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Streszczenie

Artykul przedstawia zagadnienie nierdwnowagi fiskalnej w Federacji Rosyjskiej oraz me-
chanizmy jej niwelowania. S one jednym z kluczowych elementow relacji budzetowych
z uwagi na znaczace zroéznicowanie poziomu rozwoju gospodarczego podmiotéw FR,
skutkujgce pozioma i pionowg nieréwnowaga fiskalna. W pracy przedstawiono najwaz-
niejsze mechanizmy podziatu transferéw od poczatku lat 90. Najwiecej uwagi poswigcono
podstawowej metodzie gwarantowania zabezpieczenia budzetowego — Federalnemu
Funduszowi Wsparcia Podmiotéw. Do 2008 r. istotnym elementem systemu budzetowego
byly inne specjalne fundusze (m.in. Federalny Fundusz Rozwoju Regionalnego, Federalny
Fundusz Kompensacji), zastgpione przez subwencje, subsydia i dotacje. Opisano najwaz-
niejsze zasady, cele oraz efekty funkcjonowania powyzszych mechanizmoéw. Czes¢ pracy
poswiecono réwniez pokazaniu zalezno$ci poszczegdlnych podmiotéw od transferow
finansowych ze szczebla federalnego. Rezultaty wyréwnywania nieréwnowagi fiskalnej
w badanym okresie okazaly sie stabe, mechanizmy nietrwale i nie zawsze sformalizowane,
by nie podlega¢ biezagcym potrzebom politycznym.

Stowa kluczowe: Federacja Rosyjska, polityka budzetowa, relacje budzetowe, nieréwnowaga
fiskalna pionowa/pozioma, transfery wyréwnujace, subwencje, dotacje

Mechanisms of and financial transfers policy in the Russian Federation

Abstract

The article presents the problem of fiscal imbalance in the Russian Federation and the
mechanisms of its equalization. These mechanisms are one of the key elements of budg-
etary relations, due to significant differences in the level of economic development of
federal subjects, resulting in horizontal and vertical fiscal imbalance. The paper presents
the most important mechanisms from the early 90s. Most attention was paid to the main
method of guaranteeing financial security - The Fund for Financial Support of Subjects.
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Until 2008 an important element of the financial system had been other special funds
(eg. The Federal Fund for Regional Development, The Federal Compensation Fund),
replaced by intergovernmental grants. The main principles, objectives and implications
of these mechanisms were described. Part of the work was dedicated to showing federal
entities’ dependence on financial transfers from the federal level. The outcome was that
equalization results proved to be weak, mechanisms were unstable and not always for-
malized so as not to be subject to current policy needs.

Keywords: Russian Federation, budgetary policy, fiscal relations, vertical/horizontal fiscal
imbalance, equalization transfers, intergovernmental grants

Zroéznicowanie w praktyce elementdw zycia politycznego, spotecznego lub go-
spodarczego w panstwie jest praktycznie nieodlacznym atrybutem jego dziatalnosci.
W pewnych warunkach jest ono pozadane (np. wsparcie rozwoju réznych form
dzialalnosci gospodarczej, regulacje antymonopolowe), w innych - dziatalnos¢ ad-
ministracji panstwowej i organizacji spolecznych - jest oczekiwane i ukierunkowane
na najbardziej efektywne, mozliwie szybkie i trwate zniwelowanie réznic (np. poziomu
zycia, dostepu do poszczegélnych ustug publicznych).

Efektem zrdéznicowan jest m.in. pozioma i pionowa nieréwnowaga finansowa
(w wezszym znaczeniu fiskalna). Nierownowaga pozioma wystepuje w panstwie
pomiedzy jednostkami tego samego szczebla i odzwierciedla réznice w rozwoju go-
spodarczym. Przektadaja sie one na potencjat dochodowy regionalnego lub lokalnego
budzetu, a tym samym na zakres i jako$¢ oferowanych ustug publicznych. Celem
wladzy centralnej powinno by¢ wéwczas wprowadzenie mechanizméw wyréwnaw-
czych. Nieréwnowaga pionowa jest z kolei efektem réznicy miedzy dochodami i wy-
datkami odrebnych pozioméw administracji panstwowej. W ramach jej niwelowania
dokonywany jest podzial dochodéw z podatkéw i innych danin publicznych miedzy
poszczegdlne szczeble administracji, ktéry powinien by¢ adekwatny do realizowa-
nych przez nie zadan. Poniewaz wiadza centralna ma przewage nad regionalnymi
i lokalnymi organami wladzy (przede wszystkim z uwagi na mozliwo$¢ tworzenia
na poziomie centralnym nadrzednych regulacji prawnych oraz na centralne organy
wykonawcze i kontrolne), najczesciej podejmowane jest zagadnienie efektywnej de-
centralizacji dochodow panstwa. Wieloszczeblowo$¢ administracji moze prowadzié
do nieprawidlowego zidentyfikowania potrzeb i nieefektywnego ich zaspokajania
wobec braku mozliwosci wlasciwego odczytania przez organy centralne potrzeb
spolecznych, zglaszanych na poziomie lokalnym. Dlatego tez popularno$¢ zyskata
zasada subsydiarnos$ci (pomocniczosci), zakladajaca mozliwie szerokie finansowanie
potrzeb obywateli przez poziom im najblizszy, a jedynie uzupelniajacg i wspomagajaca
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funkcje wyzszych pozioméw wladzy'. Wprowadzane i udoskonalane s3 mechanizmy
gwarantujgce rbwnomierny podzial dochodu narodowego, a przez to ostabiajace
wewnetrzne napiecia spoteczne.

W Rosji funkcjonuje podziat dochodéw i wydatkéw budzetowych, wynikajacy
z federalnej struktury panstwa”. Konstytucja FR z 1993 r. przypisuje zaréwno poziomowi
centralnemu, jak i regionalnemu okreslony zakres dziatan i kompetencji wytacznych
oraz wspolnych. Dodatkowe akty prawne gwarantuja poziomowi subfederalnemu
dochody wilasne (m.in. udzial w dochodach podatkowych) - podstawowe zrodto
finansowania ich wydatkéw budzetowych. Z uwagi jednak na wystepujaca pozioma
i pionowa nieréwnowagg fiskalna, stworzono i wprowadzono mechanizmy jej niwe-
lowania za pomoca transferéw. Tworzg je przede wszystkim dotacje, subsydia oraz
subwencje’. Podstawowym mechanizmem wyréwnywania poziomu zabezpieczenia
budzetowego jest Fundusz Finansowego Wsparcia Podmiotéw. Jako jego uzupetnie-
nie byly powolywane dodatkowe fundusze celowe, zastgpione obecnie przez ogélng
pule subsydiow i dotacji.

Celem artykulu jest ukazanie najwazniejszych mechanizmow, a takze polityki
niwelowania poziomej i pionowej nieréwnowagi fiskalnej oraz ocena ich funkcjo-
nowania. Metodologia ustalania wysokosci i podzialu transferow budzetowych jest
w wypadku Federacji Rosyjskiej jedng z najbardziej zmiennych kwestii relacji bu-
dzetowych. Nie mozna tego procesu uzna¢ réwniez za zakonczony. Wykorzystywane

1 P. Kowalik, Pionowa i pozioma nieréwnowaga finansowa oraz system jej wyréwnywania w parnstwie
federalnym na przykladzie Niemiec i Stanow Zjednoczonych, Wydawnictwo Uniwersytetu Ekonomicznego
we Wroclawiu, Wroclaw 2013, s. 74.

2 'W sktad Federacji Rosyjskiej zgodnie z trescig Konstytucji FR obowigzujacej w dn. 1 stycznia 20151.
wchodzi 85 podmiotéw. Zaliczaja si¢ one do jednej z sze$ciu kategorii: republiki (22), kraje (9), obwody
(46), okregi autonomiczne (4), obwdd autonomiczny (1) lub miasta o znaczeniu federalnym (3).

3 Trzeba w tym miejscu zaznaczy¢, ze definicje poje¢ ,,dotacja’, ,subwencja” i ,subsydium” w usta-
wodawstwie rosyjskim réznia si¢ od prezentowanych w ustawodawstwie i praktyce w Polsce. W wypadku
dotacji i subwencji zachodzi wrecz wymiana ich znaczenia - to co w rosyjskiej literaturze okreéla sie
stowem ,,dotaci&” (ros. gorauus) jest w gruncie rzeczy blizsze polskiemu znaczeniu subwencji, za$ stowo
»subvencid” (ros. cyosenmus) blizsze znaczeniu dotacji. Subsydia odnosza si¢ do pojecia ,,subsydiow
eksportowych’, stanowiac termin ze sfery handlu zagranicznego, niemajacego bezposredniego zwiazku
z transferami wewnatrz systemu budzetowego.

Réznica miedzy subwencja a dotacja zawiera si¢ m.in. w tym, zZe subwencja nie ma okreslonego celu
wydatkowania i moze by¢ wykorzystana na pokrycie kosztéw innych, niz zostata poczatkowo wydzielona;
natomiast dotacja ma swoj $cisle okreslony cel i w wypadku nieprawidlowego lub braku wykorzystania
$rodki sg zwracane jednostce, ktdra ich udzielita. Zob.: ]. Osiatynski, Finanse publiczne. Ekonomia i po-
lityka, Wydawnictwo Naukowe PWN, Warszawa 2006, s. 186.

Dotacja jest réwniez zwigzana z finansowaniem lub dofinansowaniem okre$lonej dzialalnoéci i po-
winna mie¢ charakter czasowy i wyjatkowy, subwencja za§ ma charakter powszechny i jest przyznawana
wszystkim jednostkom na tych samych zasadach. Zob.: E. Chojna-Duch, Polskie prawo finansowe. Finanse
publiczne, LexisNexis, Warszawa 2006, s. 108-109.

Zeby nie wprowadza¢ zametu pojeciowego, terminy dotacji i subwencji bedg uzywane w kontekscie
przyjetym w polskiej literaturze dotyczacej finanséw publicznych.
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mechanizmy majg istotny wplyw na relacje federalne - finansowe wsparcie jest
kierowane do wigkszo$ci podmiotow.

