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Streszczenie: Proba dokonywania oceny dorobku teoretycznego finanséw samorzadu teryto-
rialnego jest przedsigwzigciem szczegolnie ztozonym. Wynika to z braku zweryfikowanej
metodyki badania dla tego typu przedsigwzig¢. Metodycznie za zasadne uznano wyrdznienie
w dotychczasowym dorobku finansow samorzadu terytorialnego ,,okreslonych ptaszczyzn
problemowych” i dokonywanie ich oceny, ktora powinny by¢ objete takie ptaszczyzny, jak:
podstawy prawne finanséw samorzadu terytorialnego, samodzielno$¢ finansowa JST, budze-
towanie w JST, zarzadzanie dlugiem lokalnym, ryzyko w gospodarce finansowej i metody
jego minimalizowania, strategie finansowania dziatalnosci i rozwoju JST, analiza finansowa
w JST, nadzor i kontrola gospodarki finansowej w JST, partycypacja obywatelska. Ze wzgle-
dow formalnych w artykule zakres warto§ciowania zostat ograniczony do jednej plaszczyzny,
tj. samodzielno$ci finansowej JST.

Slowa kluczowe: finanse, samorzad terytorialny, samodzielno$¢ finansowa, warto$ciowanie.

1. Wstep

Problematyke finanso6w samorzadu terytorialnego mozna zaliczy¢ do waznych, a
réwnoczes$nie bardzo skomplikowanych aspektow wspolczesnej polskiej gospodarki
1 administracji publicznej. Reaktywowanie w Polsce w roku 1990 samorzadu teryto-
rialnego zapoczatkowato proces budowy podstaw dla nowoczesnych finansow sa-
morzadowych. Proces ten trwa juz dwadziescia lat i weiaz nie wida¢ konca. Ewolu-
cyjna strategia reformowania systemu finansowego wladz samorzadowych spotyka
si¢ z wieclowatkowa krytyka. Radykalne dokonywanie zmian w systemie finansow
samorzadowych (najczesciej na zasadzie prob i bledow) badz przenoszenie na grunt
Polski rozwigzan stosowanych w krajach zachodnich tez nie sa najlepszym rozwia-
zaniem. Ten stan sprawia, ze problematyka finansow samorzadu terytorialnego
wzbudza powszechne zainteresowanie nie tylko specjalistow, ale takze politykow,
pracownikow sektora samorzadowego i cztonkow wspolnot lokalnych. W tej sytu-
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acji zasadne jest podjecie proby dokonania oceny osiagnig¢ tworczego zaangazowa-
nia badaczy tych zagadnien w realny proces tworzenia teoretycznych podstaw i roz-
wigzan dla systemu finanséw samorzadowych, majac na uwadze poziom oczekiwan
otoczenia politycznego, gospodarczego i wspolnot lokalnych. Poniewaz w dotych-
czasowym dorobku finanséw publicznych brakuje metodyki badawczej dla takiego
przedsigwzigcia, pojawia si¢ uzasadnienie potrzeby podjgcia proby stworzenia pro-
cedury warto$ciowania istniejacego juz polskiego dorobku teoretycznego w odnie-
sieniu do finanso6w samorzadu terytorialnego.

Pojecie ,,warto$ciowanie” z filozoficznego punktu widzenia to ,,dokonywanie
ocen, formutowanie sadow oceniajacych, zawierajacych aprobatg lub dezaprobate
danego stanu rzeczy, zjawiska, zdarzenia lub zachowania si¢ (postgpowania), z pew-
nego punktu widzenia, pod okreslonym wzgledem”. Warto$ciowanie zaktada zawsze
okreslone kryteria i hierarchi¢ wartosci, bedac istotnym sktadnikiem wszystkich
dziedzin wiedzy. Jego skutkiem moze by¢ dokonanie ocen wiasciwych badz utylitar-
nych [Nowa encyklopedia... 2004]. Termin ,,wartoSciowac” oznacza okresla¢, usta-
la¢, ocenia¢ warto$¢ i znaczenie kogos lub czegos. Warto$¢ jest okreslona jako kran-
cowa uzytecznos¢. Jak stwierdza J.B. Clark [Clark 2007, s. 105], jest to pewna
subiektywna ocena podlegajaca wptywom spotecznym i bedaca zjawiskiem spotecz-
nym. Wartosciowa¢ mozna zatem efekty dziatalnosci (np. dorobek w okreslone;j
dziedzinie), zjawiska, pracownikéw i ich zachowania itp.

