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DETERMINANTY (NIE)PRZEJRZYSTOSCI
FINANSOW SAMORZADOWYCH'

Streszczenie

Cel — Celem artykutu jest identyfikacja determinant przejrzystosci finanséw samorzadowych oraz
wskazanie, ktére z nich pozytywnie i negatywnie oddzialuja na jej poziom, ze szczegblnym uwzgled-
nieniem sytuacji w Polsce.

Metoda badaii — Artykul ma charakter teoretyczny, jest oparty na przegladzie literatury przedmiotu
z zakresu ekonomii i finanséw, organizacji i zarzadzania oraz socjologii. Wykorzystano metode analizy
deskryptywnej oraz komparatywnej.

Wnioski — Rola sprawozdawczosci jednostki samorzadu terytorialnego jako Zrédia uzytecznej infor-
macji oraz przeplyw informacji o stanie finanséw samorzadowych i stanie majatku komunalnego
miedzy wladza samorzadowa a mieszkaficami sa ograniczone. Czg¢ste zmiany regulacji prawa finanséw
samorzadowych zwickszaja ich nieprzejrzystos¢. Centralizacja finanséw publicznych zmniejsza samo-
dzielnos¢ finansowa samorzadu terytorialnego i negatywnie wplywa na przejrzystosé jego finanséw.

Onyginalnosé/ wartosé/ implikacje/ rekomendage — Badania w zakresie oceny przejrzystosci finanséw
samorzadowych w Polsce sa podejmowane rzadko. W niniejszym artykule zwrdcono uwage na podejs-
cie podazowe i popytowe do przejrzystosci finanséw samorzadowych. Zidentyfikowano determinanty
przejrzystosci finanséw jednostek samorzadu terytorialnego w ich otoczeniu dalszym (makrootocze-
niu): spoleczno-kulturowe, polityczno-prawne, ekonomiczne oraz w otoczeniu blizszym (mikrootocze-
niu): instytucjonalne.

Stowa kluczowe: przejrzystos¢ fiskalna, finanse samorzadowe, jednostka samorzadu terytorialnego

DETERMINANTS OF (IN)TRANSPARENCY
OF LOCAL GOVERNMENT FINANCE

Summary

Purpose — The aim of the article is to identify the determinants of transparency of local government
finance and to indicate which of them positively and negatively affect its level, with particular emphasis
on the situation in Poland.

Research method — The article is theoretical in nature, based on a review of the literature on the sub-
ject in economics and finance, organisation and management, and sociology. The method of descrip-
tive analysis and comparative analysis was used.
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Results — The role of local government reporting as a source of useful information is restricted. The
flow of information about the condition of self-government finance and communal assets between the
self-government authorities and the inhabitants is limited. Frequent changes in the legal regulations of
self-government finance increase its opacity. Centralisation of public finance limits the financial
independence of the local government and negatively affects the transparency of its finance.

Originality/ valne/ implications/ recommendations — Studies on the evaluation of transparency of local
government finance in Poland are rarely undertaken. Attention was paid to the supply-side and
demand-side approaches to transparency in local government finance. Determinants of financial
transparency of local government units were identified in their further environment (macro-environ-
ment) in the socio-cultural, political-legal, economic dimension, and in their closer environment
(micro-environment) in the institutional dimension.

Keywords: fiscal transparency, local government finance, local government unit

JEL Classification: H39, H79, H83

1. Wstep

Zasada jawnosci finanséw publicznych nie moze by¢ skutecznie wdrazana bez
przejrzystosci prezentowania danych finansowych z zakresu finanséw publicznych,
w tym finanséw samorzadowych, czyli przejrzystosci fiskalne;.

Od ostatnich dwudziestu lat na wladze publiczne wywierana jest presja,
by poprawily one swoja komunikacje z obywatelami poprzez wigksza otwartosé,
przejrzysto$é i odpowiedzialnosé. Mozliwosé bezposredniego zaangazowania i nad-
zoru spoleczenstwa obywatelskiego sa najwigksze na poziomie lokalnym. Przejrzy-
sto§¢ budzetu na szczeblu nizszym niz krajowy umozliwia zwyklym obywatelom
1 organizacjom spoleczefistwa obywatelskiego ocen¢ ustug publicznych oraz
sugerowanie mozliwych zmian i potrzeb w przyszlodci. Dlatego tez obywatele moga
by¢ bardziej zainteresowani uczestnictwem w lokalnych procesach budzetowych,
w ktorych dostrzegaja swoj bezposredni wplyw na rozwoj lokalny. Chodzi przede
wszystkim o zapewnienie mieszkadicom mozliwosci poznania procedury budzetowej
oraz dostgpu do dokumentéw budzetowych w taki sposéb, aby mogli oni wplywaé
na decyzje w zakresie polityki finansowej oraz pociagaé¢ wiadze samorzadowe do
odpowiedzialnosci za efekty zarzadzania finansami samorzadowymi.