Fundusz Finansowego Wsparcia Podmiotow

Fundusz Finansowego Wsparcia Podmiotéw (FFWP; ros. ®oup ¢punarcosoii
no0depiKu pezuoHos/cybvexmos) po raz pierwszy utworzono na rok 1994*. Byt on
jednym z elementéw reformy relacji budzetowych i dazenia do stworzenia bardziej
przejrzystego systemu udzielania pomocy finansowej podmiotom FR oraz ujednoli-
cenia podziatu dochodéw podatkowych miedzy poziomami systemu budzetowego.
Jego gléwnym celem bylo wyréwnywanie zréznicowania w rozwoju gospodarczym
poszczegdlnych podmiotéw FR przez takie zwigkszenie sSrodkéw budzetowych, ktére
zagwarantuje pokrycie biezacych wydatkéw. Jednostki podzielono na dwie kategorie:
»podmioty FR, potrzebujace wsparcia” oraz ,podmioty FR, szczegélnie potrzebu-
jace wsparcia™. W pierwszym roku obowigzywania pomocy finansowej udzielono
59 jednostkom ,,potrzebujagcym” oraz 23 ,szczegdlnie potrzebujagcym™. Zrédlem
srodkéw byta poczatkowo czes¢ dochodow przekazywana do budzetu federalnego
z tytulu podatku VAT, nastepnie wiaczono takze inne rodzaje danin publicznych.
Okreslenie wysokosci i Zrodet finansowania ustalano rokrocznie w procesie uchwa-
lania federalnej ustawy budzetowej’.

4 Vkas Ipesudenma PP om 22.12.1993, N 2268, O dopmuposanuu pecnybnukanckozo 6100xema
Poccuiickoti Qedepayuu u 63aumMo0mHouleHusx ¢ br0xemamu cybvexmos Poccutickoti Pedepavuu
6 1994 200y, http://graph.document.kremlin.ru/page.aspx?1213572, dostep 2.02.2012

Juz w ustawie budzetowej na 1994 r. okreslenie ,,regionéw” (ros. peeuoros) zostato zastapione przez
»podmiotéw” (ros. cy6vexmos).

5 ,Podmioty FR, potrzebujace wsparcia” (ros. cy6vexmot Poccutickoii @edepavuu, Hyxoarousuecs:
6 noddepaucke) - w ktérych sredni dochdd budzetu na jednego mieszkanca byl nizszy niz analogiczny wskaz-
nik obliczany dla calej federacji; oraz ,,podmioty FR, szczegolnie potrzebujace wsparcia” (ros. cy6wexmot
Poccuiickoii Pedepayuu, 0ocobo Hyxoaruiuecs 6 noddepicke) — w ktdrych dochody wlasne oraz transfery
zbudzetu federalnego byly nizsze niz wydatki biezace. W ustawie budzetowej na 1994 r. dokonano réwniez
wyliczenia wszystkich tego rodzaju podmiotéw i okreslono udziat kazdego z nich w §rodkach funduszu.
Zob.: edepanvroiii 3akon om 01.07.1994, N 9-®3, O gpedepanvHom 6rodxeme Ha 1994 200 (8 ped. om
31.03.1995, N 39-@3), http://www.pravo.gov.ru/proxy/ips/?docbody=&link_id=1&nd=102030701, dostep
13.03.2012.

6 'Wsrdd jednostek ,,potrzebujacych wsparcia” byto 18 republik, 7 okregéw autonomicznych, 3 kraje
i 31 obwodéw. Najwigksza czg$¢ srodkéw — ok. 11%, skierowano do obwodu omskiego. Za podmioty
»szczegolnie potrzebujace wsparcia” uznano 6 republik, 8 okregéw autonomicznych, 1 kraj i 8 obwodow,
z czego 47% $rodkow tej czesci zostalo skierowanych do jednego obwodu - kemerowskiego (tak wysoki
udzial wynikat przede wszystkim z konieczno$ci wspierania przemystu weglowego — na terenie obwodu
znajduje si¢ Kuznieckie Zagtebie Weglowe). W tej grupie znaczna cze$¢ podmiotéw reprezentowala region
Syberii i Dalekiego Wschodu. Podziat na dwie kategorie stosowano do 1996 r. wlacznie.

7 W 1994r. skierowano do FFWP 22% dochodéw poziomu federalnego z podatku VAT, w 1995r.
- 27%. W latach 1996-1997 15% wszystkich $rodkéw podatkowych (za wylaczeniem cel, w 1996 . takze
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Najwigkszym problemem, zwigzanym z funkcjonowaniem funduszu, byto
opracowanie wlasciwego mechanizmu podziatu srodkéw miedzy poszczegdlnymi
podmiotami. Mimo wskazywania wadliwo$ci procedury opracowanej przy jego
utworzeniu, stosowano ja do roku 1998%. Podkreslano przede wszystkim brak
wyraznych kryteriéw podziatu, zachet do zwigkszania efektywnosci poboru po-
datkéw czy racjonalizowania wydatkéw. Dodatkowo, w procesie ustawodawczym
mozliwa byla korekta juz ustalonych wielkosci’. Istotne dla wyliczen bylo réwniez
ciagle opieranie sie, z jednej strony na jedynie modyfikowanych danych z 1991r.,
z drugiej - na sprawozdawczosci budzetowej, ktéra odzwierciedlata wady systemu.

W 1998 r. przyjeto Koncepcje reformy relacji budzetowych w Federacji Rosyjskiej
w latach 1999-2001". Jej celem bylo okreslenie nowego mechanizmu przydzialu
srodkow z FFWP jako podstawowego funduszu wyréwnywania zabezpieczenia budze-
towego podmiotéw. W ciagu trzech lat stopniowo zmieniano poszczegdlne elementy
metodologii wyliczania wielko$ci transferéw, by ostatecznie oprzec je na dwoch pod-
stawowych wskaznikach: indeksie potencjatu podatkowego oraz indeksie wydatkow
budzetowych'!. Potencjal podatkowy zostal uzalezniony od Produktu Regionalnego
Brutto z modyfikacjami w zaleznosci od struktury gospodarki podmiotu. Wydatki
budzetowe z kolei na 15 obiektywnych parametrach, ktére odnosity si¢ do dwdch grup
— struktury ludnosci podmiotu lub kosztow ustug budzetowych. Podstawowe dane
byty publikowane przez Pafistwowa Stuzbe Statystyczna, co zmniejszato mozliwos¢
wplywu wladz regionalnych na dane wejsciowe stosowane w procesie wyliczania

bez uwzgledniania podatku dochodowego od 0s6b fizycznych), zas w latach 1998-1999-14%. Od 20001.
$rodki funduszu byly w ustawie budzetowej okreslane liczbowo. W latach 2004-2007 ich zwiekszenie
w nastegpnym roku budzetowym zostalo bezposrednio powigzane z poziomem inflacji. W praktyce za-
sada ta nie byla jednak przestrzegana. Od 2008 r. gtéwnym kryterium wysoko$ci FFWP jest zapewnienie
podmiotom FR minimalnego poziomu zabezpieczenia budzetowego.

8 Punktem wyjscia bylo okreslenie planowanych wydatkéw (wedlug skorygowanych o inflacj¢ danych
z 1991r. z pewnymi zmianami w rodzajach wydatkéw) oraz prognozowanej bazy dochodéw budzetu
podmiotu na podstawie o dwa lata wcze$niejszego roku podatkowego (np. dla 1998 r. na podstawie 19961.)
z odpowiednimi korektami. Nastgpnie okreslano dochéd budzetowy na mieszkanca podmiotu i zesta-
wiano ze $rednig krajows. Jesli dochod byt od niej nizszy, okreslano brakujaca sume z uwzglednieniem
odpowiedniego wspdlczynnika, majacego skloni¢ jednostke do zwiekszenia dochodéw i zmniejszenia
wydatkow.

9 A. JIaBpoB, QuHAHCOBAT NOO0EPHKA Pe2UOHOB: UmMoeu U nepcnekmusvl pegpopm, Opeanusayust
AxoHomuueckozo Compyonuuecmea u Paseumust, http://oecdru.org/rusweb/rusfeder/6/lavrov.htm, dostep:
23.01.2015.

10 [Tocmanoenenue Ilpasumenvcmea PO om 30.07.1998, N 862, O Konuenuuu pepopmuposanus
Mmedn6r00xemHbIx omHowenuil 6 Poccutickoti @edepayuu 6 1999-2001 200ax, http://base.garant.ru/179167/,
dostep: 2.02.2012.

11 Fundusz zostal ponownie podzielony na dwie czesci — 80% $rodkéw ptyneto do podmiotow, ktd-
rych indeks potencjatu podatkowego byl nizszy niz indeks wydatkéw budzetowych. Pozostale 20% bylo
dzielone migdzy jednostki z najnizszym wskaznikiem zabezpieczenia budzetowego, by osiagna¢ jego
maksymalny mozliwy poziom przy zadanej wielkosci FFWP.
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srodkow FFWP'2. Dane statystyczne byly jednak oglaszane z opdznieniem, wobec
czego podstawe wyliczen wcigz stanowily wskazniki sprzed kilku lat.

Nie zakonczyto to jednak modyfikacji metodologii, ktora w listopadzie 2004 r. zo-
stala dodatkowo zatwierdzona na mocy uchwaly rzagdu'’. Wtadze podmiotéw zglaszaty
jednak wiele zastrzezen do nowego mechanizmu, wskazujac, ze nie optymalizuje on
relacji budzetowych i nie motywuje do poprawy spoteczno-ekonomicznego poten-
cjatu jednostki. Wynikalo to m.in. z faktu, ze zwiekszenie dochodéw podatkowych
i niepodatkowych, kierowanych do budzetu podmiotu, automatycznie wpltywalo
na obnizenie wsparcia naleznego z FFWP'. Prowadzona z sukcesem polityka ekono-
miczna wladz regionalnych nie prowadzita wigc do realnego zwiekszenia dochodéw,
co zniechecalo do podejmowania dziatan stymulujacych wzrost gospodarczy™.

Powyzszy problem mialy naprawi¢ zmiany, planowane do wprowadzenia na rok
budzetowy 2007. Wywotaty one jednak szeroka krytyke ze strony zaréwno deputowa-
nych Dumy Panstwowej i Rady Federacji, jak i wtadz regionalnych, przede wszystkim
z uwagi na duze réznice w wysokosci wsparcia w poréwnaniu z latami poprzednimi'®.
Ostatecznie dokonano zmian, jednak podmiotom, ktérym znaczaco zmniejszyly sie
wplywy z tytutu FFWP, przydzielono dodatkowa rekompensate’’.

W listopadzie 2007 r. cz¢$¢ dodatkowej subwencji w ramach FFWP (Kodeks bu-
dzetowy okresla ich maksymalny poziom na 10% puli srodkéw*®) zostala uzalezniona
od poprawy w podmiotach dziatan w celu zmniejszenia zadtuzenia oraz zwigkszenia

12 A. JIaBpoB, op.cit.

13 [Tocmanoenenue Ipasumenvcmea PP om 22.11.2004, N 670, O pacnpedenernuu domauuii Ha
svipasHusanue 6100xemnoii obecneuennocmu cy6vexmos Poccuiickoti Pedepavuu (¢ usmeHeHUAMU
u dononnenusmu), za: http://base.garant.ru/187556/, dostep 2.02.2012.