Pojecie ,,wartosciowanie” jest terminem stosunkowo nowym w ekonomii (a tym
samym w finansach publicznych). Jest ono zwiazane m.in. ze wszechstronna ocena
organizacji, instytucji publicznych, ich funkcjonowania, przedsigwzig¢ podejmowa-
nych przez te podmioty oraz pracownikéw. Przy warto§ciowaniu mozna wzia¢ pod
uwage m.in.: zakres odpowiedzialnosci, wage powierzonych zadan, posiadane umie-
jetnosci 1 kompetencje, zdolno$ci przywodcze itp. Wartosciowanie nalezy interpre-
towac¢ takze jako proces badania, opisywania oraz oceniania zakresu zadan zwiaza-
nych ze zjawiskami ekonomicznymi i ich klasyfikacje wedlug ustalonych kryteriow.
Jest to analiza pewnych zjawisk za pomoca odpowiedniej metody. Tak wigc termin
,warto$ciowanie” ma charakter wiclowymiarowy. Sktada si¢ na niego wiele elemen-
tow, ktore moga stanowi¢ autonomiczne obszary badawcze. Samo pojgcie moze si¢
sta¢ kluczowym miernikiem ztozonych zagadnien zwiazanych z ocena zjawisk eko-
nomicznych, organizacyjnych, politycznych i spolecznych, bedacych pochodna
w szerokim rozumieniu dzialalno$ci samorzadu terytorialnego i jego finansow.

2. Zalozenia metodyczne wartosciowania dorobku teoretycznego
finansow samorzadu terytorialnego

Niewatpliwie w poszukiwaniu adekwatnej metodyki badawczej zorientowanej na
warto$ciowanie dorobku teoretycznego finansow samorzadowych powinny by¢ po-
mocne pytania badawcze konkretyzujace wyzwania kierowane pod adresem bada-
czy finansow publicznych. Oto niektore z tych pytan:
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e Jaki jest dotychczasowy dorobek finanséw publicznych w zakresie metodyki
warto$ciowania gtdéwnych problemdéw sktadajacych si¢ na cato§ciowe ujecie za-
kresu finansow samorzadowych? Na ktore zagadnienia czastkowe itp. skierowa-
na jest aktualnie gtowna orientacja badawcza?

» Jakie ptaszczyzny (obszary, wycinki catosci) badawcze tworzace zakres finan-
sOw samorzadu terytorialnego nalezatoby wartosciowac w pierwszej kolejnosci?
Niewatpliwie powinny to by¢ te ptaszczyzny, ktore przesadzaja o jakosci funk-
cjonowania struktur samorzadowych oraz realizowanej przez nie misji publicz-
nej, przektadajacej si¢ na osiagane standardy zycia spotecznosci lokalnych.

» Jakie sg oczekiwania praktyki samorzadowej w odniesieniu do badaczy finan-
sow samorzadu terytorialnego (z jakiego zakresu oczekiwane sa najbardziej
nowe propozycje rozwiazan majacych istotny wplyw na efektywno$¢ gospoda-
rowania zasobami finansowymi jednostek samorzadowych)?

e Z ktorych dyscyplin naukowych mozna wykorzysta¢ dorobek naukowy w reali-
zacji wyzwan badawczych zorientowanych na wartosciowanie dorobku teore-
tycznego finanséw samorzadu terytorialnego?

Powyzsze pytania badawcze nie zamykaja catosciowo wyzwania badawczego,
wskazuja jednak, ze proba dokonywania oceny dorobku teoretycznego finansow sa-
morzadu terytorialnego jest przedsigwzigciem szczegdlnie ztozonym. Z jedne;j stro-
ny, wynika to z braku zweryfikowanej dotychczas metodyki badania dla tego typu
przedsigwzieé, z drugiej zas kazda proba badawcza podejmujaca to wyzwanie be-
dzie niedoskonata. Podejmujac jednak to wyzwanie, metodycznie mozna uznac (jako
podstawowe zatozenie badawcze) za zasadne wyrdznienie w dotychczasowym do-
robku finanséw samorzadu terytorialnego ,,okreslonych ptaszczyzn problemowych”
i dokonywanie ich oceny poprzez wartosciowanie publikacji z tego zakresu, zwrdce-
nie uwagi zwlaszcza na osiagnigty stan szczegotowosci rozwiazan teoretycznych w
stosunku do oczekiwan szeroko rozumianego otoczenia. Wyjatkowo trudno zestawic
wszystkie ptaszczyzny problemowe (jako autonomiczne obszary badawcze) dajace
si¢ wyodrebni¢ w strukturze finanséw samorzadu terytorialnego, poniewaz w wielu
przypadkach niektore ich segmenty si¢ pokrywaja, cho¢ moga spelnia¢ odmienne
funkcje. Kazda proba w tym zakresie bgdzie niepetna. Majac na wzgledzie zawar-
to$¢ merytoryczng finansow samorzadu terytorialnego, do tych najwazniejszych
ptaszczyzn problemowych, ktore powinny by¢ obj¢te procedurami wartosciowania,
nalezaloby zaliczy¢ m.in.: podstawy prawne finansow samorzadu terytorialnego, sa-
modzielnos¢ finansowa JST, budzetowanie w JST, zarzadzanie dlugiem lokalnym,
ryzyko w gospodarce finansowej i metody jego minimalizowania, strategie finanso-
wania dziatalnosci i rozwoju JST, analizg finansowa w JST, nadz6r i kontrolg gospo-
darki finansowej w JST, partycypacje obywatelska.

