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SAMODZIELNOSC FINANSOWA
JEDNOSTFEK SAMORZADU TERYTORIALNEGO.
POZADANE KIERUNKI ZMIAN W SWIETLE BADAN ANKIETOWYCH

Wprowadzenie

Jednostki samorzadu terytorialnego muszg posiadaé zasoby S$rodkéw finansowych
odpowiednic do skali wykonywanych przez nie zadan publicznych. Zasada adekwatno-
$ci nic okresla jednak jednoznacznie charakteru dochodéw przekazywanych jednostkom
samorzadu terytorialnego przez paistwo. Jak wskazuje teoria finansdéw publicznych oraz
Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego istotng ich czg$¢ powinny stanowié dochody
wlasne, w odniesieniu do ktérych wspdlnoty mogtyby realizowaé wlasng polityke podat-
kowa. Znaczacy zakres samodziclnosci dochodowej moze wptywaé na wzrost poczucia
odpowiedzialnosdci za sytuacj¢ finansowg swojej wspolnoty samorzadowej. Sprzyja zatem
utwardzaniu ograniczenia budzetowego jednostek samorzadu terytorialnego. Z drugicj jed-
nak strony wyrazane przez decydentow lokalnych oczekiwania co do kierunkéw zmian
systemu zasilania finansowego jednostek samorzadu terytorialnego w pewnych sytuacjach
pozwalajg wnioskowac o skali poczucia odpowiedzialnosci za stan finansdéw swojej wspol-
noty samorzadowe;j.

Celem ninicjszego opracowania jest prezentacja wynikéw badan ankietowych, w kt6-
rych decydenci lokalni micli za zadanic okreslié preferowane przez nich kicrunki zmian
systemu zasilania finansowego jednostek samorzadu terytorialnego. W czesci pierwszej
wskazano istot¢ i konsckwencje samodziclnosci finansowej wspdlnot samorzadowych.
W kolejnym rozdziale omdwiono cel i metodg badania. W ostatniej cz¢sci zaprezentowano
uzyskane wyniki badania.

Istota i konsckwencje samodzielno$ci finansowej wspolnot samorzgdowych

Zasada samodzielnosci lezy u podstaw decentralizacji wiadzy publicznej. Jej fun-
damentem jest samodziclno$é finansowa, bez ktorej wszelkie inne formy samodzielnosci
wydaja si¢ mie¢ charakter iluzoryczny. Samodziclnosé finansowa jednostek samorzadu te-
rytorialnego wyraza si¢ w:

- mozliwosci samodzielnego planowania i uchwalania swojego budzetu,
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- mozliwosgci samodziclnego pozyskiwania dochoddéw, zwlaszcza poprzez podatki
i oplaty, w stosunku do ktorych jednostce samorzadu terytorialnego przystuguje
okreslony zakres wladztwa podatkowego,

— mozliwosci samodziclnego decydowania o przeznaczeniu Srodkéw finansowych
znajdujacych si¢ w dyspozycji wspdlnoty samorzadowej, stuzacych realizacji przez
nia powicrzonych jej zadan publicznych,

— mozliwosci korzystania z zasobow finansowych rynkéw finansowych, celem fi-
nansowania nicktorych przedsigwzigé (zwlaszcza inwestycyjnych) za pomocq za-
ciggania dtugu'.

Wyrdzni¢ zatem mozna cztery zasadnicze aspekty samodzielnosci finansowej jed-
nostek samorzadu terytorialnego: proceduralna. dochodowa, wydatkows oraz kredyto-
wa. W literaturze przedmiotu wskazuje sig, iz istotny zakres samodzielno$ci dochodowej
sprzyja ksztattowaniu si¢ poczucia odpowicdzialno$ci decydentow lokalnych za sytuacje
finansowa ich wspélnot samorzadowych. Jest zatem korzystny z punktu widzenia dazenia
do utwardzenia ograniczenia budzetowego, jakiego doswiadczajg jednostki samorzadu te-
rytorialnego’.

