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MODEL FINANSOWANIA SAMORZADU
TERYTORIALNEGO W POLSCE

Streszczenie: Celem artykutu jest okreslenie — na podstawie danych empirycznych — ist-
niejacego w Polsce modelu finansowania samorzadu terytorialnego. Przed jego identyfika-
cja scharakteryzowano od strony teoretycznej istniejace modele, nawiazujac jednoczesnie
do jednego z podzialow systemu samorzadu terytorialnego. Nastgpnie opisano najwazniej-
sze wilasnosci modelu zdecentralizowanego, mieszanego i scentralizowanego. W bada-
niach empirycznych postuzono si¢ podstawowa cecha rdéznigca wymienione modele, ktora
jest udziat dochodoéw wtasnych w ujgciu waskim (sensu stricto) w dochodach ogotem. Na
podstawie wielkosci wskaznika uzyskanego z 5 lat (2012-2016) stwierdzono, ze w powia-
tach 1 wojewddztwach wystepuje model scentralizowany, a w gminach mieszany. Liczba
i taczna wielko$§¢ budzetow tych ostatnich przesadza o tym, ze model mieszany jest cha-
rakterystyczny takze dla calego podsektora samorzadowego w Polsce.

Stowa kluczowe: model finansowania samorzadu terytorialnego, scentralizowany model
finansowania, mieszany model finansowania, zdecentralizowany model finansowania,
modele samorzadu terytorialnego.

JEL Classification: H71, H11, P43.

Wprowadzenie

Samorzad terytorialny to forma decentralizacji administracji publicznej. Je-
go istnienie, rola i znaczenie uwarunkowane sa m.in. zakresem wdrazania zasa-
dy decentralizacji w panstwie, ktora oznacza przekazanie istotnej czegsci zadan
publicznych samodzielnym podmiotom administracji terytorialnej, czyli samo-
rzadowi terytorialnemu [SzeScito, 2016, s. 32]. Przydzielane zadania zaleza od
zadan i funkcji panstwa oraz ich rozdziatu migdzy podsektor rzadowy i samo-
rzadowy. Jako ze samorzad terytorialny jest skladowa sektora publicznego,
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przedmiotem jego dzialania w ogdlnej formie jest wykonywanie okre§lonych
zadan z obszaru administracji publicznej. Co do zasady te, ktore maja charakter
ogolnokrajowy, wykonywane sg na poziomie centralnym, za$ o charakterze lo-
kalnym i regionalnym — przez samorzad terytorialny, ktory na ich realizacj¢ po-
winien posiada¢ wystarczajace $rodki finansowe pochodzace z roznych zrodet.
Koncepcja finansowania realizacji zadan lokalnych i regionalnych zalezna jest
od przyjetego w danym panstwie modelu samorzadu terytorialnego oraz modelu
jego finansowania.

1. Modele samorzadu terytorialnego

Modele finansowania samorzadu terytorialnego nie sa pojeciem tozsamym
z kategoria modeli samorzadu terytorialnego. O ile te pierwsze ograniczone sa
do kwestii finansowych i na podstawie tych przestanek przyporzadkowuje si¢
dany sposob finansowania do okreslonej grupy, o tyle opis i charakterystyka
tych drugich odnosi si¢ do ustroju samorzadu terytorialnego. W literaturze moz-
na spotka¢ wiele modeli samorzadu terytorialnego powstatych z punktu widze-
nia roznych przestanek [Sellers, Lindstrom, 2007, s. 614]. W artykule szczego-
lowej charakterystyce poddano jeden z nich, stosunkowo czgsto spotykany ze
wzgledu na to, ze dos¢ blisko nawiazuje do typologii stosowanej w przypadku
systemOw finansowania samorzadu terytorialnego. Wyrdzniono w nim dwie
koncepcje: oddolna (naturalistyczng) oraz odgérng (panstwowa).

