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Streszczenie: W artykule przeprowadzono rozwazania nad problemami oceny samo-
dzielno$ci dochodowej i wydatkowej samorzadow. Celem artykutu byto stworzenie miar
pozwalajacych oceni¢ i porownywac samodzielno$¢ wydatkowa polskich gmin. Wskaz-
niki wyliczone na podstawie zaproponowanych miar zaprezentowano dla 2014 r. Poka-
zano, ze ponad potowe budzetow polskich gmin mozna uzna¢ za niezalezng od wiasne;j
polityki samorzadow. Sita tego ograniczenia jest zroznicowana mi¢dzy gminami i tylko
w niewielkim stopniu odpowiada zréznicowaniu samodzielnos$ci dochodowej gmin.

Stowa kluczowe: decentralizacja, autonomia finansowa, autonomia dochodowa i wydat-
kowa.

Wprowadzenie

Samodzielno$¢ finansowa zgodnie z modelami fiscal federalism zapewnia
efektywnos$¢ zdecentralizowanego dostarczania lokalnych dobr publicznych.
W praktyce pelna samodzielno$¢ nie istnieje. Oddziatuje to na efektywnos¢ alo-
kacyjng i kosztowa samorzadow. Podstawa dla oceny tego oddzialywania jest
wyznaczenie wskaznikow autonomii. Samodzielno$¢ wydatkowa jest trudniejsza
do kwantyfikacji niz samodzielno§¢ dochodowa. Wynika to z faktu, ze ograni-
czenia tej samodzielnosci dotykaja réznych aspektow decyzji wydatkowych
samorzadow, przez co utrudnione jest uporzadkowanie wszystkich wydatkow od
mniej do bardziej samodzielnych. Trudne nie znaczy jednak, ze niemozliwe.

" Artykul powstal w wyniku realizacji projektu badawczego o nr 2014/13/B/HS4/03204 finanso-
wanego ze §rodkow Narodowego Centrum Nauki.
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Celem niniejszego opracowania jest stworzenie miar pozwalajacych ocenic¢
1 pordwna¢ samodzielno$¢ wydatkowa polskich gmin. W pierwszej czesci wprowa-
dzono pojgcie ,,autonomii finansowej samorzadow”, przyczyny jej ograniczenia
oraz podstawowe problemy zwiazane z mierzeniem autonomii, szczeg6lnie po
stronie wydatkow. W czesci drugiej wprowadzone zostaly propozycje miar oce-
niajacych poziom samodzielnosci wydatkowej w polskich gminach. Ostatnia
cze$¢ pokazuje krotka analize wyliczonych na podstawie wprowadzonych miar
wskaznikéw samodzielnosci wydatkowej polskich gmin w roku 2014.

1. Autonomia finansowa samorzadow i problemy jej mierzenia

Autonomia, a wiec samodzielno$é i niezalezno$é w decydowaniu o sobie'
[www 1], jest jedng z najwazniejszych warto$ci przypisywanych samorzadom
lokalnym [Swianiewicz, 2011, s. 16]. Zgodnie z teoriami federalizmu fiskalnego
mozemy mowi¢ o pelnej samodzielnosci samorzadu, gdy realizuje on zadania
o charakterze czystych dobr lokalnych i finansuje je przy pomocy wilasnych
dochodow. To podejscie dotyka kwestii samodzielno$ci finansowej, a doktadnie
autonomii wydatkowej oraz dochodowej. Zapewnienie tej samodzielnosci zgod-
nie z modelami teoretycznymi W. Oatesa i Ch. Tiebouta sprawia, ze dokonuje si¢
efektywna alokacja lokalnych dobr publicznych, a jednocze$nie osiggana jest
efektywno$¢ kosztowa [Oates, 1972; Tiebout, 1956].

Jednak w praktyce petna samodzielno$¢ samorzadow nie wystepuje, co jest
zwigzane z szeroko opisywanymi w literaturze problemami, np. nierdwnosci
pionowych i poziomych w finansach publicznych, czy koniecznos$cig prowadze-
nia przez panstwo polityki stabilizacyjnej [por. np. Oates, 1999; Swianiewicz
2011; Kornberger-Sokotowska, 2001].W rzeczywistosci mamy w tym przypadku
do czynienia z czg$ciowa decentralizacja i niepelna samodzielno$cia dochodowa
oraz wydatkowa samorzadow. To niezbgdne odstgpstwo od modelowych ujeé
oddzialuje na efekty funkcjonowania samorzadu. Punktem wyjscia do analiz
wplywu niepetnej decentralizacji powinno by¢ zatem precyzyjne okreslenie
poziomu autonomii finansowej — dochodowej 1 wydatkowe;.

