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1. Wstep

Od poczatku lat dziewigcdziesiatych kraje Europy Srodkowo-Wschodniej oraz
kraje nadbattyckie rozpoczgty proces decentralizacji, wpisujac go w konstytucj¢
(oprocz Lotwy), a ich krajowe ustawodawstwa wprowadzily zasad¢ autonomii
lokalnej. Ustanowiono samorzady terytorialne, przyjmujac ustawy okreslajace
spos6b ich organizacji, ich zadania i tryb wylaniania organéw stanowiacych
i wykonawczych. Wszystkie kraje objgte niniejszym opracowaniem podpisaly i
ratyfikowaty Europejska Kart¢ Samorzadu Terytorialnego [3, s. 61].

Celem artykutu jest prezentacja zréznicowania jedenastu krajéw Europy Srod-
kowo-Wschodniej i krajéw nadbattyckich — Bulgarii, Chorwacji, Czech, Estonii,
Litwy, Lotwy, Polski, Rumunii, Stowacji, Stowenii, Wegier — pod wzgledem stop-
nia samodzielnosci finansowej samorzadéw terytorialnych. Prezentacj¢ oparto na
danych z lat 1998 i 2001.

2. Metody oceny samodzielno$ci finansowej samorzadow terytorialnych
Problem samodzielnosci jest nieroztacznie zwiazany z dzialalnoscia samorzadu
terytorialnego, niezaleznie od tego, jaki model tego samorzadu wystgpuje w danym

kraju i w danym czasie. Samodzielno$¢ jednostki samorzadu terytorialnego jest
zjawiskiem bardzo zlozonym i dotyczy wszystkich aspektéw jej dziatalnosci. Kwe-
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stia tej samodzielno$ci moze by¢ ujmowana w sposéb réznorodny, tzn. pod wzgle-
dem prawnym, finansowym, politycznym, organizacyjnym. Wymienione aspekty
w praktyce bardzo trudno oddzieli¢ od siebie, gdyz scisle si¢ ze soba wiaza
i wzajemnie przenikaja. Najistotniejsze sa aspekt prawny i finansowy, gdyz to
przepisy prawa okres$laja zakres samodzielno$ci w pozostalych ptaszczyznach.
Samodzielno$¢ finansowa samorzadu — rozumiana jako dostosowanie jego docho-
déw do wydatkéw, ktére musi on ponosi¢ w zwiazku z realizacja swoich zadan,
oraz posiadanie uprawnien do ich ksztattowania — jest warunkiem koniecznym do
realizacji zadan wynikajacych z powyzszych uregulowan.

Problematyka samodzielnosci finansowej stanowi jedno z istotniejszych zagad-
nien b¢dacych przedmiotem zainteresowania zaréwno teoretyk6éw, jak i praktykow
zajmujacych si¢ dziatalnoscia samorzadu terytorialnego.

Niniejsze opracowanie podejmuje tylko jeden z wielu aspektéw oceny samo-
dzielnosci finansowej samorzaddw terytorialnych — analiz¢ poréwnawcza oparta na
zestawie tzw. statystycznych miernikéw samodzielnosci finansowej. Zestaw stuza-
cy do ilosciowej oceny poziomu samodzielnosci finansowej samorzadéw teryto-
rialnych obejmuje nastgpujace mierniki:

— udzial wydatkéw samorzadowych w wydatkach publicznych,

— udziat wydatkéw samorzadowych w PKB (produkt krajowy brutto),

— udziat dochodéw wlasnych samorzadéw w ich dochodach ogétem,

— udziat dochodéw podatkowych samorzadéw w ich dochodach ogétem,

— margines lokalnego manewrowania podatkowego, tj. udzial dochodéw

z podatkéw, co do ktérych samorzady maja znaczna swobod¢ decydowania

w ogdlnych dochodach samorzadéw,

— udzial wydatkéw inwestycyjnych samorzadéw w ich wydatkach ogétem.

Stopien samodzielnosci finansowej samorzaddéw terytorialnych, liczony jako
Srednia geometryczna powyzszych miernikéw, uznano za syntetyczng miarg tej
samodzielnosci'.

