 69, 1987

Michasi Thomas *

NIEKTORE ASPEKTY POLITYCZNE
RELACJI MI$SDZY WEADZAMI CENTRALNYMI 1 LOKALNYMI

1, Wprowadzenia

Kontrola wydatkéw wtadz lokalnych lezy w centrum zainteresowania
zaréwno wtadz centralnych, jak 1 lokalnych w Anglii oraz Walii. Os-
tatnie dowody, jakie da slg zaobserwowa¢ w taj aprawie majg tak duzy
wpdyw na strukture 1 prawna mozliwosci dziatania wkadz lokalnych, ze
cl, ktérzy analizujag ta zjawiska méwia o zachodzacych powaznych
zmianach konstytucyjnych, a nawet o kryzysie wihada lokalnyohl.

Zmiany zawarta w "Akcie podatkowym", wydanym przez parlament
w lipcu 1984 r. w tzw« "Biatej karcie" pt, "Sprawnos¢ miast" sg wy-
starczajgcym dowodem na to, ze w przysztosci whadze lokalne znajdg
sie w niezmiernie trudnej sytuacji, gdyz beda miaty do czynienia
s whadzami centralnymi wrogo nastawionymi do Ich dziatalnosci, ktéra
jeet zwigzana z podtrzymaniem wlasnej pozyoji.

Wiele innowaojl, wprowadzonyoh w ciggu ostatnioh 10 lat na
szczeblu lokalnym, stoi pod znakiem zapytania z powodu reorganizacji
w takich dziedzinach, Jaks transport, reforma gospcdaroza czy tez
pomoc dla grup aniejszosciowych. Zagrozone roéwniez moga by¢ dotych-
czas ustabilizowana obszary polityki, jak np. polityka mieszkaniowa.

#
3tarasy wyktadowca Wydziatu Planowania Miaat Politechniki

w Oxfordzie.

1 0.J one s, J. 3t ew art, The Case for Looal Government,
d, Allen aad Uuwln, 1983.
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Dziatalnos¢ wiadz lokalnych Jest finansowana Jako skfadowa dzia-
+tania takich elementéw, Jaki wzrost posiadanego majatku (podatki),
optaty za towary i ustugi, a takie dotacje od wkadz centralnych.
Obowigzki brytyjskich wkadz lokalnyoh sa bardzo rozlegte w pordéwna-
niu z innymi krajami Europy Zachodniej. Nalezg do nich m. in.:
szkolnictwo — ksztatcenie do lat 16, szkolnictwo ponadpodstawowe i
zawodowe, panstwowe sektory budownictwa mieszkaniowego, stuzba zdro-
wia, opieka spoteczna, budowa i Utrzymanie drég. Srodki finansowe
otrzymywane lokalnie, nie sg wystarczajgace, aby zapewni¢ odpowiedni
poziom ustug i wykona¢ wszystkie dziatania zlecone przez wkadze cen-
tralne”.

Wraz ze wzrostem.obowigzkow whadz lokalnych w XX w., pod wpkywem
naolskow spoteczno-—politycznych i wzrastajgcej ztozonosci wspotczes-
nego kapitalistycznego panstwa przemystowego potrzebujgacego "spote-
cznej kierujgoej stolicy", wzréost udziat i zakres dziatalnosci whadz
centralnych wyrazony w postaci dotaoji dla wtadz lokalnych.

Jest regutg, ze kiedy nowe obowigzki sa narzucone na szczebel
lokalny przez wladze centralne, to wzrost obcigzenia mozna rozpoznac
poprzez wzrost finansowego udziatu budzetu centralnego w budzecie
lokalnym.

2. Stosunki miedzy wkadzami centralnymi a lokalnymi

Potrzeba rozdzielenia globalnych dotaoji dla wtadz lokalnych
zmusita wtadze oentralne do poszukiwania rozsadnej bazy dla oblicza-
nia i alokacji dotaoji. System dotaoji wsplerajgosj optaty lokalne,
dziatajacy od 1981 r,f oparty byt na obllozeniach prébujacych usta-
li¢: a) potrzebe dotowania wtadz lokalnyoh w rdéznych dziedzinach
(np. dotacje na potrzeby ludzi starszych ozy tez dzieci, dotacje na
budowe drdég itp,)$ b) dostepne zasoby lokalne, aby wyjs¢ naprzeoiw
potrzebom wydatkowym.