Koncepcja naturalistyczna zaktada, ze panstwo wywodzi swoje prawa od
najmniejszej jednostki podziatu terytorialnego — gminy. Skutkiem tego wyklu-
czony jest nadzor panstwa, ktore pelni nieliczne funkcje, a realizacja jego zadan
zostala zawezona do niemozliwych do wykonania na najnizszym szczeblu. Nie-
wykonalno$¢ stanowi podstawowe kryterium przekazania zadan na wyzszy
szczebel. Jest ich niewiele, ograniczaja si¢ do bezpieczenstwa zewngtrznego
i porzadku wewnetrznego, ustanowienia i przestrzegania ogdlnego porzadku
prawnego. Interwencjonizm panstwa w sprawach gospodarczych jest ograniczo-
ny, istnieje natomiast duza swoboda w zakresie i rodzaju zadan wtasnych wyko-
nywanych przez samorzad terytorialny [Denek, Sobiech, Wolniak, 2005, s. 155-
-156], ktore w gtownej mierze zalezne sa od potrzeb poszczegdlnych jednostek.
Priorytety rozwojowe obierane przez jednostki samorzadowe nie sa okreslane
przez organy panstwa. Zaleza od potrzeb lokalnej spotecznosci i mozliwosci
finansowych, na ktoére sktadaja si¢ dochody wiasne i przychody zwrotne [So-
chacka-Krysiak (red.), 2008, s. 46]. Jako ze na dochody wlasne maja wptyw
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czynniki endogeniczne zauwaza si¢ wysokie rozwarstwienie w dochodach,
a skutkiem tego — duze zr6znicowanie w zakresie realizacji zadan publicznych,
cho¢ generalnie przyjmuje sig, ze zakres ten jest dos¢ waski. Wsparcie finanso-
we ze strony panstwa jest niewielkie, ograniczone do przypadkoéw szczegdlnych.
W koncepcji tej nie wystepuje mechanizm wyréwnywania dochoddw.

Obecnie teoria naturalistyczna traktowana jest jako historyczna, gdyz
wspolczesnie istnieje zgodno$¢ intereséw panstwa i samorzadu. To panstwo,
stanowiac normy prawne, okresla swoje relacje z samorzadem, decydujac tym
samym 0 jego pozycji. ,,Samorzad terytorialny jest czg$cia urzadzen polityczno-
-ustrojowych panstwa, jest z nim powiazany organizacyjnie i funkcjonalnie”
[Guziejewska, 2006, s. 18].

Wspomniana zgodnos$¢ jest charakterystyczna dla przeciwstawnej koncepcji —
panstwowej. Jej kluczowym zatozeniem jest powotanie samorzadu terytorialne-
go przez panstwo w celu zwigkszenia efektywnosci realizacji zadan i uspraw-
nienia zarzadzania.

Wedhug tej koncepcji to panstwo powotuje samorzad terytorialny, ktory
peti funkcje jednostki terytorialnej i wykonawcy zadah zlecanych przez pan-
stwo [Sochacka-Krysiak (red.), 2008, s. 40]. Zauwazalny jest zdecydowanie
wyzszy poziom podporzadkowania samorzadu terytorialnego panstwu. Powotla-
nie wiaze si¢ z okresleniem katalogu zadan wlasnych, zrodet finansowania, spo-
sobu i trybu nadzoru, co przektada sig na silniejsze uzaleznienie samorzadu tery-
torialnego od panstwa. Nastepuje wigc przekazanie kompetencji ze szczebla
wyzszego na nizszy. Nie jest ono jednak odbierane negatywnie, gdyz — wobec
rownolegltego wyposazenia w osobowos$¢ prawna — samorzad staje si¢ partnerem
panstwa wykonujacym cze$¢ zadan publicznych. Ze wzgledu na to, Ze trzon tej
koncepcji opiera si¢ na idei istnienia samorzadu tylko wtedy, gdy przyczynia sig
do bardziej efektywnego i sprawniejszego zarzadzania panstwem, nazywana
bywa koncepcja funkcjonalng [Guziejewska, 2006, s. 9].