Osiagnigcie poprawnych wynikdw z warto§ciowania poszczeg6lnych ptaszezyzn
problemowych bedzie mozliwe przy uzupetniajacym wykorzystaniu ujecia proceso-
wego ewaluacji dorobku teoretycznego finansow samorzadu terytorialnego, z uwzgled-
nieniem czterech sfer obejmujacych: realng ekonomig i polityke gospodarcza, dorobek
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teorii finansow publicznych, zakres aplikacji rozwiazan teoretycznych w praktyce sa-
morzadowej, nowe wyzwania badawcze dla finanso6w samorzadu terytorialnego i uwa-
runkowania ich realizacji (por. rys. 1).

Ze wzgledow formalnych w niniejszym artykule zakres warto§ciowania zostat
ograniczony do jednej ptaszczyzny, tj. samodzielnosci finansowej jednostek samo-
rzadu terytorialnego.

3. Samodzielnos¢ finansowa w samorzadzie terytorialnym

Do szczegolnie trudnych problemdéw teoretycznych i pragmatycznych w stanowie-
niu i interpretowaniu, a takze ocenianiu stanu rzeczywistego zalicza si¢ samodziel-
no$¢ finansowq JST, ktora znajduje si¢ w krggu zainteresowania tworcow polityki
spoteczno-gospodarczej, kadr samorzadowych, ekonomistow i prawnikow, a takze
spotecznosci lokalnych. Dla badaczy zajmujacych si¢ problematyka samodzielno$ci
finansowej w samorzadzie terytorialnym pojawily si¢ (i nadal si¢ pojawiaja) rozne
wyzwania metodyczne sprowadzajace si¢ do definiowania wielu kategorii i czynni-
kow ksztattujacych te samodzielnos¢ lub ja ograniczajacych. Wyniki z tego zakresu
badan, wzbogacajace dorobek naukowy finanséw publicznych i prawa finansowego,
sa takze potrzebne dla pragmatyki parlamentarnej, rzadowej, samorzadowej itp. Bez
wzajemnego wspotdziatania trudno byloby oczekiwaé doskonalenia prawa finanso-
wego czy korygowania rozwiazan ksztattujacych aktualny poziom samodzielnosci
finansowej JST.

W ujeciu szczegdtowym mozna wymieni¢ wazniejsze wyzwania badawcze w
zakresie szeroko pojmowanej samodzielnosci finansowej samorzadu terytorialnego,
jak np.:

* zdefiniowanie kategorii oraz ptaszczyzn rozpatrywania samodzielnosci i samo-
dzielnosci finansowej JST,

* interpretacja (prawna i ekonomiczna) ustrojowych zasad samodzielno$ci finan-
sowej jednostek samorzadu terytorialnego,

e definiowanie zakresu granic i gwarancji prawnych samodzielnosci finansowe;j
oraz wskazywanie na potrzebg zmian w obowiazujacych przepisach prawnych,

* kreowanie pogladow i nowych rozwiazan dotyczacych uprawnien organow lo-
kalnych w zakresie pozyskiwania dochodow wiasnych,

* dokonywanie oceny zakresu ograniczania samodzielnosci organow lokalnych
w pozyskiwaniu dochodéw uzupetniajacych i zaciaganiu kredytow i pozyczek
oraz wnioskowanie uzasadnionych zmian,

* dokonywanie oceny poziomu samodzielnosci organow lokalnych w stanowieniu
o wydatkach na wybrane dziedziny dziatalno$ci oraz wnioskowanie uzasadnio-
nych zmian,

* poszukiwanie metod i narzedzi pozwalajacych na obiektywne mierzenie pozio-
mu samodzielno$ci finansowej organéw lokalnych.
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Cho¢ wszystkie wyzwania badawcze zawieraja wysoki poziom trudnosci, to jed-
nak wyniki uzyskiwane przez wielu badaczy sa zbiezne. Nalezy jednoznacznie
stwierdzi¢, iz brak jest pelnej jednomys$lnosci w definiowaniu pojec ,,samodziel-
no$¢” i ,,samodzielnos¢ finansowa organdow samorzadowych”, przy czym najbar-
dziej popularnym obszarem badawczym jawi si¢ ,,samodzielno$¢ finansowa gmi-
ny”. W tym obszarze dorobek naukowy finanséw publicznych i prawa finansowego
do 2011 r. jest pokazny.

Z dorobku publikacyjnego finansow publicznych wynika, iz jednym z pierw-
szych badaczy samodzielnosci jednostek lokalnych byta N. Gajl, ktéra owa samo-
dzielnos¢ definiowata jako gldwne uprawnienia dotyczace wystgpowania jednostek
na forum gospodarczym. Jednostki te posiadaja uprawnienia majatkowe w zakresie
mienia lokalnego. Sa uprawnione do wystepowania w obrocie handlowym na pod-
stawie odpowiednich unormowan prawnych, m.in. maja osobowo$¢ prawna. Moga
prowadzi¢ bezposrednia dziatalno$¢ gospodarcza, powolujac rézne przedsigbiorstwa
lokalne, w tym komunalne. Sa uprawnione do pobierania odpowiednich dochodow
lokalnych i korzystania z innych dochodéow uzupetniajacych, w tym dotacji, sub-
wencji czy udziatdw. Maja tez prawo do zaciagania pozyczek i1 kredytow, tacznie
z emisja réznych form papierow wartosciowych, m.in. akcji i obligacji [Gajl 1993,
s. 13-14]. Wedtug N. Gajl samodzielno$ci samorzadu nie mozna rozpatrywac¢ w ode-
rwaniu od innych struktur panstwowych, a finanse samorzadowe sa elementem finan-
sOw publicznych, a zatem samodzielno$¢ finansowa jednostek samorzadu terytorialne-
go jest efektem decentralizacji finansow publicznych, a jej istota wynika z mozliwosci
podzielenia si¢ przez panstwo niektorymi atrybutami wtadzy finansowej.