W przypadku gdy jednostki samorzadu terytorialnego cechuja si¢ niskim stopnicm
samodziclnosci dochodowej. deklarowanc przez decydentéw lokalnych kierunki zmian sy-
stemu zasilania finansowego pozwalajg oceni¢ skalg poczucia wlasnej odpowiedzialnosei
za stan finanséw swojej wspolnoty samorzadowej. Politycy lokalni mogg cheieé otrzymac
nowe dochody z tytutu przekazanych im do dyspozycji podatkéw i optat, w stosunku do
ktorych wspolnotom samorzadowym przystuguja clementy wiadztwa podatkowego. Po-
zwala to jednostkom samorzadu terytorialnego kreowaé wiasng polityke. Dazenic do ta-
kiej zmiany systemu finansowego wspolnot samorzadowych wskazuje na chg¢ ponoszenia
odpowiedzialnosei za stan finanséw jednostki samorzadu terytorialnego i wykazywania
aktywnosci w pozyskiwaniu dochodéw budzetowych. Pragnicnic wzrostu zasilania Srodka-
mi finansowymi przekazywanymi z budZetu panstwa jest natomiast wyrazem przekonania
o tym, iz to rzad jest odpowicdzialny za sytuacjg¢ finansowa wspolnot samorzadowych i je-
go obowiazkiem jest postawicnie do dyspozycji wladz lokalnych Zadanych przez nie kwot
$rodkow finansowych. Przekonaniu temu moZe réwniez towarzyszy¢ postrzeganie panstwa
jako podmiotu, na ktory spada obowigzek udzielania jednostkom samorzadu terytorialnego

! E. Chojna-Duch: Polskic Prawo Finansowe. Finanse Publiczne. PWN, Warszawa 2001, s. 163--164;
E. Kornberger- Sokolowska: Decentralizucja finanséw publicznych a samodzielno$c finansowd jednostek
samorzqdu tervioriainego. Wydawnictwo Liber. Warszawa 2001. s. 38-55; W. Miemiec: Enropejska Karta
Samorzqdu Terytorialnego juko zespot gwarancji zabezpicczajqeych sumodzielno$é finunsowq gmin - wy-
brane zagadnienia teoretyczno-prawne. .Samorzad Terytorialny™ 1997, nr 10, s. 66--68.

1 Szerzej patrz: J. Mikesell: Subnational Government Bankruptcy, Default, and Fiscal Crisis in the
United States. Andrew Young School of Public Studies, Georgia State University, Atlanta 2002 J. Rodden:
The Dilemma of Fiscal Federalism: Grants and Fiscal Performance around the Word, . American Journal
of Political Science™ 2002, vol. 46, nr 3; M. Vigneault: Intergovernmental Fiscal Relutions and the Soft
Budget Constraint Problem. Institute of Intergovernmental Relations Working Paper nr 2:2005. Qucen's
University, Kingston 2005.
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wsparcia w sytuacji zagrozenia niewyplacalnoscia®. W tym sensic oczekiwania co do zmian
zakresu samodzielnosci dochodowej jednostek samorzadu terytorialnego w sposab posred-
ni wskazuja postrzeganic ograniczenia budzetowego przez decydentéw samorzadowych.

Cel i metoda badania

Dazac do ustalenia pozadanych przez polskie jednostki samorzadu terytorialnego
kierunkéw zmian dochodow zasilajacych ich budzety przeprowadzono badanie ankictowe.
Respondentdéw zapytano o to, jakie zmiany powinny mieé micjsce w systemie zasilania
finansowego jednostck samorzadu terytorialnego. Ankietowani micli wskazaé dwie lub
trzy najbardziej pozadane przez nich modyfikacje tego systemu, oznaczajac je kolejnymi
liczbami od jednego do trzech. przy czym zmiana uznawana przez nich za najwazniejsza
miala by¢ oznaczana liczba jeden. a mniej istotne kolejnymi liczbami. Respondenci mo-
gli dokonywa¢ wyboru pomigdzy mozliwosciami wskazanymi w kwestionariuszu ankicty,
do ktdrych nalezaly: przyznanie jednostkom samorzadu terytorialnego nowych podatkow
i oplat, zwigkszenic udziatéw jednostek samorzadu terytorialnego w podatkach panstwo-
wych, wprowadzenie samorzadowych dodatkéw do podatkéw pafistwowych, wzrost kwot
subwencji ogélnych przy zachowaniu dotychczasowego mechanizmu ich ksztaltowania,
wzrost kwot dotacji z budzetu panstwa i funduszy celowych otrzymywanych przez jednost-
ki samorzadu terytorialnego, bardziej obiektywne zasady przyznawania dotacji celowych,
silniejsze wyrdwnywanie potencjatéw dochodowych jednostek samorzadu terytorialnego.

Ankicty skicrowano do monokratycznych organéw wykonawczych gmin (wéjtow,
burmistrzow, prezydentéw) oraz przewodniczacych kolegialnych organéw wykonawczych
powiatow oraz wojewddztw (starostow, marszatkow wojewodztw).

Zakres podmiotowy badania objat wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego
w Polsce, to jest 16 wojewddztw, 65 miast na prawach powiatéw, 314 powiatéw ziemskich
oraz 2413 gmin. W populacji gmin wyrézniono gminy micjskic, wigjskie oraz miejsko-
-wigjskie, a w kazdej z tych grup dodatkowo wyodrgbniono jednostki mate oraz duze.