14 Ten demotywujacy czynnik zauwazata takze Izba Obrachunkowa (odpowiednik polskiej Najwyzszej
Izby Kontroli), odpowiedzialna za kontrole realizacji budzetu federalnego. Zob.: 3axntouerue Cuemmoti
nanamot Poccuiickoii Pedepavuu no omuemy Ipasumenvcmea Poccutickoti Pedepavuu 06 ucnonHenuu
pedepanvrozo 6100xema 3a 2005 200, npedcmasnenHomy 6 opme npoexkma gedepanvrozo 3akoHa ,O0 uc-
nonuenuu gedepanvrozo 6100xema 3a 2005 200”, Cuetnas manara Poccuiickoit @emepariun, http://www.
ach.gov.ru/userfiles/tree/posl2005-tree_files-fl-36.pdf, s. 330, dostep 22.04.2013; 3akmoueHne CueTHON
manarsl Poccniickoit ®egepanyn mmo ordery [IpaBurenscrsa Poccuiickoit Pefepanyn 06 NCIOTHEHNN
¢enepanpHoOro 6romxera 3a 2006 rof, MpefcTaBIeHHOMY B GopMe IMpoekTa defeparIbHOrO 3aKOHa
»,006 ncrionHennu ¢enepanpHoro 6wmxera 3a 2006 rox’, Cuernas manara Poccnitckoit Pemeparyi,
http://www.ach.gov.ru/userfiles/tree/posl2006-tree_files-fl-35.pdf, s. 393, dostep 22.04.2013.

15 O. Kysueuosa, Mex6io0xemmvie omHowenus: napannenu mexcdy Poccueti u Iepmanueii, ,Kasan-
ckuit pegepamct” 2006, Ne 3(19), http://www.kazanfed.ru/publications/kazanfederalist/n19/4/, dostep
25.04.2012.

16 M. Inukus, V. Ipasnk, Peeuonu te coenachul ¢ memoouxoti ux noddepicku Mungurom, ,,Kom-
MepcaHTD, 13.07.2006, Ne 126, http://kommersant.ru/doc/689780, dostep 24.01.2015.

17 T1. Herpe6a, 1. Ipanuk, Hynesoe umenue 6100xema npouino 6 nonvdy Munguna, ,Kommepcants”,
11.08.2006, Ne 147, http://kommersant.ru/doc/696828, dostep 24.01.2015.

18 Szczegblne czynniki i uwarunkowania dotyczace odrebnych podmiotéw moga by¢ uwzglednione
jedynie pod warunkiem wlaczenia ich do metodologii (nie moga by¢ wigc wybidrcze i beda dotyczy¢
wszystkich podmiotéw, ktore spetnig dane uwarunkowania).
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dochodoéw. Okreslono trzy dodatkowe wskazniki mierzace skuteczno$¢ tych dziatan
— im wiecej z nich udalo si¢ podmiotowi osiagna¢, tym wieksza czes¢ srodkow otrzy-
mywal, np. jesli poprawily sie dwa z trzech wskaznikéw, otrzymywat 100% wysoko$ci
subwencji z ubiegtego roku; jesli tylko jeden wskaznik — 90%, jesli nie odnotowano
poprawy — 85%. Okreslono réwniez sukcesywnie obnizajace si¢ udziaty na kolejne
lata, aby wladze podmiotéw miaty §$wiadomos¢ spadku dodatkowego wsparcia wobec
braku podjecia dziatan stymulujgcych poprawe sytuacji budzetowej®.

Formalnie od 2008 r. uniewazniono przepisy Kodeksu budzetowego odnoszace
sie do FFWP, jako ich analogi¢ wprowadzajac subwencje na wyréwnanie poziomu
zabezpieczenia budzetowego. Zachowano jednak przepis méwiacy, ze ich faczna
suma tworzy FFWP.

Wysoko$é¢ przydzielanej subwencji od 2008 r. musiala gwarantowaé kazdemu
podmiotowi FR pewien ustalony minimalny poziom zabezpieczenia budzetowego®.
Wezesniej wysoko$¢ FFWP byta okreslana obiektywnie, a jego $rodki rozdzielane
az do wyczerpania.

Kryzys gospodarczy doprowadzil do zmiany od 2010r. wyliczania indeksu poten-
cjalu podatkowego. Zmiana, wygladajaca na kosmetyczna (zamiast danych z trzech
poprzedzajacych lat zaczgto uwzglednia¢ dwa poprzedzajace lata oraz ostatnie dane
z roku biezgcego), doprowadzila z jednej strony do wigkszego powiazania transfe-
réw z sytuacja gospodarcza, z drugiej — w praktyce, w wyniku kryzysu, najbardziej
ucierpialy podmioty z wysokim poziomem rozwoju, zmniejszyly si¢ wiec srodki dla
jednostek najbiedniejszych®..

Metodologia podziatu srodkéw od 2001 r. opiera si¢ na dwoch podstawowych
indeksach - potencjatu podatkowego oraz wydatkéw budzetowych. Jak wskazano,
co roku byla jednak omawiana, modyfikowana i ponownie zatwierdzana wraz
z procesem przyjmowania ustawy budzetowej. Wladze regionalne sg zaangazowane
na etapie gromadzenia danych statystycznych, niezbednych do wyliczenia wielkosci
finansowego wsparcia?2. Wprowadzane zmiany (duza liczba wskaznikéw i ich korekt),

19 [Tocmanoenenue Ipasumenvcmea PO om 3.11.2007, N 745, O sHecenuu usmereruti 6 nocmanos;ie-
Hue IIpasumenvcmea Poccuiickoti Pedepavuu om 22.11.2004, N 670, http://www.pravo.gov.ru/proxy/ips/
?docbody=&prevDoc=102089582&backlink=1&&nd=102117811, dostep 2.02.2012.

20 Minimalny poziom jest okreslany jako §rednia arytmetyczna poziomdéw zabezpieczenia budzeto-
wego (przed przydzieleniem subwencji) wszystkich podmiotéw Federacji Rosyjskiej, z wylaczeniem 10
z najwigkszym i 10 z najmniejszym wskaznikiem.

21 JTpobnemvt mexnc6100xcemHoix omHowenuti 6 Poccuu, pen. A. Mamenos, M3a-Bo Vu-ta Taiigapa,
Mocksa 2012, http://www.iep.ru/files/text/working papers/Nauchnie_trudi_%E2%84%96159.pdf,
s. 12-13, dostep 24.01.2015.

22 Federalna Panistwowa Stuzba Statystyczna jest zobowigzana do przedstawienia ministerstwu
finanséw danych, niezbednych do przygotowania rozliczen, do 1 sierpnia danego roku. Do 1 wrze$nia
ministerstwo przekazuje te dane regionalnym organom wtadzy wykonawczej i w nieprzekraczalnym
terminie 20 wrze$nia przeprowadza uzgodnienie tych danych. Dodatkowo, Kodeks budzetowy FR
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ttumaczone potrzebg poprawy efektywnosci podzialu transferéw, doprowadzily do
wysokiej ztozonosci, a przez to nieprzejrzystosci stosowanej metodologii.

Tabela 1. Liczba podmiotéw uprawnionych do otrzymywania pomocy finansowej
w 1993 r. bezposrednio z budzetu federalnego, w latach 1994-2007 z FFWP,
a 0d 2008 r. w ramach subwencji na wyréwnanie poziomu zabezpieczenia

budzetowego
Rok Ogotem Republiki Okregi Kraje Obwody Obwad Miasta
budzetowy autonom. autonom. federalne
1993 54 16 8 4 25 1 -
1994 66(23) 18(6) 8(8) 4(1) 35(8) 1 -
1995 78(54) 20(14) 8(8) 5(4) 44(27) 1(1) -
1996 75(46) 20(14) 8(8) 4(2) 41(22) 1 10
1997 81 20 8 5 46 1 10
1998 76 18 8 5 44 1 -
1999 76 18 8 5 44 1 -
2000 14l 18 8 5 39 1 -
2001 70 18 7 5 39 1 -
2002 71 18 7 5 40 1 -
2003 71 18 7 5 40 1 -
2004 71 17 7 5 41 1 -
2005 67 17 4 6 39 1 -
2006 65 18 3 6 37 1 -
2007 67 19 4 6 37 1 -
2008 73 20 4 7 41 1 -
2009 70 20 1 8 40 1 -
2010 70 20 1 8 40 1 -
2011 69 20 1 8 39 1 -
2012 72 20 1 9 41 1 -
2013 73 20 1 9 42 1 -
2014 72 20 1 9 41 1 -
20152 7 21 1 9 38 1 1c

W latach 1994-1996, kiedy dzielono podmioty FR na ,,potrzebujace wsparcia” i ,,szczegdlnie potrzebujace
wsparcia’, liczbe podmiotéw umieszczonych dodatkowo w drugiej kategorii zapisano w nawiasie.

*zgodnie z danymi budzetowymi, uwzgledniono Republike Krym i Sewastopol ® Petersburg © Sewastopol
Zr6do: opracowanie wlasne na podstawie ustaw budzetowych FR z lat 1993-2015.

zabrania odwolywania si¢ przy dokonywaniu wyliczen do poziomu faktycznych dochodéw lub wydatkéw
w biezacym roku budzetowym lub ich prognozowanych wielkosci w latach nastgpnych.
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Poczatkowo w ramach polityki transferéw budzetowych zapewniono, ze faczna
wysoko$¢ subwencji na nastepny rok budzetowy nie moze by¢ nizsza niz w roku
biezacym. Od stycznia 2015r. dotyczy to nie tylko catkowitej wielkosci, lecz takze
srodkéw kierowanych do kazdego podmiotu oddzielnie. Wynika z tego, ze wladze
federalne nie moga obecnie obnizy¢ nominalnej wielko$ci wsparcia. Byto to m.in.
odpowiedzig na uwagi Izby Obrachunkowej, ktéra w 2013 r. wskazata na taczny
wzrost subwencji, jednak w odrebnym ujeciu jej spadek dotyczyt 37 podmiotéw FR®.

W ciagu kilkudziesieciu lat liczba podmiotéw uprawnionych do otrzymywania
$rodkéw z FFWP zmieniala si¢ nieznacznie. Zmniejszenie si¢ ogdlnej ich liczby
w latach 2005-2007 wynikalo nie z poprawy sytuacji gospodarczej podmiotdw, lecz
likwidacji czesci okregéw autonomicznych, ktdre byly stale dotowanymi jednostkami
(proces zakonczono w 2009r.)*.

