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SAMODZIELNOSC FINANSOWA GMIN W POLSCE
W KONTEKSCIE KONCEPCJI GOOD GOVERNANCE

Streszczenie

Cel — Celem artykutu jest analiza zakresu samodzielnosci finansowej gmin w Polsce w kontekscie
koncepcji good governance (jako$¢ rzadzenia). Artykul jest proba odpowiedzi na pytanie o to, czy zakres
przedmiotowej samodzielnosci jest spojny z wymiarami jakos$ci rzadzenia?

Metody — W artykule zastosowano metode opisowa z elementami analizy prawnej oraz analizy
danych statystycznych dotyczacych sytuacji budzetowej gmin w Polsce w latach 2008-2017.

Opis badan — Przedmiotem rozwazani prowadzonych w artykule sa zagadnienia samodzielnosci
finansowej JST w Polsce w zestawieniu z istota good governance). W poszczegdlnych czesciach artykutu
autorzy przedstawili teoretyczno-prawne aspekty samodzielnosci finansowej JST, dokonali charakte-
rystyki koncepcji good governance oraz podjeli prébe oceny zakresu samodzielnosci finansowej gmin
w Polsce przez pryzmat wymiardw jakosci rzadzenia.

Wyniki — Stwierdzono, ze samodzielnos¢ finansowa gmin nie jest kategoria stala. Mimo procesu
decentralizacji jest ona ograniczona w réznorodny sposéb, co wynika m.in. z dzialan panstwa na
szczeblu centralnym, a takze jest zdeterminowana stanem finanséw danej jednostki. Analizujac zakres
samodzielnosci finansowej gmin w perspektywie good governance dostrzezono, ze w niewielkim stopniu
jest ona spdjna z wymiarami jakosci rzadzenia, takimi jak: demokratyczne pafistwo prawne, przej-
rzystosé, partnerstwo oraz efektywnos$¢ i skutecznosé.

Stowa kluczowe: gmina, samodzielno$¢ finansowa, good governance
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FINANCIAL AUTONOMY OF POLISH COMMUNES AND GOOD GOVERNANCE
Summary

Goal — The purpose of the paper is to analyse the degree (the scope) of financial autonomy of
Polish communes from the perspective of good governance. The authors attempt to answer the following
question: Is the extent of financial autonomy of communes consistent with the scope of good governance?

Methods — The paper uses a descriptive method with elements of the legal analysis and the
statistical analysis of data regarding the budgetary standing of Polish communes in the years 2008-2017.

Approach —This paper investigates issues associated with the financial autonomy of Polish local
government units (LGUs) in terms of good governance. In the respective sections of the paper, the
authors present the theoretical and legal aspects of LGUs' financial self-reliance, examine the concept
of good governance, analyse the financial situation of Polish communes, and attempt to assess the extent
of their financial autonomy from the perspective of the various aspects of good governance.

Findings — It is possible to conclude that financial autonomy of communes is not a fixed category.
Despite the process of decentralisation, it is constrained by a number of different factors (e.g. the
activity of state authorities) and determined by the financial standing of individual LGUs. The analysis
of the scope of communes' financial autonomy reveals that it is moderately correlated with such
aspects of good governance as: the rule of law, transparency, efficiency, effectiveness, partnership.

Stowa kluczowe: commune, financial independence, good governance

JEL classification: H6, H61, H11

1. Wstep

Samodzielno$¢ finansowa! gmin w Polsce jest w literaturze przedmiotu stosun-
kowo czesto przedmiotem analizy, zaréwno w ujeciu prawnym, jak i ekonomicz-
nym?, jednakze prowadzi si¢ niewiele badan, ktére odnosza si¢ do mozliwosci
zastosowania koncepcji good governance w sterze samorzadowej. Przedmiotem rozwa-
zan prowadzonych w artykule sa zagadnienia samodzielnosci finansowej gmin
w Polsce, w powiazaniu z istota koncepcji good governance.

Celem artykulu jest analiza zagadnienia samodzielnosci finansowej gmin
w Polsce, w tym proba okreslenia stopnia, w jakim przedmiotowa samodzielno$é
moze by¢ analizowana w kontekscie koncepcji good governance. Artykul jest rowniez
proba odpowiedzi na pytanie o to, czy zakres przedmiotowej samodzielnosci jest
spojny z wymiarami jakoSci rzadzenia? OdpowiedZ na tak sformulowane pytanie

1 W literaturze anglojezycznej czesciej uzywa si¢ okreslenia autonomia finansowa [por. Poniatowicz,
2018].

2 Zob. badania takich autoréw jak: B. Filipiak [2011]; M. Jastrz¢bska [2012]; L. Patrzatek [2010];
K. Piotrowska-Marczak [1997]; E. Kornberger-Sokotowska [2001a]; M. Miemiec i in. [2013];
E. Ruskowski [2007]; C. Kosikowski, J. Salachna [2012]; P. Swianiewicz [2011]; K. Suréwka [2013]
iin.
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moze postuzyé do oceny jakosci rzadzenia w sferze finansowej na poziomie gmin-
nym.

W artykule zastosowano metode opisows z elementami analizy prawnej oraz ana-
lizy danych statystycznych dotyczacych wybranych elementéw sytuacji budzetowe;j
gmin w Polsce w latach 2008-2017. Dane statystyczne wykorzystane w badaniu
pochodzity z Gltéwnego Urzedu Statystycznego, w tym z Banku Danych Lokalnych
oraz z agend rzadowych, takich jak: Ministerstwo Rozwoju, Ministerstwo Admi-
nistracji i Cyfryzacji, Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji.

