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Streszczenie: Celem pracy jest przedstawienie subiektywnej oceny poziomu samodzielno-
sci finansowej gmin w Polsce dokonanej przez skarbnikow tych jednostek. Badaniem objgto
160 celowo dobranych gmin z 2478 gmin w Polsce. Do skarbnikow tych gmin skierowa-
no kwestionariusz badawczy. Badanie przeprowadzono w okresie grudzien 2016-luty 2017.
W opinii skarbnikoéw gmin poziom samodzielnosci wydatkowej gmin jest wyzszy niz samo-
dzielnosci dochodowej, co pozostaje w sprzecznosci z pogladami prezentowanymi w litera-
turze przedmiotu, moéwigcymi, ze to samodzielno$¢ dochodowa wiedzie prym i determinuje
samodzielno$¢ wydatkowa. Jednoczesnie skarbnicy wskazali na najbardziej pozadane zrodta
dochodow, ktore nie sa zwigzane ze zwigkszeniem poziomu samodzielnosci dochodowej tych
jednostek. Realizacja zatozonego celu pracy wymagata zastosowania studiow literaturowych,
przeanalizowania danych budzetowych gmin oraz przeprowadzenia badania ankietowego
wsrod skarbnikow gmin w Polsce.

Stowa kluczowe: gmina, samodzielno$¢ finansowa, samodzielno$¢ dochodowa, samodziel-
no$¢ wydatkowa.

Summary: The aim of this paper is to present a subjective assessment of the level of financial
autonomy of communes in Poland made by the treasurers of these units. The study covered
160 deliberately selected communes from 2478 communes in Poland. A research questionnaire
was sent to the treasurers of these communes. The study was conducted in December 2016-
-February 2017. In the opinion of the treasurers of communes, the level of expenditure
autonomy of communes is higher than revenue autonomy, which is in contradiction with the
literature that revenue autonomy leads the way and determines expenditure autonomy. At
the same time, the treasurers pointed to the most desirable sources of revenue, which are not
related to the increase in the income-related autonomy of these units. The implementation
of the assumed objective required the use of literature studies, analyzing the budget data of
communes and conducting a survey among the treasurers of municipalities in Poland.

Keywords: commune, financial autonomy, revenue autonomy, expenditure autonomy.
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1. Wstep

Samodzielno$¢ finansowa gmin w Polsce jest tematem czg¢sto podejmowanym przez
roznych autorow, zwlaszcza w kontekscie oceny jej poziomu i determinant jg ksztal-
tujacych'. Jest ona oceniana zwykle przez pryzmat analizy wskaznikowej, odnosza-
cej si¢ zwlaszcza do udziatu réznych kategorii dochodéow wtasnych w dochodach
ogodtem lub tez roznych kategorii wydatkow w wydatkach ogotem (por. [Dylewski,
Filipiak, Gorzatczynska-Koczkodaj 2010, s. 93-96; Filipiak, Dylewski, Gorzatczyn-
ska-Koczkodaj 2011, s. 100; Markowska-Bzducha, 2005, s. 167; Lukomska-Szarek
2012, s. 275; Zawora 2014, s. 556]).

Dokonywane oceny pomijaja jednak subiektywne odczucia poziomu samodziel-
nos$ci finansowej w aspekcie dochodowym i wydatkowym 0sob, ktore na co dzien
zarzadzajg Srodkami budzetowymi gmin. Poznanie ich opinii wydawato si¢ dos¢
cenne, zwlaszcza w kontek$cie dodatkowych mozliwosci ksztattowania potencjatu
inwestycyjnego gmin dzigki zwickszeniu poziomu ich samodzielnos$ci finansowe;.
Czy poziom samodzielno$ci finansowej gmin wywiera wptyw na ich potencjat in-
westycyjny, a w konsekwencji na aktywnos¢ inwestycyjng JST? W dotychczas pro-
wadzonych badaniach obie te kategorie nie byly analizowane tacznie.

Nalezy zauwazy¢, ze przyznanie gminom szerokiego zakresu i poziomu samo-
dzielnos$ci finansowej, po stronie zar6wno dochodowej, jak 1 wydatkowej powin-
no sprzyja¢ poprawie racjonalnosci, skutecznosci i efektywnosci gospodarowania
ograniczonymi $rodkami budzetowymi, a w konsekwencji pozwala¢ na wygo-
spodarowanie wolnych $rodkow, ktére podstawowe JST moglyby przeznaczaé na
podejmowanie dziatalnosci inwestycyjnej [Jastrzgbska 2012]. Potwierdzenia po-
wyzszej tezy mozna upatrywa¢ w doswiadczeniach skandynawskich. To wtasnie
w Norwegii, Szwecji i Finlandii odpowiedniki polskich gmin charakteryzuja si¢
najwyzszym poziomem samodzielnosci finansowej, dysponujac jednoczesnie naj-
wyzszym poziomem $srodkoéw przeznaczanych na inwestycje samorzadowe.