Przeprowadzona analiza pozwala jedynie zaprezentowa¢ niejako ranking krajow
Europy Srodkowo-Wschodniej i krajéw nadbaltyckich pod wzgledem stopnia samo-
dzielnosci finansowej samorzadéw lokalnych, wyrazonego $rednia geometryczna sze-
$ciu miernikéw. Formutowanie dalej idacych wnioskéw jest zbyt ryzykowne, gdyz dla
poréwnania faktycznego poziomu samodzielnosci finansowej samorzadéw terytorial-
nych w poszczegdlnych krajach nalezatoby w pierwszej kolejnosci zbadac ich historig.
Zakres samodzielnosci samorzadu terytorialnego jest bowiem rezultatem m.in. rozwoju
historycznego, w toku ktdrego zostat uksztattowany podziat zadan publicznych pomig-
dzy panstwo a samorzad terytorialny.

Podstawa samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego jest ich pozycja
ustrojowa wynikajaca z obowigzujacych regulacji prawnych. A zatem zachodzi
konieczno$¢ analizy tych regulacji w poszczegdlnych krajach, ze szczegdlnym

! Jest to metodyka stosowana przez K. Polarczyka, zmodyfikowana przez autorkg opracowania, zob. [7, s. 71].
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uwzglednieniem gwarancji konstytucyjnych, kompetencji samorzadéw w zakresie
ksztattowania swoich dochodéw i wydatkéw, korzystania ze zwrotnych zrédet
finansowania, przepiséw dotyczacych nadzoru nad ich dziatalnoscia.

Istotnym elementem oceny samodzielno$ci finansowej samorzad6éw jest analiza
proporcji oraz tempa zmian relacji migdzy dochodami ogélem i dochodami wias-
nymi, a takze analiza proporcji oraz tempa zmian relacji migdzy wydatkami ogé-
tem 1 wydatkami inwestycyjnymi.

Ponadto miarg sukcesu systemu finanséw samorzadowych jest rOwnowaga do-
chodéw i wydatkéw mierzona wynikiem finansowym (nadwyzkg czy niedoborem)
[6, s. 39].

3. Stopien samodzielno$ci finansowej samorzaddw terytorialnych w krajach
Europy Srodkowo-Wschodniej i krajach nadbattyckich

Struktura organizacyjna samorzadu terytorialnego w badanych krajach jest
zréznicowana. W pierwszych latach transformacji wigkszo$¢ krajéw ustanowita
jeden szczebel samorzadu terytorialnego. Wyjatkiem byly Chorwacja, Wegry
i Rumunia, ktére to rozpoczgty od dwdch szczebli struktur terenowych — gmin
i departamentéw. W ostatnich latach podziat administracyjny badanych krajéw
przeszedt, tak jak w Polsce, ewolucje zmierzajaca w kierunku utworzenia zdecen-
tralizowanego szczebla regionalnego. Wynikalo to zar6wno z koniecznosci podijg-
cia dziatan publicznych o szerokim zasi¢gu, jak i przygotowania struktur admini-
stracyjnych do cztonkostwa w Unii Europejskiej.

Badane samorzady terytorialne przedstawiaja réwniez zréznicowane whasciwo-
$ci demograficzne (tab. 1). W czterech krajach — w Czechach, na Stowacji, We-
grzech i Lotwie — wystepuje duza liczba matych gmin (o Sredniej wielkoSci ponizej
3000 mieszkancéw). W innych krajach — na Litwie, w Bulgarii i w Polsce — gminy
maja znaczna populacjg.

Tabela 1. Srednia liczba mieszkancéw przypadajacych na gmineg

Kraj Liczba gmin Liczba mie;zkaﬁcélw na gming,
ez stolicy
Czechy 6237 1500
Stowacja 2871 1700
Wegry 3154 2700
Lotwa 554 3 000
Estonia 247 4200
Chorwacja 542 6 800
Rumunia 2862 7 000
Slowenia 192 8 800
Polska 2489 15 000
Buigaria 262 28 000
Litwa 56 58 800

Zrédlo: [5, . 23).
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Badane kraje r6zniga si¢ takze stopniem samodzielnosci finansowej samorzadéw
terytorialnych. W tabelach 2 i 3 zaprezentowano poziom statystycznych miernikéw
samodzielno$ci finansowej samorzadéw w poszczeg6lnych krajach.