2. Charakterystyka koncepcji good governance

Wedtug definicji sformutowanej przez Bank Swiatowy governance oznacza sposob,
w jaki sprawuje si¢ wladze¢ w zakresie zarzadzania ekonomicznymi i spotecznymi
zasobami na rzecz rozwoju [The World Bank, 1992]. Wspolczesnie governance
utozsamia si¢ najczesciej z procesem podejmowania decyzji oraz procesem ich wdra-
zania. Przedmiotowe pojecie moze by¢ wykorzystywane w réznych kontekstach, np.:
corporate governance, international governance, national governance, public governance czy tez local
governance. Przyjmujac przytoczong definicje jako punkt wyjscia do dalszych analiz
identyfikuje si¢ grupy formalnych i nieformalnych aktoréw zaangazowanych w proces
rzadzenia, a takze formalne i nieformalne struktury, ktére sa ustanawiane w celu
podjecia 1 wdrozenia okreslonych decyzji. Jednym z podmiotéow rzadzenia jest rzad,
inni aktorzy zaangazowani w proces rzadzenia réznia si¢ zaleznie od poziomu,
ktérego on dotyczy. Wszystkie zaangazowane podmioty, inne niz rzad i wojsko,
stanowia element spoleczenstwa obywatelskiego [What is good governance?].

Wielu zagranicznych badaczy podejmowato i nadal podejmuje proby analizy
koncepcijt governance. Na przyklad O.E. Williamsonowi zawdzigczamy rozumienie
przedsigbiorstwa jako governance structure. Ponadto wskazuje on na instytucje gover-
nance, takie jak: rynek, hierarchia, bybrids, bureans [Williamson, 1996]. Z kolei R.A.W.
Rhodes przyjmuje, ze governance dotyczy samoorganizujacych si¢ sieci migdzyorga-
nizacyjnych, ktére uzupelnione o rynek i hierarchi¢ jako struktury rzadzenia,
podstawiane sa w miejsce autorytatywnie alokowanych zasobéw oraz wykonywania
kontroli i koordynacji [Rhodes, 1996, s. 652]. Do grona znanych badaczy zjawiska
naleza réwniez: J.S. Nye, J.D. Donahue [2000]; D. Rodrik [2000]; A.M. Kjaer [2004];
D. Levi-Faur [2012]; B. G. Peters [2012]; B. Jessop; G. Stoker; J. Rosenau; A. Dunsire; B.F.
Dollery; J.L.. Wallis i in. [por. Hausner i in., 2016].

W Polsce zespoél badawczy pod kierunkiem J. Wilkina na poczatku drugiej deka-
dy XXI wicku pracowal nad okredleniem warunkéw jakosci rzadzenia w sferze
wydatkéw publicznych. Wymieniony autor stwierdza, ze ,Istota governance jest
tworzenie tadu instytucjonalnego, w ramach ktérego przebiega dziatalno$é gospo-
darcza i inne formy dziatalno$ci cztowieka. Governance jest zawsze w jakim§ zakresie
procesem rzadzenia, a wigc funkcjq sprawowania wladzy, czyli tego, co bylo sednem
pojecia governing. Rozni si¢ jednak od tego ostatniego wieloma cechami. Governance
oplera si¢ na wspolrzadzeniu; zaklada udzial ,,podwladnych” w tworzeniu ladu
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instytucjonalnego, ich aktywno$¢ i zaangazowanie w rozwigzywanie problemdw
koordynacji, organizowania i zarzadzania” [Jakos¢ rzadgenia. .., 2013, s. 21]. Réwnie
interesujace analizy w tym zakresie prowadzi zesp6t J. Hausnera, ktéry podnosi,
ze koncepcja governance ,jest niezbednym skladnikiem nowoczesnej teorii zarzadza-
nia publicznego. Ma ona sens i jest praktycznie przydatna, pod warunkiem jednak,
ze wpisujemy ja w rekonstrukcje pafistwa — teoretyczng 1 praktyczna. Jest zbedna na
gruncie weberowskiej teorii panstwa 1 niebezpieczna, jesli ma by¢ jej ekwiwalentem”

[Hausner, 2015, s. 37].

Ukazujac istote good governance, zazwyczaj identyfikuje si¢ rézne wymiary jakosci
rzadzenia, np.: partycypacja, dazenie do zgody, odpowiedzialno$¢, przejrzystosé,
responsywnos¢, skuteczno$¢ i efektywnos$é, sprawiedliwosé i inkluzywnosé, prawo-
rzadnoé¢. Te zasady majq zapewni¢ minimalizacje korupcji, dbanie o interesy
réznych grup spolecznych, a takze tych, ktérzy sa najstabsi [What is good governance?).
W dokumentach Banku Swiatowego, formutujac koncepcije good governance w 1992 t.,
wskazano na cztery kluczowe obszary, takie jak: zarzadzanie sektorem publicznym,
odpowiedzialnos¢, prawne ramy rozwoju, informacja i przejrzysto$¢ [The World
Bank, 1992].

W 2001 r. Komisja Europejska, dostrzegajac wage good governance, zaproponowala
w Bialej Ksiedze ,,European Governance” pie¢ gléwnych wymiaréw, ktére sa waz-
ne dla ustanowienia bardziej demokratycznego sposobu rzadzenia. Naleza do nich
[European Governance ..., 2001]:

1. Otwarto$é/przejrzysto$§¢ — instytucje publiczne powinny funkcjonowaé

w bardziej przejrzysty sposob.

2. Partycypacja — zaangazowanie spoleczefistwa w proces rzadzenia, na wszyst-
kich poziomach wladzy publicznej (tzw. dialog obywatelski oraz dialog spo-
teczny).

3. Rozliczalnos$é — precyzyjne okreslenie zakresu odpowiedzialnosci poszczegdl-
nych instytucji.

4. Skuteczno$é — poprawa potencjatu administracyjnego w zakresie skutecznego
1 sprawnego realizowania celow polityk publicznych.

5. Spéjnosé — integracja zarzadzania réznymi politykami publicznymi, zaréwno
europejskimi, jak i krajowymi, a takze miedzy réznymi poziomami wiadzy
publicznej.

Kazda z tych zasad jest niezwykle wazna, jednak nie realizuje si¢ ich odrebnie.
Ich stosowanie wzmacniaja dwie dodatkowe zasady: zasada proporcjonalnosci, ktéra
zaklada, Ze instrumenty dostarczania uslug i polityk publicznych bedg proporcjo-
nalne do zakladanych celéw oraz zasada subsydiarnosci (pomocniczosci), wedlug
ktorej dziatania wyzszego poziomu administracji sq jedynie pomocnicze wzgledem
dzialan realizowanych na nizszych poziomach zarzadzania.