W dlugim okresie nie mozna zauwazy¢ wptywu polityki gospodarczej panstwa
na poprawe sytuacji zwigzanej z zabezpieczeniem budzetowym poszczegdlnych
podmiotéw FR. W 2014 r. na 83 podmioty Federacji Rosyjskiej* prawo do subwencji
mialy 72 jednostki. Dotacyjne sa wszystkie republiki za wyjatkiem Tatarstanu, wszystkie
kraje, jeden okreg autonomiczny (Czukocki OA), jedyny obwdd autonomiczny oraz
wiekszos¢ z 46 obwodow. Podmiotami, ktére w 2014 r. znalazly si¢ poza systemem
byty: Tatarstan, Moskwa, Petersburg, obwdd moskiewski, obwdd leningradzki, Nie-
niecki OA, obwod samarski, obwod tiumenski, Chanty-Mansyjski OA, Jamalsko-
Nieniecki OA oraz obwod sachalinski. Byly to wiec przede wszystkim gltéwne centra
polityczno-gospodarcze oraz regiony surowcowe.

Niezaleznie od braku wptywu na ogdlng sytuacj¢ ekonomiczng, podkredla sie,
ze FFWP spelnial swoje podstawowe zadanie — zmniejszal r6znice w dochodach bu-
dzetow regionalnych®. O ile poziom zabezpieczenia budzetowego przed rozdzialem

2 3axmouenue Cuemnoti nanamut Poccuiickoti @edepayuu Ha omuem 06 ucnonHenuu gedepanvrozo
6100xcema 3a 2013 200, CuetHas manata Poccuitckoit Penepannuy, http://audit.gov.ru/activities/audit-of-
-the-federal-budget/19180/, s. 356-357, dostep 10.10.2014.

24 W wyniku zmian powstaly: Kraj Permski z polaczenia Komi-Permiackiego OA z obwodem perm-
skim; Kraj Krasnojarski z wigczonymi w swoj sktad Tajmyrskim (Dolgansko-Nienieckim) OA i Ewenkijskim
OA; Kraj Kamczacki z polaczenia obwodu kamczackiego i Koriackiego OA; obwdd irkucki z wlaczonym
Ust-Ordynsko-Buriackim OA; Kraj Zabajkalski z polaczenia obwodu czytyjskiego i Aginisko-Buriackiego
OA. Reforma administracyjna majaca na celu wiaczenie okregéw autonomicznych w sktad obwodow
ikrajow, a przez to zwigkszenie poziomu ich zabezpieczenia budzetowego i zmniejszenie wsparcia finan-
sowego z centrum federalnego, nie okazala si¢ efektywna. Jednostki dotowane zmienily jedynie kategorie
z okregdw autonomicznych na kraje.

25 Wéréd nich byto: 21 republik, 9 krajow, 46 obwoddw, 4 okregi autonomiczne, 1 obwdd autono-
miczny oraz 2 miasta o charakterze federalnym. Dane nie uwzgledniaja jeszcze Republiki Krym oraz
miasta o federalnym znaczeniu — Sewastopol.

26 A. JIaBposB, op.cit; B. Knmumanos, A. JlaBpoB, Mesxc6o0xemmvie omHoueHus 8 Poccuu Ha cospe-
MeHHOM dmane, ,Borpocsl akoHomukn” 2004, Ne 11, s. 114-115.
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subwencji na 2014 r. w wypadku Inguszetii wynosit 0,169, to po jej uwzglednieniu
- 0,603, Tuwy zwiekszyt si¢ z 0,197 do 0,620, Czeczenii z 0,255 do 0,623%. W naj-
biedniejszych jednostkach zwiekszat sie on 2-3 razy. Relacja miedzy srednim pozio-
mem zabezpieczenia w pigciu podmiotach z najwyzszymi i w pigciu z najnizszymi
wskaznikami, w wyniku funkcjonowania mechanizmu FFWP w 2014 r. zmniejszyta
sie z ok. 10 do ok. 3,5 raza®. Z drugiej strony, spotyka si¢ opinie, ze jest to jednak zbyt
stabe wyrownywanie, szczegélnie z uwagi na niski poziom udzialu FFWP w ogéle
transferéw oraz niski efekt wyréwnawczy pozostalych narzedzi - subsydiéw i dotacji®.

Pozostate fundusze budzetowe

Poza Federalnym Funduszem Wsparcia Podmiotéw, do konca 2007 r. gtéwnymi
mechanizmami przekazywania $rodkéw finansowych byly réwniez inne specjalne
fundusze:

a) Federalny Fundusz Rozwoju Regionalnego,

b) Federalny Fundusz Kompensacji,

c) Federalny Fundusz Wspétfinansowania Wydatkow Spotecznych,

d) Federalny Fundusz Reformowania Finanséw Regionalnych i Samorzagdowych®.

Federalny Fundusz Rozwoju Regionalnego (FFRR; ros. ®edepanvHuiii pono
pezuonanvHozo pazeumust), zostal utworzony w 2000r. w celu wydzielania dotacji
na czesciowe finansowanie wybranych programéw rozwoju regionalnego (gtéwnie
inwestycji w rozwoj infrastruktury spolecznej). Poziom maksymalnego wkiadu
budzetu federalnego okreslono na 75%, za$ wybdr projektéw inwestycyjnych do-
konywany byl na podstawie decyzji rzadu FR. Szczegélnie w latach 2002-2004 za
jego pomoca rozdystrybuowano wysokie kwoty (od 10 do 25 mld rubli rocznie
przy 2-6 mld w innych latach jego funkcjonowania). Poczatkowo finansowal on
30-50 federalnych programéw celowych, szybko jednak zmniejszono te liczbe do

27 Pesynvmamuvt pacnpedeneHus 00mMayuii Ha 6bipasHusanie 6100xemnoil obecneueHHocmu cybvex-
mos Poccutickoti Pedepavuu Ha 2014-2016 200v,, Munucrepctso ¢uaancoB Poccuiickoit Pepepariy,
18.09.2013, http://minfin.ru/common/upload/library/2014/01/main/FFPR_2014_-_2016.pdf, dostep
25.01.2015.

28 Tbidem.

29 CosepuieHCMe06are MexO00MenHbLX OMHOUEHUTL: NPedsloKeHUs IKcnepmos, VismaTenbCKuit
mom ,,Bromxet”, 14.10.2013, za: http://bujet.ru/article/238378.php, dostep 24.01.2015.

30 Podstawowe kwestie, zwigzane z funkcjonowaniem tych funduszy (za wyjatkiem Funduszu Refor-
mowania Finanséw Regionalnych i Samorzadowych) zostaly uregulowane w Kodeksie budzetowym FR
dopiero w sierpniu 2004 r., chociaz mechanizmy te funkcjonowaly juz weze$niej na podstawie rzadowego
programu rozwoju federalizmu budzetowego z 2001 r. Zob.: [Tocmanosénenue Ipasumenvcmea PO om
15.08.2001, N 584, O IIpoepamme passumus 6r00xemuozo pedepanusma 6 Poccuiickoti Pedepavuu Ha
nepuod 0o 2005 200a, http://base.garant.ru/183645/, dostep 22.04.2012.
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6-7 w latach 2002-2004°'. W nastepnych latach $rodki funduszu znaczaco spadly
w zwigzku z utworzeniem Funduszu Inwestycyjnego w ramach budzetu federalnego.

Federalny Fundusz Kompensacji (FFK, ros. ®edepanvruiii poro komnercauii)
powstal w 2001 r. jako finansowa gwarancja wypelniania przez wtadze podmiotow
obowigzkéw natozonych przez ustawodawce federalnego (gtéwnie w obrebie wyptacania
zasitkéw i udzielania ulg federalnych®). Dotacje i subsydia z FFK byly rozdzielane
miedzy wszystkie jednostki proporcjonalnie do liczby ludno$ci lub grup spotecznych,
dla ktorych przewidziane bylo finansowanie, a niezaleznie od wysokosci dochodéw
wiasnych podmiotu. Po FFWP byl on drugim co do wielkosci funduszem, kierujacym
srodki finansowe do budzetéw regionalnych.

Federalny Fundusz Wspoélfinansowania Wydatkéw Spotecznych (FFWWS; ros.
DepepaIbHbIT POHO COPUHAHCUPOBAHUST COUUATLHBIX pacx0008) zostal utworzony
w 2002 r. w celu wspétfinansowania waznych wydatkéw spolecznych - podwyzszenia
wynagrodzenia pracownikéw sfery budzetowej oraz wspomagania udzielanych
przez podmioty FR subsydiéw na oplaty komunalne i mieszkaniowe®. Podobnie jak
FFK, dzielony byt miedzy wszystkie podmioty, niezaleznie od poziomu ich rozwoju
gospodarczego.

Poza regulacja Kodeksu budzetowego FR znalazt si¢ Federalny Fundusz Refor-
mowania Finanséw Regionalnych i Samorzadowych* (FFRFRIS; ros. @edepanvhoiii
poHO pehopMUPOBAHUS Pe2UOHATIDHBIX U MYHUUUNATIbHVIX PUHANHCOB). Jego utworzenie
zaplanowano juz na samym poczatku 20001, jednak z uwagi na fakt, ze poczatkowo
zroédlem $rodkéw miat by¢ kredyt Miedzynarodowego Banku Odbudowy i Rozwoju,
a podpisanie porozumienia si¢ przeciggalo®, ostatecznie powstal w 2002 r. W latach

31 B. Knumanos, A. JIaBpos, op.cit, s. 118.

Realizowane projekty to np. program rozwoju obwodu kaliningradzkiego do 2010r., program
Ekonomiczny i spoteczny rozwdj Dalekiego Wschodu i Zabajkala w latach 1996-2005 i do 20101, program
Potudnie Rosji, Spoteczno-gospodarczy rozwéj Tatarstanu do 2006 ., Spoleczno-gospodarczy rozwdj Baszkirii
do 2006 1. czy program Zmniejszenie réznic w rozwoju spoleczno-gospodarczym regiondw Federacji Rosyjskiej
(w latach 2002-2010 i do 20157.).

32 Federalny Fundusz Kompensacji byl tworzony z 15% dochoddéw z tytutu podatku VAT. Na poczatku
realizowal dwie ustawy: O socjalnej ochronie inwalidéw oraz O panstwowych zasitkach dla obywateli
posiadajacych dzieci, od 2002 r. liczba aktéw prawnych ulegla zwigkszeniu do o$miu.

3 0d 2005r. na mocy uchwaly rzadu skierowano $§rodki réwniez na wyplaty zasitkéw rodzinnych,
wsparcie weterandw pracy czy ofiar represji politycznych, a od 2007 r. na zapewnienie mieszkania sierotom.