Pojecie ,,samodzielno$¢ finansowa” nie zostato zdefiniowane w przepisach
prawnych w sposéb niebudzacy watpliwosci, a w literaturze najczesciej wskazuje
si¢ na jej rozne aspekty, w tym zazwyczaj na obowigzek zapewnienia jednostkom
samorzadu terytorialnego takiego poziomu dochodow, ktory pozwoli na realizacj¢
powierzonych im zadan publicznych, pozostawi im swobode ksztaltowania wydat-
kéw 1 stworzy odpowiednie gwarancje formalne i proceduralne [Drwitto, Gliniecka
1995, s. 37]. Zdaniem niektdrych badaczy, samodzielnos$¢ finansowa jest definiowa-
na jako konstytucyjne przelanie na inny, wewngtrzny podmiot publiczny prawa do
stanowienia dochodow publicznoprawnych, a nawet jako catkowite oddzielenie zro-
det dochodow centralnych od lokalnych, co jednocze$nie wyklucza mozliwo$¢ doto-
wania budzetow lokalnych [Owsiak, Kosek-Wojnar, Surowka 1993, s. 136]. Pojecie
to jest takze ujmowane jako wynikajace z ustawy uprawnienie samorzadu do posia-

! Do czotowych przedstawicieli finanséw publicznych i prawa finansowego, ktorzy posiadaja zna-
czacy dorobek publikacyjny w zakresie ,,samodzielno$ci finansowej jednostek samorzadu terytorialne-
g0”, naleza m.in.: A. Agopszowicz, A. Borodo, E. Chojna-Duch, E. Denek, T. Dgbowska-Romanowska,
S. Dolata, B. Dolnicki, M. Dylewski, B. Filipiak, N. Gajl, Z. Gilowska, J. Gliniecka, J. Gtuchowski,
J. Gluminska-Pawlic, B. Guziejewska, M. Jastrzgbska, E. Markowska-Bzducha, S. Kanduta, A. Komar,
E. Kornberger-Sokotowska, M. Kosek-Wojnar, C. Kosikowski, M. Kulesza, Z. Leonski, T. Lubinska,
J. Matecki, W. Misiag, W. Miemiec, Z. Ofiarski, S. Owsiak, K. Piotrowska-Marczak, L. Patrzatek,
A. Pomorska, M. Poniatowicz, E. Ruskowski, H. Sochacka-Krysiak, K. Suréwka, P. Swianiewicz.
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dania wystarczajacych srodkow do realizacji zadan, zwtaszcza dochodow wiasnych,

wraz z obowiazkiem panstwa do ich zapewnienia.

Trudno polemizowac ze stanowiskiem E. Ruskowskiego, wedtug ktorego o za-
kresie samodzielno$ci finansowej JST decyduja nastepujace czynniki [Ruskowski
1998, s. 85]:

* wielko$¢ zasobow pienigznych przekazanych do samodzielnej dyspozycji jedno-
stek samorzadu terytorialnego (mierzona na tle wielko$ci zasobow pieni¢znych
panstwa),

* zakres swobody w ksztattowaniu dochodow,

e zakres swobody w wydatkowaniu $rodkow,

e zakres swobody w organizacji budzetow, planowaniu budzetowym oraz wyko-
nywaniu budzetow.

Pojawia si¢ jednak pytanie: na podstawie jakiego instrumentarium mozna ustali¢
poszczegblne zakresy swobody decyzyjnej organéw lokalnych? W dotychczaso-
wych publikacjach naukowych w tej kwestii nadal brakuje precyzyjnej odpowiedzi.
Nie oznacza to, iz nie s3 podejmowane wysitki badawcze w tym zakresie. Na przy-
ktad E. Chojna-Duch uwaza, ze samodzielnos¢ finansowa moze by¢ traktowana jako
szczegolna, odrebna zasada ustroju samorzadu terytorialnego dotyczaca [Chojna-
-Duch 2003, s. 163-164]:

e gwarantowania dochodéw (w tym wiladztwa podatkowego) oraz mozliwosci po-
zyskiwania innych srodkow finansowych,

e samodzielnosci uchwalania budzetéw regionalnych i lokalnych,

* dokonywania wydatkow w ramach gospodarki budzetowej,

* okres$lania — w granicach prawa — metod i form dziatania, w tym dostosowania
dochodéw i wydatkéw do zakresu dziatan i wyboru najkorzystniejszej formy
organizacyjne;j.