Celem artykutu jest identyfikacja determinant przejrzystosci finanséw samorza-
dowych ze szczegdlnym uwzglednieniem sytuacji w Polsce. Na wstepie oméwiono
podejscie do problematyki przejrzystosci finanséw samorzadowych. Nastepnie
zidentyfikowano determinanty przejrzystosci finanséw jednostki samorzadu tery-
torialnego (JST) w jej otoczeniu dalszym 1 blizszym, wskazujac, ktére oddziatuja na
nia pozytywnie, a ktére negatywnie.

2. Podejscie do przejrzystosci finanséw samorzadowych

Przejrzystos¢ definiowana jest jako upublicznianie wszystkich dzialan wiadz
publicznych w celu zapewnienia spoleczenstwu odpowiednich informacji w sposéb
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kompletny, terminowy i tatwo dostgpny. Mozna tez méwi¢ o innych wymiarach
przejrzystosci, takich jak zrozumialo$é, wiarygodnos¢ i jako$¢ ujawnianych infor-
macji [Alt, Lassen, s. 1407]. Dzigki dostarczanym informacjom obywatele moga
odgrywac role audytorow uczestniczacych w procesie ksztaltowania polityki, promo-
wania odpowiedzialno$ci, poprawy jakosci procesu podejmowania decyzji oraz
zapobiegania i ograniczania korupcji [Cruz, Tavares, Marques, Jorge, Sousa, 2016,
s. 872].

Przejrzystosé fiskalna oznacza otwarto$¢ wobec ogoétu spoteczenistwa w zakresie
struktury i funkeji rzadu, zamierzen polityki fiskalnej, rachunkéw sektora publicz-
nego i prognoz. Obejmuje tatwy dostep do wiarygodnych, wyczerpujacych, aktual-
nych, zrozumiatych i poréwnywalnych na poziomie miedzynarodowym informacji
na temat dziatan rzadu — podejmowanych zaréwno w sektorze publicznym, jak
1 poza nim — tak aby elektorat 1 rynki finansowe mogly precyzyjnie oceni¢ sytuacje
finansowa tzadu, a takze koszty i korzysci jego dzialalno$ci w wymiarze gospo-
darczym i spolecznym [Koptis, Craig, 1998, s. 1].

Przejrzystosé poprawia skutecznosé polityki, administracji i zarzadzania poprzez
otwarte prowadzenie spraw publicznych i poddanie ich publicznej kontroli. Nie
chodzi jednak tylko o sam dostep do informaciji, lecz takze o to, aby informacje byly
zrozumiate dla zewngtrznych interesariuszy [Hood, 2006, s. 3]. Migdzynarodowy
Fundusz Walutowy wskazuje na réznice miedzy sprawozdawczoscig fiskalna, ktora
odnosi si¢ do tworzenia i1 dostgpnosci informacji fiskalnych, a przejrzystoscia
fiskalna, ktéra dotyczy jasnosci, wiarygodnosci, czestotliwosci, terminowosci i adek-
watnosci publicznej sprawozdawczosci fiskalnej oraz przejrzystosci procesu ksztal-
towania polityki fiskalnej [Wang, Irwin, Murara, 2015, s. 7].

Przejrzystosé fiskalna jest szczegblnie wazna w samorzadzie terytorialnym
(zwlaszcza na poziomie lokalnym). Globalizacja przyczynita si¢ do wigkszego uzna-
nia roli tego samorzadu, czego wyrazem jest powszechne stosowanie zasady pomoc-
niczo$ci oraz coraz wigkszy jego udzial w polityce publicznej. Wzmocnienie samo-
rzadu terytorialnego (lokalnego) oraz znaczace zmiany w sposobie jego funkcjono-
wania spowodowaly zainteresowanie interesariuszy tym, co robig wladze samorza-
dowe, w jaki sposob i za jaka cen¢ [Caamafio-Alegre, Lago-Pefas, Reyes-Santias,
Santiago-Boubeta, 2013, s. 182-183].