3 Do 2005r. byl to Federalny Fundusz Reformowania Finanséw Regionalnych, w ramach ktorego
o finansowanie mogly si¢ stara¢ jedynie podmioty, a na drodze konkursu wybierano pie¢ z nich. Po 2005r.
do konkursu mogly sie zgtasza¢ réwniez jednostki samorzadowe o liczbie ludnosci przekraczajacej 200 tys.
0s6b. W podawanych przez ministerstwo finanséw wynikach konkurséw znajdowaly si¢ jednak jedynie
podmioty. Ostatni konkurs przeprowadzono w 2008 r.

35 3axmouerue Cuemnoti nanamot Poccuiickoti @edepayuu no omuemy Ilpasumenvcmea Poccutickoii
Dedepavuus 06 ucnonHenuu PedepanvHozo 61dxema 3a 2001 200, npedcmasnenHomy 6 opme npoexma
pedepanvrozo 3akona ,O0 ucnonnenuu pedepanvrozo 6r00xema 3a 2001 200”, CaetHas manara Poccuiickoit
Depeparu, http://www.ach.gov.ru/userfiles/tree/posl2001-tree_files-fl-39.pdf, s. 215, dostep 22.04.2013.
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2002-2007 udzielono z niego subwencji na sume ok. 7,7 mld rubli. Srodki w jego
ramach byly przekazywane na podstawie konkursu, przez dwa lata w dwdch etapach®.
W wypadku niezrealizowania zalozonego programu reform (np. sptata lub obstuga
zadluzenia, rozwoj infrastruktury socjalnej, podjecie spotecznie waznych dzialan
i projektow), jednostki byly pozbawiane finansowania z tego zrodta.

Kazdy z funduszy, podobnie jak FFWP miat swoj wlasny mechanizm wydzielania
$rodkow, ktéry nadzorowany byl przez federalne ministerstwo finanséw.

W latach 90. role gtéwnego mechanizmu finansowej pomocy dla podmiotéw
petnit FFWP (od ponad 50 do 80%). Rozproszenie srodkéw miedzy nowo utworzone
fundusze i powolywane programy federalne spowodowalto, ze jego udziat w transferach
budzetowych, mimo stabilnego wzrostu wartosci bezwzglednej, spadt do ok. 14%
(szczegolowe dane —zalacznik).

0d 2008 r. obowigzujg nowe zasady podziatu $srodkéw - zlikwidowano wszystkie
specjalne fundusze, a transfery podzielono na dotacje, subsydia i subwencje®.

System podziatu transferéw budzetowych od 2008r.

0Od 2008r. transfery budzetowe sg kierowane do podmiotéw FR jako:

a) subwencje na wyréwnanie poziomu zabezpieczenia budzetowego (ros. gotarumn
Ha 8vipasHusaHue 61001emHoLi 00ecneueHHOCML),

b) subsydia dla budzetéw podmiotéw FR (ros. cybcumum 6r00sx#emam cybvexmos
Poccutickoii Pedepayuu),

c) dotacje dla podmiotéw FR (ros. cyoBeH1mm 6ropxeram cy6pektoB Poccuiickoii
Depepanun),

d) inne transfery budzetowe,

e) transfery budzetowe dla federalnych funduszy pozabudzetowych (ros. mes -

6r00scemHovle mpancpepmol 6100xemam 20cy0apcmeeHHbvLX 8HeOI00HeMHbLX
gporoos)*.

36 Poczatkowo w konkursie wylaniano pig¢ podmiotéw, potem osiem, w 2007 r. — az 13, a w ostatnim
konkursie w 2008 . - dziewig¢. Dla przyktadu, w 2002 r. byty to: Czuwaszja, obwody wotogodzki, samarski
i czelabinski oraz Petersburg. W 2003 r. Karelia, Kraj Krasnodarski i Chabarowski, obwody astrachanski
i saratowski. W 2004 r. Kraj Stawropolski, odwody katuski i permski, Tajmyrski OA (piaty — obwdd twerski
- nie wypelnit pierwszego etapu reformy i cofnieto mu finansowanie).

37 Qedepanvhuiii 3akon om 26.04.2007, N 63-D3, O eHecenuu usmeneruti 6 broomemmuiti kodekc
Poccuiickoti Pedeparuu 6 wacmu pezynuposanus 0100#enHoz0 npoyecca u npueedeHuUl 6 COOMeemcmeue
¢ 6100scemnvim 3akoHodamenvcmaom Poccuiickoii Pedepanuu omoenvHvlx 3aK0H00amenvHviX akmos Poc-
cuiickoti Pedepavuu, http://www.pravo.gov.ru/proxy/ips/?docbody=&nd=102113950&rdk=0&lastdoc=1,
dostep 24.04.2012.

38 Podzial ten funkcjonuje zgodnie ze stanem prawnym z 1 stycznia 2015 r.
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Dodatkowo wprowadzono ograniczenia, zwigzane z udzialem transferéw budze-
towych, przewyzszajacych w dwdch z trzech ostatnich lat poziom 5%, 20% lub 60%
dochodéw wlasnych skonsolidowanego budzetu podmiotu FR¥.

Podobnie jak regulacje dotyczace subwencji na wyréwnanie poziomu zabezpie-
czenia budzetowego zamienity FFWP, tak tez srodki kierowane wczesniej przez Fun-
dusz Rozwoju Regionalnego i Fundusz Wspoétfinansowania Wydatkéw Spotecznych
stanowig obecnie grupe subsydiéw dla budzetéw podmiotéw, zas Federalny Fundusz
Kompensacji - dotacje dla podmiotéw FR.

Za pomocg subsydiéw wspotfinansowane sg wydatki, wynikajace z realizacji przez
regionalne organy wladzy ich kompetencji wylacznej lub kompetencji wspolnej z po-
ziomem centralnym. Postanowiono réwniez o stabilizacji ich udzielania - okreslajace
ich cele i zasady ustawy federalne lub inne rzagdowe akty prawne muszg je ustalaé
na okres nie krétszy niz trzy lata®. Dotacje wynikaja z kolei z przekazania organom
wladzy podmiotow realizacji zadan z zakresu kompetencji wylgcznej Federacji Rosyj-
skiej. Ich zakres jest ustalany rokrocznie wraz z ustawg budzetows. Srodki sa dzielone
pomiedzy wszystkie podmioty na podstawie jednolitej metodologii, proporcjonalnie
do liczby ludnosci lub grup spolecznych, uprawnionych do otrzymania pomocy*.
Dane statystyczne, na podstawie ktérych dokonywane sg rozliczenia, s3 uzgadniane
przez poziom federalny z wladzami regionalnymi w trybie analogicznym do subwencji
na wyréwnanie poziomu zabezpieczenia budzetowego.

3 Odpowiednio do przekroczonego poziomu ograniczane sa prawa dotyczace wydatkowania posiada-
nych $rodkéw finansowych. Od 2015 r. zmniejszono poziomy, przy ktorych podmioty muszg sie stosowa’
do okreslonych ograniczen, zamiast 5% udzialu transferéw w stosunku do dochodéw wiasnych - samo
otrzymanie prawa do subwencji na wyréwnanie poziomu zabezpieczenia budzetowego, zamiast 20% - 10%,
zamiast 60% — 40%. Do sumy transferéw w 2015 i 2016 r. nie beda si¢ wlicza¢ subwencje na wyréwnanie
poziomu zabezpieczenia budzetowego w tych podmiotach, w ktérych odnotowano najwyzszy wzrost
potencjatu podatkowego. Zob.: @edepanvruiii 3axon om 24.11. 2014, N 375-D3, O eHeceHu usmereruii
8 omoenvHvie 3aKoHoOamenvHole akmol Poccuiickoti Qedepayuu 6 6531 ¢ COBEPULEHCINBOBAHUEM MeN(-
6100xemHblx omHoweHull, za: http://base.garant.ru/70804252/, dostep 24.01.2015.

4 Wyjatek stanowil 2010, kiedy realizowano dziatania antykryzysowe w odniesieniu do udzielania
wsparcia, m.in. poszczegolnym galeziom gospodarki, rynkowi pracy i sferze socjalnej, i wynikajace z nich
finansowanie mogto mie¢ krétsza perspektywe czasowa.

4 Mimo dazenia do sprawiedliwego i efektywnego podzialu transferéw budzetowych, rezultaty
wywoluja watpliwosci ekspertow. Dla przykladu, dotacje na wsparcie rolnictwa w 2009r. byly w wy-
padku czesci podmiotéw w znaczacy sposob nieproporcjonalne wobec ich udzialu w produke;ji rolnej.
Republika Tatarstanu otrzymala 14,1% $rodkéw, przy udziale ludnosci wiejskiej na poziomie 2,5% oraz
udziale w produkcji rolnej - 4,8%; obwdd bielgorodzki 10,1% przy udziale odpowiednio 1,3% oraz 3,2%.
Z drugiej strony — obwodowi saratowskiemu przyznano 1,2% $rodkéw przy 2,7% udzialu w produkc;ji
rolnej, orenburskiemu 1% przy drugim wskazniku na poziomie 2,6%, omskiemu - 0,8% przy 2,2%.
Wiegksze mozliwosci finansowania rolnictwa mialy wiec podmioty, mogace w ramach wspoélfinansowania
w wigkszym stopniu wesprze¢ regionalnych producentéw. Zob.: ITpo6nemor mexnc6r00nemmbvix..., op.cit,
s. 24-26.
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Kazdy rodzaj wsparcia w ramach przekazywanych subsydiéw lub dotacji byt
okreslany w ustawie budzetowej w sposdb odrebny*%. Pewnym agregatem miala by¢
funkcjonujgca od 2014 r. dotacja ogélna. Jest ona wydzielana na zadania z kompeten-
cji federalnej, realizowane przez organy regionalne lub lokalne (w 2014r. dotyczyly
one 11 sfer)*®. Jej celem jest zwiekszenie samodzielnosci wtadz regionalnych w roz-
porzadzaniu $srodkami, ktére sg przekazane podmiotom na realizacj¢ kompetencji
federalnych*. Wysoko$¢ srodkéw nie stanowi jednak obecnie istotnego udziatu
w ogole transferéw budzetowych.