Powyzszy sposob podejscia jest bardzo zbiezny z pogladami J. Gluminskiej-
-Pawlic, wedtug ktorej przez pojecie samodzielno$ci finansowej jednostek samorza-
du terytorialnego nalezy rozumie¢ przyznane tym jednostkom prawo do samodziel-
nego prowadzenia swej gospodarki finansowej w ramach okreslonych przez
konstytucje 1 ustawy w nastgpujacych sferach [Gluminska-Pawlic 2003, s. 47]:

e gromadzenia dochodow,

* pozyskiwania przychodéw zwrotnych,

* dokonywania wydatkow,

* tworzenia i wykonywania budzetu.

Elementami tej samodzielnos$ci sa m.in.: ustawowe przekazanie odpowiednich do-
chodéw wiasnych, uprawnienia do stanowienia i stosowania przepisow finansowych,
prawo do zaciagania kredytow, pozyczek i emisji obligacji, prawo do samodzielnego
decydowania o kierunkach wydatkow i wyborze trybu zaméwien publicznych, prawo
do uchwalania procedury budzetowej, budzetu (prowizorium budzetowego) i jego
zmian, uprawnienie do przenoszenia i blokowania wydatkow, tworzenia rezerw i dys-
ponowania nimi, prawo do samodzielnego wykonywania budzetu i dokonywania oce-
ny organu wykonawczego za pomocg instytucji absolutorium.
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Samodzielnos¢ finansowa samorzadu terytorialnego, jak stwierdza E. Kornber-
ger-Sokotowska, nie jest kategorig stata i niezmienna. Wraz z rozwojem instytucji
samorzadowych uzyskuje ona rozny zakres, zmieniajg si¢ takze gwarancje prawne,
ktore shuza jej ochronie. Zakres i skutecznos¢ tych gwarancji sa pochodna polityki
panstwa w zakresie decentralizacji finansow publicznych. Mozna zatem powiedzie¢,
iz samodzielno$¢ finansowa samorzadu terytorialnego jest uzalezniona od zakresu
decentralizacji finansow publicznych, ale nie sa to pojecia tozsame. Decentralizacja
finansowa, pojmowana badz jako proces przekazywania zasobow finansowych do
dyspozycji organéw lokalnych, badz jako proces przekazywania uprawnien do sa-
modzielnego pozyskiwania i wydatkowania $rodkow, prowadzi do wyposazenia
tych jednostek, na gruncie obowiazujacego prawa, w pewien zakres samodzielnosci
finansowej [Kornberger-Sokotowska 2001, s. 41].

Samodzielno$¢ finansowa, w §wietle argumentacji M. Kosek-Wojnar i K. Su-
rowki, nalezy rozpatrywaé w sferze dochodow i w sferze wydatkow. W sferze do-
chodowej samodzielno$¢ finansowa mozna sprowadzi¢ do prowadzonej przez JST
polityki fiskalnej. Realizujac okreslone cele polityki fiskalnej, mozna wykorzysty-
wac szeroka gamg narzedzi zarowno fiskalnych, jak i1 pozafiskalnych. Samodziel-
no$¢ w sferze wydatkow powinna by¢ utozsamiana ze swoboda, jaka maja JST w
zakresie prowadzenia polityki fiskalnej, szczeg6lnie za$§ ksztattowania wydatkow
budzetowych oraz salda budzetu [Kosek-Wojnar, Surowka 2007, s. 78-89].

W dotychczasowym dorobku publikacyjnym poszczegdlni autorzy ktadli nacisk
na roézne elementy i przejawy samodzielno$ci finansowej organéw lokalnych. Samo-
dzielno$¢ finansowa rozpatrywana jest najczgsciej jako prawo samorzadu do posia-
dania wystarczajacych srodkow finansowych na realizacj¢ swoich zadan oraz zobo-
wigzanie panstwa do zapewnienia tych $rodkow [Chojna-Duch 2003, s. 176-177].
Wyniki z wykonanych studiéw badawczych wskazuja, ze samodzielno$¢ finansowa
musi by¢ potaczona z odpowiednim uksztaltowaniem zrédet dochodéw organow
lokalnych, wsrdd ktorych powinny dominowa¢ dochody wtasne [Gilowskal999].