Niewatpliwie koncepcja good governance wywodzi si¢ z liberalnego myslenia o rza-
dzie i spoleczenstwie. Przyjmujac perspektywe neoliberalna, good governance jest ogél-
nym terminem efektywnego zagospodarowania aktywnos$ci obywatelskiej i konsu-
menckiej spoteczefistwa — zalezy od ,,uwolnienia spoleczefistwa” w przeciwienstwie
do intensyfikacji bezposrednich dzialan rzadu. Panstwo jest w dalszym ciagu
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postrzegane jako gtéwny orkiestrator 1 oczekuje sig, ze uzyje swojej sily, aby zablo-
kowa¢ formy dzialania niezgodne z zasadami neoliberalnymi [Magnusson, 2015,
s. 113]. W $wietle dotychczasowych rozwazan nalezy stwierdzié, ze koncepcja good
governance nie jest precyzyjnie zdefiniowana i zoperacjonalizowana, zatem konieczne
jest dokonanie autorskiego wyboru kryteriow, wedlug ktérych samodzielnosé
finansowa gmin w Polsce zostanie poddana krytycznej analizie pod katem wpisy-
wania si¢ w koncepcje good governance. Autorzy, biorac pod uwage uzytecznosc,
a takze zasadno$¢ oceny samodzielnosci finansowej gmin w Polsce przez pryzmat
wymiaréw jakoSci rzadzenia, skupili si¢ na takich wymiarach, jak: demokratyczne
panstwo prawne, przejrzysto$¢, partnerstwo, efektywnos$¢ i skuteczno$é, pomijajac
pozostale zasady.

3. Samodzielnosc¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialnego

Samorzad terytorialny jest swoista manifestacja konstytucyjnej idei demokracji
rozumianej jako rzadzenie przez naréd. U. Sadioglu, K. Dede podkreslaja, ze:
,»Lokalny rzad kladzie fundamenty dla demokratycznego ,,samorzadzenia” spotecz-
noscia 1 terytorium w padstwie narodowym” [Sadioglu, Dede, 2016, s. 68]. W swietle
Europejskiej Karty Samorzadu Terytorialnego: ,,Samorzad terytorialny oznacza
prawo 1 rzeczywista zdolno§¢ wspolnot lokalnych do regulowania i zarzadzania,
w ramach prawa, na ich wlasng odpowiedzialno$¢ i na rzecz ich ludnosci, istotng
czgscig spraw publicznych” [EKST].

Precyzujac zatem przedmiotowe ujecie w warunkach polskich nalezy zgodzi¢ si¢
z S. Kandula, ze ,,samorzad terytorialny jest zwigzkiem publiczno-prawnym, utwo-
rzonym przez panstwo i wyposazonym we wladztwo administracyjne, a do jego
zadan naleza wszystkie sprawy publiczne niezastrzezone w Konstytucji RP
1 ustawach szczegétowych dla innych podmiotéw” [Kandula, 2003, s. 11]. W takim
ujeciu istota mozliwosci ,,samorzadzenia” jest posiadanie niezbednych zasobow
finansowych, co wigcej, jego podstawa jest samodzielnos¢ w przedmiotowej sferze.

Samodzielno$¢ finansowa to swoista immanencja i kluczowa warto§¢ samorzad-
nosci terytorialnej. Stanowi jedng z priorytetowych zasad finanséw samorzadowych,
a jej sedno wyraza si¢ w procesie decentralizacji finanséw publicznych, ktéra polega
na przekazywaniu na rzecz JST odpowiednich zasobow pieni¢znych i wladztwa do
ich rozdysponowania [Devas i in., 2008, s. 11]. Sam zakres samodzielno$ci wladzy
lokalnej moze by¢ jednak w poszczegdlnych panstwach zréznicowany, stanowiac
pochodna funkcji wypetnianych przez wladze publiczna oraz sposobu i proporcji
ich podzialu mi¢dzy wladz¢ centralng a lokalna [Kornberger—Sokotowska, 2001, s.
101]. Wedlug R.A. Musgrave wiladze lokalne powinny byé w szerszym zakresie
zaangazowane w realizacje funkcji alokacyjnej finanséw publicznych, natomiast
funkcja redystrybucyjna i stabilizacyjna powinna by¢ przede wszystkim domena
szczebla centralnego [Musgrave, 1959, s. 18-19].

Samodzielno$¢ finansows JST nalezy rozumieé jako: ,,okreslony zakres samo-
dzielnosci decyzyjnej wladzy samorzadowej w kontekscie mozliwosci prowadzenia
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wlasnej polityki fiskalnej na danym obszarze” [Poniatowicz, 2015, s. 15-16].
W sensie ekonomicznym przedmiotowa samodzielno§¢ odnosi si¢ do zarzadzania
oraz samodzielnosci gospodarczej. W podejsciu prawnym wyrdznia si¢ aspekt ustro-
jowy oraz prawnofinansowy [Fojcik-Mastalska, Mastalski, 2013, s. 440].

W ekonomicznej literaturze przedmiotu identyfikuje si¢ dwa zakresy samodziel-
nosci finansowej, tj.: prawnie zagwarantowana mozliwo$¢ samodzielnego decydowa-
nia o przeznaczeniu posiadanych §rodkéw (niezaleznie od tego, czy sa to dochody
wlasne, czy tez $rodki transferowe lub przychody budzetowe) oraz $rodkéw
publicznych, ktére JST pozyskuja we wlasnym zakresie [por. Jastrzebska, 2012].

Przedmiotowe rozréznienie wigze si¢ natomiast z wyodrebnieniem samodziel-
nosci dochodowej oraz samodzielnosci wydatkowej. W ,,podejsciu dochodowym”
kluczowym zagadnieniem jest zagwarantowanie mozliwosci zwigkszenia dochodow
oraz pozyskiwanie ich z réznych zrédel, przy wykorzystaniu réznych metod. W ,,po-
dejsciu wydatkowym” istotny jest aspekt swobody w odniesieniu do kierunkow
i rodzajéw ponoszonych wydatkéw” [Suréwka, 2013, s. 22-25]. Nalezy podkresli¢,
ze w analizie samodzielnodci finansowej problem samodzielnodci wydatkowej jest
réwnie istotny, jak 1 dochodowej. Nie mozna zapominac¢ jednak o tym, ze: ,,formy,
sposoby 1 przede wszystkim rozmiary wydatkéw uzaleznione sa od poziomu,
struktury oraz sposobu pozyskiwania dochodow przez poszczegolne j.s.t.” [Ofiarski,
2012, s. 138]. Mozna wigc stwierdzi¢, ze gwarantem autonomii wydatkowej jest
przede wszystkim samodzielno$¢ dochodowa samorzadu.