Takze w literaturze przedmiotu podkresla sig, ze im wigkszy jest poziom samo-
dzielnosci gmin w pozyskiwaniu dochodéw, tym wieksza jest presja na efektyw-
ne nimi gospodarowanie, co w powigzaniu z rosngcg $wiadomo$cig mieszkancow
1ich mozliwoscig dostrzezenia nieefektywnos$ci dziatania wtadz moze prowadzi¢ do
istotnych zmian. Przyznanie na state gminom okreslonych zrodet dochodow wraz
z instrumentami wtadztwa podatkowego wobec tych zrédet powinno pozwoli¢ im
na lepsze wieloletnie planowanie rozwoju wspolnoty samorzadowej z okresleniem
strategii inwestycyjnej, a nastepnie jej konsekwentne realizowanie. Efektywnos¢
systemu podatkow lokalnych jako efektu zwigkszenia samodzielnosci dochodowej
JST nalezy odnies¢ przede wszystkim do: zapewnienia wystarczajacych dochodow

' O samodzielnoéci finansowej w Polsce pisza m.in.: K. Piotrowska-Marczak, K. Sawicka,
K. Brzozowska i M. Kogut-Jaworska, M. Jastrzgbska, B. Filipiak, M. Dylewski, E. Kornberger-So-
kotowska, S. Owsiak, M. Kosek-Wojnar, P. Swianiewicz, L. Patrzatek, M. Poniatowicz, W. Miemiec,
K. Suréwka, E. Feret, J. Heller, S. Kandula, E. Markowska-Bzducha, J. Zawora, A. Babczuk.
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na sfinansowanie zadan samorzadowych oraz ,wzmacniania demokracji lokalnej,
réwniez w konteks$cie sprzyjania identyfikacji okre§lonych preferencji mieszkan-
cow” [Guziajewska 2016, s. 277].

Celem pracy jest przedstawienie subiektywnej oceny poziomu samodzielno$ci
finansowej gmin w Polsce dokonanej przez skarbnikow tych jednostek. Badaniem
objeto 160 celowo dobranych gmin z 2478 gmin w Polsce?. Do skarbnikow tych gmin
skierowano kwestionariusz badawczy w wersji elektronicznej’. Wypetnione ankiety
otrzymano ze 114 gmin. Badanie przeprowadzono w okresie grudzien 2016 — luty
2017 i stanowito ono element szerszego badania poswigconego ustaleniu istnienia
zaleznosci pomigdzy poziomem samodzielno$ci finansowej (w aspekcie dochodo-
wym, wydatkowym i przychodowym) a poziomem potencjatu inwestycyjnego gmin
w Polsce. Wyniki badania zostaty przedstawione na tle analizy poziomu samodziel-
nos$ci finansowej przeprowadzonej z wykorzystaniem danych budzetowych.

2. Poziom samodzielnos$ci finansowej gmin
w ocenie skarbnikow jednostek

Dotychczas nie byty prowadzone w Polsce badania jako$ciowe w zakresie podjetym
w opracowaniu. Wéréd gmin byty realizowane analizy dotyczace pozadanego kie-
runku zmian w systemie ich finansowania czy tez zakresu konkurencji podatkowe;j
gmin®. Poznanie opinii 0s6b zajmujacych si¢ finansami lokalnymi na temat poziomu
samodzielnosci finansowej gmin w polaczeniu z analizg wskaznikowg z wykorzy-
staniem danych budzetowych pozwala na wypracowanie rekomendacji w zakresie
niezbednych zmian, prowadzacych do zwigkszenia poziomu analizowanej samo-
dzielnosci gmin.

Jak juz zauwazono, najczesciej oceny poziomu samodzielnosci dochodowe;j
i wydatkowej gmin dokonuje si¢ na podstawie analizy wskaznikowej. W tabeli 1
zaprezentowano najczesciej stosowany w literaturze przedmiotu wskaznik do oceny
samodzielnosci dochodowej — wskaznik autonomii lokalnej, natomiast w tabeli 2
wskaznik do oceny samodzielnosci wydatkowej obrazujacy udziat wydatkéw ma-

2 Doboru dokonano, kierujac si¢ $rednig wysoko$cia wskaznika dochodow podatkowych z trzech
ostatnich lat, stosowanego przez Ministerstwo Finanséw do naliczania subwencji ogolnej. Z kazdego z
wojewodztw wybrano 5 gmin o poziomie minimalnym i maksymalnym tego wskaznika, aby mozliwe
byto pozyskanie opinii skarbnikow gmin, ktére moga by¢ traktowane jako ,,bogate” i ,,biedne”.