Liczne badania przeprowadzane przez badaczy prawa finansowego umozliwity
wypracowanie metodyki badawczej na potrzeby ustalania samodzielno$ci organow
lokalnych. Aby uzyska¢ np. pelny obraz samodzielno$ci finansowej gminy, nalezy
zawsze bra¢ pod uwage efektywnos¢ badz wydajnos¢ fiskalng mechanizméw praw-
nych w zakresie jej finansowania. Chodzi mianowicie o zapewnienie wystarczajace-
go (adekwatnego, odpowiedniego) wyposazenia finansowego gminy. Zadania gminy
bowiem maja charakter publiczny i gmina jest zobowigzana wykonywac je w takim
zakresie, w jakim to przewiduje ustawa. Samodzielno$¢ prawna gminy w zakresie
pozyskiwania dochodow publicznoprawnych nie bedzie zatem pelna, gdy przyzna-
ne jej ustawowo formy prawne pozyskiwania tych dochodéw beda niewystarczaja-
ce. Podczas badania tych zagadnien za istotne wyzwanie dla badacza nalezy uznad
zidentyfikowanie rzeczywistego stanu oraz oceng relacji migdzy publicznoprawny-
mi dochodami wtasnymi a transferowymi gminy i oceng¢ wptywu tej relacji na zakres
samodzielno$ci finansowej gminy [Miemiec 2005, s. 52-207].
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Uwzgledniajac dotychczasowy dorobek naukowy roznych osrodkow akademic-
kich w Polsce, w ktorych problematyka funkcjonowania samorzadu terytorialnego
jest postrzegana jako wazny obszar badawczy dla nauki finanséw publicznych oraz
prawa finansowego, nalezy stwierdzi¢, iz jest on duzy, udokumentowany licznymi
publikacjami zwartymi, raportami badawczymi, artykulami naukowymi, eksperty-
zami i innymi opracowaniami stanowiacymi m.in. efekt wielu konferencji nauko-
wych, jak np.: konferencje Katedr Finansowych, Forum Samorzadowe, konferencje
Wyzszej Szkoty Bankowej we Wroctawiu ,,Finanse samorzadu terytorialnego™ itp.
Cecha charakterystyczna tego dorobku ukierunkowanego na ,,samodzielnos¢ finanso-
wa jednostek samorzadu terytorialnego” jest w zdecydowanej wigkszosci jego cha-
rakter opisowo-analityczny. Bardzo doktadnie sg prezentowane m.in. takie zagadnie-
nia, jak [Gluminska-Pawlic 2003, s. 82-270; Kornberger-Sokotowska 2001, s. 69-142;
Miemiec 2005, s. 52-207; Kanduta 2003, s. 11-180; Filipiak 2008, s. 73-112]:

e samodzielnos$¢ organow samorzadowych w zakresie gromadzenia dochodow,

* samodzielnos$¢ organdw samorzadowych w zakresie pozyskiwania przychodow
zwrotnych,

e samodzielnos$¢ organow samorzadowych w zakresie dokonywania wydatkow,

* samodzielno$¢ organdow samorzadowych w zakresie prowadzenia gospodarki
finansowej na podstawie budzetu,

e strategie finansowania jednostek samorzadu terytorialnego,

* sadowa ochrona samodzielnosci finansowej organdéw samorzadowych.

Nalezy wyraznie stwierdzi¢, iz wigkszos¢ zaprezentowanych podejs¢ badaw-
czych, rozwiazan i interpretacji w zakresie samodzielnos$ci finansowej JST zachowa-
ta swoja trwata wartos$¢, niektore z nich podlegaly zmianom i korektom, np. upraw-
nienia decyzyjne, procedury nadzoru nad gospodarka finansowa, udziaty w podatkach
panstwowych, system subwencjonowania i dotowania itp., ze wzgledu na umacnia-
nie roli samorzadu terytorialnego w warunkach panstwa demokratycznego. Nie uda-
fo si¢ natomiast dotychczas okresli¢ precyzyjnie takiego instrumentarium, ktore po-
zwalaloby na ustalanie rzeczywistego poziomu samodzielno$ci finansowej JST.
Trudno bowiem wyrazi¢ samodzielno$¢ finansowa w ujgciu ilo§ciowym [Szewczuk
2008a, s. 213-225].

W literaturze podaje si¢ tylko jeden wskaznik, ktérego wykorzystanie przybliza
badaczy do odpowiedzi na pytanie o stopien samodzielnosci JST. Jest to wskaznik
samodzielnosci finansowej, ktory wyraza si¢ stosunkiem dochodéw wiasnych do
wydatkéw budzetowych. Wskaznik ten informuje, jaki procent wydatkow JST po-
krywaja dochody wilasne. Z pewnoscia to podejscie nie pozwala na udzielenie wy-
czerpujacej odpowiedzi w zakresie rzeczywistego stanu samodzielnosci finansowej
danej jednostki samorzadu terytorialnego.

E. Markowska-Bzducha podjeta probe badan empirycznych w zakresie osiaga-
nej samodzielnosci finansowej przez gminy [Markowska-Bzducha 2004, s.165-178].
Podczas egzemplifikacji empirycznej zostaly wykorzystane nast¢pujace mierniki:

* dochody wtasne do dochodow ogotem,
* wydatki gmin do wydatkéw publicznych,
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e wydatki gmin do PKB,

* dochody podatkowe do dochodéw ogotem,

* wydatki inwestycyjne do wydatkow ogotem,

* margines lokalnego manewrowania podatkowego.