W literaturze mozna znalez¢ rézne mierniki oceniajace poziom autonomii
finansowej. Najczesciej wykorzystuja one informacje o relacjach migdzy roz-

' Pojecia autonomii i samodzielnoéci samorzadu s w literaturze czasem traktowane odrebnie.
Autonomia ma w takim ujgciu oznacza¢ catkowita niezalezno$¢ samorzadu od wiadz central-
nych, pozwalajaca na ustalanie wtasnych regut funkcjonowania [Kornberger-Sokotowska, 2001,
s. 39; Kosek-Wojnar, 2002, s. 25]. Jednak w tym artykule samodzielno$¢ i autonomia beda trak-
towane, zgodnie definicja stownikowa, jako synonimy.
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nymi kategoriami dochodéw i wydatkéw samorzadoéw albo samorzaddéw i 0go-
fem sektora publicznego. Istotnym elementem budowania tych miernikéw jest
dokonanie zréznicowania mi¢dzy dochodami a wydatkami bardziej i mniej sa-
modzielnymi. W przypadku charakterystyk waznych dla oceny autonomii do-
chodowej stosunkowo tatwo jest wskaza¢ ich uszeregowanie — od dochodow
najbardziej samodzielnych (np. dochodéw z majatku czy podatkéw lokalnych,

w ktorych samorzady moga decydowac o bazie i stawkach podatkowych) do naj-

mniej samodzielnych (dotacji). Z tego tez powodu w przypadku samodzielno$ci

dochodowej mowi¢ mozemy o ,,drabinie autonomii” [Swianiewicz, 2011, s. 39].

W ocenie samodzielnosci wydatkowej nalezy uwzgledni¢ zakres [Bach i in,
2009]:

e autonomii politycznej — samodzielno$ci decyzji o zasadach dostarczenia da-
nego dobra lub ustugi; petna autonomia dotyczy zadan, ktore nie sg obligato-
ryjne dla samorzadu,

e autonomii czynnikéw produkciji — stopnia swobody w doborze i wynagrodzeniu
czynnikéw produkeji (w tym pracy),

e autonomii produktow — mozliwosci samodzielnego definiowania ilosci i ja-
kosci dostarczanego dobra.

Jak wida¢, dotykamy tu r6znych aspektow danego publicznego zadania i zwig-
zanych z nim wydatkdéw, co sprawia ze ich uszeregowanie, takie jak w dochodach
od najbardziej do najmniej samodzielnych, jest trudne. Podobnie jak w odniesieniu
do dochodow, mozemy wskazac¢ skrajne sytuacje. Na jednym koncu beda wydatki,
w ktorych nie ma zadnych ograniczen, a na drugim zadania obligatoryjne o szczego6-
fowo zdefiniowanych produktach i sposobach realizacji. Problemem okazuje si¢
jednak porownywanie zadan, w ktorych mamy do czynienia z réznymi ograni-
czeniami po stronie czynnikow produkcji lub produktu. Rozwigzania, jakie sg tu
proponowane, sprowadzaja si¢ do eksperckiego podziatu zadan i wydatkéw z nimi
zwigzanych na mniej i bardziej samodzielne. [por. Bach i in., 2009; Spahn, 2013;
Oulasvitra, Turala, 2009]. Takie rozwigzanie zostalo zastosowane rowniez w ni-
niejszej analizie.