Omoéwienie wynikéw badania

Do dnia 30 wrze$nia 2008 roku uzyskano poprawne odpowicdzi z 700 jednostek samo-
rzadu terytorialnego (tab. 1). Z 91 wspolnot samorzadowych wplynety ankicty wypetnione
wadliwie, ktore nic zostaly uwzglgdnione w dalszych rozwazaniach. Jedynie w populacji
wojewodztw samorzadowych nie udato si¢ uzyskaé zakladanego minimalnego poziomu
zwrotnosci ankiet. W pozostatych wyrdznionych grupach wspolnot samorzadowych zwrot-

3 Szerzej patrz: A. Babezuk: Ograniczenie budzetowe jednostek samorzqdu tervtorialnego w $wietle
badan ankietowych. W: BWphw systemu podatkowego na d-ialalnosé przedsiebiorstw i jednostek samo-
rzqdu terytorialnego. Red. H. Kuzifiska. Wydawnictwo Wyzszej Szkoty Bankowosci i Finansdw, Biclsko-
-Biata 2008.
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nos$¢ wahata si¢ od 10,63% (dla gmin wiejskich o liczbie mieszkancow nieprzckraczajacej
5 tys.) do 47.69% (dla miast na prawach powiatu). Przecigtna zwrotnos¢ wyniosta 24.93%.

Tabela |

Poziom zwrotnosci wysylanych ankiet

Wyszczegdlnicnic Liczba zwr.c')co- Lic?ba jednostek pc- Zwmtpos’c’

nych ankiet szczegolnych typow ankiet

wojewddziwa samorzadowe 0 16 0,00
miasta na prawach powiatu 31 65 47,69
powiat 68 314 21.66
gminy ogoélem 601 2413 24,91
gminy micjskie 84 241 34.85
w tym powyZej 25 tys. mieszkancow 58 150 38.67
w tym ponizej 25 tys. mieszkafncow 26 91 28,57
gmina wiejska 345 1586 2175
w tym powyZej 5 tys. mieszkancow 237 570 41,58
w tym ponizej 5 tys. micszkancow 108 1016 10,63
gmina micjsko-wicjska 172 586 29.35
w tym powyzej 15 tys. mieszkaficow 81 374 21,66
w tym ponizej 15 tys. mieszkancéw 91 212 4292
j_)egdél;_:;:ki samorzadu terytorialnego 700 2.808 24.93

Zrodio: opracowanic wiasne.

W przypadku miast na prawach powiatow az 64,52% ankietowanych za najbardziej
pozadang zmiang uznato zwigkszenie udzialéw w podatkach pafstwowych (tab. 2). Na sil-
nigjsze wyrownywanie potencjaléow dochodowych jako na najkorzystnicjsza mozliwa zmia-
n¢ wskazato 12,90% ankictowanych. Jedynic 9,68% ankictowanych pragngloby przede
wszystkim otrzymania przez swoje jednostki nowych podatkow i optat. Za druga w hierar-
chii waznosci zmiang az 54,84% ankictowanych uznalo wzrost kwot subwencji ogdinych.
Za trzecia w hicrarchii waznosci zmiang 32,26% respondentow uznalo wzrost kwot dotacji
z budzetu panstwa i funduszy celowych, a 22,58% ankictowanych bardzicj obicktywne
zasady przyznawania dotacji celowych. DuZe miasta nie upatruja zasadniczo swojej szan-
sy rozwojowej w zwigkszeniu zakresu samodzielnosci dochodowej. Jako bardzo pozadane
i wazne uwazaja jednak takie zmiany, ktore zwigkszaja zakres samodzielnosci wydatkowej
(wzrost wplywow z tytutu udziatu w podatkach pafistwowych, wzrost kwot subwencji ogél-
nych). Zblizone wyniki uzyskano w przypadku powiatow zicmskich.
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W odniesicniu do gmin daje si¢ rowniez zauwazy¢ wyrazne preferowanie przez ich
decydentow wzrostu dochodéw z tytutu udzialow w podatkach panstwowych (od 32,41%
respondentéw w przypadku matych gmin wiejskich do 60,34% respondentéw w przypadku
duzych gmin migjskich uznato ich zwigkszenie za najbardziej oczekiwany kierunck zmian
systemu zasilania finansowego gmin) oraz transferow z tytulu subwencji ogolnej (od 15,52%
respondentéw w przypadku duzych gmin miejskich do 37,04% respondentéw w przypadku
matych gmin wiejskich uznato ich zwickszenic za najbardzicj oczekiwany kicrunek zmian
systemu zasilania finansowego gmin). Checi decydowania o przeznaczeniu wydatkow bu-
dzetowych nie towarzyszy zatem pragnienie zwigkszenia odpowiedzialnoscei za stan finan-
sow swojej wspolnoty. Zauwazalne jest przy tym, iz w przypadku gmin malych istotnie
spada zainteresowanic wzrostem udzialow w podatkach panstwowych na rzecz postulowa-
nia wzrostu kwot subwencji ogolnych. Lokalni politycy szczebla gminnego. z wyjatkiem
malych gmin miejskich, jeszcze rzadziej niz w przypadku miast na prawach powiatow oraz
powiatow wskazywali na potrzebg wzrostu znaczenia podatkéw i oplat w strukturze docho-
dow wspdlnot samorzadowych.