Mozna méwi¢ o podazowej stronie przejrzystosci fiskalnej, koncentrujacej si¢ na
ujawnianiu informacji przez wladze samorzadowe o ich decyzjach, procesach,
funkcjonowaniu i wydajnosci. Mozna tez zwrdci¢ uwage na strong popytows tej
przejrzystosci, skupiona na dostepie do informacji i ich uzytecznoéci dla obywateli
oraz pozostalych interesariuszy w celu lepszego zrozumienia polityk publicznych
1 zwigkszenia zaufania publicznego. Takie podejScie do przejrzystosci obejmuje
zarowno aktywna dzialalnos¢ informacyjna wladz samorzadowych, jak i bierne
formy przejrzystosci, kiedy reaguja one na zadania zewnetrzne zgodnie z regulacjami
prawnymi w zakresie dostgpu do informacji publicznej. Dlatego tez przejrzystosé ta
ma dwa poziomy: wewnetrzny — zarzadzanie podmiotami sektora samorzadowego,
interakcje miedzy wladza publiczng (centralng i samorzadowa) a mieszkaficami oraz
zewngtrzny — otoczenie polityczne, gospodarcze, spoleczne, ktére wywiera naciski
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na wladze samorzadowe w celu wdrozenia przejrzystosci fiskalnej [Araujo, Tejedo-
Romero, 2016, s. 327-328].

W celu okteslenia determinant przejrzystosci fiskalnej/budzetowej konieczne jest
sformutowanie jasnej definicji tego zjawiska, gdyz jej brak moze znaczaco wplynaé
na wiarygodno$¢ wynikéw badan poziomu przejrzystosci i czynnikow ksztattujacych
ten poziom. Nie ma jednolitej definicji przejrzystosci fiskalnej/budzetowej,
co $wiadczy o zlozonosci tego zagadnienia. Istnieja wprawdzie okreslone standardy
1wytyczne, jednak rézne definicje i interpretacje maja bezposredni wplyw na
podejscie do przejrzystosci, metod jej pomiaru oraz identyfikacje determinant
majacych na nia wplyw. W literaturze przedmiotu pojecia przejrzystosci fiskalnej
1 przejrzystosci budzetowej czesto sq stosowane zamiennie, co moze wskazywaé na
réwnowaznos¢ tych dwoch pojeé. Przejrzysto$¢ budzetu jest jednak pojeciem
wezszym, koncentrujgcym si¢ na raportach budzetowych w ramach cyklu budzeto-
wego, natomiast przejrzysto$¢ fiskalna na poziomie JST obejmuje informacje
o wszystkich jej zasobach 1 przeptywach finansowych [Stani¢, 2018, s. 466—467].

W niniejszym opracowaniu przejrzysto$¢ finanséw samorzadowych jest tozsama
z przejrzystoscia fiskalng. Informacje dostarczane przez wladze samorzadowe doty-
czy¢ powinny ich gospodarki budzetowej i pozabudzetowej prowadzonej przez
jednostki organizacyjne JST oraz zaangazowania finansowego we wspieranie pod-
miotéw, dla ktérych JST jest organem zalozycielskim (spétki komunalne, podmioty
sektora kultury, podmioty sektora zdrowotnego).

Rodzaj jednostki samorzadu terytorialnego i jej potozenie maja istotne znaczenie
w sile oddziatywania determinant przejrzystoéci JST, w tym przejrzystosci fiskalnej,
w zaleznosci od elementéw jej otoczenia dalszego (makrootoczenia) i blizszego
(mikrootoczenia). Do elementéw otoczenia dalszego JST naleza: kultura narodowa,
struktura spoleczna i role spoleczne, system wartosci spoleczefistwa, stosunek do
demokracji i do samorzadu terytorialnego; sytuacja gospodarcza w kraju (poziom:
PKB, inflacji, bezrobocia, stop procentowych, kurséw walut) oraz w regionie, gdzie
potozona jest JST, i na obszarze danej JST; system polityczny, sposoby sprawowania
wladzy, jakos§¢ regulacji prawnych (ich zmiennosé¢, szczegélowo$é, przejrzystosé);
cechy demograficzne spoleczefistwa 1 spolecznosci samorzadowej w danej JST
(wiek, ple¢, zatrudnienie, wyksztalcenie i specjalizacja); zwyczaje, normy etyczne,
wartosci, poglady, stosunki mi¢dzyludzkie w kraju 1 na terenie danej JST.

Do elementéw otoczenia blizszego JST naleza: kultura organizacyjna zalezna od
rodzaju JST i jej zadan (istotna role odgrywaja styl kierowania i rodzaj przywédztwa
— demokratyczny, autokratyczny i charyzmatyczny w zakresie dzialania organu
wykonawczego JST oraz kierownikéw jednostek organizacyjnych JST); wiek, pleé,
wyksztalcenie, kompetencje, doswiadczenie czlonkéw wiladz samorzadowych
i pracownikow administracji samorzadowej; sasiednie JST (ich mocne i stabe strony
oraz podejmowane przez nie dzialania godne nasladowania); mieszkanicy jako
wyborcy i odbiorcy ustug komunalnych; instytucje finansowe (banki, zaktady ubez-
pieczen); inwestorzy.
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3. Identyfikacja determinant przejrzystosci finanséw samorzadowych