Dotaoje rozdzielane wtadzom lokalnym, wg systemu dotaoji wspie-
rajagcej (SDW), sktadaty sie z trzech elementow:

»

2
K. Ns wt on, Central Ooremment Grants, Territorial Justioe
and Looal Demooraoy in Poat—War Britain in Finanoing Urban Qovern-—
ment in the Welfare State, U. S. Ashford, Croom Heim 1980.



1) miejscowego, ktory miat na celu uwolnienie miejscowych podat-
nikdw od oleiaru wydatkéw lokalnych, co w efekcie byto optata aa
strony wtadz centralnych na rzecz wtadz lokalnych, zamiast podatkow
1 znalejszyto pobierang od podatkéw prowizje?

2) zasobow surowcowych, ktory miat na celu wyréwnanie podstawy
podatku wtadz lokalnych$

3) potrzeb, majacego zrekompensowa¢ wihadzom wydatki wynikajgace
% powyzszych, przecietnych potrzeb.

Nacisk na zmiane tych elementéw i1 obciagzen wywierany byt przez
rézne lokalne zrzeszenia wtadz terenowych. Organizacje te miaty re-
gularny kontakt z wydziatami wtadz centralnych poprzez Rade Doradczag
wtadz lokalnych, na posiedzeniach ktérej zbierali sie reprezentanci
powyzszych wiadz.

Zainteresowanie wdadz centralnych poziomem i strukturg wydatkéw
whadz lokalnych dotyczy nastepujacych zagadnien:

1) kierowania Srodkow do wtadz lokalnych wg polityki najpilniej-
szych potrzeb np. rodzaju terendéw i polityki;

2) kontroli catoscig kwoty, jaka whadze centralne Kieruja na lo-
kalne wydatki;

3) kontroli catosci wydatkow lokalnych jako integralnej czesci
kontroli wydatkéw miejskich i gospodarki jako catosci.

W latach 1975-1979 rzad laburzystowski ~zdotat zmniejszy¢ wzras-
tajgcy poziom wydatkéw lokalnych w ramach rosnacego poziomu catosci
wydatkéw miejskich 1 obnizyt swéj wktad do catosci wydatkéw lokal-
nych z 63,1# w 1975 r. do 56,9# w 1979 r. (wytacznie wydatki biezg-
ce). Zostato to osiagniete dzieki dzlatalnosoi Rady Doradczej i sys-
temu dotacji, ktora miata wptyw na ogdélny poziom wydatkéw wiadz lo-
kalnych i wktadu w nie wtadz centralnych, a nie obszarowego rozdzia-
+u Srodkéw z 3DW. Dlatego, jesli whadze lokalne chciaty przekroczyc¢
poziom wydatkéw okreslony przez system dotacji, moglty to zrobié, ale
jedynie przez podniesienie swego budzetu w drodze zwiekszenia podat-
kéw lokalnych. Za takg decyzje whadze lokalne bytyby odpowiedzialne
przed swoimi lokalnymi wyborcami, ale w zadnym wypadku nie stracity-
by przez to prawa do dotacji ze szczebla centralnego.

3. Sytuacja po 1979 r.

Rzad konserwatywny wybrany po 1979 r. Istotnie zmienit caly 8ye—
tem dotacji w ramach ustawy dotyczgcej planowania wtadz lokalnych i



uzytkowania z 1980 r., a obowigzujgacej od 1981 r. Wprowadzona ustawa
iatotnie ¢mienia pozycje rzadu. Posrednio sprawowana aktywna kontro-
la nad oatosoig lokalnyoh budzetéw zgolenia sie w bezposrednig kon-
trole, a wieo ma charakter adresowy i dotyozy poszczegdlnych wihadz
.lokalnych, a nie oatos$oi budzetéw wszystkich wtadz lokalnych.

Nowy system zapewnia rozdziat ogdélnych dotacji dla wszystkich
wiadz lokalnych, oparty na szacunku potrzeb, ktéore wtadze muszg za-
spokoi¢ w zwigzku z zapewnieniem odpowiedniego poziomu ustug (dota-
cja odnosnyoh wydatkow). Kazdy wydatek lokalny Jest obliczany Jako
sktadowa wptat jjoohodzaoyoh ze wzrostu optat lokalnych do ogdlnej
dotacji.