Samodzielno$¢ dochodowa samorzadu terytorialnego stanowi cze$¢ szerszego
pojecia jakim jest samodzielno$¢ finansowa, jest jej — jak stwierdza A. Czarny:
Hhizszym szczeblem uszczegdltowienia” [Czarny, 2016, s. 42]. Wymaga nie tylko
odpowiedniego poziomu dochodéw, adekwatnego do realizowanych zadan, ale
takze mozliwosci swobodnego podejmowania decyzji w sprawach podatkowych,
tj. zarébwno wladztwa podatkowego w zakresie okreslonych Zrédel 1 mozliwosci
oddzialywania na wysoko$¢ dochodéw podatkowych, jak i mozliwosci ich admi-
nistrowania. Tak rozumiana samodzielno§¢ dochodowa wymaga przekazania do
dyspozycji JST tzw. dochodéw wiasnych. W ujeciu teoretycznym, wickszy udziat
dochodéw wiasnych w dochodach ogétem oznacza niewatpliwie wigkszy zakres
samodzielnosci dochodowej samorzadu terytorialnego.

W sensie ekonomicznym samodzielno$¢ dochodows JST nalezy wigc rozumied
jako zagwarantowanie przez pafistwo wystarczajacych zasobow $rodkéw finanso-
wych do realizacji zadafd publicznych [Miemiec i in., 2013, s. 55]. Wyposazenie
lokalnych spotecznosci jedynie w pakiet kompetencji, bez zapewnienia stosownych
zr6det dochodow, godzi w istote samorzadu terytorialnego. Analogicznie nalezy
oceni¢ przekazanie srodkéw finansowych bez rownoleglego przyznania prawa do
dysponowania zgromadzonymi zasobami [Zarys finansow..., 2011, s. 100]. Samodziel-
no$¢ dochodowa JST bezposrednio taczy si¢ wiec z tzw. lokalnym wladztwem
podatkowym. Poza przekazaniem dochodéw i wladztwa do dysponowania nimi,
w tym przypadku niezbedne jest takze przekazanie uprawnien do ich ksztaltowania,
a zwlaszcza ksztaltowania podatkéw stanowigcych dochody wlasne jednostek
samorzadu.
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W odniesieniu do Polski najszerszy zakres samodzielnosci finansowej (dochodo-
wej) posiadaja de facto gminy, poniewaz tylko te podmioty dysponuja prawem do
gromadzenia dochodéw wlasnych w postaci podatkow i optat lokalnych, chociaz
jest ono wyraznie ograniczone. Oznacza to, ze lokalne wladztwo podatkowe to
domena tylko rad gmin i nie dotyczy organéw innych JST. Mozna zatem stwierdzié,
ze w odniesieniu do powiatéw i wojewodztw nie zostaly zachowane standardy
wynikajace z przepisow EKST (art. 9 pkt. 3), wedlug ktérej przynajmniej czes$é
dochodéw spolecznosci lokalnej powinna pochodzi¢ z podatkéw, ktérych wysokosé
spolecznosci te maja prawo ustalaé (w zakresie wyznaczonym ustawag).

Ograniczone wiadztwo podatkowe przysluguje gminom tylko w ramach
niektérych podatkéw lokalnych, tj. podatku od nieruchomosci, rolnego, lesnego oraz
od srodkow transportowych. Nie majg one zadnych uprawnien wladczych w zak-
resie: podatku od spadkéw 1 darowizn, od czynnosci cywilnoprawnych oraz zryczal-
towanego podatku dochodowego w formie karty podatkowej. W zwiazku z tym,
katalog Zrédel dochodéw wlasnych gminy jest dosy¢ obszerny izrdznicowany.
Jednak tylko w odniesieniu do niektérych z nich mozliwe jest prowadzenie wlasnej
polityki podatkowej i to takze w bardzo ograniczonym zakresie, pozwalajacym raczej
na podejmowanie dzialann o charakterze indywidualnym, a nie systemowym
[Ofiarski, 2012, s. 148].

Krytycznie, w kontekscie wiadztwa podatkowego, nalezy oceni¢ dochodows
samodzielnos¢ finansowa powiatow, ktére nie zostaly wyposazone we wlasne zrédia
dochodéw z podatkéw lokalnych. Zrédel takich dochodéw nie ma takze samorzad
wojewodzki, ktéry w ramach podatkowych dochodéw wiasnych, podobnie jak
powiaty, uzyskal tylko udzialy we wplywach CIT i PIT, zaliczane do podatkdéw
panstwowych, ktére mozna uzna¢ jedynie za ,atrape” takiego zrédla. Formalne
jednak udzialy w podatkach panistwowych przypisane zostaly do dochodéw wihas-
nych poszczegdlnych szczebli samorzadow, co z punktu widzenia teorii trudno jest
uzasadni¢ [Miemiec, 2003].

Reasumujac, nalezy stwierdzié, ze samodzielnos¢ finansowa JST jest kategoria
zmienna, poniewaz wplywa na nig wiele réznych czynnikéw, takich jak: rozwoj
prawny, ekonomiczny, finansowy, spoleczny oraz instytucjonalny padstwa. Zmia-
nom podlegaja réwniez prawne gwarancje tej samodzielnosci, ktoérych skutecznosé
uzalezniona jest od polityki pafdstwa w zakresie decentralizacji finanséw publicz-

nych. Ponadto na samodzielno§¢ finansowa wplywa koniunktura gospodarcza
[Galinski, 2011].