3 Zwrotu wypetnionych ankiet skarbnicy dokonywali w wersji elektronicznej lub papierowe;.

4 Warto zauwazy¢, iz w badaniach przeprowadzonych przez A. Babczuka w 2008 r. wérdéd JST w
zakresie pozadanych kierunkow zmian w systemie finansowania samorzadu terytorialnego dominujaca
grupa jednostek wskazywata na wszelkiego rodzaju dochody transferowe, a jedynie niewielka na te
dochody podatkowe, na ktdre jednostki te majg lub moglyby mie¢ wptyw. Miasta na prawach powiatu
(64,52%) wskazaly jako najbardziej pozadane zrodto zwigkszenie udziatow w podatkach dochodo-
wych stanowigcych dochody budzetu panstwa, a 12,9% na zrédta wyréwnawcze potencjat dochodowy.
W przypadku gmin najbardziej pozadanymi Zzrodtami dochodow sa te same, co w$rdd miast na prawach
powiatu. Szerzej: [Babczuk 2009, s. 173-179; Swianiewicz, Lukomska 2016].
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jatkowych w wydatkach ogotem (jako tych, wobec ktorych gminy majg najwigcksza
swobodg¢ dysponowania).

Tabela 1. Udziat dochodéw wtasnych (bez udziatu w PIT i CIT) w dochodach ogdtem (w %)

2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016
Gminy miejskie 39,4 | 39,1 | 38,7 | 37,7 | 37,1 | 35,6 | 36,1 | 36,9 | 37,3 | 36,1 | 32,3
Gminy miejsko-
-wiejskie 33,1 | 32,9 |323|31,3]31,3(31,0/31,5]32,7]332]325]283
Gminy wiejskie 27,6 | 27,6 | 25,9 | 25,0 | 25,0 | 25,2 | 26,1 | 27,3 | 28,3 | 28,2 | 23,9
Miasta na pra-
wach powiatu 35,7 | 34,5 | 37,4 | 36,2 | 36,6 | 359 | 35,2 | 36,8 | 37,1 | 36,5 | 34,3

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych GUS, http://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/rachun-
ki-narodowe/statystyka-sektora-instytucji-rzadowych-i-samorzadowych/gospodarka-finanso-
wa-jednostek-samorzadu-terytorialnego-2014,5,11.html (data dostepu: 18.11.2017), oraz MF
http://www.finanse.mf.gov.pl/budzet-panstwa/finanse-samorzadow/opracowania (data doste-
pu: 02.03.2018).

Uwzgledniajac poziom wskaznikow zaprezentowanych w tab. 1, mozna stwier-
dzi¢, ze zwlaszcza w przypadku gmin wiejskich trudno jest moéwic o samodzielnosci
dochodowej w sytuacji, gdy jednostka w niespetna 1/3 swoich dochodow pozyskuje
je ze zrédet, ktore pozostaja w zasiggu ich jakiegokolwiek oddziatywania (nawet
wobec czesci tych zrodet nie dysponujgc instrumentami wiladztwa podatkowego).
Co moze niepokoi¢, analizowany udziat spada. Jeszcze mniej korzystnie ksztattujg
si¢ wskazniki udziatu wydatkéw majatkowych w wydatkach ogotem, co moze byé
interpretowane jako niski poziom samodzielno$ci wydatkowej analizowanych jed-
nostek.

Tabela 2. Wydatki majatkowe w relacji do wydatkow ogotem (w %)

2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016
Gminy miejskie 20,4 | 18,6 | 20,6 | 22,4 | 23,0 | 20,7 | 16,3 | 13,9 | 15,5 | 14,5 | 10,3
Gminy miejsko-
-wiejskie 19,2 | 17,8 | 19,6 | 22,0 | 23,8 | 22,0 | 17,6 | 15,7 | 17,3 | 16,1 | 10,6
Gminy wiejskie 20,6 | 18,9 | 19,9 | 23,0 | 26,3 | 23,8 | 184 | 17,7 | 19,4 | 17,9 | 11,3
Miasta na pra-
wach powiatu 19,9 | 22,5 | 22,7 | 23,0 | 22,3 | 21,2 | 19,9 | 19,1 | 20,9 | 18,5 | 10,7

s

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych MF http://www.finanse.mf.gov.pl/budzet-panstwa/
finanse-samorzadow/opracowania (data dostgpu: 02.03.2018).