W procentowym udziale kazdego z rodzajéw wsparcia w latach 2008-2013
zachodzily jedynie drobne zmiany. W 2013 r. na subwencje przypadto 40,9%, na sub-
sydia — 34,7%, na dotacje — 18,4% a na inne transfery - 6,0%*. Jednoczesnie ustawy
budzetowe w tym okresie dokonywaty podziatu 60-70% sumy transferéw, a pozostata
czg$¢ przekazywano na podstawie aktow wykonawczych*. Niezaleznie od opra-
cowywanych mechanizméw duza czes¢ srodkéw mogta by¢ wiec rozdzielana wedtug
autonomicznej decyzji rzadu. Zostalo to uregulowane dopiero w lipcu 2013 r., kiedy
rzad FR zobowigzano do przekazywania wlasciwym komisjom Dumy Panstwowej
i Rady Federacji wszelkich, dokonujacych podziatéw transferéw, projektow aktow
prawnych, niezatwierdzonych na mocy ustawy budzetowe;j*’.

42 Ustawa budzetowa na 2014 r. w zalaczniku opisujacym podzial transferéw budzetowych zawiera
40 tabel, z ktorych kazda odnosi si¢ do pewnego aspektu finansowego wsparcia, m.in.: lokalnego rozwoju
i zapewnienia zatrudnienia na terenach gérniczych, optat komunalnych dla konkretnych grup obywateli,
wyplat zasitkéw dla 0séb bezrobotnych, skierowania srodkéw na dziatania promujace zdrowy styl zycia,
przekazania subwencji na realizacje kompetencji w sferze polityki lesnej i wodnej. W ustawie budzetowej
na 2015r. takich odrebnych kwestii jest juz 51.

43 Kazda z nich nadzoruje odpowiedzialny za dang sfere federalny organ wykonawczy, oceniajac efek-
tywno$¢ na podstawie ustalonych wezeéniej docelowych parametréw. W wypadku ich nieosiggniecia organ
nadzorujacy moze za posrednictwem rzadu federalnego przedtozy¢ prezydentowi wniosek o odwotlanie
szefa wladzy wykonawczej danego podmiotu za niewlasciwg realizacje przekazanych kompetencji. Zob.:
ITocmanoénenue Ipasumenvcmea PO om 27.03.2013, N 275, 06 ymeepucdenuu IIpasusn popmuposanus
u npedocmassnenus u3 gedepanvroeo 6r00xema eduHoti cybsenyuu 6100xemam cybvexmos Poccutickot
Dedepauu, http://www.pravo.gov.ru/proxy/ips/?docbody=&link_id=0&nd=102164214&intelsearch=&
firstDoc=1&lastDoc=1, dostep 24.01.2015.

44 Baxmouenue Cuemnoti nanamul Poccuiickoti @edepayuu Ha omuem 06 ucnonHeHuu gedepanvHozo
6r00xncema 3a 2013 200, op.cit., s. 350.

45 Tbidem, s. 353.

46 3axmouenue Cuemnoti nanamul Poccuiickoti @edepayuu Ha omuem 06 ucnonHeHuu gedepanvHozo
6100scema 3a 2012 200, CuetHas manara Poccuiickoit @egepanny, http://www.ach.gov.ru/ru/expert/follow-
up/?id=1053, s. 363, dostep 22.04.2013r.; 3axmouenue Cuemnoii nanamot Poccutickoti Qedepavuu Ha
omuem 00 ucnonHernuu gedepanviozo orodxnema 3a 2009 200, 30.08.2010, CueTHast manara Poccuitckoit
Depeparu, http://www.ach.gov.ru/userfiles/tree/zakluch2009-tree_files-f1-329.pdf, s. 304, dostep
12.11.2013.

47 Ostatecznym opiniowaniem tych projektow zajmuje si¢ tréjstronna komisja, zfozona z przedsta-
wicieli obu izb parlamentu oraz rzadu. Jej decyzje maja jednak charakter rekomendaciji.
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Jednym z rodzajéw wsparcia, o ktérym decyduje rzad, sa subwencje na wsparcie
dziatan zapewniajacych réwnowage budzetom podmiotéw FR (ros. domayuu na
noddepicKy mep no obecneueHuro cOANAHCUPOBAHHOCMU 0100xemo06 cy0veknos PD).
W odréznieniu od subwencji na wyréwnanie poziomu zabezpieczenia budzeto-
wego, zasady ich podzialu nie sg sformalizowane. Celem ich udzielania jest biezace
reagowanie na sytuacje nadzwyczajne, zwigkszajace nierownowage budzetowa*.
Najczesciej sg jednak stosowane jako rekompensata wladzom regionalnym zmian
w prawie federalnym, ktére prowadzg do zmniejszenia ich dochodéw (np. udzielenie
dodatkowych ulg) lub zwiekszenie wydatkéw (np. podniesienie poziomu wynagro-
dzen w sferze budzetowej). W ustawie budzetowej po raz pierwszy zostaly okreslone
na 2003 r., pozostawiajac sposob podzialu decyzji rzadu FR*.

Wrazliwos¢ tych subwencji na sytuacje nadzwyczajne wida¢ wyraznie w czasach
kryzysu. Podczas gdy w 2008 r. na wsparcie réwnowagi budzetowej podmiotéw FR
skierowano 46 034 mln rubli, w 2009r. byto to juz 191 886,3mln. Z tej sumy 73%
stanowily wydatki na realizacj¢ dzialan antykryzysowych, a skorzystato z nich
79 podmiotéw™. Chociaz rzad zobowigzywal si¢ do opracowania trwatych kryteriow
podzialu srodkéw, nadal maja one charakter dorazny. Udzieleniu subwencji powinno
towarzyszy¢ zawarcie porozumienia miedzy wtadzg wykonawcza podmiotu, ktéry je
otrzymuje a federalnym ministerstwem finanséw*'. Poniewaz nie jest to bezwzglednym
obowigzkiem, porozumienia majg charakter wybiorczy, co sprawia, ze federalne organy
nie zawsze otrzymuja petne sprawozdanie o sposobie wykorzystania przekazanych
srodkow. Nie pozwala to dokona¢ oceny ich efektywno$ci®®.

48 "W pdzniejszym czasie wskazano trzy drogi ich otrzymania: jako wsparcie obowigzkéw wydat-
kowych podmiotéw wobec braku $rodkéw wlasnych; na podstawie aktow prawnych prezydenta FR
lub przewodniczacego rzadu FR; w celu zmotywowania podmiotéw podejmujacych kroki skierowane
na przyciggniecie inwestycji i zwiekszenie poziomu potencjalu podatkowego. Zob.: ITocrmanosneue
IIpasumenvcmea PO om 13.04.2010, N 231, O nopsodke pacnpedeneHus u npedocmasneHus 00maruii
6100:emam cybvexmos Poccutickoii Pedepavuu Ha noddepicky mep no obecneueHuro cOAnAHCUPOBAHHOCU
6100%cemos cybvexmos Poccutickoii edepayuu, http://www.pravo.gov.ru/proxy/ips/?docbody=&link_id=
0&nd=102137468&intelsearch=&firstDoc=1&lastDoc=1, dostep 25.01.2015.

49 Nie zostaly one przewidziane w zadnym programowym akcie prawnym poswieconym relacjom
budzetowym (Koncepcji reformy relacji budzetowych w Federacji Rosyjskiej w latach 1999-2001 czy
Programie rozwoju federalizmu budzetowego w FR na okres do 2005r.) i majg charakter finansowej
pomocy, udzielanej na szczegolnych warunkach. Za: A. buprokos, O ¢unarcosoil nomouiu 6r00xemam
cybvexmos Poccuiickoii Pedepanuu Ha noddepicky mep no obecneueruto coanancuposarnocmu, Vispa-
TENIbCKIIL OM »,Bromket”, 20.10.2004, za: http://bujet.ru/article/13611.php, dostep 24.01.2015.

50 3aknouenue Cuemnoii nanamul Poccutickoti Pedepavuu Ha omuem 06 UchonHeHUU PedepanvHozo
6r00xema 3a 2009 200, op.cit., s. 306-307.

51 [Tocmanosnenue Ilpasumenvcmea PO om 13.04.2010, N 231..., op. cit.

52 3axnouenue Cuemnoii nanamul Poccutickoti edepavuu Ha omuem 00 UchonHeHUU dedepanvHozo
6r00xema 3a 2013 200, op.cit, s. 358; 3aknrouernue Cuemmoii nanamot Poccutickoii (Debepauuu Ha omuem
06 ucnonuenuu gedepanviiozo 6100xema 3a 2012 200, op.cit., s. 368.
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Poniewaz nie ma $ciéle okreslonej metodologii udzielania tych subwencji, ich
szerokie wykorzystanie zmniejsza przejrzystos¢ systemu wyréwnywania fiskalnego
oraz likwiduje bodzce wladz regionalnych do zwiekszania poziomu zabezpieczenia
budzetowego. W 2009 r. stanowily one 13% wszystkich transferéw, a ich wysokoscia
odpowiadaty 50% FFWP. Podobnie wysoki udzial byl zauwazalny w 2013 r. Ma
to zwigzek z jednej strony z kolejnymi zjawiskami kryzysowymi, z drugiej - z ogrom-
nym wysitkiem fiskalnym nalozonym na wiadze regionalne w zwigzku z tzw. dekre-
tami majowymi®.

Zaleznos¢ podmiotéw od pomocy finansowej centrum

Transfery z budzetu federalnego, poza dochodami wtasnymi, byly waznym zrédtem
finansowania wydatkéw budzetéw regionalnych. Ich poziom po 2000 r. zawsze wynosit
ponad 15%, przy czym trzeba zaznaczy¢, ze jest to warto$¢ srednia. Zauwazalny jest
takze istotny wzrost wsparcia centralnego w czasach kryzysu gospodarczego w 2009 r.

Rysunek 1 przedstawia relacje transferéw budzetowych przekazywanych z poziomu
centralnego w tacznych wydatkach skonsolidowanych podmiotéw FR. Obrazuje on
jednocze$nie stosowany przez Bank Swiatowy wspétczynnik nieréwnowagi pionowe;j
(CVI, coefficient of vertical imbalance). Chociaz warto$¢ tego wspdtczynnika ksztat-
towala sie w granicach 10-20%, co nie wskazuje na wysoki poziom nieréwnowagi,
przy spojrzeniu na poszczegoélne podmioty FR widoczne jest istotne zréznicowanie.
Zgodnie z zalozeniami transferéw budzetowych nie wszystkie jednostki mialy do
nich prawo, a w czeéci stanowily nawet do ok. 80% wydatkéw budzetu regionalnego.