Okreslenie elementéw otoczenia dalszego i blizszego JST pozwala na identyfi-
kacje determinant przejrzystosci JST, w tym przejrzystosci jej finanséw. W otocze-
niu dalszym JST zidentyfikowano determinanty spoteczno-kulturowe, polityczno-
prawne i ekonomiczne, za§ w otoczeniu blizszym JST determinanty instytucjonalne.
Podzial ten zostal dokonany na podstawie przegladu wybranych pozycji zagranicz-
nej literatury przedmiotu, gdzie zaprezentowano wyniki przeprowadzonych badan
empirycznych dotyczacych czynnikéw oddzialujacych na poziom przejrzystosci
fiskalnej/budzetowej samorzadu lokalnego w wybranych krajach [Araujo, Tejedo-
Romero, 2016, s. 340-341; Circaba Garcia, Garcia-Garcia, s. 679-680; Cruz, Tavares,
Marques, Jorge, de Sousa, 2016, s. 872-873; Esteller-Moré, Polo Otero, 2012, s. 18;
Krah, Mertens, 2020, s. 200-203; Ott, Broni¢, Stani¢, Klun, Bencina, 2019, s. 170-172,
180-181; Pina, Torres, Royo, 2010, s. 352-354; Rios, Guillamén, Benito, Bastida,
2018, s. 459-461; Sol, 2013, s. 102-103; Valle-Cruz, Sandoval-Almazan, Gil-Gat-
ciab, 2016, s. 10].

Determinanty  spoteczno-kulturowe: wielko$¢ JST mierzona liczba mieszkancéw,
postawa mieszkancéw (partycypacja spoleczna), struktura demograficzna mieszkan-
céw (wiek, ple¢, wyksztalcenie, status ekonomiczny, dostep do Internetu), widocz-
nos¢ informacji o danej JST w Internecie i prasie.

Wigksza liczba mieszkancéw pozytywnie wplywa na poziom ujawniania infor-
macji. Wigksze JST sa bardziej przejrzyste niz mniejsze, gdyz mobilizuja wiele zaso-
béw (kadrowych, finansowych, techniczno-technologicznych), co sktania je do ujaw-
niania wigkszej ilosci informacji. Ponadto bardziej liczna populacja pobudza rywa-
lizacje polityczna 1 zapotrzebowanie na informacje. Rosnace zainteresowanie miesz-
kancéw sprawami lokalnymi i dzialaniami wladz samorzadowych wymusza troske
o ujawnianie danych. Wigkszy odsetek oséb starszych moze wplywaé na wigksza
przejrzystosé, przy czym mezczyzni sa bardziej aktywni i zaangazowani politycznie
niz kobiety. Rosnacy poziom wyksztalcenia i dochodu mieszkafncéw moze wplywac
na wzrost ich zainteresowania danymi udostepnianymi przez wladze samorzadowe.
Zwigkszajacy si¢ dostep mieszkancow do Internetu zapewnia nowe sposoby ujaw-
niania informacji. Udoste¢pnienie ich na stronie internetowej JST nie zwigksza jednak
przejrzystosci, jesli technologia ta nie jest interaktywna (szybki i latwy dostep do
danych). Wigksza widoczno$c¢ i czestotliwos¢ doniesien prasowych o wladzach sa-
morzadowych zmniejsza asymetri¢ informacji i pozytywnie wplywa na przejrzystosé.

Determinanty ekonomiczne: dochody wlasne (w tym dochody podatkowe) i transfery
$rodkéw finansowych ze szczebla centralnego, wydatki publiczne (w tym wydatki na
inwestycje), saldo budzetu i poziom nadwyzki operacyjnej, zadluzenie, sytuacja
finansowa JST.