Kazda wtadza lokalna otrzymuje zadanie od w#adz centralnych
zwigzane z dotacjga odnosnych wydatkéw. Jes$li zadanie zostanie prze—
kroozone, spowoduje to kare zmniejszenia dotaoji wyliozonej na pod-
stawie dotaojl odnosnyoh wydatkéw. Kary te sg progresywne, a wiec
przekroczenie zadania Jest zbyt kosztowne dla wtadz lokalnych.

Wptyw kontroli rzadowej na dziatalnos¢ wtadz lokalnych rézni sie
znacznie od tego sprzed 1979 r. Wszystkie whadze lokalne miaty prze-—
kroozony budzet o 771 nln funtéw ponad ten zatozony na lata 1983/
1984. W tym 16 whadz lokalnych odpowiada za 75# tej sumy. Przypad-
kiem krancowym jest Rada Wielkiego Londynu, ktéra wydata 300 min
funtéw ponad limit ustalony na lata 1983/1984. W rezultaoie Bada
Wielkiego Londynu nie otrzyma dotaoji w ogole, oo w efekole jest ka-
ra w postaol odebrania 129 min funtéw — kwoty, ktéra zostang obcia-
zeni podatnloy. Koszty kontroli programu wydatkow wtadz lokalnych sa
znaczne. Powoduje to réwniez hamowanie Inlajatyw tychze whadz
w przysztosci.

W przypadku Londynu koszty te moga by¢ rozdzielone na duzy ob-—
ozdr ptatniozy. Wiekszos¢ wydatkdow jest ponoszona przez podatnikéw
spoza Londynu. Na poczgtku 1980 r. wzrosty trudnosci zwigzane
z przeprowadzaniem kontroli przez wtadze oentralne, poniewaz kontro-
le nad wlekszosoig wtadz lokalnyoh w duzych osrodkach przemystowych
zyskata Partia Praoy. Ta eytuaoja doprowadzita do powstania systemu
zadan w ramach obowigzujgcego systemu dotaoji ogolnych.

4. Ostatnie zmiany

. . m .:j V" \VAV] - 3

Obocny stosunek rzadu do lokalnyoh optat samorzadowyoh wynika

z uozuoia frustracji uwarunkowanego niemoznos$cig obalenia tego sya-—



temu optat jako formy opodatkowania. Podatki lokalne sg prawdopodo-
bnie najbardziej nielubiang formg opodatkowania. Sa one egzekwowane
jako roczna globalna suma, a ich oszaoowanie nie jest zwigzane z do-
chodem gospodarstw domowych, ale oparta jest na przypuszczalnej war-
tosci posiadanej wtasnosoi. Prze* to nie ma spdjnej tendencji wzros-
tu wysokosci podatkéw wraz ze wzrostem inflacji cenowej i dochodéw.
Jednoczes$nie forma ich pobieranie Jest tatwa i tania, W wyniku naci-
eku ae strony réznych ugrupowan rzad probowat znalezé¢ inne rozwigza-
nie, ale jak do tej pory nie zaakceptowano zadnych zmian. W 1979 r .,
po dojsciu do wtadzy Partii Konserwatywnej, rzad obiecywat zniesie-
nie podatkéw lokalnyoh, a ponadto udawadnlet, ze nawet jedll nie
zostang one zniesione, to przynajmniej bedzie kontrolowany ich
wzrost. Jak wskazuje tnb. 1 wydatki lokalne {przy cenach statych)
nie wzrosty w latach 1975-1982, podozae gdy wydatki w#adz central-
nych wzrosty znacznie. J%et to gtéwnie odbiciem rosngoych kosztéw
wysokiego bezrobocia, ktdore znacznie wzrosto w tym okresie. Wiek-
szos¢ wiadz lokalnych nie przekroczyta ustalonego przez rzad poziomu
ogolnych dotaoji. Jednak niektére wihadze lokalne, gtéwnie kontrolo-
wane przez Partie Pracy w duzych osrodkach miejskich, znacznie prze-
kroczyty ich poziom. W stosuhku do nich sa stosowane bezposrednie
spoaoby osiem ograniczenia rozmiarow podatkéw lokalnyoh. Wiadze lo-
kalne, a zwtaszcza te, ktore przekroczyty fundusz dotaoji, twierdza,
ze problem ten powstat gtéwnie na skutek polityki whadzy centralnej
zmierzajacej do obciecia funduszy na wydatki lokalne 2z 63,1H w la-
tach 1975/1976 do 54,2# w latach 1981/1982. Dziatalnos¢ ta najbar-
dziej odbija sie w duzych, starych regionach przemystowych, gdzie
zapotrzebowanie na wydatki ptibliozne jest wieksze 1 gdzie nalezy Bie
zajmowac¢ problemami zwigzanymi * kryzysem ekonomicznym i upadajacymi
sSrédmiesciami.