53 Tzw. ,majowe dekrety” zostaty wydane przez W. Putina zaraz po powrocie na stanowisko prezydenta
w maju 2012 r. Ich celem jest podniesienie wynagrodzen pracownikéw sfery budzetowej do pewnego
okreslonego $redniego poziomu. Nie maja one zadnego uzasadnienia ekonomicznego, a decyzja zostala
podjeta na tle niezadowolenia spolecznego i protestow z grudnia 2011r. Realizacje dekretéw nalozono
na wladze regionalne i musialy one praktycznie z dnia na dzien znalez¢ dodatkowe $rodki na spelnienie
nowych zobowiazan finansowych. Najlatwiejszym i najczgéciej stosowanym rozwigzaniem byly krétkoter-
minowe kredyty w bankach komercyjnych, ktorych oprocentowanie w 2013 . wynosito 7,3-11,3% w skali
rocznej. Pogorszylo to znaczaco sytuacje finansowa podmiotéw oraz doprowadzito do ogromnego wzrostu
ich zadluzenia. W 2012 r. poziom deficytu skonsolidowanych budzetéw podmiotéw planowano na sume
-46,9 mld, faktycznie wynidst on -278,7 mld, w 2013 r. planowano -120,8 mld, faktycznie -641,5 mld rubli.
W 2013 r. faczny deficyt byt dwukrotnie wigkszy niz w kryzysowym 2009 r. Laczne zadluzenie poziomu
regionalnego i samorzadowego na 1 stycznia 2014 r. wyniosto ponad 2 biliony rubli. Kredyty w bankach
komercyjnych zwigkszyly znaczaco swdj $redni udzial w strukturze zadluzenia podmiotéw - z 25,6%
na 1 stycznia 2012r. do 39,8% na 1 stycznia 2014 r. W niektérych podmiotach, jak np., obwdd omski czy
astrachanski, juz na poczatku 2013 r. stanowily az 91% lacznego zadluzenia. Zob.: A. Glab, Inzynieria
budzetowa, http://www.psz.pl/125-gospodarka/anna-glab-inzynieria-budzetowa, dostep 11.10.2014.
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Rysunek 1. Udzial transferow budzetowych w wydatkach skonsolidowanych budzetow
podmiotow FR w latach 1994-2013

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych ustaw budzetowych (lata 1994-1999) oraz sprawozdan Izby
Obrachunkowej FR z realizacji budzetu (lata 2000-2013).

Obok relacji wzglednych istotne jest réwniez spojrzenie na bezwzgledne wielkosci
transferéw. Dla przykladu, niezaleznie od tego, ze Moskwa, Petersburg czy obwdd
moskiewski z perspektywy ich budzetéw otrzymywaly niewielkie procentowo wsparcie
z centrum federalnego, w ujeciu bezwzglednym byly to juz sumy, ktore pozwolily im
zaja¢ miejsca w pierwszej dziesigtce. Rysunek 2 obrazuje pelne zréznicowanie, ktore
pod wzgledem wysokosci kierowanych srodkéw stawia na réwni ze sobg Czeczenig,
Dagestan, obwdd moskiewski i Jakucje, a obwod amurski na réwni z Petersburgiem czy
Moskwa. Podobna sytuacja ksztattowala si¢ na calej przestrzeni tej skali, np. do Adygei
w 2013 r. skierowano 7,7 mld rubli, gdzie stanowily one ponad ok. 45% wydatkéw,
za$ do Chanty-Mansyjskiego OA 7,4 mld rubli, dla ktérego bylo to 3,2% wydatkow.

Od strony dochodéw w latach 2000-2012 $redni wskaznik finansowania skon-
solidowanych budzetéw podmiotéw z budzetu centralnego wynosit ok. 24-35%.

54 JIox00vL KoHCOMUOUposanHuix 0100xemos cybvekmos Poccuiickoii Pedepavyuu 6 2000-2004 ee.,
w: Pezuonvt Poccuu. Coyuanvro-sxonomuueckue noxkazamenu — 2009 2., egepanbHast cyx6a rocymap-
CTBEHHOIT CTaTUCTUKY, http://www.gks.ru/bgd/regl/B09_14p/IssWW W.exe/Stg/d3/23-01-1.htm; http://
www.gks.ru/bgd/regl/B09_14p/IssWWW.exe/Stg/d3/23-01-2.htm, dostep 21.02.2012; JJoX0/bI KOHCO-
NUAMPOBAHHBIX OI0PKeTOB Cy6bekToB Poccuiickoit Peneparn B 2005-2008 rr., w: Pernonst Poccu.
CoranpHO-9KOHOMIYeCKIe TToKasaremy — 2009 ., op.cit., za: http://www.gks.ru/bgd/regl/B09_14p/
IssWWW.exe/Stg/d3/23-02-1.htm, http://www.gks.ru/bgd/regl/B09_14p/IssWW W.exe/Stg/d3/23-02-2.
htm, dostep 21.02.2012; ZJoxodu: koHconuouposantvix 6100xemos cybvexmos Poccutickoii Pedepayuus,
w: Pezuonwt Poccuu. Coyuanvro-skonomuueckue nokasamenu — 2013 e., PepepanbHas cyx6a rocy-
JapcTBeHHON cTtaTucTuky, http://www.gks.ru/bgd/regl/b13_14p/IssWW W.exe/Stg/d3/22-01-2.htm,
dostep 25.01.2014.
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Rysunek 2. Udzial transferéw budzetowych w wydatkach skonsolidowanego budzetu
regionalnego (gorna skala) oraz udzial transferéw do danego podmiotu
w ogolnej puli srodkéw (dolna skala) w 2013 r. (w %)

Czeczenia

Attaj

Inguszetia

Tuwa
Karaczajo-Czerkiesja
Dagestan

Kraj Kamczacki
zydowski Obwdd Aut.
Kabardo-Batkaria
Pétnocna Osetia - Alania
Buriacja

obwdd amurski
Katmucja

Adygeja

Sacha (Jakucja)
obwod tambowski
obwdd magadanski
Mari Et

obwdd brianski

Kraj Attajski

obwdd kurganski
Mordwa

Kraj Zabajkalski
obwdd ortowski
obwdd iwanowski
obwdd penzenski
Czuwaszja

obwéd pskowski
Kraj Chabarowski
Kraj Stawropolski
obwod kirowski
obwdéd kostromski
obwdd bietgorodzki
obwod wtodzimierski
obwdd kurski
obwdd woroneski
obwdd archangielski
obwdd kaliningradzki
Karelia

obwdd saratowski
Chakasja

obwadd rostowski
obwdd riazanski
obwdd uljanowski
obwdd omski
Nieniecki OA

Kraj Nadmorski
Czukocki OA

obwdd smolenski
Tatarstan

Udmurcja

obwdéd nowgorodzki
obwdd twerski
obwod wotogodzki
obwdd tomski
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Baszkiria 1.8
obwdd lipiecki jss= 0.5
obwdd czelabiski r—— 1.4
obwod wotgogradzki s 0.9
obwdd orenburski fe—— 0.8
Jamalsko-Nieniecki OA s 1.4
obwdd katuski == 0.5
0bwod irkUcki — 1.2
obwod nowosybirski se—— 1.3
obwdd niznonowogrodzki e — 1.3
obwdd astrachanski = 0.4
Kraj Krasnodarski 2.2
obwdd kemerowski s—— 1
obwdd samarski e— 1.3
Kraj Krasnojarski 1.6
obwdd murmanski e 0.5
obwdd jarostawski e 0.5
obwdd moskiewski 3.1
Petersburg 2.7
obwdd leningradzki jes 0.7
obwdd sachalinski s 0.6
Kraj Permski s 0.8
obwdd tiumienski fe— 0.9
obwdd swierdtowski f— 1.2
Chanty-Mansyjski OA e 0.5
Moskwa 2.8

0 0.5 1 1.5 2 2.5 3 35 4 4.5 5

Udziat transferéw w wydatkach budzetu . Udziat w puli transferéw

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie: Pacxodv! koHconuduposantuix 610dxemos cy6vexmos Poccutickoil
@ebepauuu 6 2011-2013 ez., w: Pezuonvt Poccuu. CoyuanvHo-akoHomuueckue nokazamenu — 2014 e, DepepanpHas
CTyx6a roCyfrapCTBEHHOI CTATUCTHKI, za: http://www.gks.ru/bgd/regl/b14_14p/IssWWW.exe/Stg/d03/22-03.
htm, dostep 25.01.2015; ZJoxo0v: KoHconuouposarHvix 6rodsxiemos cybvexmos Poccuiickoti Pedepavuu, w: PezuoHb
Poccuu. Coyuanvro-akonomuueckue noxkasamenu - 2014 e., GenepanbHas cy»x6a rocyiapcTBEeHHON CTaTUCTUKIL,
http://www.gks.ru/bgd/regl/b14_14p/IssWWW.exe/Stg/d03/22-01-2.htm, dostep 25.01.2015..

Wirdd jednostek, ktore w najwiekszym stopniu swoj dochdd opieraly na $rodkach
federalnych sg wszystkie republiki Pélnocnokaukaskiego Okregu Federalnego, trzy
nieistniejace juz okregi autonomiczne, Republika Tuwy oraz Zydowski Obwéd Auto-
nomiczny*. Srednio okoto potowy dochodéw pomoc finansowa stanowita w innych
regionach Syberii i Dalekiego Wschodu®®. W o$miu podmiotach $rednia wielkos¢
wsparcia centrum federalnego wynosita 30-40%, w dziesieciu 20-30%. Znaczaca

55 Wskazniki te wynosily: Republika Czeczenska: 83-99,5%, Republika Inguska: 47-92%, Dagestan
72-84%, PéInocna Osetia: 43-72%, Karaczajo-Czerkiesja: 62-78%, Kabardo-Batkaria: 50-73%, Adygeja
50-68%, Kalmucja: 24-67%. Spoérdd szesciu zlikwidowanych OA: Ust-Ordynsko-Buriacki, Komi-
-Permiacki i Koriacki otrzymywaly $rednio ok. 70-80% s$rodkow budzetowych z centrum federalnego;
Aginsko-Buriacki lub Ewenkijski — do$¢ zroznicowanie w zaleznosci od roku od kilku procent do nawet
ok. 85%, a Tajmyrski 13-37%. Republika Tuwy - 76-87% oraz Zydowski Obwod Autonomiczny - 50-75%.

56 Do tej grupy weszly: obwodd kamczacki (obecnie Kraj Kamczacki), Kraj Altajski, Republika Buriacji,
Czukocki OA oraz obw6d magadanski.
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grupe stanowily te jednostki, ktére otrzymywaty zwykle 20-30% - 21, oraz 10-20%
- kolejne 20. W znikomej czeéci federacja finansowata budzet obwodu tiumenskiego,
a ponizej 10% kolejnych pigciu podmiotéw””. Zauwazalny jest réwniez brak znaczacych
zmian w hierarchii jednostek, ktéra okazuje si¢ by¢ dos¢ stabilna. Ponizsza macierz
przejscia prezentuje zmiany, jakie dokonaly si¢ miedzy rokiem 1995 a 2012 w kwestii
udzialu w dochodach budzetowych transferéw z poziomu federalnego.