Struktura dochodéw budzetowych JST nie ma istotnego wplywu na przejrzy-
sto$¢, gdyz wickszy poziom autonomii podatkowej nie generuje lepszych wynikéw
w zakresie przejrzystosci, co moze by¢ efektem stosunkowo niewielkiego znaczenia,
jakie obywatele przypisuja podatkom lokalnym w poréwnaniu z podatkami central-
nymi. Jesli wladze samorzadowe sg uzaleznione od transferéw, mieszkadcy moga nie
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przywigzywaé duzej wagi do wynikow osigganych przez politykéw, poniewaz nie
ponoszg oni pelnych kosztow realizacji ustug publicznych/projektéw inwesty-
cyjnych. Wigkszemu poziomowi wydatkéw dmwestycynych odpowiada wyzszy poziom
przejrzystosci. Ujawnianie informacji o inwestycjach lokalnych to dla lokalnych
politykéw sposéb na zwigkszenie popularnodci i pozyskanie poparcia w kolejnych
wyborach. Ponadto upublicznianie informacji finansowych to sposéb na poprawe
przejrzystosci i pokazanie wierzycielom niskiego poziomu ryzyka finansowego,
co moze obnizy¢ koszty finansowania ze zrédel zewnetrznych. Nizszy poziom zad-
tuzenia zwigzany jest raczej z przejrzystymi procedurami i instytucjami budzeto-
wymi, natomiast wyzszy poziom zadluzenia moze si¢ wigza¢ ze zmniejszeniem
przejrzystosci fiskalnej. Pogarszajaca si¢ sytuacja finansowa JST moze wplywac na
zmniejszenie lub zwigckszenie przejrzystosci fiskalnej w zaleznosci od zaintereso-
wania mieszkaficéw sprawami lokalnymi oraz skltonnosci wladz samorzadowych do
ujawniania informacji dodatkowych.

Determinanty polityczno-prawne: frekwencja wyborcza, konkurencja i ideologia poli-
tyczna (orientacja i wola polityczna), cechy wladzy samorzadowej (w tym przede
wszystkim wladzy wykonawczej), sktonnos¢ do ujawniania informacji dodatkowych
(ich zamieszczenie nie jest wymagane regulacjami prawa finanséw samorzadowych).

Wyzszy poziom frekwencji wyborczej moze $wiadczy¢ o wigkszym dostepie
obywateli do informacji i rosnacym zainteresowaniu dzialalnoscia wladz samorza-
dowych. Nizszy poziom frekwencji wyborczej moze §wiadczy¢ o mniejszym zain-
teresowaniu mieszkancéw dzialaniami wladz samorzadowych i mniejszym dostepie
do informacji. Jednak niska frekwencja wyborcza moze prowadzi¢ do zwigkszenia
poziomu przejrzystosci, aby poszerzy¢ wiedze mieszkancéw na temat dzialan wiadz
samorzadowych i zacheci¢ ich do udzialu w wyborach samorzadowych. Konku-
rencja polityczna wiaze si¢ z miedzypartyjna kontrolg dziatan i naciskami na wicksza
przejrzystosé. W przypadku niskiej konkurencji politycy maja duze nadzieje na
pozostanie u wladzy i zazwyczaj sa mniej przejrzysci, ale z drugiej strony dominujace
partie, jak réwniez ugrupowania lokalne i komitety wyborcze moga by¢ bardziej
pewne swojej pozycji i w rezultacie czesciej ujawnia¢ informacje. Silniejsza konku-
rencja polityczna moze oznacza¢ natomiast, ze kontrolowana grupa dostrzega
wigksze ryzyko ujawnienia informacji i wigksza przejrzystos¢ moglaby ostabi¢ jej
pozycje lub ograniczy¢ zdolno$¢ do kontrolowania swojego przekazu (osoby
sprawujace urzad moga ogranicza¢ dostep do informaciji w celu unikniecia obwi-
niania za stabe wyniki lub ulatwiaé¢ dostep do informacji, aby zyska¢ uznanie za
korzystne wyniki). Im wicksze rozproszenie gloséw wsréd partii politycznych
podczas wybordw, tym nizszy poziom konkurencji politycznej 1 nizsza przejrzystosé.
Ideologia partii rzadzacej wplywa na ujawnianie i przejrzysto$¢ informacji. Z reguly
partie lewicowe sg bardziej sklonne do wigkszej przejrzystosci niz partie prawicowe.
Ponadto wzrost udzialu kobiet we wladzach samorzadowych wplywa na wzrost
przejrzystosci. Kobiety (zwlaszcza w organie wykonawczym) czesciej niz mezczyzni
aktywnie angazujq mieszkaicow w proces podejmowania decyzji 1 sa mniej sklonne
do nieetycznych zachowant w miejscu pracy w celu osiagniecia korzysci finansowych
1 dlatego sa réwniez bardziej sklonne do promowania przejrzystosci. Diuzszy okres
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sprawowania urzedu zmniejsza presj¢ wywierang na urzednikow w celu ujawniania
przez nich informacji, a zatem rotacja we wiadzach wykonawczych sprzyja zwigk-
szeniu przejrzystosci. Wladze samorzadowe moglyby ujawnia¢ informacje wykracza-
jace poza te wymagane prawem, aby uniknac¢ konfliktu. Jednak publikacja w nieza-
leznej prasie krytycznych uwag moze mie¢ negatywny wplyw na opini¢ publiczna,
co sprawia, ze wladze samorzadowe nieche¢tnie dobrowolnie ujawniaja informacije
dodatkowe.