Przedstawione ksztattowanie si¢ dwoch najbardziej typowych wskaznikéw do
oceny poziomu samodzielno$ci gmin stanowi tto dla prezentacji wynikdéw przepro-
wadzonych badan prezentujacych subiektywng ocen¢ skarbnikéw gmin w zakresie
bedacym przedmiotem opracowania. Badania miaty dostarczy¢ informacji, ktérych
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pozyskanie nie jest mozliwe z innych zrédel. Uzyskane opinie umozliwity oceng
stopnia samodzielnosci gmin w Polsce oraz pozadanych kierunkow zmian w zakre-
sie kategorii dochodow 1 wydatkow polskich gmin mogacych stuzy¢ zwickszeniu
ich samodzielnosci dochodowej i wydatkowej. Uwzgledniajac istnienie, choc istot-
nie ograniczonego, wladztwa podatkowego gmin, podjeto si¢ rowniez okreslenia
glownych przestanek stosowanych, w granicach ustawowych, preferencji podatko-
wych.

Na podstawie uzyskanych wynikow podjeto sie¢ odpowiedzi na pytanie, czy JST
w Polsce sg w rzeczywisto$ci zainteresowane zwigkszeniem stopnia samodzielnos-
ci finansowej czy tez oczekujg zwickszenia dochodéw ze zrddet pozostajacych
w gestii wladzy centralne;.

Skarbnicy ankietowanych gmin wsrod najbardziej pozadanych zrodet zwigk-
szenia swoich dochodow najczesciej wymieniali subwencj¢ ogoélng oraz udziaty
w podatkach stanowigcych dochody budzetu panstwa (PIT i CIT), a wiec zrodia,
z ktérych $rodkow budzetowych mogg swobodnie korzysta¢, ale jednoczesnie
nie ponoszg odpowiedzialnosci za ksztattowanie ich elementéw konstrukcyjnych.
Pozostale zrodta ustawowe oraz podatki i optaty, wobec ktérych gminy dysponu-
ja ograniczonym wiladztwem podatkowym, nie byly wskazywane tak czgsto jako
najbardziej pozadane. O ile mozna zrozumie¢ brak zainteresowania pierwszym
z wymienionych zrodet ze wzgledu na ich niska wydajnos¢ fiskalna, o tyle mate
zainteresowanie drugim zrdédtem wskazuje na to, ze gminy nie sg zainteresowa-
ne rzeczywistym zwigkszaniem swojej samodzielnos$ci dochodowej i przypisaniem
im wiekszych dochodow ze zrodet, na ktére moglyby mie¢ rzeczywisty wplyw.
Rozktad odpowiedzi odnoszacych si¢ do wskazania najbardziej pozadanych zrodet
dochodéw gmin zostal przedstawiony na rys. 1.

Podejscie skarbnikow gmin do zrodet finansowania bez wzgledu na to, czy sa to
jednostki biedne czy bogate, nie rozni si¢ istotnie. W przypadku jednych i drugich
s3 to te same zrddta, jednak gminy bogate najczesciej jako te najbardziej pozadane
wskazywaty udziaty w podatkach stanowigcych dochody budzetu panstwa (66%),
a biedne — subwencj¢ ogolna (66%). Zastanawiajgcy jest jednoczesnie fakt, ze gmi-
ny biedne réownie czgsto jak gminy bogate wskazywaty jako najbardziej pozadane
zrodto podatki i optaty, wobec ktorych gminy dysponuja ograniczonym wtadztwem
podatkowym, cho¢ ich dochody z tego tytutu sa znacznie nizsze.

5 Ankieta zostata skierowana do skarbnikéw gmin. Poprawnie wypelnione ankiety zostaly prze-
stane ze 114 gmin, w tym 53% — z gmin o najnizszym poziomie dochodu podatkowego na mieszkanca,
oraz 47% — z gmin o najwyzszym poziomie dochodu podatkowego na mieszkanca. W dalszej czesci
opracowania beda stosowane okreslenia ,,biedne gminy” i ,,bogate gminy” z uwzglednianiem poziomu
wskaznika dochodéw podatkowych.
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subwencja ogblna dotacja celowa na dotacja celowa na udziat w podatkach podatki i optaty, pozostate dochody
zadania wtasne zadania zlecone centralnych wobec ktorych ustawowe
gminy dysponuja
ograniczonym
wtadztwem
podatkowym

Oznacza udzial procentowy wskazan dokonanych przez skarbnikow gmin odpowiedzi 1 i 2
w pigciostopniowej skali (gdzie 1 oznaczalo najbardziej pozadane zrédto, a 5 — najmniej) w ogodlniej
liczbie gmin uczestniczacych w badaniu.