Dziatalnos¢ swoja raadl argumentowat tym, ze wysoki poziom podat-
kéw ma negatywny wpdyw na mozliwosci uzdrowienia gospodarki, ponie-
waz podatki na kapitat ograniczaja naktady inwestycyjna. V chwili
obecnej optaty lokalne sg najwiekszym pojedynczym podatkiem ponoszo-
nym przez grupy interesu, tj. grupy podejmujace dziatalnos¢ gospo-
darczag.

Ustawa dotyczgca podatkéw ("Akt podatkowy") wprowadza nowe usta-
wodawstwo, zezwalajgace rzadowi na ustalenie granicy, do ktdorej posz—
ozeg6lne wtadze lokalne moga podnosi¢ swoje podatki. Poczatkowo pra-
wo ograniczenia podatkéw odnositoby sie tylko do matej grupy tych
witadz lokalnych, ktdre znacznie przekraczajg budzet, tj. o 10 min
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funtéw powyzej rzadowych dotaoji. Jednak ustawa ta zezwala na ogra-
niczenie podatkéw wszystkim whadzom lokalnym, jesli read uzna, ze
jeat to konieczne. W zwigzku z tym, nawet na swym wtasnym torenle
zadna wtadza lokalna nie jeat pewna swej autonomii w polityce finan-
sowej.

Jako poparcie tych ograniczen rzad argumentuje, ze Wielka Bryta-
nia jest panstwem Jednolitym, a nie federalnym: "Chociaz wkadze lo-
kalne odpowiadajg przed swoimi wyborcami., wywodza swag site od Parla-
mentu. Ich struktura, obowigzki 1 funkcje byty zawsze przedmiotem
czestych modyfikacji w miare zmiany potrzeb kraju"'*. Wkadze lokalne
sg gtownymi uczestnikami procesow ekonomicznych zaréwno jako Jednos-
tki finansujgce, jak i prgoodawcy, w zwigzku z czym tnuazg stosowac
aie do polityki makroekonomicznej rzadu.

Oznacza to, ze: "ich globalne wydatki nie powinny przekroczyc¢
wydatkow okreslonych przez whadze centralna"*.

W przekonaniu wielu politykéw gidwnym zagadnieniem jest problam
statusu i praw whadz lokalnych okreslonych w brytyjskiej konstytu-
cji*’ . Argumentujg oni, ze nie istnieje zaden paragraf w konstytucji
mowigcy, ze wydatki wkadz lokalnych oparte na ich whkasnych potrze-
bach powinny podlega¢ Jakimkolwiek limitom stawianym prze® gtadze
centralne. Ponadto twierdza, zo Jes$li whtadze nie bedg miaty prawa do
ustalania whasnych podatkéw, stanag sie niezdolnymi do efektywnego
dziatania.

Obecny system (szczegolnie z nowag ustawg dotyczgca ograniczen
podatkéw — "Akt podatkowy") Jest prawdopodobnie najgorszy w swiacie.
Jak twierdzg G. Jonas i J. Stewart, brakuje mu zalet prawdziwie
scentralizowanego systemu i jednoczesnie nie zezwala on na prawdziwg
autonomie”. Niszczy podstawy odpowiedzialnosci we wtadzach lokalnych
i polityce. Zaréwno obecny rzad konserwatywny, jak 1 poprzedni - la—
burzystowski byty obojetne wobec propozycji komisji Layfielda, beda-
cej za wiekszym rozrdéznieniem i jasnoscia obowigzkéw oraz odpowie-
dzialnoscia wtadz centralnyoh i lokalnych przez wprowadzenie nowej
formy finansowania, kontrolowanej przez wtadze lokalna, ktéra miata-
by posta¢ lokalnego podatku dochodowego. Podatek ten zmniejszatby

A Obwieszczenie w sprawie oplat $rodowigkowych. Departament Sro-
dowiska, Londyn 1983.