Kolejnym problemem przy tworzeniu i wykorzystaniu w badaniach mierni-
kéw samodzielnosci jest fakt, ze ograniczenia samodzielnosci dochodowej oraz
wydatkowej wzajemnie si¢ przenikaja. Ograniczenia w swobodzie ksztattowania
dochodéw bedg wptywac na lokalne budzety, a zatem i na swobode decyzji wy-
datkowych. Na swobode dochodowa oraz wydatkowa beda tez miaty wptyw
regulacje nicodnoszace si¢ wprost do dochodow czy wydatkow, a okreslajace
ksztalt budzetu samorzadow czy limity zadluzenia itd. [Poniatowicz, 2015; Mar-
tinez-Vasquez, Timofeev, 2010].
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Inny problem, ktéry musi zosta¢ uwzgledniony przy budowie miernikéw, to
fakt, ze usztywnienia polityki publicznej zaréwno po stronie dochodow, jak
i wydatkow, moga by¢ zwiazane nie tylko z przepisami prawa, ale rdwniez ze
specyfika réznych kategorii dochodéw oraz wydatkow. Zadania i dochody, ktore
zwigzane sg z silnymi grupami interesariuszy okazuja si¢ zwykle bardziej state
w czasie (wlasnie usztywnione) niz pozostate. Zwigzane jest to z politycznym
charakterem procesu budzetowego, kiedy decydentom po prostu trudniej jest
dokonywa¢ zmian wobec wydatkéw i dochodoéw reprezentowanych przez silne
lokalnie grupy [Baumgartner, Jones, 1993; Mortensen, 2005].

Mozna stworzy¢ wiele miernikdw samodzielnosci dochodowej 1 wydatko-
wej samorzadu. Okazuje sig, ze to, jakie mierniki sg brane pod uwage, moze
wplywaé na wyniki badan oceniajacych wptyw ograniczen autonomii na efekty
dziatania samorzadéw [Feld i in., 2008]. Zatem ich doboér jest bardzo wazng
kwestia i nie da si¢ go dobrze rozwiaza¢ przy pomocy jednego syntetycznego
miernika. Ze wzgledu na zlozonos$¢ aspektéow wplywajacych na poziom samo-
dzielnosci finansowej samorzadéw w badaniach najlepiej jest bra¢ pod uwage
wiele wskaznikow dotykajacych réznych aspektow samodzielnosci [Martinez-
-Vasquez, Timofeev, 2010]. Taki zréznicowany zestaw miernikow, mierzacy
samodzielno$¢ polskich gmin, zostanie zaproponowany ponizej. Szczegdlnie
skupimy si¢ na sposobach oceny samodzielnosci wydatkowe;.

2. Ocena autonomii wydatkowej — mierniki i wskazniki
dla polskich gmin

Budowa miernikoéw autonomii wydatkowej musi przebiega¢ dwustopniowo.
Po pierwsze, nalezy szczegdtowo przyjrze¢ si¢ roznym aspektom swobody sa-
morzadow (autonomii politycznej, produktu i czynnikéw produkcji). Po drugie
za$, trzeba wskaza¢ wydatki, ktore sg tozsame z analizowanymi zadaniami, tak
aby mozna byto wyliczy¢ indywidualny wskaznik dla kazdego samorzadu.

Zrédtem danych o wydatkach samorzadéw, ktére wykorzystamy w analizie
sg dane budzetowe sprawozdawane do Ministerstva Finansow. Podstawowa
zaleta tych danych jest ich porownywalnos¢ miedzy samorzadami dzigki temu,
ze prezentowane sg zgodnie z zasadami klasyfikacji budzetowej. Klasyfikacja
pozwala na znaczne uszczegotowienie niektorych wydatkéw, tak aby dopasowac
je do konkretnych zadan samorzadow. Niestety, jak kazde uporzadkowanie, kla-
syfikacja budzetowa wprowadza réznego rodzaju uproszczenia, co powoduje, ze
czasem nie jestesmy w stanie wyr6zni¢ interesujacych nas wydatkow.
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Najbardziej samodzielne sg te zadania, ktore maja charakter nieobligatoryj-
ny. W ustawie z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym wskazuje sig, ze:
,Do zakresu dzialania gminy nalezg wszystkie sprawy publiczne o znaczeniu
lokalnym, niezastrzezone ustawami na rzecz innych podmiotow”. Jednak obok
tego ustawa wymienia katalog ponad dwudziestu konkretnych zadan, ktére sa
przypisane do samorzadu gminnego. Katalog ten jest tak obszerny, ze uwaza sie,
iz niewiele zostawia si¢ samorzagdom swobody na inne zadania. Dodatkowo
pomimo domniemania kompetencji samorzadu gminnego, bardzo czg¢sto orze-
czenia organow nadzoru (RIO, sagdow administracyjnych) odmawiaja gminom
mozliwosci realizacji zadan niezapisanych wprost w ustawach [Bober i in.,
2013, s. 21].