4. Samodzielno$¢ finansowa gmin w Polsce — good czy bad governance?

Pomiar samodzielnosci finansowej, podobnie jak poziomu decentralizacji finan-
sowej, nie jest tatwy. Jak dotychczas nie udalo sig¢ ,,skonstruowac¢ jednego, uniwer-
salnego miernika w tym zakresie, ale réwniez poszczegélne mierniki, skonstruowane
w odniesieniu do dochoddéw i wydatkéw samorzadowych, nie pozwalaja na doko-
nanie oceny decentralizacji finansowej” [Poniatowicz, 2018, s. 99], a tym samym
takze samodzielnosci finansowej. Wigkszo$¢ uzywanych miernikéw ma charakter
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lo$ciowy, co niewatpliwie uniemozliwia oceng cech jakosciowych badanego zjawi-
ska. Nie oznacza to jednak, ze powyzszy pomiar nalezy uzna¢ za bezprzedmiotowy.

Do oceny stopnia samodzielnosci finansowej jednostki najcze¢sciej wykorzystuje
si¢ nastepujace mierniki: 1) dochody wiasne w relacji do dochodéw ogdtem,
2) dochody wlasne z wylaczeniem udzialéw w podatkach stanowiacych dochody
budzetu panstwa w relacji do dochodéw ogdtem, 3) dochody podatkowe w relacji
do dochodéw ogdtem, 4) wydatki inwestycyjne w relacji do wydatkéw ogdlem itd.
Do ukazania sytuacji finansowej w kontekécie samodzielnosci finansowej gmin
w Polsce autorzy zdecydowali si¢ wybraé¢ tylko niektére z nich, bowiem celem
analizy nie jest ukazanie wymiaru empirycznego samodzielnosci finansowej gmin
w Polsce, a raczej proba oceny jej podstaw teoretycznych, prawnych i organizacyj-
nych w odniesieniu do koncepcji good governance.

TABELA 1
Udziat dochodéw wtasnych gmin w Polsce w dochodach ogotem* (%)
Nazwa 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017
Polska 582 | 549 | 527 | 531 | 529 | 545 | 554 | 558 | 51,6 | 508
Gminy miejskie 685 | 651 | 625 | 622 | 60,8 | 620 | 625 | 629 | 60,1 | 59,7
Gminy micjsko-wicjskic | 51,0 | 48,0 | 46,5 | 474 | 483 | 501 | 51,1 | 51,3 | 45,7 | 446
Gminy wiejskie 393 | 368 | 350 | 371 | 385 | 403 | 419 | 42,7 | 378 | 368

* gminy facznie z miastami na prawach powiatu

Zrédlo: obliczenia whasne na podstawie: [Bank Danych Lokalnych].

TABELA 2

Dochody wtasne gmin w Polsce z wytaczeniem udziatéw
w podatkach stanowiacych dochody budzetu panstwa w relacji
do dochodéw ogdétem * (%)

Nazwa 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017
Polska 339 | 32,7 | 32,7 | 32,3 | 324 | 33,7 | 342 | 33,7 | 30,2 | 29,0
Gminy miejskie 37,7 | 36,5 | 36,7 | 359 | 354 | 36,8 | 37,1 | 36,4 | 33,8 | 32,8
Gminy miejsko-wiejskie | 32,3 | 31,3 | 31,3 | 31,0 | 31,5 | 32,7 | 33,2 | 32,5 | 28,3 | 27,0
Gminy wiejskie 259 | 25,0 | 25,0 | 252 | 26,1 | 27,3 | 28,3 | 28,2 | 239 | 22,7

* gminy facznie z miastami na prawach powiatu

Zrédlo: obliczenia whasne na podstawie: [Bank Danych Lokalnych].

7. danych zawartych w tabelach 1 i 2 wynika, ze zakres samodzielnosci finanso-
wej gmin w Polsce, mierzony przytoczonymi wskaznikami maleje, bowiem na
przestrzeni badanego okresu zmniejszal si¢ zaréwno udzial dochodéw wiasnych
gmin w dochodach ogétem, jak réwniez udzial dochodéw wiasnych gmin z wyta-
czeniem dochodoéw z udzialéw w podatkach panstwowych w dochodach ogétem.

Idea demokratycznego pafistwa prawnego jest warunkiem ,,brzegowym” rozu-
mianym per se i ten wymiar jakoSci rzadzenia jest wyartykutowany bezposrednio
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w Konstytucji RP. Demokratyczne pafistwo prawne jest standardem aksjologicznym
wspolczesnego panstwa jako takiego. Jego waga zostala ujeta w art. 2 Konstytucji
RP w nast¢pujacym brzmieniu: ,,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym pan-
stwem prawnym urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwosci spolecznej”. Wyraza
si¢ w takich cechach ustrojowych, jak: podzial wiadzy, suwerenno$¢ narodu, nieza-
wisto§¢ sedziéw, nadrzedno$é ustawy zasadniczej nad innymi aktami prawnymi itp.
W odniesieniu do samodzielnosci finansowej JST w art. 165 ust. 2 Konstytucji RP
podkreslono, ze samodzielno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego podlega ochro-
nie sadowej. Z kolei zgodnie z art. 167, jednostkom samorzadu terytorialnego
zapewnia si¢ udzial w dochodach publicznych odpowiednio do przypadajacych im
zadan, a ich dochodami sa dochody wlasne oraz subwencje ogélne i dotacje celowe
z budzetu pasistwa. Zrédla dochodéw JST sa okreslone w ustawie. Zmiany w zakre-
sie zadan i kompetencji JST nastgpuja wraz z odpowiednimi zmianami w podziale
dochodéw publicznych.

Kolejnym aktem prawnym, ktory okresla zasoby finansowe wspoélnot lokalnych
jest EKST. W jej $wietle wspélnoty lokalne powinny mie¢ prawo do wystarczaja-
cych wlasnych zasobéw, ktére beda proporcjonalne do ich kompetencii przewidzia-
nych przez Konstytucje lub prawo. Ponadto cze$¢ zasobéw finansowych wspélnot
lokalnych powinna pochodzi¢ z optat i podatkéw lokalnych (ustalanych, w granicach
prawa, przez same wspolnoty). Nalezy tez chroni¢ wspoélnoty slabsze finansowo.
Co wigcej powinny by¢ one konsultowane odno$nie do sposobéw przydzielania im
redystrybuowanych zasobow. Subwencje przyznawane wspolnotom lokalnym nie
powinny by¢, co do zasady, przeznaczane na finansowanie projektéow specyficznych.
Ponadto w Polsce aktami prawnymi, ktore reguluja sfere finansowa JST, sa: ustawa
o finansach publicznych [Ustawa, 2009], ustawy samorzadowe |[Ustawa, 1990] oraz
ustawa o dochodach JST [Ustawa, 2003].