Determinanty instytugjonalne: rodzaj 1 lokalizacja JST, kultura organizacyjna w admi-
nistracji samorzadowej i podejécie do komunikacji spoltecznej (aktywne, bierne),
potencjal administracyjny JST, w tym rozwdj e-administracji, regulacje prawne
w zakresie dostepu do informacji publicznej 1 jawnosci zycia publicznego, wsparcie
JST w celu promowania przejrzystego zarzadzania.

Zaangazowanie organizacji spoleczenstwa obywatelskiego i mediéw moze mie¢
pozytywny wplyw na poprawe przejrzysto$ci. Otwarto$¢ na inicjatywy, zdolnosé
dostrzegania zmian w otoczeniu oraz sprawne reagowanie na nie przez wiladze
samorzadowe 1 pracownikdéw samorzadowych sa doceniane przez obywateli. Wigk-
szy potencjal administracyjny JST odzwierciedla wewngtrzna zdolnosé do angazo-
wania si¢ w inicjatywy zwigzane z przejrzystoscig i rozliczalnoscia (e-administracja).
Lepszy dostep do Internetu pozytywnie wplywa na przejrzystos¢ fiskalna, ale nie na
dobrowolne raportowanie danych. Dobrowolne ujawnianie informacji moze by¢
wicksze w JST o wyzszej penetracji Internetu i zaangazowaniu politycznym, ponie-
waz poprzez zwigckszanie poziomu przejrzystosci politycy chea przyciggnaé glosy
nieaktywnych obywateli.

4. Determinanty nieprzejrzystos$ci finanséw samorzadowych w Polsce

Podejscie obywateli do roli samorzadu terytorialnego w kraju determinuje popyt
na informacje dostarczane przez wladze samorzadowe oraz poziom partycypacji
spotecznej. Samorzad terytorialny postrzegany jest w Polsce jako cze$¢ pafstwa
1 administracji publicznej, a nie jako wspélnota mieszkancéw. Zwlaszcza mieszkancy
duzych miast dostrzegaja rosnaca polaryzacje polityczng i wprowadzanie na poziom
lokalny podziatéw partyjnych z areny ogélnokrajowej, ale moga nie zdawac sobie
sprawy z ograniczania autonomii JST. Zréznicowane sa postawy mieszkancow
wobec wladz samorzadowych. Pierwsza z nich to oczekiwanie bezposredniego
wsparcia 1 pomocy socjalnej bez zaangazowania mieszkanicéw. Druga za$ kon-
centruje si¢ na tworzeniu przez wladze samorzadowe partnerskiego udziatu w zarza-
dzaniu lokalnymi sprawami, ktére mieszkanicy uwazaja za wazne. Polakéw zniecheca
op6r wladz samorzadowych i administracji samorzadowej, zwlaszcza wobec inicja-
tyw nieformalnych, niski poziom merytorycznych kompetencji samorzadowcow,
brak bezposredniej komunikacji lub jednostronna komunikacja z mieszkaficami,
niewielkie zaangazowanie w realne problemy mieszkadcéw [Gendzwil, Wiszejko-
-Wierzbicka, 2022, s. 13-15].
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Inicjatywami najczesciej podejmowanymi przez wladze samorzadowe w zakresie
ujawniania informacji sa dzialania wymagane przez prawo, tj. udostepnianie sprawo-
zdafh budzetowych oraz raportéw o stanie JST w Biuletynie Informacji Publicznej
lub na stronie internetowej JST, udzielanie informacji publicznej na wniosek, orga-
nizowanie konsultacji spotecznych. Wazna jest gotowosc i zdolnos¢ wladz samorza-
dowych do udzielania odpowiedzi na stawiane pytania. Zdarza si¢ jednak, ze nie
odpowiadaja one na wniosek o udostepnienie informacji publicznej lub odmawiaja
jej udzielenia. Jednak Polska od 2017 r. poprawila dostepnos¢, osiggalnosé i wspar-
cie dla wielokrotnego wykorzystywania danych i obecnie plasuje si¢ powyzej Sredniej
OECD przede wszystkim dzigki dziataniom duzych miast, takich jak Gdansk,
Katowice, Poznan, Szczecin, Warszawa [OECD, 2021, s. 308-309].