Przeglad najwazniejszych w strukturze budzetow wydatkow biezacych sa-
morzadow wyraznie wskazuje, ze kazdy z nich dotyczy zadania obligatoryjnego —
wiasnego lub zleconego [por. Kopanska, 2014, s. 49 i n.]. Jako nieobligatoryjne
mozna potraktowa¢ natomiast wydatki inwestycyjne. Z jednej strony sa one
powiazane z realizacja obowigzkowych zadan biezacych, z drugiej, podjgcie
decyzji o kierunku i wielkosci inwestycji nalezy do samorzadu. Trzeba pamigtac,
ze niektore inwestycje rOwniez sg wymuszone przez przepisy prawa, czego
przyktadem mogg by¢ zadania zwigzane z wdrazaniem dyrektyw Unii Europej-
skiej zwigzanych z ochrong srodowiska naturalnego. Te przedsigwzi¢cia sg naj-
czesciej dofinansowane z funduszy unijnych. Majac to na uwadze, mozna przyjac,
ze ponizsza miara odzwierciedla najbardziej samodzielne decyzje wydatkowe
samorzadu:

Wy = Wi/

o
gdzie:
W; — wydatki inwestycyjne, realizowane tylko z polskich srodkow,
W, — wydatki ogétem.

Ze wzgledu na charakter procesu inwestycyjnego lepsza jest miara usred-
niajaca wysitek inwestycyjny samorzadu na przestrzeni kilku lat (np. trzech).

Na drugim koncu autonomii wydatkowej sg zadania catkowicie zdefinio-
wane przepisami prawa. Wérdd nich sg zadania wlasne i zlecone samorzadom,
finansowane z dotacji z budzetu panstwa, jak rowniez dotacji od innych podmio-
tow. W celu zachowania podobnej jak powyzej logiki miernika, tzn. rosnace;j
jego wartosci wraz ze zwigkszaniem swobody wydatkowej, bedzie on wyliczany
na podstawie nastepujacego wzoru:
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Wpo — D
w, = ( bo b)/WbO

gdzie:
W, — wydatki biezace ogotem,
D, — uzyskane dotacje na wydatki biezace.

Obok zadan finansowanych dotacjami mozna wskaza¢ kolejne, ktore samo-
rzady zobligowane sg wykona¢ w kwotach niezaleznych od ich decyzji. Beda to
wplaty na czg$¢ rOwnowazaca subwencji ogdlnej, czyli tzw. janosikowe, dotacje,
jakie zobowigzane sg samorzady wyptaca¢ podmiotom prowadzacym szkoty
i przedszkola oraz wyptaty do innych samorzadow za fakt uczeszczania tam do
przedszkoli dzieci zamieszkatych na terenie wyplacajacego samorzadu. Wyso-
kos¢ tych wydatkow jest szczegotowo okreslona w przepisach prawa. Samorzg-
dy dokonuja rowniez innych wplat oraz wyptacaja dotacje podmiotom poza
sektorem o$wiaty, jednak ich wielkos$¢ nie jest tak doktadnie zdeterminowana.
Proponujemy zatem kolejny miernik, bedacy uzupetieniem wskaznika W:

Wpo —Dp —J —D
W3=( bo b—J os)/Wbo

gdzie:

Wy, — wydatki biezace ogotem,

D, —uzyskane dotacje na wydatki biezace,

J — wplaty gmin na cz¢$¢ rownowazacg subwencji ogolne;j,

D,; — dotacje dla podmiotéw prowadzacych placowki szkolne i przedszkola oraz
do innych samorzadow, gdzie dzieci zamieszkate w gminie uczeszczajg do
przedszkoli.

Zgodnie z wczesniejszymi rozwazaniami najtrudniejsze do kwantyfikacji sa
zadania znajdujace si¢ miedzy skrajnymi sytuacjami — petnej autonomii i braku
autonomii. Mozna potraktowac te wszystkie wydatki wspdlnie [Oulasvitra, Tura-
la, 2009] jednak to powoduje, ze traci si¢ bardzo wazne roéznice wystepujace
wewnatrz tej grupy. Proponujemy zatem wskazaé kategorie wydatkow, bedace
ponownie ,,na brzegach” tej srodkowej grupy wydatkow. Wybralismy te, ktore
obok ro6znic w usztywnieniach zwigzanych z przepisami prawa roznia si¢ co do
stopnia usztywnien ,,wewnetrznych”, a wiec sity zwiazanych z nimi grup interesu.