W modelu tym samorzad terytorialny realizuje zadania przej¢te od panstwa,
co oznacza, ze przekazanie dotyczy zarowno wiasnych, jak i zleconych, cho¢ na
innych warunkach. O rodzajach zadan wlasnych decyduja organy panstwowe,
nie samorzadowe. Innymi slowy, panstwo powotuje samorzad terytorialny do
zycia, wyposaza w okreslone zadania publiczne i zrédta dochodéw [Patrzatek,
2010, s. 43]. W takim modelu nie da si¢ ograniczy¢ finansowania zadan wyko-
nywanych przez samorzad do dochodow wilasnych, ktorych wielko$¢ zalezy od
wielu czynnikoéw, przy czym nie wszystkie mozliwe sa do zmiany i nie zawsze
mozna zwigkszy¢ ich wydajnose.
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Wspolczesnie panstwa, tworzac samorzad terytorialny, korzystaja w roz-
nym stopniu zaréwno z teorii naturalistycznej, jak i panstwowej. Brak hierar-
chicznego podporzadkowania w relacji administracja rzadowa — samorzad tery-
torialny, czy sadownie zagwarantowana samodzielno§¢ prawna i finansowa to
cechy koncepcji naturalistycznej, za$ ograniczenie kompetencji samorzadu wy-
Tacznie do spraw lokalnych lub ustalanie granic samodzielnosci jednostek samo-
rzadowych przez panstwo — to cechy teorii panstwowe;j.

2. Charakterystyka modeli finansowania samorzadu terytorialnego

Mimo ze przedstawiony wyzej podzial czgsto uwazany jest za historyczny,
to na podstawie relacji migdzy podstawowymi grupami dochodéw samorzado-
wych i ich znaczeniem w budzecie zostaty skonstruowane trzy modele systemu
finansowego samorzadu terytorialnego, nawiazujace do scharakteryzowanych
systemoOw, tzn. zdecentralizowany, scentralizowany i model mieszany [Misz-
czuk, 2009, s. 201]. Wedtug nich finansowanie samorzadu terytorialnego opiera
si¢, odpowiednio, na: dochodach wlasnych, transferach lub — w ostatnim przy-
padku — na obydwu zrodlach. Ze wzgledu na to, ze system finansowy, obok
strumieni pieni¢znych, zawiera takze inne elementy o charakterze organizacyj-
nym i proceduralnym, w rozwazaniach zawartych w niniejszym artykule nazwa-
no je modelami finansowania.

W zdecentralizowanym modelu budzet samorzadowy zasilany jest przede
wszystkim podatkami i optatami lokalnymi. Brak w nim dodatkowych wptywow
z tytulu np. subwencji ogolnej lub dotacji celowych. Nie ma tez potrzeby ich
stosowania, gdyz dochody wtasne, w tym takze lokalny podatek dochodowy, sa
na tyle wydajne, ze wystarczaja do pokrycia kosztow realizacji zadan natozo-
nych na samorzad terytorialny. Do$wiadczenia panstw, w ktorych probowano
zastosowaé opisana koncepcje, wskazuja, ze nie da sig jej trwale wdrozy¢. Roz-
nice w potencjale dochodowym powoduja, iz konieczne staje sig¢ wyr6wnywanie
dochodéw wplywami zewngtrznymi, a sam model ewoluuje w kierunku scentra-
lizowanego [Miszczuk, 2009, s. 201]. Ten z kolei — w czystej postaci — ograni-
czony jest wylacznie do wplywow transferowych zasilajacych budzety samorza-
dowe, tzn. subwencji ogolnej, dotacji celowych oraz udzialdéw w podatkach
stanowiacych dochod budzetu panstwa. Brak w nim takich dochodéw samorza-
du, ktére przypisane bylyby gminom, czy innym zdecentralizowanym jednost-
kom terytorialnym, wykonujacym zadania publiczne. Redukcja dochodéw wta-
snych (w wujeciu waskim), poprzez ograniczenie kompetencji organow
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samorzadowych w zakresie konstrukcji podatkow i optat lokalnych, to sposob na
zmnigjszenie dysproporcji w dochodach wynikajacych z réznych wydajnosci
tych zrodet. Wszystkie publiczne daniny sa centralizowane, a nast¢pnie — zgod-
nie z przyjetym algorytmem — rozdysponowywane migdzy szczeble i jednostki
samorzadowe. Centralizacja systemu finansowania samorzadu terytorialnego nie
jest rownoznaczna z centralizacja wykonywania zadan publicznych. Uznaje sig,
ze po spelieniu okreslonych warunkow przyznawania $rodkow jednostkom
samorzadu terytorialnego scentralizowany model nie niweczy idei i istoty samo-
rzadno$ci. Warunkami tymi sa zobiektywizowana i niecelowa konstrukcja zasi-
lania budzetéw [Miszczuk, 2005, s. 470]. Dopuszczalne jest stosowanie dotacji
celowych, z gory okreslajacych poziom i kierunki wykorzystania $srodkow, pod
warunkiem ich stosunkowo niewielkiego udziatu w catkowitych wplywach do
budzetu. Trzeci model, mieszany, taczy rozwiazania dwoch poprzednich. W tym
przypadku na system dochodéw samorzadu terytorialnego sktadaja si¢ m.in.
wplywy, ktore zostaly w catosci, trwale i bezterminowo przypisane poszczegol-
nym szczeblom. W wigkszosci przypadkow ich wydajnos$c¢ jest niewystarczajaca,
aby pokry¢ realizacje¢ przydzielonych zadan publicznych, a wielkos¢ wptywow
z reguly charakteryzuje si¢ nierownomiernoscia przestrzenna. Z tego powodu
rownolegle stosowane jest zewngtrzne zasilanie w postaci subwencji ogdlnych,
dotacji celowych, czy udziatéw w panstwowych podatkach skierowane do jed-
nostek, ktore ze wzgledu na ograniczone wplywy z dochodéw wilasnych bez
zewngetrznych transferéw czesci zadan nie bytyby w stanie ich wykonac.