Biorac pod uwage zakres samodzielnosdci finansowej gmin w Polsce nalezy
stwierdzi¢, ze jest ona tylko w czeSci wyrazem realizacji zasady demokratycznego
pafistwa prawnego. Gminy w Polsce nie maja pelnej swobody w zakresie ksztatto-
wania dochodow wlasnych, zwlaszcza podatkéw. Mozna zatem dyskutowaé, czy
zagwarantowano im konstytucyjne prawo do ich gromadzenia, a w zwiazku z tym
takze do wydatkowania. Z formalnego punktu widzenia przedmiotowe kryterium
wprawdzie zostalo zagwarantowane, jednak ograniczone wladztwo podatkowe,
zaliczenie do dochodéw wlasnych udziatéw w podatkach panstwowych, na ktére
samorzady nie maja zadnego wplywu, wyraznie wplywa na sytuacje finansowa gmin.
Niewatpliwie, ustalajac tak katalog dochodéw dla poszczegdlnych szczebli samo-
rzadu w Polsce, zwlaszcza dotyczy to udzialéw w podatkach panstwowych, nie
zapewniono ,,[...|] wielkosci §rodkow finansowych odpowiednio do przekazanych
im zadan (bardzo istotne zwigkszenie zadan wiasnych, bez rzeczywistego zabezpie-
czenia finansowego, ktory wynikatby z odpowiedniej zmiany w podziale dochodow
publicznych)” [Miemiec, 2003]. Co nie jest zgodne nie tylko ze standardami
wynikajacymi z EKST, ale takze z zasadami Konstytucji RP (art. 167 1 168).

Kolejne kryterium poddawane analizie — przejrzysto§¢ — polega na publicznym
szerokim dostepie do informacji na temat planowanych 1 zrealizowanych dziatan
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rzadu 1 administracji. Wiaze si¢ ona réwniez z kontrola korupciji. W odniesieniu do
samodzielnosci finansowej sprawa staje si¢ stosunkowo malo klarowna, bowiem
oile w statystykach publicznych mozliwe jest odnalezienie informacji dotyczacych
np. poziomu dochodéw wlasnych (w relacji do dochodéw ogédlem, dochodow
podatkowych w relacji do dochodéw ogdlem, wydatkéw inwestycyjnych do docho-
déw ogoétem itd.) — to wszystko komplikuje si¢, gdy wezmie si¢ pod uwage rosnaca
liczbe zadari, ktére w swoim zakresie powinny finansowaé/realizowaé gminy
w Polsce. Nalezy zatem zadaé pytanie, czy ustawodawca w swoich dziataniach bierze
pod uwage wplyw wprowadzanych zmian legislacyjnych (w zakresie finansowania
zadan wlasnych oraz zadan zleconych) na przejrzystosé funkcjonowania JST?
Zgodnie a art. 166 ust. 1 Konstytucji RP, zadanie wlasne JST jest zadaniem pub-
licznym, stuzacym zaspokajaniu potrzeb wspolnoty samorzadowej. Moze ono by¢
realizowane w réznych formach, jest finansowane z dochodéw wlasnych, a takze
z subwencji ogélnej. Zadania zlecone sg finansowane przede wszystkim z dotacji
celowej. Znamienne jest jednakze to, ze gminy borykaja si¢ z ciaglym niedoborem
srodkow finansowych w stosunku do liczby zadand, ktére realizuja. S zatem
zmuszone do poszukiwania alternatywnych zrédel finansowania wydatkéw (moga
pozyskiwaé §rodki ze Zrédel zagranicznych, emitowaé papiery wartosciowe, czy tez
zaciagac kredyty 1 pozyczki, co jednak znaczaco wplywa na ich plynnosé finansowa,
ewentualnie na realizacj¢ nowych inwestycji w przysztosci). Ponadto, mimo ze
zasada przejrzystosci jest zasada ustawowa w sferze finanséw publicznych, gwaran-
towana przepisami ustawy o finansach publicznych, wydaje sig, ze dane budzetowe
nie sa prezentowane w sposob jasny i zrozumialy. W tym kontekscie trudno tez
moéwi¢ o przejrzystosci w zakresie samodzielnodci finansowej gmin. Z uwagi na
sposob prezentacji danych finansowych, ale takze w odniesieniu do dziatan panstwa,
ktére owa samodzielnos¢ okresla w wymiarze prawno-organizacyjnym, w zasadzie
nie jest mozliwa pozytywna ocena realizacji zasady good governance.