W raportach o stanie JST (obowiazek ich sporzadzania wszedl w zycie od 2019
roku) zamieszczane s3 wazne informacje o sytuacji finansowo-majatkowej JST, ale
sposéb ich prezentaciji jest mato czytelny lub wrecz niezrozumialy dla przecigtnego
mieszkanica. Zamieszczanie tabeli z danymi o dochodach, wydatkach, przychodach,
rozchodach budzetu JST bez wyciagniecia z nich wnioskéw znaczaco utrudnia
odbior raportu. Staje si¢ on wigc dokumentem mozliwym do odbioru jedynie przez
fachowcéw, co przeczy samej jego istocie [Szescito, Wilk, 2022, s. 1, 7]. Forma
raportu o stanie JST powinna by¢ bardziej syntetyczna i zrozumiata. Nalezy wiaczac¢
mieszkancow w przygotowywanie raportéw i dyskusje nad nimi [Szescilo, Wilk,
2020, s. 1-2]. Brakuje w Polsce dobrych praktyk, ktére stuzylyby unifikacji zasad
1 zakresu udostepnianych informacji finansowych, jak réwniez sposobu ich udostep-
niania. Informacje JST o jej finansach 1 majatku powinny obejmowaé: plan finan-
sowy (budzet), plan inwestycyjny, umowy na obsluge prawng (stala i dorazna),
rejestr uméw cywilnoprawnych, rejestr wydatkow, w tym wydatkéw ze stuzbowych
kart platniczych, informacj¢ o przetargach, zestawienie wydatkéw na promocje JST,
wykaz nieruchomosci, ktére wynajmuje lub dzierzawi podmiot, zasady dotyczace
mozliwosci rezerwacji (korzystania, wynajmowania, dzierzawy) budynkéw i lokali
bedacych w dyspozycit JST [Polska samorzadow.. ., 2019, s. 154, 163-164].

W obszarze rachunkowosci i sprawozdawczosci JST negatywnie oddzialuja na
przejrzystos¢ finanséw samorzadowych w Polsce nastepujace zjawiska [Gorzalczyn-
ska-Koczkodaj, 2015, s. 100-102; Nieweglowski, 2009, s. 87-88; Wakuta, 2013,
s. 361; Walczak, 2010, s. 111; Jastrzebska, 2018, s. 63—64]:

—  sprawozdawczo$¢ obowiazkowa, obejmujaca wylacznie budzet bez wyod-
rebnienia poszczegdlnych zadan realizowanych przez JST, a do tego czgéc
podsektora samorzadowego nieobjeta budzetem (np. spétki komunalne),

—  koncentracja na opisowym sprawozdaniu rocznym z wykonania budzetu
opracowywanym na podstawie standardéw, ktére nie sq zunifikowane,
utrudniajaca poréwnanie osiaganych wynikéw oraz obiektywng oceng
sytuacji finansowej JST,

—  podawanie danych budzetowych w ujeciu klasyfikacji budzetowej, ktéra jest
nieprzejrzysta dla przecigtnego obywatela i uniemozliwia pelna identyfikacje
przeplywéw finansowych,
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—  brak stabilnosci przepiséw dotyczacych sprawozdawczosci budzetowej,
powodujacy powstanie bariery poréwnywalnosci, a do tego ograniczone
mozliwosci oceny osiaganych wynikéw z wykonania budzetu (poniewaz
podawane wartosci wynikaja z ostatnich zmian w planie budzetu, a nie
z uchwaly budzetowej),

—  sporzadzanie sprawozdan budzetowych wedlug ustawowo okreslonych
terminéw, co moze powodowal opdznienia w zakresie prezentacji stanu
realizacji proceséw budzetowych w trakcie wykonywania budzetu i utrud-
nia¢ oceng aktualnej sytuacji finansowej JST oraz jej gospodarki finansowej,

—  stosowanie w sprawozdawczosci budzetowej ujecia kasowego, a nie memo-
riatowego, co powoduje brak ujecia zdarzen i proceséw gospodarczych,
ktore nie sa zwiazane z kasowym ich ujeciem,

—  brak kompleksowego sprawozdania finansowego JST; sprawozdania budze-
towe i bilansowe nie daja syntetycznego i catosciowego obrazu sytuaciji
finansowej 1 majatkowej JST oraz jednostek, dla ktérych jest ona organem
zalozycielskim. Organ stanowiacy JST rozpatruje tylko sprawozdanie
z wykonania budzetu (w celu udzielenia lub nie absolutorium budzetowego
organowl wykonawczemu), pomijajac w ocenie sprawozdania bilansowe,

—  zakres prezentowanych danych 1 informaciji w sprawozdawczosci JST unie-
mozliwiajacy analize takich zjawisk, jak np. tworzenie i likwidowanie spotek
komunalnych, samorzadowych jednostek i zakladéw budzetowych,

—  brak wystarczajacych informaciji w zakresie dlugu JST i kosztéw jego obstu-
gi (udostgpniane dane zazwyczaj nie pozwalaja na kompleksowa oceng
zasadnosci 1 efektywnosci angazowania zewnetrznych zrédet finansowania),

—  brak audytu zewnetrznego sprawozdan finansowych JST (jedynie roczne
sprawozdanie finansowe JST, ktorej liczba mieszkadcéw przekracza 150
tys., jest przedmiotem badania przez bieglego rewidenta).