Jest to proba autorska, zasadne jest dalsze doskonalenie warsztatu badawczego i
kontynuowanie weryfikacji w praktyce samorzadowej. Przedstawiona w zarysie
problematyka samodzielnos$ci finansowej organdow lokalnych wskazuje na duza zto-
zonos¢ tego zagadnienia. Wygenerowanie procedur i metod warto$ciowania samo-
dzielnos$ci finansowej w ramach nauki finanséw publicznych i prawa finansowego
wymaga petnego uwzglednienia w procesach badawczych sity oddziatywania wielu
czynnikow i uwarunkowan wewngetrznych i zewngtrznych (por. rys. 2). To kolejne
wielkie wyzwanie badawcze oczekujace na realizacje.

4. Oczekiwania otoczenia politycznego, gospodarczego
i wspolnot lokalnych na tle wspomagania
samorzadu terytorialnego przez nauke

Odrodzona samorzadno$¢ w Polsce moze z powodzeniem efektywnie dziata¢ w wa-
runkach, gdy dobrze funkcjonuja wspolnoty lokalne, kiedy poszczegdlne JST dys-
ponuja odpowiednimi zasobami finansowymi, samodzielno$cia finansowa i mozli-
wos$cig umacniania wi¢zi w ,,matych ojczyznach”. Natomiast spotecznos$¢ lokalna

Tabela 1. Udzial mocnych stron w dorobku teoretycznym finanséw samorzadu terytorialnego

Strony

opiniotworcze
Plaszczyzny Otoczenie Sektor Wspdlnoty
wyrdznione polityczne | samorzadowy | lokalne
w dorobku finansow
samorzadu terytorialnego
Podstawy prawne finanséw samorzadowych duzy $redni maty
Samodzielnos¢ finansowa JST duzy $redni $redni
Budzetowanie w JST duzy $redni $redni
Zarzadzanie dlugiem lokalnym $redni maty maly
El}llgl};zlz Og‘ngl(i):arce finansowej i metody sredni maty maty
Strategie finansowania rozwoju sektora samorzadowego | duzy $redni maty
Analiza finansowa w JST $redni maty maty
Nadzor i kontrola nad gospodarka finansowa JST duzy $redni maly
Partycypacja obywatelska $redni maly maly

Zrédto: opracowano na podstawie wlasnych szacunkéw odwzorowujacych strukture dorobku teore-
tycznego w dziedzinie finanséw samorzadu terytorialnego oraz opinii wyrazanych przez poli-
tykow, pracownikow sektora samorzadowego i przedstawicieli wspolnot lokalnych.
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powinna mie¢ petne zaufanie do wtadz samorzadowych, mie¢ mozliwos¢ artykuto-

wania swoich potrzeb i1 oczekiwan oraz wptywac na gospodarowanie zasobami fi-

nansowymi. Brak wspotdziatania samorzadu terytorialnego ze spotecznoscia lokalna
prowadzi najcze¢$ciej do wypaczen idei samorzadno$ci i niezaspokajania oczekiwa-

nych potrzeb spotecznych [Pajak 2007, s. 153-166; Wankiewicz 2009, s. 69-94].
Oczekiwania wiadz politycznych wszystkich szczebli w stosunku do wypekia-

nia dziejowej misji przez JST sa bardzo duze, czgsto przekraczajace ich mozliwosci

realizacyjne. Wiele zjawisk dysfunkcyjnych w dziataniu wspélnot lokalnych jest po-
chodna ztych rozwiazan systemowych tworzacych podstawy funkcjonowania struk-
tur samorzadowych. Dotyczy to m.in. zakresu samodzielnosci, zakresu powierzo-
nych zadan, dyscypliny finansowej, polityki kadrowej, trudnosci w dostgpie do

srodkow finansowych UE itp. [Szewczuk, Zioto 2008, s. 174-202].

Wiele zjawisk dysfunkcyjnych w relacjach migdzy administracja rzadowa a sek-
torem samorzadowym mozna by wyeliminowaé, gdyby zaangazowanie osrodkow
naukowych zajmujacych si¢ ta problematyka byto zdecydowanie wigksze.

Traktujac cato$ciowo dorobek teoretyczny finansow samorzadowych i uwzgled-
niajac jego mocne strony (por. tab. 1), nalezy stwierdzi¢, ze:

e otoczenie polityczne ocenia ten dorobek jako znaczacy, czyli wigkszo$¢ zasadni-
czych problemow jest rozwiazanych poprawnie, zgodnie ze wskazaniami dorob-
ku teoretycznego z zakresu finanso6w samorzadu terytorialnego;

e w ocenie sektora samorzadowego mocne strony w dorobku teoretycznym sa
jeszcze nieistotne. Do plaszczyzn, ktore wymagaja najwigkszego zaangazowa-
nia badaczy finansow samorzadowych, nalezy zaliczy¢: ryzyko finansowe, za-
rzadzanie dtugiem lokalnym, analiz¢ finansowa oraz partycypacjg¢ obywatelska;

e wspolnoty lokalne generalnie sa w niewielkim stopniu zainteresowane dorob-
kiem teoretycznym finansow samorzadowych. W ich ocenie samorzady lokalne
za mato angazuja si¢ w kreowanie oczekiwanego ,,poziomu zycia we wspolno-
tach lokalnych”, co jest efektem dominacji polityki, a takze malej roli nauki w
zyciu publicznym.