Stosunkowo duzo swobody majg samorzady wobec zadan dotyczacych
sportu i kultury. Wprawdzie oba te zadania sg zapisane jako wlasne oraz obo-
wigzkowe dla samorzadu, jednak autonomia produktu i czynnikow produkcji
jest w tych zadaniach znaczna. Dodatkowo nie stanowia wydatki na ten cel waz-
nej czesSci wydatkow samorzadow, jest zwigzana z nimi niewielka grupa intere-
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sariuszy, ktora moglaby w inny sposob usztywni¢ te wydatki, zatem bardzo do-
brze odzwierciedlajg one wlasne decyzje wydatkowe wtadz lokalnych. Ponizszy
miernik pokazuje udziat w budzecie wydatkow bardzo (ale nie w pelni) samo-
dzielnych:

Wy + W,
W, = (W bS)/Wbo

gdzie:

W, — wydatki biezace ogotem,
Wy, — wydatki biezace na kulture,
Wys — wydatki biezgce na sport.

Ostatni miernik dotyczy wydatkéw na zadania wlasne, ale bardzo szczegd-
towo zdefiniowane po stronie czynnika produkcji. Chodzi o wydatki w szkotach
i przedszkolach, zwigzane z zatrudnianiem oraz wynagradzaniem nauczycieli.
Zasady pracy tej grupy zawodowej, ich kwalifikacje zawodowe, czas, w jakim
pracuja, a wreszcie wynagrodzenia, dodatki do nich, jak réwniez wysokos$¢ od-
pisow na fundusz $wiadczen socjalnych, sg szczegétowo regulowane w przepi-
sach (art. 30 a i b Ustawy Karta Nauczyciela). Dlatego tez kolejny miernik uzu-
petnia mierniki W, i Ws:

Ws = (Wbo —Dp =] —Dos — WynOS)/WbO

gdzie:

W, — wydatki biezace ogotem,

D, — uzyskane dotacje na wydatki biezace,

J — wplaty gmin na cz¢$¢ rownowazacg subwencji ogolnej,

D,; — dotacje dla podmiotow prowadzacych placowki szkolne i przedszkola oraz
do innych samorzadow, gdzie dzieci zamieszkate w gminie uczgszczaja do
przedszkoli,

Wyn,s — wydatki na wynagrodzenia wraz z pochodnymi w szkotach i przedszko-

lach prowadzonych przez gminy.

Zaproponowane powyzej miary samodzielnos$ci wydatkowej gmin odzwier-
ciedlajg udzial wydatkow o réznym stopniu samodzielnosci w wydatkach. W;
oraz W, pokazuja, jak wazne w budzetach sg zidentyfikowane przez nas zadania
w pelni i bardzo samodzielne. Mierniki W, W31 W5 pokazuja zakres swobody
wladz lokalnych po realizacji zadan, na ktore wydatki sa zupelie albo w nie-
wielkim stopniu zalezne od decyzji samorzadu. W dalszej czesci artykutu przed-
stawiono wyliczone na podstawie tych miernikéw wskazniki. Dodatkowo zesta-
wione zostaly one z wskaznikami zamoznos$ci i samodzielnosci dochodowej
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samorzadu. Na potrzeby tego opracowania proponujemy cztery najczgsciej spo-
tykane w literaturze mierniki (tab. 1).

Tabela 1. Mierniki zamoznosci i samodzielnosci dochodowej gmin

Mierniki zamozno$ci gminy Mierniki samodzielno$ci dochodowej gminy
Doch, _ Doch,
WDlpc = W*/N WD1 - W{/DOChg
D — PITCIT _ (Doch,,, — PITCIT
WD, = (Doch,, C )/n WD, = ( wi )/Dochu

gdzie:

Doch,,; — dochody wlasne gminy

PITCIT — dochody gmin z udziatéw w podatkach PIT i CIT
N — liczba ludnosci

Doch, — dochody ogdtem

3. Zroznicowanie autonomii wydatkowej polskich gmin w 2014 r.

Tabela 2 pokazuje wyliczone dla danych z 2014 r. wskazniki autonomii wy-
datkowej polskich gmin®. Dla oceny zréznicowania tych wskaznikow podano
warto$¢ Srednia, wspotczynnik zmiennoS$ci oraz wartosci skrajne w podziale na
roézne typy gmin.