Jednostki samorzadu terytorialnego publikuja swoje raporty o stanie JST i spra-
wozdania budzetowe w Biuletynie Informacji Publicznej (BIP), jednak nie maja
obowigzku zamieszczaé tam sprawozdan finansowych. Nalezy tez podkreslié, ze nie
ma zadnej zewnetrznej kontroli BIP. Mozna jednak sygnalizowaé¢ wojewodzie,
sprawujacemu nadzér ogdlny nad dziatalno$cia JST, ze obowigzek prowadzenia BIP
zgodnie z regulacjami prawnymi nie jest wykonywany nalezycie. Mozna tez urucho-
mi¢ postepowanie z art. 231 Kodeksu karnego za niedopetnienie obowiazkéow przez
funkcjonariusza publicznego [Osowski, 2021, s. 5].

Miara przejrzystosci jest precyzyjno$¢ uzyskiwanych informacji. Warto wigc
zwrdcié uwage na skutki finansowe wykrytych nieprawidlowosci w gospodarce
finansowej JST przez regionalne izby obrachunkowe. Dotycza one przede wszyst-
kim ewidencji ksiggowej 1 sprawozdawczo$ci JST 1 stanowig 75-85% kwoty ogélem
skutkéw finansowych (wzrost kwoty z 7,6 mld zt w 2019 r. do 9,1 mld zt w 2020 r.
[www 1]). Nalezy réwniez zauwazy¢, ze okres pandemii przyczynit si¢ do zmniej-
szenia samodzielno$ci finansowej JST, zwigckszenia puli srodkéw o statusie docho-
déw wlasnych, ktére sq powigzane z konkretnie okreslonymi wydatkami. Do tego
poglebia si¢ nieprzejrzystosc regulacji prawnych, ktére oddzialywaja na gospodarke
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finansowa ST, np. na sposoéb i zasady przekazywania transferéw (z Funduszu Prze-
ciwdziatania COVID-19, Rzadowego Funduszu Inwestycji Lokalnych). Konieczne
sq wigc zmiany w systemie finansowania JST polegajace na: ograniczeniu uznanio-
wosci w ustalaniu wysokoéci transferéw z podsektora rzadowego do podsektora
samorzadowego, dostosowaniu rozmiaréw dochodéw JST do zmian systemu
podatkowego (utracone dochody JST) i rzetelnie okres§lonych kosztéw wykonywania
zadan JST, zniesieniu ograniczed w swobodnym ksztaltowaniu struktury wydatkow
samorzadowych [Malinowska-Misiag, 2022, s. 61].

5. Podsumowanie

Poziom wladzy samorzadowej i sposob jej powolania (wybory samorzadowe,
wybér przez radnych) oraz typ zarzadzania jest zréznicowany w poszczegdlnych
krajach w zaleznoéci od struktury administracji publicznej, co ma wplyw na stopien
przejrzystosci informacji publicznych (w tym informacji fiskalnych) i zaintereso-
wanie obywateli tymi informacjami.

Wickszos¢ badan empirycznych przejrzystoéci fiskalnej skupia si¢ na sektorze
samorzadowym, ale dotychczas nie stworzono zharmonizowanej miary przejrzy-
stoscl finansow samorzadowych, ktéra moglaby by¢ stosowana w réznych krajach,
co pozwolitoby na bardziej doglebna analiz¢ poréwnawcza jej poziomu oraz czyn-
nikéw ja determinujgcych.

W literaturze przedmiotu wigcej uwagi poswigca si¢ stronie podazowej, a nie
popytowej przejrzystosci fiskalnej na szczeblu lokalnym, zakladajac, ze obywatele sq
zainteresowani udost¢pnianiem informacji przez wladze samorzadowe. Zwiazek
miedzy przejrzystodcia a zaufaniem do wladz samorzadowych determinuje takie
zjawiska, jak wiarygodnos§¢ przekazywanych informacji oraz wiedza i predyspozycje
obywateli do wlasciwego zrozumienia i wykorzystania tych informacji. Potrzebne s
wiec badania wplywu zdolnosci obywateli do wykorzystania informacji udostgpnia-
nych publicznie na przejrzystosé¢ wiadz lokalnych.

Ograniczona przejrzysto$¢ finanséw samorzadowych w Polsce determinowana
jest przede wszystkim brakiem syntetycznej, zrozumialej i rzetelnej informacji
o przesztym, obecnym i przysztym stanie finansowo-majatkowym JST.
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