* lbidem.
Jonea Stewart, op. cit.
A lbidem.



zaleznos¢ whadz lokalnych od dotacji centralnych. W rezultacie decy-
zje finansowe wiadz lokalnych miatyby znacznie wiekszy wptyw na spo-
tecznosci lokalne.

Ta nadmierna zalezno$¢ od dotaoji centralnych jest zmorg wtadz
lokalnych, poniewaz jest duzg pokusg postawianie rzgdu w roli nik-
czemnika nie dostarczajgcego pieniedzy na rozne potrzeby lokalne.
Jak utrzymuje K, Newton ustalenie poziomu dotacji dla angielskich
wiadz lokalnych ma szczegdlny wplyw na lokalng kulture polityczna”.

Dominujjgoa forma polityki w sytuacji, gdy dotacja nie jest okre-
Slona, wyraza sie we wspotzawodnictwie miedzy wtadzami na tym samym
tarenie, polegajacym na prébach przyciggniecia rezydentéw, ptacacych
wysokie podatki i zamoznych grup interesu (nie wymagajacych wielu u—
atug), a Jednoczesnym odstraszaniu grup wymagajacych wysokiego po-
ziomu ustug i ptacacych niskie podatki.

Natomiast w sytuacji kiedy dotacja dominuje w finansowaniu wtadz
lokalnyoh, stosunki miedzy tymi w#adzami nie sg oparte na wspotzawo-
dnictwie, ale na sojuszu pokrewnych rad przeoiwko innym radom (np.
budowa metra a rozwdéj rolnictwa), a takze przeoiwko wt#adzom.central-
nym. Rezultatem jest roéwniez wcigganie whadz centralnych w szczegoty
dotyczgce budzetdow i dziatalnosci szczebla lokalnego. Whadze lokalne
sktonne sg dostarczy¢ wielu informacji, aby zapewni¢ sobie dalsze
dotacje.

Ograniczenie i zniesienie podatku Jest zrodiem konfliktu miedzy
rzadzgacg Partig Konserwatywng a wtadzami lokalnymi. Torysowska ideo-
logia regionalizmu, nieingerencji ze strony centrum i zasada odpo-
wiedzialnosci wihadz lokalnych przed wlasng spotecznoscig kontrastujg
ostro z rzeczywistoscig oraz rosnagcymi kontrolami 1 restrykcjami na-
ktadanymi na wiadze lokalne przez rzad.

Jesli gtownym zadaniem rzadu jest kontrola wydatkéw lokalnych,
to posunat sie on za daleko* Trudno Jest oceni¢ czy mozliwosci o—
trzymono w ustawie podatkowej ("Akt podatkowy") 1 $rodki zaradcze
proponowane w akcie "Sprawnos¢ miast" sg usprawiedliwione stopniem
przekroczenia podatkéw. Ustawa podatkowa jest az nadto wystarczajg-
cym dowodem na to, ze ostabienie obszaréw metropolitarnych jest nie-
konieczne i jak dowodza obliczenia przeprowadzone przez Cooper*a i
Lybranda jest mato prawdopodobne, aby mogto doprowadzi¢ do wiekszych
oszczednosci.

-

7
"Newton, op. cit.



5. Wnloakl:_atak na wtadze lokalne

Wydaje aie, ze obecng polityke i dziatalnos¢ rzadu mozna inter-
pretowac¢ jako atak na wtadze lokalne atoaujgce polityke autonom.ll i
zdolne prowadzi¢ swoja wihasng charakterystyczng polityke.