Realizacja zadan w petlni samodzielnych (wskaznik W) przecigtnie jest bar-
dzo podobna we wszystkich typach gmin i wynosi ok. 10%. Jednak mamy tu do
czynienia z ogromnym zroéznicowaniem — bardzo wysoki jest wspolczynnik
zmiennosci, a rowniez jest znaczna roznica mi¢dzy warto§ciami skrajnymi. W anali-
zowanym okresie pojawily si¢ samorzady, ktére niemal nie inwestowaly w przed-
sigwzigcia niezwigzane z tzw. Srodkami pomocowymi, jak rowniez i takie, gdzie
inwestycje stanowity niemal potowe wydatkéw. Tak duze zréznicowanie moze
$wiadczy¢ o znacznych réznicach w mozliwosciach wydatkowych. Analiza ko-
relacji tego wskaznika z innymi, w tym wskaznikami zamoznos$ci 1 autonomii
dochodowej, ktora pokazana zostata w tab. 2, wskazuje, ze istotnie istnieje pozy-
tywna zalezno$¢ migdzy inwestycjami a samodzielno$cig i zamoznoscig samo-
rzadu, jednak sita tej zaleznoS$ci nie jest znaczna.

2 W przypadku wskaznika W1 wyliczono $rednig dla lat 2012-2014.
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Tabela 2. Wskazniki samodzielno$ci wydatkowej i ich zréznicowanie
w gminach w 2014 r.
Iz W, W, Wi 2

GMINY MIEJSKIE

Srednia 0,096 0,820 0,790 0,066 0,493

min 0,001 0,656 0,570 0,014 0,335

max 0,269 0,968 0,903 0,135 0,742

Wspélczynnik zmiennosci 49% 6% 7% 37% 15%
GMINY WIEJSKIE

Srednia 0,100 0,765 0,746 0,037 0,419

min 0,002 0,534 0,407 0,005 0,137

max 0,447 0,987 0,929 0,274 0,757

Wspélczynnik zmiennosci 58% 8% 9% 51% 16%

GMINY MIEJSKO-WIEJSKIE

Srednia 0,095 0,784 0,762 0,055 0,446

min 0,008 0,517 0,494 0,015 0,168

max 0,456 0,944 0,898 0,157 0,709

Wspélczynnik zmiennosci 52% 7% 7% 39% 14%

Zrédto: Na podstawie danych budzetowych i danych z BDL GUS.

Drugi ze wskaznikow, odnoszacy si¢ do zadan samodzielnych (W), jest
rowniez dos¢ istotnie zréznicowany migdzy samorzadami danego typu, ale row-
niez migdzy rodzajami gmin. Udziat wydatkéw biezacych na kulture i sport jest
przecigtnie niemal dwa razy wickszy w gminach miejskich niz wiejskich. Jak
wida¢ w tab. 3, wydatki na kulture i sport sa pozytywnie skorelowane z innymi
wskaznikami autonomii i zamoznosci, przy czym sita tej korelacji ponownie
moze by¢ uznana za umiarkowana.

Tabela 3. Korelacje migdzy analizowanymi wskaznikami samodzielno$ci wydatkowe;j
oraz zamoznoscig 1 autonomia dochodowsg samorzadu (2014 r.)

W, W, W; W, Ws WD, WD, | WDpc | WDypc
W, 1,00
W, 0,28 1,00
W, 0,18 0,85 1,00
W, 0,13 0,38 0,32 1,00
Ws 0,19 0,67 0,62 0,48 1,00
WD, 0,28 0,72 0,58 0,52 0,73 1,00
WD, 0,26 0,34 0,28 0,38 0,53 0,56 1,00
WD,pe 0,24 0,42 0,21 0,27 0,44 0,56 0,42 1,00
WD.pe 0,23 0,27 0,11 0,25 0,38 0,37 0,68 0,86 1,00

Zrédto: Na podstawie danych budzetowych i danych z BDL GUS.

Wskazniki W,, W; i Ws pokazuja kolejne ograniczenia samodzielno$ci wy-
datkowej samorzadow. Nalezy zwroci¢ uwage na przecigtnie niewielkie rdéznice
migdzy wskaznikiem W, 1 W3, co $wiadczy o tym, ze tzw. janosikowe oraz wy-
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datki na dotacje dla podmiotow o$wiatowych w bardzo niewielkim stopniu ob-
cigzaja przecigtnie samorzady. Potwierdza to silna korelacja tych wskaznikow.
Tymczasem wskaznik W;s jest zdecydowanie nizszy — przecig¢tnie wynosi mniej
niz 50%. Zatem to zadanie wlasne, a doktadnie wynagrodzenia nauczycieli, fi-
nansowane wlasnymi dochodami i przy pomocy subwencji, wydaje si¢ najsilniej
obcigza¢ samodzielno$¢ wydatkowa polskich gmin. Szczegélnie dotyczy to
gmin wiejskich, co wigze si¢ z problemami matych szkot oraz tzw. dodatkami
wiejskimi. Cho¢ i w tym przypadku wystepuje silna korelacja migdzy wskazni-
kami Ws5a W; i W, W przeciwienstwie do wskaznikow W; i W,, wskaznik W jest
relatywnie mato zr6znicowany mi¢dzy samorzadami.