Rys. 1. Najbardziej pozadane zrodta zwigkszenia dochodow gmin (w %)

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie wynikéw badan ankietowych.

Skarbnicy gmin, dokonujac oceny stopnia samodzielno$ci finansowej gmin
w Polsce po stronie dochodowej i wydatkowej, oceniali ja na $rednim poziomie,
zaznaczajac warto$¢ 3 w pieciostopniowej skali (dochodowa — 53%, wydatkowa —
51%). Zdecydowanie inaczej ksztattowaty si¢ wskazania gmin, jesli chodzi o niz-
szy 1 wyzszy poziom samodzielno$ci dochodowej i wydatkowej. Biorgc pod uwagge
pierwszy aspekt samodzielno$ci, ponizej wartosci sredniej wskazalo 31% ankieto-
wanych, a powyzej — 15%, natomiast w odniesieniu do aspektu wydatkowego po-
nizej poziomu $redniego wskazato prawie 14%, a powyzej 35%. Uzyskane dane
$wiadczg o tym, ze skarbnicy gmin oceniajg na wyzszym poziomie samodzielno$¢
wydatkowg niz dochodowa podstawowych JST w Polsce. Ocena stopnia samodziel-
nosci finansowej w obu analizowanych aspektach rézni si¢ pomigdzy bogatymi
i biednymi gminami. Skarbnicy gmin bogatych wskazywali na $redni (56%) lub
wyzszy (21%) poziom samodzielno$ci dochodowej zdecydowanie czesciej niz bied-
nych, w ktorych wielkosci te osiggnely odpowiednio poziom 50% i 10%. Jeszcze
wigkszg dysproporcj¢ mozna zaobserwowa¢ w ocenie stopnia samodzielnosci wy-
datkowej. W tym przypadku skarbnicy gmin bogatych oceniali jg na Srednim po-
ziomie w 52% lub wyzszym w 39%, podczas gdy biednych — na poziomie §rednim
w 50%, a powyzej w 32%.

Kolejnym zagadnieniem, ktore zostato poddane badaniu, bylo okreslenie upraw-
nien, jakie powinny zosta¢ przyznane gminom odnoszacym si¢ do ich dochodow
1 przychodow. Najwiecej zwolennikow mialo przyznanie gminom prawa do samo-
dzielnego ustalania stawek optat i podatkow, natomiast najmniej — prawo do bezli-
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mitowego korzystania ze zwrotnych zrédet finansowania oraz ustalania doptat do
podatkdéw panstwowych (rys. 2).
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do ustalania zrodet do samodzielnego do ustalania ulg, do bezlimitowego do ustalania doptat
dochodow ustalania stawek zwolnien, umorzen  korzystania ze do podatkow
optat i podatkow i odroczen zwrotnych zrodet panstwowych
finansowania

Odpowiedzi ,,tak” na pytanie: jakie uprawnienia (prawa) odnoszace si¢ do dochoddw i przycho-
dow powinna mie¢ gmina w Polsce?

Rys. 2. Odsetek wskazan poparcia skarbnikéw gmin dla uprawnien gmin
w zakresie dochodow i przychodow (w %)

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie wynikéw badan ankietowych.

Analizujac odpowiedzi dotyczace gmin biednych i bogatych, nie zauwaza sig¢
istotnych réznic, z wyjatkiem zainteresowania ustalaniem doptat do podatkow cen-
tralnych. Blisko polowa skarbnikow gmin bogatych (48,8%) opowiedziala si¢ za
przyznaniem gminom tego uprawnienia, podczas gdy biednych tylko niespeina
21%. Mozna przypuszczac, ze wynika to z faktu, iz w przypadku gmin biedniej-
szych, zwlaszcza wiejskich, ten rodzaj dochodow miatby niewielkie znaczenie fi-
skalne. Niskie zainteresowanie tym zrodtem dochodow moze takze wynikac ze zbyt
matej wiedzy skarbnikéw na jego temat, jak rowniez z niecheci do przekazywania
samorzadowi kolejnego zrodta dochodow, o ktorego wykorzystaniu musiataby de-
cydowac sama jednostka (wprowadzenie doptat byloby niepopularne wérod miesz-
kancow).