Zaprezentowane powyzej wyniki badania ankictowego wskazujg, iz decydenci sa-
morzadowi w Polsce oczekujg od rzadu otrzymania zwigkszonych dochodéow o charakte-
rze paratransferowym (udzialy w podatkach panstwowych) oraz transferow budzetowych
z tytulu subwencji ogdlnych. Obecny jest postulat silnicjszego wyréwnywania potencjalow
dochodowych wspélnot samorzadowych, a nie tylko zwigkszenia kwot subwencji przy za-
chowaniu obecnego mechanizmu ich ksztaltowania. W tym miejscu nalezy zauwazyc. iz
zakres samodzielnosci dochodowej polskich jednostck samorzadu terytorialnego, mierzony
bez uwzglgdnienia dochodéw o charakterze paratransferowym. zaliczanych w Polsce do
dochodow wilasnych (udzialy w podatkach panstwowych). jest stosunkowo niewielki na tle
poréwnywalnych krajéw curopejskich®.

Jedynic w grupie matych gmin miejskich, miast na prawach powiatéow oraz powiatow
zauwazalna, choé niewielka, cz¢$é respondentow wyrazala pragnienie otrzymania nowych
dochodéw wiasnych w postaci podatkéw i optat lokalnych lub dodatkéw do podatkéw pan-
stwowych. Niezwykle mala jest zatem grupa decydentow samorzadowych, ktorzy cheieliby
rozszerzy¢ skalg wlasnej, lokalnej polityki podatkowej oraz byliby sktonni do ponoszenia
wyraznie zwigkszonej odpowiedzialnosci za sytuacje finansows zarzadzanej przez sicbie
wspolnoty. Moze to posrednio wskazywac na traktowanie przez nich ograniczenia budze-
towego jako mickkiego.

Podsumowanie

Zdecydowana wigkszos¢ ankictowanych decydentow samorzadowych wyraza prag-
nienic uzyskiwania przez jednostki samorzadu terytorialnego zwigkszonych dochodow

¢ A. Babczuk. A. Wigznowski: The revenue autonomy of self-governments in selected EU coun-
tries. JArgumenta Oeconomica™ 2008, nr 20 (1), s. 67-82.
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o charakterze paratransferowym (udziatdw w podatkach panstwowych) oraz transferéw
z tytulu subwencji ogélnych. Pragng zatem wzrostu zakresu samodzielnosci wydatkowej,
bez wzrostu skali samodziclnosci dochodowej swoich wspélnot samorzadowych. W ich opi-
nii zatem cigzar rownowazenia budzetéw samorzadowych powinien spoczywaé w zasadni-
czej mierze na wladzach panstwowych. Niezwykle mala jest grupa decydentéw samorzado-
wych, ktérzy cheicliby rozszerzy¢ skale wiasnej, Jokalnej polityki podatkowej oraz byliby
sklonni do ponoszenia wyraznie zwigkszonej odpowiedzialnosci za sytuacje tfinansows
zarzadzanej przez siebic wspolnoty. Wyniki te potwicrdzaja, iz polscy politycy lokalni nie
postrzegajg i nie chea postrzega¢ si¢ jako odpowiedzialni za sytuacj¢ finansows swoich
wspdlnot samorzadowych. Moze to posrednio wskazywadé na traktowanic ograniczenia bud-
zetowego jednostek samorzadu terytorialnego jako migkkiego.

FISCAL AUTONOMY OF POLISH MUNICIPALITIES.
CHANGES DESIRED BY POLISH LOCAL DECISION MAKFRS

Summary

The subject of this article is analysis of self-governments’ fiscal autonomy desired by polish
local decision makers. Research reveals that polish local decision makers don’t need more own taxes.
but they expect more transfers from central budget. Author suggest that it may be accompanied with
soft budget constrains in polish municipalitics,