Partnerstwo, jako istotny wymiar jako$ci rzadzenia, obejmuje m.in. partycypacje
spoleczna, mozliwg dzigki istnieniu odpowiednich instytucji wspierajacych i stymu-
lujacych wspieranie podmiotéw spolecznych w relacjach z administracja i rzadem/
wladzami samorzadowymi [Lopaciuk-Gonczaryk, Falkowski, 2012]. W przypadku
oceny wymiaréw jakoSci rzadzenia w samorzadzie terytorialnym (w tym samodziel-
nosci finansowej) ewaluacji moga podlegaé zaréwno dzialania rzadu, jak i wladz
samorzadowych. W odniesieniu do partnerstwa na poziomie samorzadowym nie-
watpliwie jednym z jego aspektéw jest realizacja budzetu partycypacyjnego (obywa-
telskiego). Jest to narzedzie wspolrzadzenia, a takze proba wiaczenia mieszkancow
w rozwoj lokalny. Nie jest to powszechne zjawisko w Polsce, jednakze obserwuje si¢
rosngcg liczbe takich inicjatyw w kraju. Jak podkreslono w raporcie nt. ,,Pozyskanie
nowych wskagnikow dotyezacych realizagii nstug publicgnych 3 Zakresu partyoypagi spoleczney”
[2015] budzet partycypacyjny jest jedna z form wspierania udzialu obywateli w pro-
cesie rzadzenia. JST mogg tradycyjne konsultowaé uchwale budzetowa w formie
budzetu partycypacyjnego, co ma miejsce gtéwnie w miastach, natomiast w gminach
wiejskich popularnym mechanizmem jest fundusz sotecki. W $wietle danych pocho-
dzacych z ww. raportu w 2014 r. z mozliwosci wydzielania budzetu obywatelskiego
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skorzystalo jedynie 4% badanych gmin. Liczba jednostek stosujacych procedure
budzetu partycypacyjnego zwickszata si¢ jednak dynamicznie. W 2012 r. tylko
3 gminy wlaczyly mieszkancow w ksztaltowanie budzetu w ten sposéb, w kolejnym
roku takich gmin bylo juz 16. W 2014 r. na projekty w ramach budzetu obywatel-
skiego glosowali mieszkancy 92 gmin, za§ w 2015 r. — 1713, Mechanizm ten szcze-
gdblnie rozpowszechnit si¢ przede wszystkim w duzych miastach — planujac budzet
na 2015 r. zastosowaly go wszystkie miasta wojewodzkie i wigkszo$¢ pozostalych
miast na prawach powiatéw. Dynamicznemu wzrostowi liczby gmin wprowadza-
jacych budzet partycypacyjny towarzyszyl wzrost ogélnej kwoty wydzielonych na ten
cel srodkow. W 2012 r. bylo to 5,3 mln z1, za$ w 2015 t. juz 367,8 mln zi. Jednak
udzial budzetu partycypacyjnego w ogodlnej kwocie budzetu gminy jest niski —
przecietnie w 2014 r. stanowil 0,4%. Interesujace sa wartosci wskaznikow efektyw-
nosci tego zjawiska — w 2014 r. §rednia kwota przypadajaca na mieszkadca w gminie
posiadajacej budzet partycypacyjny to 18 zI, natomiast $rednia frekwencja w gloso-
waniu nad finansowaniem projektow ztozonych przez mieszkancow wyniosta 11%
[Pozgyskanie nowych wskagnikow..., 2015, s. 42-43]. Na podstawie analizy przytoczo-
nych danych nalezy stwierdzié, Zze obywatele w Polsce maja znikomy udziat
w rzadzeniu na poziomie samorzadowym, co wiccej, ze wzgledu na brak oficjalnych
zrédet informacyjnych na temat budzetu partycypacyjnego, nie ma mozliwosci prze-
prowadzenia kompletnej analizy w przedmiotowym zakresie. Warto jednak analizo-
waé problem z punktu widzenia zaréwno samodzielnosci finansowej, jak rowniez
z perspektywy good governance. Wydaje sig, ze stosowanie budzetu partycypacyjnego
moze mie¢ zwigzek z wicksza samodzielno$cia finansowa, a jednoczesnie §wiadczy
o poprawie stanu rzadzenia w sferze samorzadowe;j.

Mozliwos¢ wlaczania obywateli w proces planowania i wydatkowania funduszy
z budzetu gminy zostata okreslona w Ustawie z dnia 21 lutego 2014 r. o funduszu
soleckim [Ustawa, 2014], na podstawie ktérej gminy moga wydziela¢ cze§é budzetu,
o ktorej przeznaczeniu beda decydowaé mieszkaricy. Srodki w ramach funduszu
soleckiego mozna wydatkowaé tylko w tych gminach, ktére posiadaja solectwa.
Sposréd 2174 gmin posiadajacych 4 solectwa w nieco ponad polowie podjeto
uchwal¢ o utworzeniu funduszu soteckiego i wydatkowano z niego $rodki — w 2013
r. 12014 1. odsetek ten byt niemalze identyczny (54% gmin). Liczba gmin, w ktérych
stworzono fundusz sotecki, wzrosta z 55% w latach 2009-2013, do 65% w 2015 r.
168 w 2016 1. [Fundusze soteckie yskuja popularnosé, 2016]. Przecietny udzial srodkdw
wydatkowanych w ramach funduszu soteckiego stanowit 0,7% w wydatkach ogélem
z budzetu gminy, zaréwno w 2013 r. jak i w 2014 r. Przeci¢tne wydatki zrealizowane
w ramach funduszu soleckiego w przeliczeniu na 1 mieszkanica wyniosly 29 zi
w2013 r. 1 31 zt w 2014 r. Dostepnos¢ funduszu soleckiego w skali kraju jest
wyzsza niz budzetu partycypacyjnego, jednak nalezy uwzgledni¢, ze podczas gdy
z plerwszego mechanizmu w ostatnich latach korzystala poréwnywalna liczba gmin,

3 Badania byly prowadzone na prébie badawczej.
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to rozpowszechnienie budzetéw partycypacyjnych wzrastalo [Pogyskanie nowych
wskagnikow. .., 2015, s. 49].

W kontekscie partnerstwa warto takze zwroci¢ uwage na partnerstwo publiczno-
prywatne (PPP). Wedtug danych na 30 czerwca 2018 r., publikowanych przez Mini-
sterstwo Rozwoju, od 2009 r. w Polsce zawarto 126 uméw w ramach PPP, a w bazie
zamierzefl inwestycyjnych znajduje si¢ 140 projektéw. Jak wynika z analizy rynku
PPP, najaktywniej dzialajacymi w sferze PPP podmiotami publicznymi sa gminy,
ktore Iacznie zainicjowaly 338 postepowan (63,06% wszystkich postepowan), w tym
253 postgpowania unikalne (62,31% postgpowan unikalnych). Wsréd gmin prym
wiodly gminy miejskie, ktére zainicjowaly 159 postepowan (29,66% wszystkich
postepowanl) oraz 121 postegpowan unikalnych (29,80% postepowan w tej grupie)
[Analiza rynkn ppp. .., 2018]. Watto podkresli¢, ze skoro sposréd wszystkich jednostek
publicznych w Polsce instrument PPP jest najchetniej wykorzystywany przez gminy
— to przedmiotowe jednostki majg §wiadomos¢ korzysci plynacych ze stosowania
innowacyjnych rozwigzan w zakresie realizacji zadafi publicznych. Z jednej strony
potrzebna jest pewna dojrzato§¢ demokracji, wzajemne zaufanie partneréw:
publicznego i prywatnego, z drugiej strony rozwojowi takich inwestycji moze stuzy¢
dobra kondycja finansowa jednostek publicznych. PPP nie musi bowiem by¢ jedynie
remedium na brak §rodkéw finansowych. Moze sta¢ si¢ takze motorem rozwoju
regionu, przy zastosowaniu najlepszych rozwiazan technologicznych, organizacyj-
nych i finansowych (dzigki partnerowi prywatnemu), a jednoczesnie wplynaé na
podniesienie kompetencji jednostek publicznych w zakresie rzadzenia.