5. Zakonczenie

Ekonomisci w opracowaniach studialnych bazuja na danych empirycznych. Dla nich
brakuje w dorobku teorii finansow publicznych odpowiedniej metodyki umozliwia-
jacej precyzyjne (wymierne ilosciowo) okreslanie poziomu samodzielno$ci finanso-
wej kazdej JST. W dotychczasowym dorobku publikacyjnym poszczegdlni autorzy
ktadli nacisk na r6zne elementy i przejawy samodzielnosci finansowej organow sa-
morzadowych.
Reasumujac powyzsze fragmentaryczne rozwazania, nalezy stwierdzic, ze:
e Samodzielnos¢ finansowa JST jest przedmiotem zainteresowania nauk ekono-
micznych oraz prawnych. W naukach ekonomicznych jest ona faczona glownie
z zarzadzaniem publicznymi zasobami i utozsamiana z samodzielnoscia gospo-
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darcza [Denek 2001, s. 14-25]. Dla nauk prawnych zagadnienie to sprowadza sig

przede wszystkim do okre$lania uprawnien wtadczych oraz ograniczen tych or-

ganow w pozyskiwaniu publicznego pieniadza i dysponowaniu nim. Wazne tez
sa relacje z otoczeniem.

* Pojecie samodzielnosci finansowej JST nie zostato jednoznacznie zdefiniowane.

* Pojecie samodzielnos$ci zatem nie ma charakteru statycznego, nie jest kategoria
stata i niezmienna, o jej aktualnym zakresie bowiem decyduja konkretne normy
prawne oraz gwarancje ich realizacji (stuzace zwlaszcza jej ochronie). Samo-
dzielno$¢ jest takze wynikiem polityki panstwa w zakresie decentralizacji finan-
sow publicznych oraz mozliwosci finansowych panstwa. Nie mozna jej wigc
rozpatrywa¢ w oderwaniu od przyjetego modelu ustroju panstwa i systemu fi-
nansow publicznych.

e Samodzielno$¢ odnosi si¢ zatem nie do sfery tworzenia prawa, lecz raczej do
sfery szczegdlnego stosowania prawa, jakim jest podejmowanie i wykonywanie
aktéw z zakresu spraw budzetowych [Debowska-Romanowska 1997, s. 265-266].
Tak pojmowana samodzielno$¢ musi by¢ definiowana jako prawo do samodziel-
nego dzialania ,,w granicach ustaw”, ktore wyznaczaja jej faktyczne granice.
Sprawne wykonywanie zadan publicznych przez JST zalezy nie tylko od zabez-
pieczenia dochodéw na odpowiednim poziomie, ale takze od wyposazenia ich
organow w takie kompetencje, ktore zagwarantuja przestrzeganie zasady swobo-
dy w ich gromadzeniu i wydatkowaniu. Tylko te dwa elementy pozwola na
sprawna realizacj¢ zadan przez zdecentralizowana administracje samorzadowa.

* Stosowana w praktyce samorzadowej interpretacja samodzielnosci finansowej
JST oraz metodyka jej warto§ciowania nie sa zadowalajace. Wzbogacenie podej-
$cia analitycznego o badanie relacji gospodarowania zasobami finansowymi
moze by¢ bardzo pozyteczne.

Majac na uwadze aktualny stan dorobku teorii finanséw publicznych, prawa fi-
nansowego i finansOw samorzadu terytorialnego, mozna skonstatowac, iz prawdo-
podobnie bedzie bardzo trudno skonstruowac taka formute, na podstawie ktorej be-
dzie mozna doktadnie wylicza¢ (za dany rok budzetowy) osiagnicty stopien
samodzielnosci finansowej dla dowolnej JST. Nalezy jednak podejmowaé przedsig-
wzigcia badawcze w tym zakresie.
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LOCAL GOVERNMENT FINANCE — AN ATTEMPT

OF EVALUATION OF THE THEORETICAL ACHIEVEMENTS

ON THE BACKGROUND OF EXPECTATIONS OF THE POLITICAL
AND ECONOMIC SURROUNDINGS AND LOCAL COMMUNITIES

Summary: Attempting to assess the theoretical achievements of local government finance is
a very sophisticated and great challenge. The main reason for this is that there is no revised
methodology for this type of research projects. In the estimation of theoretical achievements
of local government it is methodically crucial to distinct certain research issues and to assess
publications in this range with the special attention paid to the achieved state of the detail of
theoretical solutions in relation to the expectations of widely understood environment. The
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assessment should include the following fields: the legal basis of local government finances,
their financial independence, budgeting in self-government units, management of local debt,
risk in the finance management at self-government and methods of risk mitigation, financial
analysis of the LGE’s, supervision and control of financial management in the self-government
entities and civil participation. Achieving proper results from this type of research is possible
with a complementary approach using the process of evaluation of the theoretical achievements
of local government finances, including the following spheres: real economy and economic
policy, achievements of public finance, application of theoretical solutions into practice of
self-government units, new research challengess for the finance of self-government entities
and conditions of their implementation.
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