Skarbnikom gmin w ankiecie zostato réwniez zadane pytanie odnoszace si¢ do
uprawnien, jakie nalezatoby przyzna¢ gminom w zakresie wydatkowania §rodkow
budzetowych. Zarowno w tym przypadku, jak i w odniesieniu do dochodéw sta-
rano si¢ poznac¢ opini¢ w zakresie zagadnien majacych wptyw na samodzielnos¢
finansowg. Wsrdd uprawnien odnoszacych si¢ do wydatkow skarbnicy najczesciej
wskazywali na samodzielne ustalanie zakresu realizacji zadan oraz realizacje za-
dan ustawowych we wspolpracy z innymi JST, natomiast najrzadziej na odmowe
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realizacji zadan zleconych (rys. 3). Nie zaobserwowano w zasadzie zadnych réznic
w tym zakresie w przypadku odpowiedzi skarbnikow gmin bogatych i biednych.
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ustalania zakresu ustawowych we zadah w sytuacji braku zadan zleconych
realizacji zadan wspotpracy z innymi JST Srodkow

Odpowiedzi ,,tak” na pytanie: jakie uprawnienia (prawa) odnoszace si¢ do wydatkow powinna
mie¢ gmina w Polsce?

Rys. 3. Odsetek wskazan poparcia skarbnikoéw gmin dla uprawnien gmin w zakresie wydatkow (w %)

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie wynikéw badan ankietowych.

Ze wzgledu na to, ze gminy w Polsce dysponujg istotnie ograniczonym wiladz-
twem podatkowym w odniesieniu do nieznacznej liczby zrodet podatkowych, inter-
sujace bylo poznanie przestanek, jakimi kierujg si¢ podstawowe JST w udzielaniu
okreslonych preferencji podatkowych. Skarbnicy gmin najczesciej jako najwazniej-
szg przestanke wskazywali zachete dla lokalizacji przedsigbiorcow, natomiast naj-
rzadziej poprawe efektywnosci dziatania podmiotow/rolnikow (rys. 4).

Bogate gminy wsrod przestanek majacych bardzo istotny wptyw na przyznawa-
nie preferencji wskazywaty znacznie cze¢$ciej dwie pierwsze przestanki oraz ostat-
nig przedstawione na rys. 4 (np. w przypadku 1 bylo to 58,5% wobec 35,4%), nato-
miast gminy biedne nieco czg¢$ciej wskazywatly przestanke 3 (50% wobec 48,8%).
Jedna z gmin wskazata rowniez inng przyczyneg, a mianowicie — ochrong srodowi-
ska. Mozna przypuszczaé, ze gminy biedne, w ktérych poziom zamoznos$ci miesz-
kancow takze nie jest wysoki, stosujg preferencje podatkowe w celu poprawy ich sy-
tuacji, natomiast celem gmin bogatych jest przycigganie podmiotéw gospodarczych
i mieszkancow. Nalezy jednak pamictaé, ze to gminy wiejskie, najczesciej reprezen-
tujace gminy biedne, w znaczenie wickszym zakresie wykorzystuja instrumenty
wladztwa podatkowego niz najbogatsze jednostki (miasta na prawach powiatu).
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Oznacza udzial procentowy dokonanych przez skarbnikow gmin wskazan odpowiedzi 4 i 5
w pigciostopniowe;j skali (gdzie 1 oznaczato maty wptyw, a 5 — bardzo duzy) w ogoélniej liczbie gmin
uczestniczacych w badaniu.

Rys. 4. Przestanki stosowania preferencji podatkowych przez gminy (w %)

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie wynikéw badan ankietowych.
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Rys. 5. Czy ograniczenie stosowania subwencji rOwnowazacej prowadzitoby do wzrostu
samodzielno$ci dochodowej gmin (w % odpowiedzi)?

Zrédlo: opracowanie whasne na podstawie wynikéw badan ankietowych.
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Uzyskane odpowiedzi pozwalajg takze stwierdzi¢, ze ograniczenie stosowania
subwencji rownowazacej nie prowadzitoby do wzrostu samodzielnosci dochodowej
gmin (68,5%). Jednak w tym przypadku rozktad odpowiedzi jest zdecydowanie od-
mienny, jesli wzig¢ pod uwage gminy biedne i bogate. Rozktad ten zaprezentowano
narys. 5.

Aby odpowiedzie¢ na pytanie, czy czgs¢ rownowazaca subwencji ogolnej w 0go-
le ma wptyw na analizowany aspekt samodzielnosci finansowej, skarbnikom zostato
zadane dodatkowe pytanie — czy ograniczenie stosowania subwencji rtOwnowazacej
prowadziloby do spadku samodzielno$ci dochodowej gmin. Uwzgledniajac odpo-
wiedzi na poprzednie pytanie, nalezato spodziewaé si¢ wysokiego odsetka gmin
wskazujacych na odpowiedz ,tak”. Skarbnicy gmin odpowiadali jednak gtownie
,nie” (51,7%), Co mozna $wiadczy¢ o tym, ze poziom tej samodzielnosci w opinii
znacznej czesci skarbnikoéw nie zalezy od czeSci rownowazacej subwencji ogolnej,
ktora nie odgrywa w dochodach gmin znaczacej roli. Rozktad odpowiedzi w podzia-
le na gminy biedne i bogate zaprezentowano na rys. 6.
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Rys. 6. Czy ograniczenie stosowania subwencji rOwnowazacej prowadzitoby do spadku
samodzielnosci dochodowej gmin (w % odpowiedzi)?

7Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie wynikow badan ankietowych.

3. Samodzielnos$¢ finansowa a potencjal inwestycyjny
w opinii skarbnikow gmin w Polsce

Z punktu widzenia podjetego tematu wazne byto rowniez poznanie opinii skarbni-
kow gmin w zakresie czynnikow, ktore moglyby doprowadzi¢ do wzrostu ich po-
tencjatu inwestycyjnego. Wsrdd tych czynnikow wskazano na zwigkszenie samo-
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dzielnosci dochodowej, ograniczenie zadan obligatoryjnych biezacych, zwigkszenie
samodzielnosci wydatkowej, zwigkszenie wielkosci przyznawanych dotacji celo-
wych inwestycyjnych, zniesienie limitow w zakresie zadtuzenia JST, zapewnienie
lub zwiekszenie udzialow w podatkach stanowigcych dochody budzetu panstwa®.
Zdecydowana wiekszos¢ skarbnikow opowiedziata si¢ za zapewnieniem lub zwigk-
szeniem udziatow w podatkach stanowigcych dochody budzetu panstwa (83%) oraz
zwigkszeniem wielko$ci przyznawanych dotacji celowych inwestycyjnych (74%),
co ponownie wskazuje na kierunek, w jakim skarbnicy gmin chcieliby, aby podaza-
ty zmiany systemu finansowania gmin. Zaprezentowany rozktad odpowiedzi na
rys. 7 moze wynikac, z jednej strony, z braku checi przejgcia odpowiedzialnosci za
szeroko rozumiang polityke fiskalng gmin, z drugiej za$ — z dos¢ realistycznego
podejscia 0osob odpowiadajacych za finanse gmin do obecnie obowigzujacego za-
kresu samodzielnosci finansowej w aspekcie zaréwno dochodowym, jak i wydatko-
wym oraz braku przekonania o mozliwosci istotnej poprawy w tym zakresie w naj-
blizszej przysztosci.
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Oznacza udzial procentowy wskazan dokonanych przez skarbnikow gmin odpowiedzi 4 i 5
w pigciostopniowej skali (gdzie 1 oznaczato brak, a 5 duzy wptyw) w ogdlnej liczbie gmin uczestni-
czacych w badaniu.

Rys. 7. Czynniki zwigkszajace potencjat inwestycyjny gmin w opinii skarbnikéw gmin w Polsce (w %)

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie wynikéw badan ankietowych.

Wsrod odpowiedzi skarbnikéw gmin bogatych i1 biednych mozna zauwazyé
pewne roznice, a mianowicie skarbnicy gmin bogatych czgsciej jako elementy w

¢ Mobwiac o zapewnieniu udziatu, miano na mysli tego typu podatki, w ktorych obecnie gminy nie
partycypuja, np. podatek od wartoéci dodanej VAT, ktory w czesci krajow UE stanowi dochodd sektora
samorzadowego.
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istotny sposob wplywajace na potencjat inwestycyjny gmin wymieniali zwigksze-
nie samodzielnosci dochodowej (61% wobec 46%) oraz, co ciekawe, zwigkszenie
dotacji celowych inwestycyjnych (77% wobec 72%) i zapewnienie lub zwigkszenie
udziatéw w podatkach stanowigcych dochody budzetu panstwa (86% wobec 80%).
Taki rozktad odpowiedzi moze wynika¢ z przyczyn opisanych powyzej.

Skarbnicy gmin biorgcy udziat w badaniu w sposob jednoznaczny opowiedzieli
si¢ za tym, ze wzrost samodzielnosci finansowej doprowadzitby do wzrostu po-
tencjatu inwestycyjnego gmin (85,4%). Jeszcze bardziej jednoznaczne stwierdzenie
mozna zauwazy¢ wsrod skarbnikéw gmin bogatych (90,2%). Natomiast biorgc pod
uwage gminy biedne, nalezy podkresli¢, ze nieco rzadziej wskazywaly one na ist-
nienie takiej zaleznosci (81,3%).