W chwili obecnej Hrabstwo Wielkiego Londynu i inno hrabstwa me-
tropolitarne prowadzg polityke oparta na zasadach politycznych
sprzecznych z zasadami w#adz centralnych* Patrick Jenkin podniost
ten problem na konferencji partii konserwatywnej, Kkiedy zapytat de-
legatow: "Czy ziajecie sobie sprawe z tego, ze Marksisci traktujg
whadze lokalne jako element walki klas i bron rozdzielajacg boga-
ctwo. WHasnie to jeat to czemu jestesSmy przeciwni.. £e¢¢] AlO ni® mu—
simy tolerowa¢ tej sytuacji tak jak przedstawit to Tebbit. Rada
Wielkiego Londynu prowadzi dziatalnos¢ typowa dla tej nowej wersji
socjalizmu. Nalezy ja zniesc"

I wtasnie dlatego nalezy traktowa¢ powabie argumenty wytaczane
w sferze ideologii politycznej.

Mozna wyroézni¢ trzy gtéwne trendy nakreslajace polityke rzadu
w stosunku do wtadz lokalnych, jak jeat :is© okreslone w akcie "Spraw-
nos¢ miast" 1 ustawie podatkowej.

1. Ruch zmierzajacy do wiekszej centralizacji 1 kontroli spraw
lokalnych. Kontrola finansowa w#adz lokalnyoh zaproponowana przez
ustawe podatkowg Jest tego przyktadem, ale réwniez wazne Jest po-
wstanie nowych agencji dziatajacych na szozablu lokalnym i oentral—
nie kierowanych systeméw dotaoji, np. takich Jak niejakie fundusze
rozwoju.

2. Ograniczenie eektora panstwowego 1 wzrastajgca pomoc dla pry-
watnego kapitatu. Jeat to uwidoeznione przez procea prywatyzacji u—
stug panstwowych, sprzedaz panstwowych firm 1 akcji z Jednoczesnym
zmniejszeniem wydatkéw w takich dziedzinach, jak budownictwo miesz-
kaniowe czy komunikaoja miejska.

3. Nietolerancja politycznej opozycji. Czy jest logiczne wythu-
maczenie zniesienia podatkow? Jesli kiedykolwiek whadze lokalne mia-
+y role strategiczng, to muei ona istnie¢ na szczeblu metropolitar-
nym. Od opublikowania "Biatej karty" polityka rzadu stata sie przed-
miotem krytyki ze wszystkich stron.

8 "Times*, 14.03.1983.



Nalezy stwierdzi¢, ze prawdziwym celem zniesienia podatkéw Jest
pozbycie sie tego szczebla rzgdowego, ktdory zdominowany jest przez
Partie Pracy. Ta dominacja w rzeczywistosci Jednak Jest fikcjg i

w chwili obecnej Jedynie okregi metropolitarne reprezentuja gtéwne
oentrum opozycji, a takze alternatywe dla politycznych praktyk mone—
taryzmu rzadu M. Thatcher — podpory kapitalizmu i ograniczen ustug

publicznych.

Michael Thomas

SOHS POLIT1CAL ASP6CT3 OP CENTUAL/LOCAL GOVERNMENT RELATION3

The author of the artiole analyses changes in political rela—
tiona between central and local governments on the background of in—
troduced recently changea in the financing system In Great Britain.
Generally, theae changea are following:

1. A movement towardo greater oentrallzation and control over
the involvement in local affairs. The flnanoial oontrol of local au-
thorities is an obvious example, but alao significant la the deve-—
lopment of new agencies operating at looal level and oentrally dt—
rected funding syatems like the urban development grants.

2. Reductions of the publlo aector and the inoreasing aid to
priyate capital, This la demonatrated by the process of priyatising
public aervicea and aelling of publioly owned companiee and asaeta

together with the reduction of public expenditure in fielda like
housing and urban publlo transport.
3. An intolerance of political oppoaltlon. la there a logical

eiplanatlon for abolition? |If ever a strategie role existed in Bn-
gliah local government it must exiat at the metropolltan level, The
govemment’s argumenta have not atood up to the auatained criticism
reoeired from all guartera aince “Tha White Paper"” waa publlshed.

The laat conclusion of the paper ia that it is neceaaary to take
the political objective aeriously and argue that the real function
of the abolition Ib to get rid of a level of goiremment which has
become dominated by Labour. While this domination is leas real than
imagined at the preaent tlme the metropolltan areaa repreaent the
only significant centro of political oppoaltlon and altemative po-
litlcal practice to Thatcherite monetariam, support for capitalism
and reduction of public senrioes.