Czgsto jako ilustracj¢ pierwszego opisanego modelu, zdecentralizowanego,
podaje si¢ skandynawski system zasilania finansowego samorzadoéw terytorial-
nych. Nie jest to jednak wiasciwy przyklad. Samorzady skandynawskie, np.
w Szwecji, wykonuja szeroki zakres zadan publicznych. Ich budzety dysponuja
znaczaca czescia srodkow publicznych, liczne sa réwniez zrodta dochodow wia-
snych, do ktorych wlacza sig, niespotykane w Polsce, dodatki do podatkow
stanowiacych dochdd budzetu panstwa. Réwnolegle wystepuje rozbudowany
system dotowania i subwencjonowania, zar6wno szczebla gminnego, jak i re-
gionalnego. Wyroznikiem szwedzkiego systemu finanséw publicznych jest nie-
spotykany na skale europejska system wyrownawczy, na ktory sktada si¢ rozbu-
dowany, kompleksowy zestaw rozwigzan majacych na celu realizacjg¢ polityki
panstwa opiekunczego [Poptawski, 2007, s. 74]. Cecha, ktéra wyroznia zdecen-
tralizowany model finansowania samorzadu terytorialnego, jest zasilanie budze-
tow samorzadowych wylacznie lub w przewazajacej mierze podatkami i optata-
mi lokalnymi.
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Watpliwosci nie budza przyktady modelu scentralizowanego. Najczesciej
przywotywanymi krajami, w ktérych obserwuje si¢ najwigksza liczbe cech dla
niego charakterystycznych sa Holandia i Grecja. W samorzadach tych panstw
udziat wplywow z dochodow wtasnych jest niewielki. Glownym zrédlem $rod-
kow finansowych sa transfery z budzetu panstwa.

3. Empiryczna typologia modelu finansowania
polskiego samorzadu terytorialnego

Okreslenie modelu finansowania samorzadu terytorialnego na podstawie
danych empirycznych wymaga poczynienia bazowego zalozenia wynikajacego
ze specyfiki jego systemu zasilania. Zwiazane jest ono ze zdecydowanie inna
liczba i wydajnoscia zrodet dochodow wtasnych na szczeblu gminnym, powia-
towym i wojewodzkim. Problematyka ta byla wczeéniej w literaturze poruszana
[Sekuta, 2017, s. 408]. Ponadto nalezy zwroci¢ uwage na inng liczbg gmin, po-
wiatéw 1 wojewddztw samorzadowych, rdézna wielkos¢ srodkéw finansowych,
ktoérymi dysponuje dany szczebel, 1 przewazajacy wplyw szczebla gminnego na
ogolna sytuacje samorzadu terytorialnego, zwlaszcza — jak w analizowanym
przypadku — jesli do grupy gmin wilaczone sa miasta na prawach powiatu. Stad
tez uznano, ze samo taczne okreslenie modelu finansowania polskiego samorza-
du terytorialnego nie begdzie prawidlowe i wprowadzono rozréznienie uwzgled-
niajace szczebel samorzadowy.