Korelacja miedzy wyznaczonymi wskaznikami samodzielnosci wydatkowej
a bogactwem i samodzielnoscig dochodowa samorzadu jest pozytywna, jednak
w wigkszosci przypadkow jej site mozna uznac¢ za stabg lub umiarkowang. Zatem
niekoniecznie zamozne samorzady sg bardziej samodzielne wydatkowo. O sa-
modzielnos$ci samorzadu nie decyduje tylko jego bogactwo i autonomia wobec
dochodow, ale rowniez stopien obciazenia budzetu wydatkami sztywnymi.

Podsumowanie

Ocena samodzielno$ci wydatkowej samorzadow nie jest tatwym zadaniem.
Dlatego tez w wigkszosci opracowan autonomia finansowa analizowana jest
tylko przez pryzmat dochodow. Tymczasem, jak pokazaty przeprowadzone w tym
artykule rozwazania, takie podejscie powoduje, ze nie uzyskujemy catosci obrazu
autonomii samorzadow.

Polskie samorzady nie sa w pelni samodzielne, szereg ich zadan jest szcze-
gotowo uregulowany stanowionymi centralnie przepisami i wtadze lokalne w nie-
wielkim tylko stopniu wptywaja na wysokos¢ wydatkéw z nimi zwigzanych. Jak
wykazaly powyzsze analizy, przecigtnie mniej niz potowa wydatkéw w budze-
tach polskich gmin jest przez nie samodzielnie ksztattowana, przy czym sa sa-
morzady, w ktorych tylko kilkanascie procent budzetu mozna uznaé¢ za samo-
dzielne, a réwniez takie, gdzie samorzad decyduje o 3/4 wydatkéw. Rdznice te
sa powiazane z samodzielnoscia dochodowg samorzaddw, jednak zwigzek ten
nie jest bardzo silny. Oznacza to, Ze oceniajac autonomi¢ finansowa samorza-
dow i jej wplyw na efekty ich dziatania, nie mozna poprzesta¢ na analizie do-
chodow. Wyrazem tego moga by¢ dos¢ duze roznice w udziale w lokalnych
budzetach wydatkoéw na zadania samodzielne. W artykule przeanalizowano wy-
datki na inwestycje (bez wspoifinansowanych z dotacji zagranicznych) oraz
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wydatki biezace na sport i kulture. Jak pokazano, sg one pozytywnie skorelowane
zaréwno z wskaznikami zamozno$ci, jak 1 innymi wskaznikami autonomii wy-
datkowej oraz dochodowej. Zatem o poziomie tych wydatkow decyduje nie tyl-
ko bogactwo jednostki, ale rowniez to, jak wiele jest w lokalnym budzecie zadan
sztywnych, niezaleznych od polityki samorzadu.

Zaprezentowane w artykule analizy stanowiag dopiero wstepny etap dalszej
pracy. Niemniej juz na tym poczatkowym etapie mozna uznaé, ze wykazane
zostalo, iz ocena samodzielno$ci wydatkowej samorzadow jest niezbgdnym
sktadnikiem analizy zdecentralizowanego systemu finansow publicznych.
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SPENDING AUTONOMY OF POLISH MUNICIPALITIES
— LOOKING FOR QUANTIFICATION

Summary: This paper presents discussion on the problems and opportunities of assess-
ment of income and spending autonomy of local governments. The aim of the paper is to
develop measures to assess and compare the spending autonomy of Polish municipali-
ties. Indicators calculated on the basis of the proposed measures are presented for 2014,
It has been shown, that only about half of the municipal budgets can be considered as
independent. The strength of this limit varies between municipalities and is not strongly
dependent on their wealth, and only to a small extent corresponds to the diversity of the
revenue autonomy of municipalities.

Keywords: decentralization, fiscal autonomy, income and spending autonomy.