Skuteczno$¢ i efektywno$é, jako wymiary jako$ci rzadzenia, odnosza si¢ do rezul-
tatéw realizacji zadad panistwa — warto zauwazy¢, ze probg stosowania tej zasady jest
wdrazanie budzetu zadaniowego. Niestety dane dotyczace wdrazania budzetu
zadaniowego przez samorzady lokalne w Polsce sa niekompletne. Agendy rzadowe,
§ledzac rozwdj instytucjonalny JST kolejno w 2009 r., w 2013 r. 1 2017 r. — w ostat-
nim badanym okresie nie pokusily si¢ o zdiagnozowanie stanu zaawansowania
wdrazania budzetu zadaniowego w polskim samorzadzie terytorialnym [Barometr
rozweofn instytugjonalnego. .., 2013, 2017]. W poréwnaniu do badania z 2009 r.,
w badaniu przeprowadzonym w 2013 r. odnotowano nieco nizszy odsetek samorza-
déw posiadajacych budzet zadaniowy. Moze to by¢ konsekwencja zadania pytania
w inny sposéb, poniewaz w ramach badania z 2009 r. pytano o wdrazanie budzetu
zadaniowego, a w ramach badania z 2013 r. zapytano, czy w 2012 r. JST posiadala
budzet zadaniowy. Niestety raport z 2017 r. nie zawiera poréwnywalnych danych,
zatem nie ma mozliwosci oceny trendu rozwojowego w zakresie wykorzystywania
budzetu zadaniowego przez gminy [Barometr rogwoju  instytugonalnego. .., 2017].
Wedlug dostgpnych danych z wyzej wymienionych raportéw, w okresie objetym
badaniem, odsetek gmin posiadajacych budzet partycypacyjny utrzymywal si¢ na
stalym poziomie. W przypadku gmin wiejskich w 2009 r. byto to 21%, natomiast
w 2013 r. — 17%. Analogicznie dla gmin miejsko-wiejskich — 22% 1 18%, natomiast
dla gmin miejskich — 21% 1 18%.

Wdrazanie budzetu zadaniowego w JST nie zalezy jedynie od samodzielnosci
finansowej jednostki, jednakze mozna przypuszczaé, ze wplywa ona na podejmo-
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wanie decyzji o jego stosowaniu. Wydaje si¢, ze jednostki, posiadajac wlasne zasoby
finansowe 1 decydujac o kierunkach ich przeznaczenia, beda chcialy znaé efekty
realizowanych zadad publicznych, bowiem jest to tzw. budzet wydatkéw, a wigc
przedmiotowe narzedzie stuzy do zwickszania skutecznosci i efektywnosci gospo-
darowania §rodkami finansowymi.

4. Podsumowanie

Good governance w samorzadzie terytorialnym mozna uznaé za dobro publiczne,
ale rowniez jako obszar wdrazania innowacji instytucjonalnych i organizacyjnych
(budzet obywatelski, zadaniowy), co wyraznie podkreslono w ramach dyskusji na
Miedzynarodowym Forum Regionéw Forum Ekonomicznego [Sokotowski, 2017].
Warto niewatpliwie prowadzi¢ analizy w przedmiotowym zakresie, poniewaz od
jakoSci rzadzenia zalezy m.in. skutecznos¢ i efektywno$¢ realizacji zadan publicz-
nych, co nie jest bez znaczenia, gdy wezmie si¢ pod uwage staly dylemat niedoboru
srodkéw finansowych na finansowanie inwestycji samorzadowych. Autorzy maja
$wiadomos$¢ stopnia trudnosci, a takze ulomnosci w zakresie prowadzenia analiz
dotyczacych jakosci rzadzenia w samorzadzie terytorialnym, zwlaszcza w kontekscie
samodzielnosci finansowej gmin, jest to bowiem temat stosunkowo malo rozpo-
znany, zarGwno w warstwie teoretycznej, jak rowniez od strony empirycznej.

Na podstawie przeprowadzonych badan wykazano, ze samodzielno$¢ finansowa
gmin w Polsce ma charakter ograniczony. Co wigcej, w zasadzie trudno jedno-
znacznie wskazad, ze zardwno w aspekcie organizacyjno-prawnym, jak i ekonomicz-
nym w tym kontekscie spelnione sa kryteria good governance. O prébie poprawy
jakosci rzadzenia w samorzadzie terytorialnym moga $wiadczy¢ inicjatywy takie, jak:
budzet partycypacyjny, fundusz solecki, partnerstwo publiczno-prywatne, czy tez
budzet zadaniowy, jednakze aktywno$¢ gmin w przedmiotowej sferze wciaz jest
niewystarczajaca.

Podsumowujac mozna stwierdzié, ze dzialania w zakresie poprawy jakosci rza-
dzenia znajduja si¢ zaréwno w gestii wladz publicznych szczebla centralnego (usta-
wodawstwo/silne instytucje, dzialania administracji publicznej, publiczny kapital
spolfeczny), jak réwniez podmiotéw samorzadowych. Trudno jest jednoznacznie
oceni¢, czy okreslony zakres samodzielnosci finansowej w wickszym stopniu pozwa-
la na spetnianie kryteriéw jakoSci rzadzenia, jednakze w przekonaniu autoréw warto
prowadzi¢ poglebione analizy, ktére pozwola wskaza¢ na kierunek zaleznosci
migdzy tymi zmiennymi.
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