Adekwatnie do informacji przedstawionych w rozwazaniach teoretycznych
przyjeto, ze o przynaleznosci do jednego z rodzajow modelu decyduja przede
wszystkim dochody wlasne w ujgciu waskim, tzn. z pominigciem udziatow we
wptywach z PIT i CIT. Ze wzgledu na malo zréznicowane w obrgbie danego
szczebla samorzadowego wyniki, ukazujace w miarg trwata tendencje, horyzont
badan ustalono na 5 lat: 2012-2016, uznajac, iz z powodu do$¢ stabilnych po
2003 r. rozwiazan dotyczacych dochodow jednostek samorzadu terytorialnego
otrzymano by w latach 2004-2011 podobne rezultaty.

Dane liczbowe oraz wnioskowanie co do modelu finansowego danego
szczebla samorzadu terytorialnego przedstawiono w tabeli 1. Uwidoczniono
w niej zdecydowanie inna sytuacje gmin, powiatdw i wojewodztw samorzado-
wych. W gminach okoto 1/3 dochodéw ogdtem stanowia wplywy niebgdace ani
dotacjami ogdlnymi, ani subwencja ogolna, ani udziatami we wptywach z po-
datku dochodowego od osob prawnych i fizycznych, czyli dochody wtasne
w ujeciu waskim. Ich udziat w przypadku powiatéw i wojewddztw jest duzo
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nizszy. Waha si¢ w granicach 14%-15% (w powiatach) i 7%-8% (w wojewodz-
twach). Badania przeprowadzone w latach wczesniejszych wskazuja, ze do 2003 r.
wskazniki te byly jeszcze nizsze [Kosek-Wojnar, Surowka, 2007, s. 181].

Tabela 1. Modele finansowania samorzadu terytorialnego (z podziatem na szczeble)

w Polsce
Szczebel Gminy* Powiaty Wojewodztwa
dochody roznica** dochody roznica** dochody roéznica**
ogobtem % ogotem % ogobtem %
Rok 1 min i | min , 1 min i
[mln PLN dochodow [mln PLN dochodow [mln PLN dochodow
PLN] ogotem PLN] ogbtem PLN] ogotem

2016 | 176215,0 |53251,5 30,2 23948,3 |3803,7 15,9 13505,6 |1078,9 8,0
2015 158227,3 |53288,7 33,7 23681,5 [3619,5 15,3 17110,1 |1360,8 8,0
2014 | 152808,8 |52326,4 34,2 23782,8 |3477,5 14,6 17745,6 |1244.,4 7,0
2013 144260,0 |48627,7 33,7 23077,6 |3226,2 14,0 16120,7 | 1186,9 7,4
2012 | 139654,5 (45192,6 324 225229 |3126,3 13,9 15236,1 | 1159,9 7,6

Model | mieszany scentralizowany (silnie) scentralizowany

* w tym miasta na prawach powiatu,
** dochody ogdétem pomniejszone o wptywy z dotacji ogotem, subwencji ogolnej oraz udziatow w podatkach
stanowiacych dochod budzetu panstwa.

Zrodho: Opracowanie wiasne na podstawie [www1].