Tabela 2. Mierniki samodzielnosci finansowej samorzadéw w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej

i krajach nadbattyckich w 1998 r. (%)

Wydatki .| Dochody | hyohody | Margines | Wydatki Stopien
Wydatki wilasne b . . ’ .
samorzg- podatkowe lokalnego | inwestycyjne | samodziel-
. samorza- | samorza- ) A o
Kraj dowe ) samorzad6w | manewro- | samorzaddw nosci
. dowe déw X . .
Iwydatki /dochody wania po- Iwydatki finansowej
. /PKB /dochody ) , s
publiczne A ogélem datkowego ogétem samorzaddw
ogélem
1 2 3 4 5 6 7 8
Chorwacja 21,4 6,8 91,0 83,5 34,5 24,0 31,2
Litwa 20,0 6,7 79,0 78,3 78,3 9.5 29,2
Wegry 25,0 13,9 46,0 46,0 31,0 24,0 28,6
Lotwa 23,4 9,6 72,0 60,0 15,0 11,0 233
Polska 19,5 8,9 60,0 46,6 13,9 23,0 23,2
Slowenia 11,0 52 79,0 59,0 19,0 28,0 22,8
Slowacja 8,0 4,0 85,0 454 16,3 43,0 21,0
Czechy 20,5 9,6 75,0 49,0 3.0 34,0 20,5
Rumunia 11,4 3,7 62,0 56,0 17,0 25,0 19,9
Bulgaria 17,0 6,0 63,0 57,0 11,0 8,0 17,8
Estonia 22,6 8,8 74,0 56,0 1,0 20,0 16,0

*Dochody ogétem pomniejszone o transfery z budzetu centralnego (dotacje, subwencje); " dochody z udziatéw w
podatkach pafnstwowych oraz dochody z wtasnych podatkéw, © $rednia geometryczna wielkosci z kolumn: 2, 3, 4,
5.6,7.

Zr6dto: opracowanie wlasne na podstawie 5, s. 48] oraz informacji GUS.

W analizowanych krajach wystepuja rézne modele podziatu zadan i finanséw
publicznych pomigdzy panstwo i samorzad terytorialny. Sg one konsekwencja
przede wszystkim polityki panstwa wyrazanej w formie ustaw oraz tendencji cen-
tralizacyjnych lub decentralizacyjnych w tej polityce, w mniejszym zakresie wyni-
kaja one réwniez z uwarunkowan historycznych. Struktura administracyjna kraju
nie determinuje poziomu decentralizacji finans6w publicznych. Kraje
o wieloszczeblowej strukturze samorzadu terytorialnego sa niejednokrotnie znacz-
nie bardziej scentralizowane niz inne, w ktérych wystepuje tylko jeden szczebel
(i odwrotnie). Nigdzie jednak, niezaleznie od stopnia decentralizacji, nie wystepuje
zasada pelnego rozdziatu srodkéw, istnieja systemy mieszane, ktére obejmuja za-
réowno elementy samofinansowania, jak i dofinansowania przez panstwo.
W ramach tych systeméw poziom samodzielnosci finansowej samorzadéw w po-
szczegllnych krajach jest zréznicowany (tab. 2 i 3).

Niezaleznie od modelu funkcjonujacego w danym kraju czynnikiem decydu-
jacym o stopniu faktycznej samodzielnosci samorzadu terytorialnego
w sprawach finansowych jest dostosowanie jego dochodéw do wydatkéw, ktére
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musi on ponosi¢ w zwigzku z realizacja swoich zadan, oraz posiadanie upraw-
nien do ich ksztaltowania. Jest to kluczowa zasada samodzielnosci finansowe;j
spotecznosci lokalnych, wynikajaca z Europejskiej Karty Samorzadu Teryto-
rialnego (art. 9 pkt 1).

Tabela 3. Mierniki samodzielnosci finansowej samorzadéw w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej
i krajach nadbattyckich w 2001 r. (%)

Wydatki .| Dochody Dochody Margines Wydatki Stopien
Wydatki a b R R .
samorza- wiasne’ podatkowe lokalnego | inwestycyjne | samodziel-
Kraj dowe sa‘;r:)c\:e samorzadéw | samorzadéw | manewrowa- | samorzadéw nosci
Iwydatki n/aF\’KB /dochody /dochody nia podatko- Iwydatki finansowej
publiczne ogdlem ogolem wego ogblem samorzadow*
1 2 3 4 S 6 7 8
Lotwa 25,8 10,3 63,0 56,0 10,0 21,0 24,1
Weery 23,7 12,8 56,0 30,0 14,0 20,0 229
Stowenia 11,0 5,1 78,0 59,0 19,0 28,0 22,7
Czechy 22,0 9,5 75,0 53,0 5.0 32,0 22,6
Polska 35,7 15,6 39,9 25,1 12,2 17.0 22,1
Chorwcja 12,8 6.0 94,0 51,0 8,0 31,0 21,2
Rumunia 11,4 3,7 61,9 55,6 16,8 25,0 19,8
Stowacja 74 30 86,0 470 19,0 28,0 19,0
Litwa 21,7 7.1 90,0 873 2.0 4,0 18,8
Bulgaria 16,9 6,7 67,0 47,9 2,4 10,0 14,3

 Dochody ogélem pomniejszone o transfery z budzetu centralnego (dotacje. subwencje); ® dochody z udzialéw w
podatkach panstwowych oraz dochody z wlasnych podatkéw, © srednia geometryczna wielkosci z kolumn: 2, 3, 4.
5,6,7,

Zrédio: opracowanie wlasne na podstawie: Internetowy serwis informacyjny: Local World Authorities, Dexia
Credit Local, Paris 2004 oraz informacji GUS.