4, Zakonczenie

Wnhnioski nasuwajace si¢ po przeprowadzeniu badan potwierdzaja ogoélne spostrze-
zenia innych autorow prezentowane w opracowywanych w ostatnich latach rapor-
tach podsumowujacych funkcjonowanie samorzadu terytorialnego w Polsce. Pod-
kresla si¢ w nich, ze gminy w Polsce, podobnie jak pozostale jednostki samorzadu
terytorialnego, nie sa samodzielne w zasadzie w zadnej sferze swojej dziatalnosci,
w tym w sferze finansow. Przypisano im co prawda udzialy w podatkach, ale trudno
jest je zaliczy¢ do wihasnych zrodet dochodow, biorac pod uwage brak mozliwosci
oddziatywania na to zrodto dochodéw [Samorzad 2013; Bober, Hausner 2013; Mi-
sigg 2016]. Gminy w coraz wigkszym stopniu uzalezniane sg od rzadowych dotacji
i subwencji. Autorzy opracowan zauwazajg takze, ze od poczatku funkcjonowania
reaktywowanego po roku 1989 samorzadu terytorialnego w Polsce nie przypisano
mu wladztwa podatkowego na odpowiednim poziomie [Bober, Hausner 2013, s. 81].

Brak samodzielno$ci mozna zaobserwowac nie tylko po stronie dochodow, ale
takze po stronie wydatkow. Gminy zobligowane sg do przeznaczania srodkéw na
realizacje¢ okreslonych zadan, z jednoczesnym szczegétowym uregulowaniem zasad
wydatkowania §rodkow [Samorzad 3.0... 2013, s. 4].

Sytuacja jest o tyle niekorzystna, ze brakuje obecnie cato$ciowej koncepcji fi-
nansowania zaréwno gmin, jak i pozostatych JST, a podejmowane rekonstrukcje
systemu zasilania budzetow maja charakter dorazny, co jeszcze bardziej go kom-
plikuje. Sprawia tez czgsto, ze samorzad terytorialny w pewnym zakresie staje si¢
jedynie podmiotem posredniczacym w wydatkowaniu srodkéw publicznych na Sci-
sle okreslone cele, w $ci$le okreslonym zakresie 1 w $ci§le okreslony sposob, bez
mozliwosci prowadzenia wlasnej polityki rozwojowej, w tym realizacji dziatalnosci
inwestycyjnej stanowiacej jedng z podstawowych aktywnosci, dla ktérych zostat
powotany (dla rozwoju wspolnot samorzadowych).

Wyniki przeprowadzonego badania stanowig wstep do dalszych badan, zwtasz-
cza w zakresie samodzielnosci wydatkowej podstawowych JST, ktora pozostaje sta-
bo rozpoznanym obszarem badawczym. Zasadne byloby zrealizowanie komplek-
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sowego, poglebionego badania samodzielnosci finansowej we wszystkich trzech
aspektach — dochodowym, wydatkowym i przychodowym wsrod wszystkich gmin
w Polsce. Analizowanie tej samodzielno$ci jedynie przez pryzmat wskaznikow bu-
dzetowych nie pozwala na petng jej ocene. Zasadne jest okreslenie przez pryzmat
tych badan potrzeb w zakresie zmian systemowych odnoszacych si¢ do samodziel-
nosci finansowej sprzyjajacych racjonalizacji zarowno pozyskiwania dochodéw bu-
dzetowych, jak i ich wydatkowania z punktu widzenia 0s6b zarzadzajacych finan-
sami gmin.

Wyniki badania wskazaty, ze gminy, mimo czestych deklaracji ich przedsta-
wicieli, nie sg w rzeczywisto$ci zainteresowane zwigkszeniem poziomu dochodow
pozyskiwanych ze zrddet wilasnych (w tym zwiekszeniem zakresu wiadztwa po-
datkowego wobec tych zrodet). Srodki przekazywane przez panstwo nie wymagaja
bowiem dbatosci o baze podatkowa gmin i pozwalajg uniknaé odpowiedzialnosci
wladzy lokalnej za niepowodzenia zwigzane z wielko$cia uzyskiwanych przez nig
dochodow. Takie zachowanie wladz gminnych moze wskazywacé, ze nie sg zainte-
resowane takze dbatoscig o racjonalno$¢ i efektywnos$¢ wydatkowanych §rodkow,
ktorymi dysponuja, ani zwigkszeniem przejrzystosci finansowania gmin i zaintere-
sowania mieszkancow zrodtami zasilania finansowego gmin. Najbardziej pozada-
nymi zrédtami dochodow sa te, w przypadku ktorych gminy sa de facto odbiorcami
srodkow, niezaleznie od podejmowanych dziatan.
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