Mozna wigc wyciagna¢ wniosek, ze na poziomie gmin dominuje model
mieszany, natomiast na poziomie powiatow i wojewodztw, ktore praktycznie nie
maja dochodow wlasnych w ujeciu waskim — model scentralizowany. Ze wzgle-
du na skrajnie niski udziat dochodéw wiasnych sensu stricto w wojewodztwach
istniejacy tam model okreslono mianem silnie scentralizowanego, mimo iz taki
podtyp w przyje¢tej systematyce nie wystepuje. Stowenia, uzyskujac podobny co
wojewodztwa wskaznik dla swojego systemu samorzadowego (8,9%) zostata
uprzedzona przez Rade Europy, ze powinna wzmocni¢ jego system finansowa-
nia, zwigkszajac samodzielno$¢ finansowa witadz lokalnych m.in. poprzez
zwigkszenie dochodoéw z lokalnych podatkéw i optat [Kukovi¢, Hacek, Bukov-
nik, 2016, s. 315]. Sytuacja taka nie wystapi w przypadku Polski, po pierwsze —
ze wzgledu na decydujacy wpltyw gmin na ogolna oceng modelu finansowania
samorzadu terytorialnego, a po drugie — z powodu ustawowego wiaczenia do
dochodéw wiasnych udziatéw w PIT i CIT, co podnosi wyliczony w tabeli 1
wskaznik. Niemniej, na podstawie jego zblizonego do stowenskiego poziomu,
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podobny postulat mozna skierowac¢ w strong polskich wojewddztw. Z racji moc-
no ograniczonych mozliwos$ci przypisania wojewodztwom dochodéw wlasnych
z optat i podatkow lokalnych otrzymane wyniki powinny otworzy¢ dyskusje
o ustanowieniu takich zrédet wptywow, jak np. dodatki do podatkéw dochodo-
wych zasilajacych budzet centralny, ktérych poziom w ustalonych prawem gra-
nicach okreslaja samodzielnie wladze regionalne.

Podsumowanie

Przyjeta metodyka badan pozwolita na sformutowanie ogélnego wniosku,
ze w Polsce istnieje mieszany model finansowania samorzadu terytorialnego.
Uwzgledniajac specyfike kazdego szczebla, nalezy stwierdzi¢, ze najwigkszy
wplyw na to ma sytuacja gmin, bowiem zgodnie z wyliczonym wskaznikiem
w powiatach 1 wojewodztwach istnieje model scentralizowany, w tych ostatnich
dos¢ mocno.

Nalezy pamigtaé, iz wedlug przedstawionej systematyki niewystgpujacy
w Polsce model zdecentralizowany mozliwy jest do stosowania w okre§lonych
warunkach. Sprawdza si¢ w sytuacji niezbyt licznych zadan przypisanych samo-
rzadowi terytorialnemu i stosunkowo waskiej gamy dochodow wtasnych, kto-
rych wydajnos¢ jest zblizona w przekroju przestrzennym, mozliwa do oszaco-
wania 1 w niewielkim stopniu podatna na wahania koniunkturalne. Przyznanie
samorzadowi terytorialnemu wigkszej liczby zrodel dochodéw wiasnych z jed-
nej strony zwigksza wpltywy w przypadku cz¢sci jednostek przestrzennych, ale
z drugiej prowadzi do poglebiania réznic w poziomie dochodéw w skali calej
populacji. Taka sytuacja wymusza konieczno$¢ centralnego rozdzielania $rod-
kow wyrownujacych nadmierne réznice, co oznacza ewolucje modelu w strong
mieszanego, ktory uznano za optymalny w polskich warunkach. Model scentra-
lizowany, istniejacy w powiatach 1 wojewddztwach, wymaga zmian zwigkszaja-
cych samodzielno$¢ dochodowa tych jednostek, zwlaszcza regionalnych.
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THE MODEL OF THE FINANCING LOCAL GOVERNMENT IN POLAND

Summary: The article analyzes local government financing model existing in Poland.
Before its definition, the existing models were characterized from the theoretical point of
view, at the same time referring to one of the divisions of the local government system.
Next, the most important properties of the decentralized, mixed and centralized model
were described. In empirical research, the basic feature that differentiates the aforemen-
tioned models (which is the share of stricto sense own revenues in total revenues) was
used. On the basis of the size of the obtained indicator, it was found that in poviats (dis-
tricts) and voivodships (provinces) there is a centralized model and mixed in communes.
The number and total size of the budgets of the latter determines that the mixed model is
characteristic for the entire local government sub-sector in Poland.

Keywords: local government financing model, centralized financing model, mixed fi-
nancing model, decentralized financing model, local government models.