Badane kraje sa do$¢ zréznicowane pod wzglgdem samodzielnosci finansowe;j
samorzadéw. Dane zawarte w tab. 3 (dotyczace 2001 r.) w wigkszosci odbiegaja od
prezentowanych w tab. 2 (dotyczacych 1998 r.). W dziewigciu z jedenastu anali-
zowanych krajow w 2001 r. w stosunku do 1998 r. nastapit spadek stopnia samo-
dzielnosci finansowej samorzadéw.

W 2001 r. rozpig¢to$¢ stopnia samodzielnosci finansowej samorzadéw teryto-
rialnych w poszczeg6lnych krajach byla mniejsza niz w 1998 r. Najwyzszy stopief
samodzielnosci finansowej w 1998 r. wynosit 31,2%, a najnizszy 16,0%, w 2001 r.
za$ najwyzszy stopien samodzielnosci finansowej to 24,1%, najnizszy 14,3%.

W rankingu istotnie zmienila si¢ pozycja Chorwacji — z pierwszej w 1998 1. na
sz6sta w 2001 r., a stopien samodzielnosci finansowej chorwackich samorzadéw
spadt z 31,2% na 21,2%. Odnotowano spadek czterech z szeSciu miernikéw doty-
czacych tego kraju.
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Réwniez w przypadku Litwy nastapilo istotne obnizenie stopnia samodzielnosci
finansowej samorzadéw z poziomu 29,2% w 1998 r. do 18,8% w 2001 r. W zapre-
zentowanym rankingu pozycja Litwy zmienita si¢ z drugiej na dziesiata, gléwnie z
powodu drastycznego spadku udziatu dochodéw z podatkéw wiasnych w global-
nych dochodach samorzadéw.

Znacznemu obnizeniu ulegt stopieri samodzielnosci finansowej wegierskich
samorzadow — z 28,6% w 1998 r. do poziomu 22,9% w 2001 r. Przy czym pozycja
wegierskich samorzadéw w rankingu poprawita si¢ z trzeciej na druga.

Istotny spadek stopnia samodzielnosci finansowej samorzadéw nastapil réwniez
w przypadku Butgarii — z poziomu 17,8% w 1998 r. do 14,3% w 2001 r. Butgar-
skie samorzady posiadaty w 2001 r. najnizszy stopien samodzielnosci finansowej
wsrod analizowanych krajow.

Réwniez stowackie samorzady odnotowaly spadek stopnia samodzielnosci fi-
nansowej z 21,0% w 1998 r. do 19,0% w 2001 r.

Wzrost stopnia samodzielnosci finansowej samorzadéw w 2001 r. w stosunku
do 1998 r. odnotowano w trzech krajach — w Estonii (z 16,0% do 20,1%), w Cze-
chach (z 20,5% do 22,6%) i na Lotwie (z 23,3% do 24,1%). W konsekwencji Esto-
nia awansowata w rankingu z pozycji jedenastej w 1998 r. na pozycj¢ si6dma w
2001 r., Czechy z pozycji 6smej w 1998 r. na pozycjg czwarta w 2001 r., Eotwa za$
z pozycji czwartej w 1998 r. na pierwsza w 2001 r.

W pozostatych krajach zmiany stopnia samodzielnosci finansowej samorzadéw
byly znacznie mniej istotne, przy czym w przypadku Rumunii i Stowenii miernik
ten pozostat wlasciwie na niezmienionym poziomie.

Niewielkie zmiany dotyczyly réwniez Polski — nastapit spadek stopnia samo-
dzielnosci finansowej samorzadu o 1,1 punktu procentowego. W rankingu jedena-
stu krajéw Polska zachowala niezmiennie piatgq pozycj¢. Nalezy jednak zauwazy¢,
ze po reformie samorzadowej w 2001 r. samorzad terytorialny w Polsce miat naj-
wigkszy, wéréd samorzadéw jedenastu analizowanych krajéw, udzial wydatkéw
samorzadowych w wydatkach publicznych oraz w PKB.