Tabela 2. Macierz przejscia miedzy latami 1995 i 2012 dla udzialu transferow
w dochodach skonsolidowanych budzetéow podmiotéw FR

Rok / Udziat transferéw 2012

w dochodach (w %) 0-20 20-40 40-60 60-80 80-100 Razem

1995 0-20 25 19 1 0 0 45
20-40 4 10 5 10 0 20
40-60 0 2 9 1 0 12
60-80 0 0 1 2 0 3
80-100 0 0 0 10 1e 2
Razem 29 31 16 5 1 82"

*Kraj Kamczacki ® Republika Karaczajo-Czerkiesji © Republika Altaj, Republika Tuwy ¢ Republika Dagestanu
¢ Republika Inguszetii f Zestawienie nie uwzglednia Czeczenii oraz 6 zlikwidowanych OA

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: ®edepanvroiii 6100xem U pezuonvl: CMpyKkmypa GuHaAHCOBbIX
nomoxos, pen. A. Jlaspos, MAKC IIpecc, Mocksa 2001, http://www.budgetrf.ru/Publications/Analysis/iews/an_
iews_120902/an_iews_1209021280.htm, dostep 25.04.2012; [Joxodv: KoHconuduposauix 6100siemos cybvexmos
Poccutickoii Pedepayuu, w: Peeuorivt Poccuu. Coyuanvro-skoHomuueckue nokasamenu — 2013 ¢., enepanbHas
cmyk6a ToCyIapCTBEHHOI CTaTUCTUKM, http://www.gks.ru/bgd/regl/b13_14p/IssWWW.exe/Stg/d3/22-01-2.
htm, dostep 25.01.2014.

W 1995r. ponad polowa podmiotéw otrzymywata pomoc na poziomie ponizej
20% dochodéw budzetowych. W 2012 . grupa ta byla juz znacznie mniejsza, a prawie
polowa jej reprezentantéw z 1995r. znalazta si¢ w sytuacji wymagajacej wigkszego
zaangazowania finansowego administracji centralnej. W efekcie powiekszyly sie grupy
z poziomem pomocy 20-40% i 40-60%. Ogdlnie udzial transferéw zmniejszyl sie
w o$miu podmiotach, a zwiekszyt w 27. Brak widocznej poprawy mozna zaobserwowaé
w wypadku jednostek najbardziej zaleznych od pomocy finansowej — nie zmienita si¢
sytuacja Inguszetii, nieznacznie spadt udziat w przypadku Dagestanu, w dwoch dal-
szych republikach (Altaj, Tuwa) pozostal na wysokim poziomie 60-80%, a dotgczyly
do nich Karaczajo-Czerkiesja oraz Kraj Kamczacki. W tym ostatnim wypadku sytuacja
w poréwnanych latach ulegla najwigkszemu pogorszeniu - o ok. 28 p.p. Podobna

57 Byly to (od najmniejszego udzialu do najwiekszego): Petersburg, Jamalsko-Nieniecki OA, obwody:
samarski, swierdlowski, moskiewski.
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sytuacja miata miejsce w odniesieniu do Republiki Sacha - w 1995 r. udziat pomocy
finansowej wynosil 14%, w 2012-42%. Udzial transferéw w najwigkszym stopniu
spadl w Kalmucji (ok. 24 p.p.) oraz w obwodzie sachalinskim i Czukockim OA
(ok. 20 p.p.)*8.

skokosk

Zréznicowanie podmiotéw FR pod wzgledem rozwoju gospodarczego sprawia,
ze wynikajace z tego nieréwnosci wymagaja prowadzenia racjonalnej polityki budze-
towej, szczegolnie w odniesieniu do mechanizmoéw, stuzacych ich wyréwnywaniu.

We wskazanym okresie zasady przydzielania wsparcia finansowego, mimo daze-
nia do ustabilizowania systemu, byly ksztaltowane w sposdb dorazny. Najwazniejszy
mechanizm - Fundusz Finansowego Wsparcia Podmiotéw, w zalozeniu wprowadza-
nych do niego zmian byl usprawniany. Uwzglednianie kolejnych wskaznikéw oraz
ich korekt, ktére miaty w jak najlepszy sposéb zobrazowa¢ podstawowe indeksy
FFWP, doprowadzito jednak do zmniejszenia czytelnosci przyjetych rozwigzan.
Zapewnienie na poziomie regionalnym minimalnego poziomu zabezpieczenia
budzetowego, w ktérym nie uwzglednia si¢ 10 wartosci skrajnych, z jednej strony
pozwolilo na zmniejszenie znieksztalcenia sredniej przez likwidacje najbardziej od-
stajacych obserwacji. Z drugiej — sztucznie zlikwidowano obraz realnej rozbieznosci,
jej uwzglednienie w metodologii prowadziloby bowiem do koniecznosci zwigkszenia
przez centrum federalne puli naleznych FFWP $rodkéw.

W celu zagwarantowania biezacego zabezpieczenia budzetowego, zaczeto stoso-
wac kolejne narzedzie — subwencje w celu wsparcia réwnowagi budzetéw podmio-
tow. Mimo ponad 10 lat ich stosowania, wcigz nie opracowano kryteriéw podziatu
srodkéw. Transfery te moga by¢ wiec ksztalttowane dowolnie, przez co s3 podatne
na biezace potrzeby polityczne. Do ich uruchomienia potrzebna jest jedynie decyzja
tederalnego rzadu lub prezydenta. Ponadto, zmieniajg one sytuacje finansowa podmio-
tow, niezaleznie od wskaznikdéw poprawy zabezpieczenia budzetowego po podziale
srodkéw z FEWP. Wskazuje to na niska efektywno$¢ mechanizmu FFWP, ktéry jak
pokazuja dane, nie uwzglednia zjawisk kryzysowych. Organy federalne nie pelnia
réwniez nadzoru nad tymi srodkami, co nie pozwala na ocene racjonalnosci ich
wydatkowania. W 2009 r. subwencje na wsparcie dziatan zapewniajacych réwnowage
budzetom podmiotéw odpowiadaly ok. 50%, a w latach 2011 i 2013 - ok. 40% puli
FFWP. Oznacza to realne znaczace rozchwianie systemu wyréwnywania fiskalnego.

38 W wypadku obwodu sachalinskiego poprawa sytuacji gospodarczej miala zwigzek z uruchomieniem
i rozbudowsy infrastruktury projektu wydobycia gazu ziemnego Sachalin-2, w Czukockim OA od 2008r.
odradza sie wydobycie zlota, gtéwnie dzieki eksploatacji i budowie fabryk przy zltozu ,,Kupot”
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Zmienne byly réwniez narzedzia stuzace do wydzielania transferéw budzetowych
na konkretne cele. Po 2000 r. skupiono je w kilku dedykowanych funduszach federal-
nych, ktére po kilku latach zlikwidowano, przechodzac do bardziej ogdlnego podziatu
jedynie na subwencje, subsydia i dotacje. Kazdy strumien srodkéw, w zaleznosci od
przeznaczenia, jest okreslany i wyliczany odrebnie. Oznacza to $cisly podzial, ktérego
wladze regionalne musza przestrzega¢ — nie ma wigc mozliwosci przesunigcia, jesli
w jednej sferze uksztaltuje si¢ nadwyzka, a w innej niedobor. O ile ma to uzasadnienie
w wypadku dotacji, za pomoca ktérych realizowane sg kompetencje federalne, o tyle
subwencje limitujg wydatki zwigzane z realizacjg kompetencji wylacznej podmiotow
oraz kompetencji wspdlnej obu szczebli. Niewielkie zwigkszenie samodzielnosci
wiadz regionalnych w podziale otrzymanych $rodkéw dotyczy obecnie jednak jedynie
kompetencji centrum federalnego w formie dotacji ogélne;j.

Cecha charakterystyczna mechanizméw wyréwnywania, stosowanych w FR
w ostatnich kilkudziesigciu latach, jest przyzwyczajenie do ich otrzymywania. Dla
polowy podmiotéw jest to wysokos¢ ponad 20% ich wydatkéw, dla co czwartego
— ponad 40%. Obok stabilnosci ich uzyskiwania (w wypadku FFWP jest juz wprowa-
dzona gwarancja utrzymania nominalnego poziomu §rodkéw z roku poprzedniego),
trwaloscig charakteryzuje si¢ réwniez hierarchia podmiotéw pod wzgledem zaleznosci
od pomocy finansowej centrum — w najwiekszym stopniu dotowane sg republiki
Kaukazu Pétnocnego oraz stabo rozwiniete regiony potudniowej Syberii i Dalekiego
Wschodu. Najmniejszy udzial pomocy finansowej odnotowujg centra polityczno-
-gospodarcze, regiony surowcowe oraz uprzemystowione podmioty Powotza i Uralu.
W ujeciu nominalnym jednak wysokos¢ srodkéw dla jednej i drugiej grupy mogta
by¢ poréwnywalna. Ponadto, migdzy rokiem 1995 a 2012 zauwazalny byl powszechny
wzrost udzialu transferéw w dochodach skonsolidowanych budzetéw podmiotéw.

Wynikato to m.in. ze znaczgcej centralizacji zarzadzania finansami publicznymi
- biezace problemy finansowe sg rozwigzywane nie w wyniku dziatan wladz szczebla
regionalnego (zmiany w podatkach, ulgach podatkowych lub wydatkach, zmiany
w poziomie zadluzenia®), lecz w ramach interwencji centrum federalnego. Daje
do przeswiadczenie wiadzom regionalnym, ze w wypadku trudnosci finansowych
zawsze mogg sie zwroci¢ o pomoc do organdéw federalnych, a przez to narasta
pokusa naduzycia. W zamian za te gwarancje zapewniaja z kolei spokdj spoteczny
oraz oczekiwane przez centrum federalne wyniki wyboréw. Wraz ze wzrostem po-
ziomu napigcia spolecznego, wzrasta¢ bedzie koszt zachowania wladzy. W wypadku

5 W wypadku obwodu sachalinskiego poprawa sytuacji gospodarczej miala zwigzek z uruchomieniem
i rozbudowgy infrastruktury projektu wydobycia gazu ziemnego Sachalin-2, w Czukockim OA od 2008r.
odradza si¢ wydobycie zlota, gtéwnie dzieki eksploatacji i budowie fabryk przy ztozu ,,Kupot”
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zagrozenia utrzymania federalnych gwarancji finansowych, moze nastapi¢ ponowna
gwaltowna decentralizacja kompetencji podmiotéw.
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