Poziom tych dwéch miermnikéw jest uznawany w literaturze przedmiotu za
wskaznik stopnia zaawansowania proceséw decentralizacyjnych?. Biorac pod uwa-
ge¢ poziom powyzszych miernikéw w 2001 r., mozna zaliczy¢ Polske, jako jedyny
z badanych krajéw, do grupy krajéw z uksztattowanymi strukturami samorzadu
terytorialnego, w ktérych wydatki samorzadowe przekraczaja 26% wydatkéw pu-
blicznych i 10% PKB. Pozostale kraje znajduja si¢ jeszcze w grupie krajéw z roz-
poczetymi procesami decentralizacyjnymi, w ktérych wydatki samorzadowe nie
przekraczaja 20% wydatkéw publicznych i 7% PKB, badZz z zaawansowanymi

2 J.-F. Cope, Direction de | environnement et des pouvoirs locaux, Raport opracowany na zlecenie Rady Eu-
ropy; G. Marcou, State budgetsupport to local governments in Eastern and Western Europe, Raport opracowany
dla OECD + SIGMA, Paryz 1994 za (4, s. 24).
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procesami decentralizacyjnymi, w ktérych wydatki samorzadowe nie przekraczaja
26% wydatk6éw publicznych i stanowia 7-10% PKB.

4. Podsumowanie

Bazujac na danych zawartych w niniejszym opracowaniu, mozna stwierdzic¢, ze
w 2001 r. — w stosunku do 1998 r. - w wigkszosci badanych krajéw nastapito
zmniejszenie stopnia samodzielno$ci finansowej samorzadéw terytorialnych. Byto
ono konsekwencja wprowadzanych reform decentralizacyjnych, w wyniku ktérych
znacznie rozszerzono zakres zadan przekazanych jednostkom samorzadu teryto-
rialnego. Niestety, przekazywaniu zadan nie zawsze towarzyszylo przekazywanie
odpowiednich $rodkéw finansowych i kompetencji w zakresie gromadzenia do-
chodéw niezbg¢dnych do realizacji powyzszych zadan i dysponowania nimi. Doty-
czy to szczegdlnie nowych szczebli samorzadu terytorialnego. Decentralizacja
finanséw publicznych nie nadaza za decentralizacja zadan. Stad, wbrew gloszonym
hastom, stopien samodzielnoéci finansowej samorzadéw terytorialnych zmniejszyt
si¢ w wigkszosci krajéw.

Trudno jednak poréwnywaé¢ ze sobg aktualny stopien decentralizacji
w poszczegdlnych panstwach i wynikajaca z niego pozycje wiadz lokalnych. Nale-
zy bowiem pamigtac, ze kazdy z rozpatrywanych systeméw ewoluuje z réznych
pozioméw. I mimo generalnych tendencji do decentralizacji, niektére systemy
moga pozosta¢ znacznie bardziej scentralizowane niz inne. Migdzy poszczegd6lny-
mi krajami wystepuja istotne réznice w definicjach i w rolach samorzadéw teryto-
rialnych, utrudniajace poréwnania. Dodatkowa bariera jest fakt, ze finanse publicz-
ne naleza do najstabiej poréwnywalnych kategorii ekonomicznych w statystykach
mi¢dzynarodowych. A jeszcze trudniej uzyska¢ poréwnywalne dane w zakresie
finanséw lokalnych.
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THE FINANCIAL SELF-DEPENDENCE OF TERRITORIAL SELF-
GOVERNMENT IN MID-EASTERN EUROPEAN COUNTRIES
AND IN BALTIC COUNTRIES

Summary

This work is connected with one of many aspects of evaluation of the territorial self-government
financial self-dependence — the comparative analysis based on the set of six measures of financial
self-dependence. The aim of the work is presentation of differentiation of the degree of the territorial
self-government financial self-dependence in eleven mid —eastern European and Baltic countries —
Bulgaria, Croatia, the Czech Republic, Estonia, Lithuania, Latvia, Poland, Rumania, Slovakia, Slove-
nia and Hungary. The presentation is based on data from two years — 1998 and 2001.

The examined countries are quite differentiated in respect of the financial self-dependence of
self-government. In most of the examined countries in 2001 compared to 1998 there was the decrease
of the degree of the territorial self-government financial self-dependence. This was the result of
slower pace of public finance decentralisation than task decentralisation. And therefore, in spite of the
theories connected with decentralisation, the degree of the territorial self-government financial self-
dependence decreased in eight out of eleven examined countries.
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